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TOSSD: novo regime global para mensurar coopera¢io para o desenvolvimento

José Alejandro Sebastian Barrios Diaz!

Resumo: TOSSD ¢ um modelo internacional para medir a gama de recursos que promovem o
desenvolvimento sustentavel. O artigo examina criticamente a evolu¢do do TOSSD enquanto
modelo internacional de mensuracao de cooperagdo para o desenvolvimento, procurando situd-
lo no contexto mais amplo da natureza critica e alternativa da Cooperagao Sul-Sul (CSS). A
pergunta que orienta a pesquisa €: como entender o TOSSD em perspectiva critica? Além de
ser entendido como um regime de producdo de métricas e uma pratica reguladora da
cooperacao, o0 TOSSD ¢ um dispositivo que desativa a natureza critica da CSS, de redesenhar a
ordem internacional.

Palavras-chave: cooperacao para o desenvolvimento; TOSSD; mensuracao.

TOSSD: new global regime for measuring development cooperation

Abstract: TOSSD is an international model to measure the range of resources that promote
sustainable development. The article critically examines the evolution of TOSSD as an
international model of measuring development cooperation, situating it in the broader context
of the critical and alternative nature of South-South Cooperation (SSC). The question that
orientes the research is: how to understand TOSSD from a critical perspective? In addition to
being understood as a regime for the production of metrics and a regulatory practice for
cooperation, TOSSD is a device that challenges the critical nature of CSS, which is to reshape
the international order.

Keywords: development cooperation; measuring; TOSSD.

TOSSD: ;nuevo régimen global para medir la cooperacion al desarrollo

Resumen: TOSSD es un modelo internacional para medir la gama de recursos que promueven
el desarrollo sostenible. El articulo examina criticamente la evolucion del TOSSD como modelo
internacional para medir la cooperacion al desarrollo, buscando ubicarlo en el contexto mas
amplio del caracter critico y alternativo de la Cooperacion Sur-Sur (CSS). La pregunta que
orienta la investigacion es: ;como entender TOSSD desde una perspectiva critica? Ademas de
entenderse como un régimen de produccidon de métricas y una practica regulatoria de
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cooperacion, el TOSSD es un dispositivo que desactiva el caracter critico de la CSS, de
redisenar el orden internacional.
Palabras clave: cooperacion al desarrollo; TOSSD; medicion.

Introducao

Faltam seis anos para alcancar a Agenda 2030 e a cooperagdo internacional ¢ um
instrumento chave na implementagcdo Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). A
despeito dos desafios nacionais e globais para realizar a ambiciosa Agenda, chegar a um acordo
sobre um modelo estatistico para mensurar a contribuicao dos paises em desenvolvimento tem
sido colocado como crucial pela Organizagao das Nagdes Unidas (United Nations [...], 2022).

Registra-se, a proposito, o fato que a agenda de quantificacdo de cooperacao para o
desenvolvimento ganhou for¢a nos ultimos anos, sobretudo desde a adog¢ao dos ODS em 2015.
A mensuragao refere-se aos procedimentos de coleta de dados e informagdes, disseminagado e
avaliacdo da cooperagdo para o desenvolvimento com vistas a produzir conhecimento sobre
fluxos, processos € impactos da cooperagao de governos soberanos (Besharati; Macfeely, 2019).
Considerando que a cooperagdo para o desenvolvimento ¢ constituida por relacdes Norte-Sul e
Sul-Sul, e que esses universos sdo organizados sob diferentes forcas e institui¢des, mensurar
cooperacao Norte-Sul (CNS) ou cooperagao Sul-Sul (CSS) ¢ um assunto ao mesmo tempo
técnico e politico.

Com efeito, o problema da mensuragao de CSS encerra interesse particular para os
paises do Sul Global. A quantificacdo interessa aos paises em desenvolvimento porque implica
a construgdo de capacidades para medir, por exemplo, as contribuicdes a realizagao dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, ou dar transparéncia aos gastos publicos (Lima;
Pereira Jr., 2020). O ato de mensurar a cooperagao fornece percepgdes chave sobre como atores
nacionais entendem e organizam a cooperagao internacional, e a partir de que tipos de arranjos
institucionais, canais e abordagens os paises a operacionalizam (Diaz, 2023). No caso da CSS,
sua mensuragdo sujeita-se a constru¢do de modelos proprios por governos nacionais que

apresentam tal interesse.
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Historicamente, a CSS tem sido entendida em sua natureza alternativa a cooperagao dos
paises do Norte. O documento final do Plano de A¢ao de Buenos Aires afirma que a cooperagao
Sul-Sul:

Nesta nova etapa histérica de progresso rumo a consecucao da nova ordem econdmica
internacional, a cooperagdo técnica entre os paises em desenvolvimento (TCDC) esta
tornando-se uma dimensdo extremamente importante. E um meio de construir
comunicag¢do e de promover uma cooperagdo mais ampla e eficaz entre os paises em
desenvolvimento. E uma forga vital para iniciar, conceber, organizar e promover a
cooperagdo entre os paises em desenvolvimento, para que possam criar, adquirir,
adaptar, transferir e partilhar conhecimentos e experiéncias para seu beneficio mituo
e para alcangar a autossuficiéncia nacional e coletiva, que sdo essenciais para o seu
desenvolvimento social e economico (United Nations, 1978, p. 7).

Uma das principais caracteristicas da CSS € que os paises do Sul apresentam multiplas
experiéncias, agendas e modalidades sem nenhum tipo de consenso internacional ou instituicao
que harmonize principios, normas e regras (Milani, 2014). Diferente, portanto, da trajetoria dos
doadores tradicionais, dos paises que pertencem ao Comité de Ajuda O Desenvolvimento
(CAD) da Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdomico (OCDE). Esses
paises operam um tipo particular de cooperacdo internacional, a Assisténcia Oficial ao
Desenvolvimento (AOD), com foco desenvolvimento econdmico de paises receptores.

