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RESUMO

A politica externa brasileira apresentou alteracdes importantes no inicio do século XXI.
Destaca-se, especialmente, a aproximagdo com a Africa. A base para o dinamismo do
relacionamento do Brasil com os paises africanos durante o governo de Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2010) foi a Cooperacdo Sul-Sul (CSS) — termo usado para referir-se a um amplo
conjunto de relacdes entre paises em desenvolvimento. Uma das caracteristicas que chama
atencdo foi 0 aumento substancial no comércio e nos investimentos brasileiros para a Africa.
Assim, 0 objetivo desta pesquisa foi analisar a relacdo do Estado brasileiro com suas empresas
nacionais no continente africano sob a Otica da geoeconomia. A hipotese utilizada é de que o
Estado brasileiro, guiado pela ideia de CSS, buscou promover o comércio com a regiao,
apostando no mercado africano para seus bens e servigos, e apoiou a insercdo das suas
empresas nacionais, a fim de internacionalizar sua economia. Como resultado, esta pesquisa
mostra que houve uma interacdo geoecondmica reciproca entre o Estado brasileiro e suas
empresas nacionais. Assim, o Estado brasileiro atuou fornecendo todo o apoio institucional
necessario e as empresas nacionais executaram os negécios abertos pelo Estado brasileiro no
ambito da CSS.

Palavras-chave: Cooperacdo Sul-Sul. Brasil. Africa. Geoeconomia.



ABSTRACT

Brazilian external politics displayed important changes in the beginning of the 21st century.
What specially stands out is a stronger approximation with Africa. The foundation for the
relationship dynamics between Brazil and African countries during Luiz Inécio Lula da
Silva’s Government (2003-2010) was the South-South Cooperation (SSC) — a term used for
referring to a broad set of relationships between developing countries. One characteristic that
most stands out is the substantial rise of Brazilian commerce and investment in Africa.
Thereby, the main objective of this research is to analyse the relationship between the
Brazilian state and its companies, in the African continent, through the lens of geoeconomics.
The hypothesis used is that, the Brazilian state, guided by the idea behind CSS, promoted
commerce with that region, betting its goods and services in the African market, and gave
support for its national companies for the purpose of internationalizing its own economy. As a
result, this research shows that, there was a reciprocal geoeconomic interaction between the
Brazilian state and its national companies. In this way, the Brazilian state operated providing
every institutional support needed, and the national companies implemented business
opportunities previously opened by the Brazilian state inside the CSS's scope.

Keywords: South-South Cooperation. Brazil. Africa. Geoeconomic.
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1 INTRODUCAO

A politica externa brasileira apresentou alteragdes importantes no inicio do século
XXI. Destaca-se, especialmente, a aproximacdo com a Africa. A base para o dinamismo do
relacionamento do Brasil com os paises africanos durante o governo de Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2010) foi a Cooperacdo Sul-Sul (CSS) — termo usado para referir-se a um amplo
conjunto de relacdes entre paises em desenvolvimento.

A aproximagcdo brasileira com a Africa nesse periodo é verificada pelo aumento das
atividades de cooperacdo técnica e 0 aumento do comércio e dos investimentos brasileiros no
outro lado do Oceano Atlantico. Entretanto, apesar do Estado brasileiro utilizar a ideia de CSS
para estreitar os lagos com os paises africanos ao tratar da Cooperacao Internacional para o
Desenvolvimento (CID), preferiu se afastar de qualquer definicdo que pudesse prejudicar sua
imagem e remeter aos interesses comerciais e econdémicos envolvidos.

De acordo com o relatério da Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional (COBRADI), “a cooperacao técnica internacional do governo federal brasileiro
se efetiva em bases ndo comerciais, mediante canais de negociacdo e articulacdo
intergovernamentais e interinstitucionais e instrumentos juridicos proprios” (IPEA; ABC;
2010, p. 25).

Nesse sentido, a COBRADI ndo inclui as linhas de crédito concedidas pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) para atores privados brasileiros
que atuam no continente africano. De acordo com a definigdo, ‘“empréstimos, por
demandarem o retorno do capital investido, ndo sdo caracterizados como cooperagdo, ainda
que tenham juros subsidiados” (MILANI; DUARTE, 2015, p. 65).