Convém ter presente o fato que o documento final da Segunda Conferéncia de Alto
Nivel das Nagdes Unidas sobre Cooperacao-Sul de 2019 admite que paises em desenvolvimento
estao construindo modelos proprios de “planejamento, monitoramento, mensuragdo e avaliacao
de cooperacao Sul-Sul e triangular” (United Nations, 2019, p. 6). Ademais, o documento
reconheceu “a natureza voluntaria, participativa e orientada pela procura da Cooperagdao Sul-
Sul, nascida de experiéncias e simpatias partilhadas, baseadas nos seus objetivos comuns e na
solidariedade” e “que a cooperagdo Sul-Sul conduz a oportunidades mais diversificadas de
desenvolvimento” (United Nations, 2019, p. 2). Contudo, a natureza alternativa da CSS tem
sido reduzida a um mero complemento da AOD, tal como observado no mesmo documento,
que afirma que “a cooperacdo Sul-Sul ndo substitui, mas sim um complemento a cooperacao
Norte-Sul” (United Nations, 2019, p. 2).

Vale registrar que colocar o problema da quantificagdo de cooperagdo internacional
implica responder: o que ¢ a cooperacao internacional? Quais varidveis devem ser medidas e

como? E um exercicio de classificar o conjunto de ag¢des, projetos ou programas — financeiras
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ou ndo — incluindo contribui¢cdes aos organismos internacionais, parcerias bi e multilaterais,
apoio a refugiados, perddo da divida externa, dentre outras, que devem fazer parte das
estatisticas sobre a cooperacao.

No curso dos dialogos globais de 2015, especificamente no ambito de trés pactos globais
envolvendo financiamento e cooperacao, a Agenda de A¢do de Adis Abeba, a Agenda 2030 ¢ a
Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Mudancas Climaticas, desenhou-se, pela primeira vez,
um modelo estatistico internacional para medir cooperacao para o desenvolvimento. No abrigo
dessas iniciativas, o Total Official Support for Sustainable Development (TOSSD, na sigla em
inglés) foi a resposta da OCDE para os pactos de 2015 para o problema da mensuragdo em
provedores do Norte e do Sul.

A formulagdo do TOSSD encontra ressonancia na questao legitima de mensurar
cooperacao para o desenvolvimento de paises do Norte e do Sul, entretanto, o problema ¢ que
o foco do TOSSD, assim como o da AOD, esta nos valores gastos por cada pais organizado por
modalidade e setor, enquanto que a CSS valoriza a troca de conhecimentos e os beneficios
mutuos e encontra ressonancia em objetivos politicos e autonomos dos paises em
desenvolvimento: enquanto o TOSSD e seus formuladores desejam sua universalizagao, a CSS
tem sido historicamente instrumento de contrabalangar a narrativa dominante de cooperagao da
OCDE/CAD.

Ademais, considerando as divergéncias estruturais entre paises do Norte e do Sul, o
problema da mensuragdo de cooperagdo para o desenvolvimento e da criagdo de modelo
estatistico universal como tarefa da OCDE levanta uma série de reflexdes: mais do que nunca,
tornou-se fundamental ndo apenas rever o modelo de assisténcia internacional dominante de
cooperagdo para o desenvolvimento, mas sua problematizagdo e reforma. Se a arquitetura da
cooperagdo para o desenvolvimento precisa de reformas (e ndo uma revisdo), os doadores
tradicionais também precisam de reformar a sua compreensdo da cooperacdo para o
desenvolvimento e, sobretudo, aceitar partilhar poder com o Sul Global.

Nesse panorama, o objetivo do artigo ¢ examinar criticamente a evolugcdo do TOSSD

enquanto modelo internacional de mensuragdo de cooperacdo para o desenvolvimento,
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procurando situd-lo no contexto mais amplo da natureza critica e alternativa da CSS. A pergunta
que orienta a pesquisa ¢: como entender o TOSSD em perspectiva critica?

A hipoétese de trabalho € que a emergéncia do TOSSD e sua formulagao pela OCDE
indica que a arquitetura da cooperacao para o desenvolvimento continua a ser dominada pelos
paises ocidentais. A inclusdo da CSS no TOSSD refor¢a o entendimento de que se trata de
complemento a AOD. Além de ser entendido como um regime de produgdo de métricas (norma
global) e uma pratica reguladora da cooperagdo para o desenvolvimento, o TOSSD deve ser
compreendido como dispositivo que desativa a natureza critica da CSS, que ¢ redesenhar a
ordem internacional em favor do Sul.

Para a viabilizar a discussdo, o artigo propde um entendimento conceitual da CSS como
cooperacao para o desenvolvimento. Nesse sentido, vincular a CSS com a cooperacao para o
desenvolvimento implica afirmar as relagdes Sul-Sul como marco de colaboragdo politica,
econOmica, social, cultural, ambiental e técnica entre paises em desenvolvimento que pode
ocorrer de forma bilateral, regional, intrarregional ou inter-regional. Ademais, entende-se a
cooperacdo para o desenvolvimento como campo politico fundamental das relagdes
internacionais. Enquanto campo politico, a cooperagao para o desenvolvimento € permeada por
relagdes de poder e os atores competem por legitimidade, reconhecimento e recursos materiais
(Milani, 2018).

O artigo esta organizado em trés se¢des além da introducao e das observagoes finais. A
segunda apresenta breve discussao sobre a cooperagdo para o desenvolvimento, particularmente
no formato Sul-Sul, sua trajetoria historica e alguns marcos. A terceira se¢do contextualiza o
TOSSD enquanto regime de mensuracdo de cooperagdo para o desenvolvimento formulado no
ambito da OCDE. A quarta parte introduz o elemento critico e problematiza o TOSSD a luz da
nog¢ao de Sul Global.

1 Cooperagao Sul-Sul: breve trajetoria e agendas

Salienta-se que, ao se referir & CSS, os paises do Sul incluem ndo apenas doagdes e
cooperagdo técnica, mas também integracdo econdmica regional, comércio, investimento,
remessas, intervengdes humanitarias e construcdo da paz, abertura de linhas de crédito a
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exportagdo e outros instrumentos ¢ modalidades, rompendo com a defini¢do mais restrita de
AOD, a qual sera apresentada na proxima se¢do (Besharati; MacFeely, 2019).

A CSS deve ser entendida principalmente por sua natureza alternativa 8 OCDE. Dessa
forma, Mawdsley (2012) identifica quatro caracteristicas da CSS que a diferencia da politica de
cooperacdo da OCDE: a afirmagdo de uma identidade compartilhada entre os paises em
desenvolvimento; a oferta de conhecimentos técnicos mais adequados ao desenvolvimento
social e tecnologico (baseado em experiéncias semelhantes); a rejeicdo das relagdes
hierarquicas entre um doador e um receptor; e a relevancia da cooperagdo que produz beneficios
mutuos. Vale referir que a relagao de cooperacao Norte-Sul € organizada por meio do bindmio
doador-receptor: o primeiro ¢ o pais desenvolvido, com recursos e com capacidade de ajudar,
doar ou emprestar. O segundo ¢ o receptaculo, aquele pais que € ajudado. Nao ha uma relagao
de troca. A CSS rejeita o bindmio doador-receptor como estruturante das relagdes cooperativas.
O TOSSD, por sua vez, enquadra os paises do Sul como provedores (TOSSD, 2023).

A cooperacao internacional para o desenvolvimento (CID) emerge da nova configuracao
do sistema internacional apo6s o fim da Segunda Guerra Mundial, sobretudo com o
estabelecimento da Carta das Nagdes Unidas em 1945 e fortemente impulsionada pela Doutrina
Truman, de 1947, que buscava conter o avanco do comunismo no plano global. Ademais, o
Programa de Recuperacdo Europeia, o Plano Marshall, ¢ comumente entendido como o
primeiro programa de cooperagdo internacional que, em quatro anos, mobilizou US$ 13 bilhdes
para a estabilizagdo e reconstru¢do da Europa (Lancaster, 2007).

Logo, o governo dos Estados Unidos passou a prover cooperacao para paises asidticos,
em um contexto regional marcado pela revolucdo chinesa de 1949 e guerra das Coreias em
1950. Nessa década, foi estratégico estabelecer um sistema de seguranca coletiva, que também
implicou fortalecer a cooperagdo entre os membros (Huntington, 1971). Paralelamente, o tema
do desenvolvimento econdmico internacional ganhou for¢a nos anos 1940 e, a partir dessa
década, de acordo com Rist (2008, p. 78), inaugurou-se a nova era do desenvolvimento e da
cooperagdo internacional.

Nesse contexto pds Segunda Guerra Mundial, houve uma evolucdo e pluralizagao das

categorias e dos atores que operaram no campo da CID de paises do Norte: novas parcerias
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econdmicas e novos atores sociais entram no jogo da politica internacional (Badie, 2010). Nos
anos 1950 e 1960 emergem tensdes Norte-Sul na politica internacional marcada pela
confrontagdo Leste-Oeste, e a bipolaridade da Guerra Fria foi determinante na
institucionalizacdo da cooperacdo internacional como instrumento de politica exterior dos
Estados.

As superpoténcias usaram a cooperagao internacional como peca-chave da competigao
por influéncia no ambito da Guerra Fria para atrair o Terceiro Mundo, ao qual se integravam
cada vez mais novos Estados movidos pelas descolonizagdes afro-asidticas a partir da metade
da década de 1940. Nessa esteira, os anos 1950-1970 viram surgir novas instituicdes, no Norte
e no Sul, responsadveis por prover € promover a cooperacao internacional (Milani, 2014).

O projeto do Terceiro Mundo, ou do Sul Global, teve como pano de fundo debates sobre
dependéncia e autonomia no comércio, desenvolvimento e cooperagao internacional (Martin,
2019). O inicio da cooperagdo Sul-Sul foi marcado pela Conferéncia de Bandung de 1955 que,
para Alden e Soule-Kohndou (2017), estabeleceu as bases politicas, econdmicas, culturais e
legais para o chamado projeto do Terceiro Mundo e sua cooperagao.

O estabelecimento de uma cooperagao internacional autdonoma entre paises em
desenvolvimento foi a primeira exigéncia dos paises do Terceiro Mundo no ambito de Bandung.
Para Amin (2017, p. 53, traducao nossa) a Conferéncia de Bandung “declarou a vontade das
nagdes asiaticas e africanas de reconquistar a soberania e completar a sua independéncia através
de processo de desenvolvimento auténtico, independente e consistente”?.

Vale registrar que, um ano antes de Bandung, na Conferéncia das Cinco Nagdes em
1954, na cidade de Colombo, estabeleceram-se os cinco principios da coexisténcia pacifica
(Rothermund, 2006) e os primeiros-ministros de Ceilao, Indonésia, Birmania, indiae Paquistao,
que discutiram problemas de conflito e cooperacdo no continente asiatico, convocaram a
Conferencia Afro-Asidtica no ano seguinte. Os cinco principios da coexisténcia pacifica eram:
o respeito mutuo da integridade territorial e da soberania; ii) a ndo agressdo mutua; iii) a ndo

ingeréncia mitua; iv) a igualdade e o beneficio mutuo; e v) a coexisténcia pacifica. E, portanto,

2 Tradugdo livre de “declared the will of the Asian and African nations to reconquer their sovereignty and complete
their independence through a process of authentic independent consistent development”.
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nesse sentido em que a busca por autonomia ¢ a chave para compreender a emergéncia da
cooperagdo entre os paises do Sul durante a Guerra Fria.