No entanto, na pratica, a linha ¢ muito ténue, pois “onde os projetos de cooperacao
técnica sdo mais numerosos também podem ser aqueles onde as empresas transnacionais
brasileiras estio presentes” (MILANI; CONCEICAO; M’BUNDE, 2016, p. 17). Nesse
sentido, os autores alertam para a questdo da credibilidade politica do modelo econdmico
promovido através das estratégias empresariais brasileiras no continente africano.

Assim, 0 objetivo desta pesquisa visa analisar o papel do Estado brasileiro na atuagéo
das empresas nacionais no continente africano durante o periodo 2003-2010. A hipétese é de
que o Brasil utilizou a CSS para intensificar sua insercio econdmica na Africa. Tendo como

base essa ideia, o Estado brasileiro promoveu o comércio com a regido, apostando no
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mercado africano para seus bens e servigos, e apoiou a insercao das suas empresas nacionais,
a fim de internacionalizar sua economia.

Para dar cabo a tal desafio, sera utilizada a abordagem geoecondmica. A Geoeconomia
refere-se a logica competitiva da Geopolitica, por primazia e poder internacional, aplicada as
relacBes econdmicas internacionais (BARACUHY, 2015). Ou seja, a Geoeconomia consiste
na andlise das estratégias econdmicas decididas pelos Estados para proteger a economia
nacional e ajudar suas empresas nacionais a fim de reforcar seu poder e influéncia
internacional (LOROT, 2009). Tanto a nogdo “trade follows the flag” como "the flag follows
trade” constituem o assunto da Geoeconomia (BARU, 2012).

A escolha da CSS como objeto de pesquisa deste trabalho decorre do impacto deste
fendbmeno no campo da CID no inicio do século XXI. Caracterizada tradicionalmente pela
Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD) dos paises industrializados, membros do
Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), para o resto do mundo, a CID sofreu alteracdes
importantes no inicio do século XXI com a proeminéncia de atores que ndo fazem parte do
CAD na promogéo de desenvolvimento.

A complexidade e a intensidade da CSS surgida fora dos padrGes estabelecidos pela
OCDE, que detinha a hegemonia e legitimidade sobre a definicdo, a organizacdo e
distribuicao da “ajuda” no mundo, colocaram na ordem do dia os limites do proprio campo,
demonstrando que h&a muito a estudar e a entender (MILANI; SUYAMA; LOPES, 2013). Por
isso, logo o tema comecou a ser explorado academicamente por um ndmero crescente de
pesquisadores e grupos de estudos. 1sso gerou uma diversidade enorme de trabalhos sobre a
participacdo dos “novos doadores” na arquitetura tradicional da ajuda (tanto como paises
individualmente como em blocos - BRICS, por exemplo) com os mais variados enfoques.

No entanto, se a primeira década do século XXI é caracterizada pela multiplicacdo de
analises sobre os desafios impostos pela CSS a hegemonia dos paises desenvolvidos quanto as
normas e instituicdes do desenvolvimento internacional, a segunda década do século XXI tem
mostrado que quem estd enfrentado uma serie de desafios sdo 0s proprios paises em
desenvolvimento. Isso tem gerado um recuo relativo das atividades de CSS desses paises e
uma certa contracdo nas andlises sobre o tema (MARCONDES; MAWDSLEY, 2017).
Portanto, a relevancia dessa pesquisa afirma-se na retomada do debate sobre a CSS, em
especial no caso do Brasil, e sua originalidade se estabelece ao ressaltar a dimenséo

econdmica da CSS através da 6tica geoeconémica.
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A escolha pela andlise da CSS brasileira, em detrimento da CSS promovida por outros
paises em desenvolvimento, considerou a viabilidade da pesquisa, tanto em termos de
recursos quanto de acesso as fontes e auséncia de barreira linguistica (em comparacdo com a
China, por exemplo). Aproveitando o lugar de fala que ocupa a autora enquanto pesquisadora
nacional, este trabalho visa contribuir com a insercéo internacional brasileira e fortalecimento
da comunidade epistémica do Sul Global.

Em relacdo a delimitagdo geografica (Africa) e temporal (2003-2010) da pesquisa
levou-se em consideracdo a relevancia do continente africano ndo sO para politica externa
brasileira neste periodo, como para os demais atores internacionais. O que despertou a
preocupacdo de muitos pesquisadores sobre uma nova corrida imperialista pela Africa,
protagonizada por novos atores e ndo mais poténcias coloniais.