Entende-se a autonomia como a capacidade dos Estados em estabelecer objetivos
proprios baseados em decisdes que avancem seus interesses, sem interferéncias externas. Para
Fonseca Jr. (1998) "as expressoes do que ¢ autonomia variam histdrica e espacialmente, variam
segundo interesses e posi¢des de poder" (Fonseca Jr., 1998, p. 61). No campo da insergao
internacional, segundo Puig (1980), a autonomia passa pela superagdo da dependéncia com o
centro e nao apenas pelo status formal no qual um Estado soberano ¢ caracterizado. Assim, a
autonomia dos paises do Sul decidirem suas proprias agendas de cooperacao internacional ¢ um
fim perseguido desde a década de 1950.

Para Martin (2019), a CSS foi elemento central na formacdo de féruns internacionais
como o Movimento dos nao alinhados de1961, do Grupo dos 77 e a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), ambos de 1964, nas propostas para o
estabelecimento de uma Nova Ordem Econdmica Internacional e na criagao da United Nations
Office on South-South Cooperation, ambas em 1974. No entanto, na década de 1980 o dialogo
Norte-Sul fracassou na medida em que este nao interessava ao governo dos Estados Unidos € o
G7, que por sua vez esperavam “que as contradi¢cdes internas dentro do grupo e as taticas
divisionistas dos Estados Unidos e da Comunidade Econdémica Europeia acentuassem a ruptura
da unidade de ac¢o do Terceiro Mundo™® (Martin, 2019, p. 24, tradugio nossa).

Nessa esteira, a CSS vem sendo institucionalizada no seio dos mais diversos atores que
nela atuam. Contudo, se na década de 1960 os paises desenvolvidos haviam criado agéncias
governamentais permanentes de gestdo da assisténcia técnica, os paises em desenvolvimento
ainda enfrentam esse desafio. Para Chatuverdi e Sidiripoulos (2012) o estabelecimento de
agéncias governamentais em paises de renda média encontra-se em estagio inicial e, de fato,
essas agéncias sdo atores fundamentais no processo de definir prioridades, estratégias,

instrumentos e concepgdes sobre a cooperagao internacional.

% Tradugdo livre de “que las contradicciones internas dentro del grupo y las tacticas divisivas de EEUU y la
Comunidad Econémica Europea (CEE) acenturaran la ruptura de la unidad de accion del Tercer Mundo™.
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No inicio do século XXI, a CSS “cresce dramaticamente tanto em volume como alcance
geografico, manifestando-se através de uma diversidade de abordagens, modalidades e
instrumentos” (Besharati; MacFeely, 2019, p. 3). Uma conferéncia internacional das Nagdes
Unidas sobre financiamento para o desenvolvimento, realizada em Monterrey, em margo de
2002, incentivou a expansao da cooperagao Sul-Sul, no sentido de facilitar a troca de pontos de
vista sobre estratégias, praticas e experiéncias bem sucedidas. Além disso, apelou ao reforgo da
CSS para a consecugdao dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (International [...],
2002).

Nesse sentido a arquitetura da cooperagao internacional para o desenvolvimento moveu-
se muito além do paradigma tradicional da cooperacdo Norte-Sul, dividido entre doadores e
receptores, na direcdo de um panorama complexo, com multiplas fontes de financiamento
internacional e experiéncias dos governos nacionais.

A despeito da falta de consenso sobre o conceito de CSS, uma definicdo mais ampla
pode ser encontrada no ambito do Escritério das Nagdes Unidas sobre Cooperacao Sul-Sul, que

a define como:

um amplo quadro de colaboragdo entre os paises do Sul nos dominios politico,
econdmico, social, cultural, ambiental e técnico. Envolvendo dois ou mais paises em
desenvolvimento, pode ocorrer em bases bilaterais, regionais, intra-regionais ou inter-
regionais. Os paises em desenvolvimento compartilham conhecimento, habilidades,
experiéncia e recursos para atingir suas metas de desenvolvimento por meio de
esforcos conjuntos. Os desenvolvimentos recentes na cooperagdo Sul-Sul se
manifestaram no aumento do volume de comércio Sul-Sul, fluxos Sul-Sul de
investimento estrangeiro direto, movimentos para a integragdo regional,
transferéncias de tecnologia, compartilhamento de solucdes e especialistas e outras
formas de intercAmbio®. (United Nations, 2024, local 1, traducio nossa)

Vale registrar, portanto, que a CSS opera em um quadro definido por multiplos
provedores, diversas modalidades, incluindo a cooperagdo financeira (doagdao ou empréstimos

de recursos financeiros) e ndo financeira. Trata-se de uma cooperag¢ao multifacetada, que cobre

4 Traducdo livre de South-South cooperation is a broad framework of collaboration among countries of the South
in the political, economic, social, cultural, environmental and technical domains. Involving two or more
developing countries, it can take place on a bilateral, regional, intraregional or interregional basis. Developing
countries share knowledge, skills, expertise and resources to meet their development goals through concerted
efforts. Recent developments in South-South cooperation have taken the form of increased volume of South-South
trade, South-South flows of foreign direct investment, movements towards regional integration, technology
transfers, sharing of solutions and experts, and other forms of exchanges.
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diversas areas como comércio, investimentos, regionalismo, entre outras, que fortalecem as
areas de acdo e de interesse dos paises do Sul (Renzio; Seifert, 2013).

Em suma, a CSS ¢ um instrumento de desenvolvimento e, particularmente, para o
cumprimento da Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentavel. Tal entendimento ¢ refletido
no Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 17 (United Nations, 2015a), dado o potencial que
apresenta de intercAmbio de conhecimentos e experi€éncias técnicas para promover o
fortalecimento e a criacdo de capacidades institucionais nos paises em desenvolvimento, bem

como para mobilizar recursos humanos, técnicos e financeiros alternativos a AOD.

2 Da AOD ao TOSSD: novo regime global?

A Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdomico (OCDE) ¢ um clube
de paises cujo objetivo tem sido desenhar ‘boas politicas’ para democracias de mercado e
emprestar/doar recursos econdmicos para paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento. Os
seus membros iniciais, em grande parte paises da Europa Ocidental, harmonizaram uma série
de politicas, indicadores e padrdes a serem empregados em multiplas areas da formulacao de
politicas publicas e do setor privado.

A OCDE assumiu o espaco ocupado por sua predecessora, a Organizagdo para a
Cooperagao Economica Europeia (OEEC), na qual se havia instituido o Grupo de Ajuda ao
Desenvolvimento (DAG), um féorum para consultas entre os doadores sobre a provisdo de
assisténcia a paises menos desenvolvidos (Fiihrer, 1996), com o objetivo de coordenar as
politicas de assisténcia da Organizacdo. Em setembro de 1961, com o estabelecimento da
OCDE, o DAG se transforma em DAC. Nesse mesmo ano, publicou-se um dos primeiros
registros que quantificam fluxos de cooperacao internacional, o relatorio The Flow of Financial
Resources to Countries in Course of Economic Development, 1956-59, seguido de relatorios
anuais regulares até 1964.

Particularmente, o Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE tem sido um espaco
dominante na formulacdo das agendas de cooperacdo para o desenvolvimento ha mais de
sessenta anos. O CAD, um forum lider para a cooperagdo para o desenvolvimento monitora
fluxos financeiros, cria e harmoniza politicas de mensuragdo, tem contribuido com uma visao
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assistencialista e liberal de cooperacao e do desenvolvimento. Tem moldado a arquitetura
financeira global dos ultimos sessenta anos, nao apenas pelo conceito de Assisténcia Oficial
para o Desenvolvimento (AOD), mas com estudos, relatdrios, estatisticas com énfase nos
valores providos pelos governos doadores para os paises receptores € o compartilhamento de
“boas praticas” entre Estados membros e outros (Calleja ef al., 2022).

Um dos logros do CAD tem sido a harmonizagdo da definicdo de AOD e a melhoria dos
instrumentos estatisticos disponiveis para mensurar os gastos publicos dos paises membros (em
marc¢o de 2024, o CAD ¢ composto por 32 membros). Por seu turno, a AOD ¢ um dos regimes
mais duradouros da cooperacao internacional, e pode-se dizer que constitui o “padrao ouro” da
cooperacao para o desenvolvimento. De acordo com o glossario de conceitos da OCDE/CAD

(2024), a AOD ¢ definida como

Fluxos de recursos para paises e territorios constantes da Lista de Recipientes de APD
do CAD (paises em desenvolvimento) e para agéncias multilaterais que sdo: (a)
realizados pelo sector oficial; (b) tendo como objetivo principal a promogdo do
desenvolvimento econdémico e do bem-estar; (¢) em condigdes financeiras
concessionais. Além dos fluxos financeiros, a cooperagdo técnica esta incluida na
ajuda. Excluem-se subvengdes, empréstimos e créditos para fins militares e transagdes
que tenham objetivos principalmente comerciais®. (Organization [...], [2024], local. 1,
tradugdo nossa)

Como mencionado anteriormente, o ano de 2015 foi chave para a arquitetura da
cooperacdo para o desenvolvimento; quando surgiu nova narrativa ¢ enquadramento da
cooperacdao: a Agenda de A¢ao de Adis Abeba (AAAA), resultado da Terceira Conferéncia
Internacional de Financiamento ao Desenvolvimento. A agenda fornece um quadro abrangente
para financiar o desenvolvimento com resultados, politicas e a¢des concretas para apoiar a
implementagdo da agenda de desenvolvimento p6s-2015. O artigo 55 chama pela modernizagao
da mensuracdo da AOD e langa o Total Official Support for Sustainable Development (TOSSD),
cujo conceito foi definido posteriormente pela OCDE (United Nations, 2015b). Cabe referir

Tradugdo livre de: Resource flows to countries and territories on the DAC List of ODA Recipients (developing
countries) and to multilateral agencies which are: (a) undertaken by the official sector; (b) with promotion of
economic development and welfare as the main objective; (c) at concessional financial terms. In addition to
financial flows, technical co-operation is included in aid. Grants, loans and credits for military purposes and
transactions that have primarily commercial objectives are excluded.
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que a agenda de Addis Abeba reconhece a importancia da CSS, seus principios e caracteristicas
proprias, que lhe conferem complementariedade a cooperagao tradicional, ou Norte-Sul.

Ainda nesse ano, sob a égide das Nagdes Unidas, os Estados membros pactuaram a
Agenda 2030 e seus ambiciosos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. O conceito de bens
publicos globais, subjacente a alguns dos ODS, desafia as fronteiras da cooperagdo para o
desenvolvimento, levantando questdes sobre a AOD e como se distingue de investimentos. A
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre as Mudangas Climaticas de 2015, aprovada por 195
paises promove, dentre outros, a cooperagdo para o desenvolvimento sustentavel incluindo a
cooperacao Sul-Sul.

Nesse sentido, 0 TOSSD foi designado pela OCDE como resposta aos pactos globais de
2015 e sua primeira versao foi divulgada em 2019, em Nova York (Organization [...], 2020).
Trata-se do primeiro modelo internacional de mensuracao de gastos de cooperagdo de paises do
Norte e do Sul, cujo objetivo ¢ “fornecer um quadro global abrangente dos fluxos globais de
recursos, oficiais e oficialmente apoiados” em favor da Agenda 2030 e seus ODS (Organization

[...], 2020, p. 1). E definido como um modelo que

inclui todos os recursos apoiados oficialmente para promover o desenvolvimento
sustentavel nos paises em desenvolvimento” em dois eixos “i) fluxos transfronteiricos
para paises em desenvolvimento e ii) recursos para apoiar os facilitadores do
desenvolvimento e/ou enfrentar desafios globais a nivel regional ou global® (TOSSD,
2023, p. 6, tradugdo nossa).