Apesar da existéncia de muitas semelhancas naturais e humanas, inclusive historia
comum, a relacdo entre o Brasil e a Africa em geral ndo apresenta relacdes estaveis e que se
aprofundam ao longo do tempo. Isso acabou se refletindo no pouco interesse e conhecimento
sobre a realidade africana ndo s6 da sociedade brasileira em geral como da comunidade
académica. Diferente das andlises de politica externa brasileira que se concentram nas
relacBes bilaterais do Brasil com outro pais, no caso dos paises africanos convencionou-se
analisar a politica externa brasileira para o continente como um todo (SARAIVA, 1996;
OLIVEIRA, 2005; OLIVEIRA; LESSA, 2006; RIBEIRO, 2007; PENNA FILHO; LESSA,
2007; VISENTINI; PEREIRA, 2008; SARAIVA, 2011).

Embora admita-se que tal delimitacdo ndo seja a mais adequada para tratar da
pluralidade do relacionamento do Brasil com os 55 paises africanos, a escolha leva em
consideracdo o carater exploratorio desta pesquisa e o desejo de contribuir para a expanséo do
conhecimento sobre a Africa no circulo académico nacional e na sociedade brasileira. Assim,
apesar desta pesquisa tratar da CSS do Brasil com o continente africano como um todo, isso
ndo significa que as relacdes do Brasil com os diferentes paises sejam invariaveis.

Quanto a estrutura, o presente trabalho divide-se em trés partes, alem desta introducao
e das consideracfes finais. A primeira parte busca esclarecer e delimitar os conceitos
utilizados na pesquisa. Assim, a primeira sec¢do trata da definigdo tedrica do conceito de
cooperacdo dentro das Relagdes Internacionais. A segunda secéo traz a definicdo de CSS a
partir da experiéncia histérica. E, por fim, a ultima secdo foca na abordagem geoecondmica

escolhida para analisar a CSS do Brasil para o continente africano no inicio do século XXI.
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Ja a segunda parte da pesquisa busca identificar as bases da insercdo internacional do
Brasil no periodo. Para isso, estrutura-se em trés se¢des: a primeira, mostra a relevancia do
desenvolvimento, assim como do comércio internacional, na politica exterior do pais; a
segunda, trata do aumento da participacdo dos atores domeésticos na formulacdo da politica
comercial externa ao longo do tempo; e a terceira, foca na estratégia de negociacdo brasileira
nos distintos féruns multilaterais e regionais de comércio.

Por fim, a terceira e ultima parte do trabalho, concentra-se na analise em si da atuagao
brasileira no continente africano. Assim, a primeira secdo apresenta a evolucdo do
relacionamento do Brasil com a Africa ao longo do tempo. A segunda secdo foca
especificamente na atuagdo do Estado brasileiro e das empresas nacionais a fim de identificar
o papel da Africa na estratégia geoecondmica brasileira. A terceira secdo discute os resultados
obtidos.
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2 DOS CONCEITOS

Para Sartori (1970, p. 56), “[...] quanto maior o0 mundo sob investigacdo, mais
precisamos de ferramentas conceituais que sejam aptas a viajar”. Ou Sseja, conceitos que
possam ser aplicados a casos novos. No entanto, um erro comum entre os pesquisadores na
busca pela generalizacdo € o alargamento conceitual.

O alargamento conceitual refere-se a distorcdo que ocorre quando um conceito nao se
encaixa nos novos casos. Isso tem contribuido, de acordo com Sartori (1970), para a
indefinicdo de conceitos, conceituacdes nao delimitadas e amplamente indefinidas. Na
literatura sobre CSS ndo € diferente. O uso recorrente de palavras distintas como sinénimos,
ou ainda a amplitude de significados que uma Unica palavra pode abranger é comum.

Embora a confusdo e a disputa sobre conceitos e categorias sejam recorrentes nas
ciéncias sociais, o seu entendimento é fundamental para qualquer comunidade de pesquisa
(COLLIER; MAHON, 1993). Para evitar o tratamento inadequado de termos que néo
expressam exatamente o0 conceito ao qual estdo associados, a primeira se¢do deste capitulo
apresenta a definicdo tedrica de cooperacdo comumente aceita na literatura de Relacfes
Internacionais e utilizada nesta pesquisa. A segunda secdo destina-se a esclarecer o conceito
de CSS utilizado neste trabalho vis-a-vis ao conceito de CID e a “Cooperagdo Técnica”. A
ultima secdo concentra-se na definicdo de Geoeconomia, abordagem utilizada para analisar a
CSS brasileira com a Africa no inicio do século XXI.