Vale referir que, os dados usados no TOSSD sdo provenientes de provedores bilaterais
(governos soberanos do Norte e do Sul) e provedores multilaterais (organismos internacionais).
O TOSSD foi concebido para rastrear os recursos investidos para alcancar o desenvolvimento
sustentavel e abrange todo o financiamento fornecido por instituigdes oficiais bilaterais e
multilaterais.

O modelo aceita recursos oriundos da AOD, CSS, cooperacao triangular, outros fluxos
de recursos oficiais, gastos com bens publicos internacionais e recursos privados mobilizados

a partir de canais oficiais (TOSSD, 2023). O TOSSD considera que uma atividade apoia o

& Tradugdo livre de “includes all officially-supported resources to promote sustainable development in developing
countries. This includes i) cross-border flows to developing countries and ii) resources to support development
enablers and/or address global challenges at regional or global levels”.
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desenvolvimento sustentavel se esta articulada diretamente com pelo menos uma meta das 169
dos ODS (Organization [...], 2020). De acordo com a Agenda de A¢ao de Adis Abeba (United
Nations, 2015b), o termo “recursos” na definicdo do TOSSD abrange tanto recursos financeiros
como técnicos. Os dados sdo coletados anualmente e a moeda de referéncia € o dolar dos
Estados Unidos.

Contudo, ndo esta claro porque o TOSSD deve ser uma opcao viavel para paises do Sul,
principalmente porque a CSS assenta sob objetivo politico e autonomo de criar uma coalizdo
para a acdo coletiva que mude as regras do financiamento do desenvolvimento. Ele ¢
apresentado como um modelo a ser seguido, mas nao ha uma justificativa para que paises do
Sul o adotem, e silencia o fato que a cooperagdo internacional ¢ atravessada por questdes de
ordem geopolitica e tensdes Norte-Sul mais amplas.

Para estabelecer o TOSSD como um padrdo estatistico internacional viavel, alguns
paises tém realizado estudos-piloto aplicando o modelo em suas experiéncias, como Filipinas e
Senegal em 2018, Costa Rica e Nigéria em 2019, Burkina Faso e Indonésia em 2020 e Chile
em 2022, e se realizaram estudos tematicos em paz e seguranca em 2019 e saude global em
2021 (Organization [...], 2019; 2021). A OCDE atua como Secretariado Técnico do Grupo de
Trabalho (Task Force) do TOSSD, que tem como objetivo institucionaliza-lo. Espera-se que a
partir de 2024, o TOSSD se desvincule da OCDE, mas esta organizagdo tem sido chave na
promocao de debates sobre o modelo.

O Brasil ¢ paises do Sul Global que mensura cooperagdo internacional e adotou a
metodologia do TOSSD (IPEA, 2020b). Cotejando as variaveis medidas pelo TOSSD e aquelas
medidas pelos relatorios Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional
(COBRADI), publicados pelo governo brasileiro, uma parceria entre o Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (IPEA) e a Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), algumas das
varidveis medidas pelo Brasil ndo sdo consideradas no TOSSD. Essas sdo a assisténcia
humanitéria, cooperagao educacional e cooperagao Sul-Norte, entendia como “as atividades de
cooperagao entre o Brasil e um pais desenvolvido a favor deste tltimo” (Ipea, 2022a, p. 13), ou

seja, as parcerias existentes entre o Brasil e paises desenvolvidos financiadas pelo Brasil, como
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pesquisadores de paises desenvolvidos atuando no pais ou formacdo de brasileiros no exterior
(Ipea, 2022b).

Nesse sentido, as modalidades de cooperacdo internacional do Brasil sdo mais amplas
que aquelas registradas no TOSSD. Outro ponto de tensdo do TOSSD e o COBRADI ¢ que o
primeiro considera, do ponto de vista das contribui¢cdes aos organismos internacionais, apenas
aquelas relacionadas ao desenvolvimento sustentavel. No caso do Brasil, as contribui¢cdes a
organismos internacionais de carater mandatorio sdo a maior parte dos recursos considerados
como cooperacdo internacional, muitas vezes quase %4 dos valores totais da cooperagdo
brasileira, seguida de cooperagao técnica (ci€éncia e tecnologia, concessao de bolsas, agricultura,
satude, administragdo publica e outras) e humanitaria (Ipea, 2010; 2013; 2016; 2018; 2020;
2022a). Em uma visdo mais estrita, parte desses recursos ndo seriam considerados contribuicdes
em favor dos ODS, colocando uma interrogacao sobre a necessidade de adotar o TOSSD no
pais.

Ademais, falta no TOSSD uma interligagcdo conceitual entre o campo ambiental, social
e econdmico e uma discussao mais profunda sobre sustentabilidade, sobretudo considerando a

experiéncia dos paises desenvolvidos.

3 O elemento critico: desmantelar a possibilidade de um modelo universal

O Sul Global ¢ o elemento critico. Atualmente, ¢ composto por 145 paises, constituindo
a vasta maioria da populacdo mundial (Hyper-Imperialism [...], 2024). Entende-se o Sul Global
como uma identidade politica nas relagdes internacionais, um conceito metafoérico, nao
geografico, que expressa a posicionalidade de paises nas hierarquias globais de poder. O Sul
Global inclui aqueles paises que antes eram chamados de mercados emergentes, como China,
Brasil e India e contrasta com o Norte desenvolvido, composto predominantemente por Estados
membros da OCDE.

A ideologia do Sul Global ¢ parte essencial da institucionaliza¢do da CSS, que diz

respeito ao

conjunto de visdes de mundo, teorias, ideologias e principios que passam a justificar,
diante da opinido publica de diferentes paises, os fundos direcionados & cooperagao
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para o desenvolvimento, mas também influenciar as pautas de uma agenda cada mais
vez conflitante (Milani, 2018, p. 43).