2.1 A COOPERACAO NAS RELACOES INTERNACIONAIS

A institucionalizacdo da disciplina de Relagdes Internacionais ocorreu no final da
Primeira Guerra Mundial pela necessidade de explicar como foi possivel chegar aquele
conflito de proporgdes planetarias. Dadas suas origens e a realidade da politica mundial
durante a maior parte do seculo XX, as analises sobre os conflitos e suas causas prevaleceram
no estudo teorico das Relagdes Internacionais em detrimento da cooperagdo internacional.

Apesar disso, uma caracteristica notavel, seqgundo Milner (1992), é o consenso sobre a
definicdo de cooperacdo internacional. De acordo com Keohane (1984, p. 51), o fenémeno
ocorre “quando os atores ajustam seu comportamento as preferéncias reais ou potenciais de

outros, através de um processo de coordenacgdo de politicas”.
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Para explicar melhor o conceito, Keohane (1984) diferencia a cooperacdo da
harmonia. A harmonia, segundo ele, refere-se a coincidéncia automatica de interesses entre os
atores na busca por seus proprios interesses, sem qualquer processo de negociacdo. Assim,
onde existe harmonia ndo ha necessidade de cooperacao.

O autor considera importante essa diferenciacdo dos termos para o estudo da politica
mundial porque a harmonia é apolitica, ou seja, nenhuma comunicagdo € necessaria entre 0s
atores e nenhuma influéncia precisa ser exercida. J& a cooperagdo é extremamente politica:
padrdes de comportamento devem ser alterados de alguma forma.

Para Keohane (1984), a cooperacdo tem origem no extremo oposto da harmonia: a
discordia. A discordia se configura quando os governos consideram as politicas uns dos
outros obstaculos para a consecucdo de seus objetivos e responsabilizam-se mutuamente por
essas restrices. A discérdia refere-se ao conflito de interesse entre os atores. Uma situacdo de
total deterioracdo leva a guerra, que representa o mais alto nivel de discordia, com o uso da
forca para defender os interesses. A cooperacdo, portanto, ndo significa auséncia de conflito,
mas uma reagao ao conflito real ou potencial. Para Keohane (1984, p. 54), “Sem o espectro de
conflito, ndo ha necessidade de cooperar”.

Milner (1992) destaca dois elementos principais na definicdo de cooperagdo
internacional trazido por Keohane (1984). Um deles é o comportamento racional dos atores,
ou seja, assume que o comportamento de cada ator é direcionado para algum objetivo. O outro
sdo 0s ganhos matuos, ou seja, assume que a cooperacdo fornece ganhos e recompensa para
todos os atores.

Isso significa que um Estado ajuda outro a realizar seus objetivos em antecipacdo a sua
propria recompensa. Ou seja, 0 objetivo de ajustar politicas é antecipar um choque e néao
ajudar o outro necessariamente. Além disso, a definicdo ndo diz nada sobre como os ganhos
mutuos serdo distribuidos. Desta forma, os ganhos, embora mutuos, ndo sdo necessariamente
0S mesmos para cada ator e quanto mais assimeétrica a relacdo de poder entre os atores, mais
desigual a distribuicdo dos ganhos, sempre favorecendo o Estado mais forte (MILNER, 1992).

Uma definicdo amplamente aceita de cooperacao internacional, no entanto, representa
um avanco importante para o campo de estudos, pois facilita a identificacdo do que constitui
cooperagdo ou ndo. Assim, a discordancia na literatura ndo é sobre o que constitui, mas sobre
0 que causa a cooperacao internacional (MILNER, 1992).

Deste modo, as analises sobre o que leva a cooperagédo entre os Estados variam dentro

da disciplina de Relag¢fes Internacionais. Dependendo da corrente tedrica e de como
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concebem o sistema internacional, ndo s6 as motivacoes envolvidas divergem, mas o grau de
cooperagao e 0 que promove a cooperacao também.

Para Jervis (2003) tanto o realismo quanto o neoliberalismo, por exemplo, partem do
pressuposto de que ndo existe uma autoridade soberana que obrigue os Estados a cumprirem
0s acordos internacionais. A falta de uma autoridade soberana cria oportunidades para que 0s
Estados promovam seus interesses unilateralmente tornando importante e dificil os Estados
cooperarem uns com 0S Outros.