Para Amin (2017), dentre os objetivos politicos do Sul Global, est4 a tentativa de mudar
o equilibrio internacional de for¢as em favor dos interesses dos paises em desenvolvimento e
independentes, desde meados do século XX. Grande parte do Sul Global persegue a soberania,
paz e desenvolvimento, mas estes paises raramente alcangam um consenso global sobre

qualquer questdao. De acordo o Global South Insights:

O Sul Global carece de coesdo, de uma identidade coletiva acordada e de organizagio
e agdo unificadas. Ao contrario do bloco integrado do Norte Global, o Sul Global néo
€ um grupo ou bloco unificado. Cada um destes 145 paises tem ideologias e agendas
politicas distintas, com diferencas de proximidade e orientagdo entre si € com os paises
do Norte Global” (Hyper-Imperialism [...], 2024, p. 186, traducio nossa)

A presung¢do politica de haver uma base universal para mensurar cooperagao
internacional, encontrada em um modelo supostamente capaz de incluir a diversidade das
experiéncias do Sul Global assenta em um entendimento hegemodnico da cooperagao. Isto ¢, a
adogao acritica do TOSSD ndo tem a ver apenas com uma opc¢ao metodologica que os governos
podem fazer para quantificar CSS, mas com o poder de atores do Norte determinarem as
agendas politicas do Sul.

H4, no século XXI, uma disputa global em torno de metodologias de mensuragdo. A
articulacdo em torno do TOSSD tem como pano de fundo renovar a governanga da arquitetura
financeira global enfatizando a métrica dos gastos e valores (AOD) em detrimento do
intercAmbio de conhecimentos e experiéncias (CSS). Os paises do Sul desafiam as operagdes
de quantificacio do TOSSD porque hd uma dissonancia entre o valor gasto (pouco) e o
intercambio de conhecimentos entre paises em desenvolvimento (contribuicdo efetiva). A
quantificacdo proposta no TOSSD ndo considera as trocas e intercdmbios de conhecimento,
recursos humanos e técnicos, politicas publicas, consagrados pela CSS como instrumentos de
desenvolvimento e de beneficios mutuos. Alids, ndo ha mengdo aos beneficios mutuos no

ambito do TOSSD.

" Traducdo livre de: The Global South lacks cohesion, an agreed on collective identity, and unified organisation
and action. Unlike the integrated Global North bloc, the Global South is not a unified group or bloc. These 145
countries each have distinct ideologies and political agendas, with differences in proximity and orientation
towards each other and Global North countries.
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Isso significa que o que os paises do Sul produzem valem menos? A mera quantificagio
de gastos ndo evidencia a troca de conhecimentos. E, na perspectiva do Sul, o verdadeiro valor
da cooperacdo ¢ a troca e o intercAmbio entre os paises, € ndo apenas os gastos materiais com
cooperacdo. Em outras palavras: os valores gastos com CSS ndo representam a verdadeira
contribuicao da cooperagao Sul-Sul. Com ndo poderia deixar de ser, em se tratando de paises
em desenvolvimento, devem-se considerar os interesses estrangeiros nas agendas domésticas.
Nesse sentido, a CSS ¢ permeada de dinamicas peculiares que nao correspondem ao modelo de
cooperacao da OCDE.

Hé4 uma divisdo global do trabalho que reproduz logicas coloniais, neoliberais e
geopoliticas, nas quais o Norte global estd autorizado a criar teorias/modelos com alcance
universal e a exporta-las ao resto do mundo, estimulando um processo complexo de
dependéncia. Considerando que quase todos os recursos para a investigacao sobre questoes de
desenvolvimento proveniente das economias avancadas e das institui¢des financeiras globais
que elas influenciam fortemente (Bradley, 2008). Nao ¢ de surpreender que a investigagao sobre
o desenvolvimento ¢ dominada por instituicdes e académicos do Norte Global.

A medida que o mundo se aproxima da Cupula do Futuro de 2024 ¢ da Quarta
Conferéncia sobre Financiamento para o Desenvolvimento de 2025, a OCDE e o CAD estao
preparados para impulsionar uma agenda de reformas. Pretendem assegurar as suas posi¢oes
como ator-chave na arquitetura financeira global, participando ativamente em discussoes sobre
reformas em varios foruns — Nagdes Unidas, G7, G20, Conferéncia das Partes (COP) e reunides
Anuais do Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional.

E forgoso ainda observar o siléncio do TOSSD em relagdo ao didlogo Norte-Sul. O
documento silencia sobre as divergéncias historicas entre o Norte e o Sul nos debates sobre os
recursos necessarios para processos de desenvolvimento. A industrializa¢do, por exemplo, tem
sido distorcida a favor das economias avan¢adas desde o inicio da década de 1960, e a maioria
dos paises que foram colonias ndo conseguiu aderir as diferentes fases da industrializacdo e,
portanto, permaneceram nas partes subdesenvolvidas e em desenvolvimento do mundo
(Arrighi; Silver; Brewer, 2003). Por isso, a vulnerabilidade das economias nacionais ¢ mais

evidente em paises do Sul. Ademais, a forma como a pandemia afetou o Norte e o Sul também
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pode ser testemunhada na forma como as divisdes existentes se agravaram ainda mais. Nao s6
os paises enfrentaram diferentes desafios ao lidar com as fases iniciais da pandemia, mas as
implicagdes sociais e econdomicas foram mais severas para o Sul.

Outra questdo chave ¢ que o financiamento da Agenda 2030 ¢ um grande desafio para
todos os paises, mas sdo as economias em desenvolvimento, especialmente os paises menos
desenvolvidos, os paises de renda baixa, € os pequenos Estados insulares em desenvolvimento,
0s que mais sofrem com o subdesenvolvimento. De acordo com estimativas OCDE (2023), o
déficit para financiar os ODS saltou de US$ 2.5 trilhdes em 2020 para USS$ 4,2 trilhdes em
2023. Retomar o dialogo Norte-Sul implica, por um lado, eliminar o déficit de desenvolvimento
e defender responsabilidades diferenciadas no financiamento. Por outro, trabalhar para uma
parceria global para o desenvolvimento equitativa.

Assim, a divisdo Norte-Sul ndo esta diminuindo, mas aumentando, de modo que
continua a ser uma dimensao fundamental da dinamica global contemporanea. Por exemplo,
desde a adocao da Agenda 2030, embora o financiamento do desenvolvimento relacionado com
o clima pelos membros do CAD/OCDE tenha aumentado quase 65% , uma quantia menor tem
sido atribuida aos que mais precisam dele — os paises ambientalmente vulneraveis. Conforme
relatado pelo Centro para o Desenvolvimento Global (Lee; Landers; Matthews, 2023), dos US$
50 bilhdes que doadores reuniram como parte dos varios fundos climaticos, como o Fundo
Verde para o Clima (GCF), o Fundo para o Ambiente Global (GEF) e os Fundos de Investimento
Climatico (CIF) sob a bandeira do Banco Mundial, apenas 5,37% foi direcionado para as 10
economias mais vulneraveis ao clima.

Evidentemente, a comunidade internacional procura urgentemente uma cooperagao para
o desenvolvimento eficaz e eficiente, mas o panorama do desenvolvimento internacional
permanece fragmentado, fragil e fraturado. O fato € que se a CSS fornece uma fonte alternativa
de financiamento para varios paises em desenvolvimento, ela também desafia o dominio
ocidental na cena do desenvolvimento internacional. Por isso o TOSSD deve ser compreendido
como dispositivo que desativa a CSS em relagdo ao seu elemento critico, um dispositivo que
propde a medi¢ao de cooperagdo Norte-Sul e Sul-Sul em tinico modelo, mas produz e reproduz

siléncios sobre as tensdes que fundam o didlogo Norte-Sul.
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A CSS ¢ instrumento de busca por autonomia e soberania, desenvolvimento e beneficios
mutuos em um mundo marcado por relagdes de poder hegemodnicas. A cooperagdo do Sul
Global assenta se apoia em uma concepgao critica e alternativa da dependéncia que caracteriza
as relagdes Norte-Sul. Esta fundada no imperativo de que os paises do Sul devem decidir suas
proprias agendas de desenvolvimento e na ideia basica de colaboragdo entre paises. Portanto,
se opoem ao sistema dominante da OCDE e sua visao assistencialista e liberal da cooperagao.

Para além de fornecer um quadro dos valores gastos em favor da Agenda 2030 e seus
ODS, um modelo de mensuracao de cooperacao internacional deve refletir ndo apenas valores,
mas as experiéncias, praticas e contribuicdes dos paises do Sul a cooperagao. O TOSSD nao
reflete as tensdes Norte-Sul porque nao interessa desvincular a formulagdo desse modelo da
OCDE. Paises do Sul Global que mensuram cooperagdo internacional, como o Brasil, tem o
dever de desmontar a possibilidade de enunciar um modelo universal de cooperacao para o
desenvolvimento porque vai contra 0 DNA historico da cooperagao do Sul.

Vale, em conclusdo, registrar que os membros do Sul Global possuem perspectivas
independentes e podem formular as suas proprias métricas e sistemas de CSS. Estes vao
defender as questdes que lhes interessam e seus interesses legitimos, que podem nao estar
alinhados com os interesses promovidos pela OCDE/CAD ou pelos paises desenvolvidos. A
agenda do TOSSD difere significativamente dos desafios e oportunidades enfrentados pelos
paises em desenvolvimento. O TOSSD separa os paises em provedores e receptores, da
prioridade a valores gastos e ndo considera a cooperagdo como uma relagcdo (ou rede) de trocas
e beneficios mutuos. Em suma, os paises se beneficiam de cooperacao na medida em que
garantem que esta apoie a agenda de desenvolvimento do proprio pais — s6 assim a cooperagao

para o desenvolvimento pode ser uma abordagem integrada para a implementacdo dos ODS.

Observacoes Finais

O artigo apresentou a relevancia da mensuragdo da cooperagao para o desenvolvimento,
da centralidade da OCDE nesse ambito e as particularidades historicas da cooperacdo Sul-Sul.
Em primeiro lugar, situou a CSS em sua natureza critica e alternativa ao projeto hegemonico
da OCDE. Identificou a CSS como um tipo de cooperagdo mais ampla que a cooperagao Norte-
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Sul, caracterizada pela multiplicidade de experiéncias, modalidades, instrumentos e
abordagens. Ademais, colocou o crescimento da CSS no século XXI como expressdo da
emergéncia de paises em desenvolvimento nas relagcdes internacionais.

Na sequéncia, o artigo ofereceu uma contextualizagdo da trajetoria da Organizacao para
a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico e seu Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento.
Nesse panorama, verificou-se que o impeto inicial a medi¢ao de cooperagdo surgiu como uma
politica da OCDE/CAD e do uso da cooperagdo internacional como ferramenta de politica
exterior. Além disso, assinalou que o TOSSD foi uma resposta da OCDE a trés pactos globais
de 2015, a Agenda de A¢ao de Adis Abeba, a Agenda 2030 e a Conferéncia das Nac¢des Unidas
sobre as Mudancas Climaticas. Problematizou a formulagao do TOSSD como modelo universal
e criticou, sobretudo, a quantificagdo da dissonancia entre valores gastos e a contribuigao
efetiva dos paises do Sul.

O trabalho também buscou problematizar o TOSSD a partir do déficit de financiamento
aos ODS no plano global e do silencio que este modelo produz em relagao ao historico didlogo
Norte-Sul. Em suma, ¢ importante repensar os métodos, metodologias, conceitos, atores e
narrativas usadas para dar sentido as politicas de cooperacao internacional e estabelecer um
modelo de mensuragao que assente no didlogo Norte-Sul e em uma concepgao de cooperagao

vantajosa para todas as partes.
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