Para diferenciar o realismo do neoliberalismo é frequente, segundo Jervis (2003),
cairmos em interpretacdes excessivamente simplistas como se o0s realistas negassem
totalmente a possibilidade de cooperagdo internacional e os neoliberais tivessem uma visdo
muito otimista, o que ndo é verdade. Para o autor, a possibilidade de cooperacdo de cada
corrente teorica reflete 0 mundo que analisam.

Os realistas estdo mais inclinados ao estudo da seguranca internacional, as causas e
consequéncias da guerra. Por isso, na visdo deles a politica mundial é uma luta continua pela
sobrevivéncia, vantagem e dominio. Os neoliberais institucionalistas concentram-se na
Economia Politica Internacional (EPI). Assim, embora ndo neguem a existéncia de casos de
conflito extremo ndo os veem, entretanto, como representativos de toda a politica mundial.
Para os neoliberais, em muitos casos e em muitas areas, 0s Estados sdo capazes de trabalhar
juntos para mitigar os efeitos da anarquia, produzir ganhos muatuos e evitar danos
compartilhados (JERVIS, 2003).

Em resumo, vimos nesta se¢do a definicdo do conceito de cooperacgdo internacional
comumente aceita no campo teodrico das RelacBes Internacionais e que sera utilizada no
decorrer do trabalho para analisar a CSS brasileira para o continente africano. Além disso,
passamos brevemente pelas duas correntes tedricas que tém dominado o debate acerca do
assunto nas Relagbes Internacionais afim de localizar a contribuicdo da abordagem

geoecondmica no debate tedrico.

2.2 A COOPERACAO INTERNACIONAL NA PRATICA

E comum encontrar na literatura os termos “Cooperacio Sul-Sul”, “Cooperagio
Internacional para o Desenvolvimento” e “Cooperacdo Técnica” sendo utilizados como
sinbnimos. Embora esses conceitos estejam relacionados entre si é importante esclarecer o

gue constitui cada um deles para que nao haja dividas sobre o conceito de CSS utilizado neste
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trabalho. Desta forma, esta secdo apresenta uma breve revisdo da experiéncia histérica
vinculada a cada um dos conceitos.

Obedecendo a ordem cronolégica, comecaremos pela Cooperacao Internacional para
0 Desenvolvimento. Para Ayllon Pino (2007), o surgimento da CID foi motivado em grande
parte pela conjuntura geopolitica ao final da Segunda Guerra Mundial, marcada pela
bipolaridade do mundo entre os Estados Unidos da América (EUA) e a Unido de Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS), defensores do modelo politico-ideoldgico capitalista e
socialista, respectivamente. Nesse sentido, as politicas de ajuda externa surgiram para
fortalecer econémica, social e politicamente os aliados a fim de evitar a desercdo para o
inimigo.

Destaca-se, em especial, o Plano Marshall (1948 -1952) levado a cabo pelos EUA para
recuperar as economias europeias devastadas pelo conflito. Para gerir os recursos do Plano
Marshall foi criada em 1948 a Organizacdo Europeia de Cooperacdo Econdmica (OECE).
Embora a OECE ja tivesse cumprido seu propésito ao final da década de 1950 o entendimento
dos paises desenvolvidos era de que:

[...] a preservagdo das conquistas do pés-guerra estava cada vez mais dependente dos
rumos do processo de desenvolvimento global. Com vistas a assegurar a manuten¢do
da estabilidade do crescimento de suas economias, resolveram atuar em concertacao
sobre a ordem econémica internacional e assegurar a consolidagdo do modelo liberal
de economia de mercado (PINTO, 2000, p. 18).

Assim, a persisténcia da ldgica bipolar e a crescente interdependéncia entre as
economias levaram ao surgimento da OCDE em 1961. Fundada nos principios de estabilidade
e crescimento da economia internacional a OCDE n&o se restringia mais ao continente
europeu (como sua antecessora). A vocacdo da OCDE era internacional e visava a
consolidacdo do modelo econémico adotado pelos paises desenvolvidos no pds-guerra, em
complementacdo ao instrumental de outras organizacGes econdmicas criadas em Bretton
Woods (PINTO, 2000).

A OCDE, através do CAD, estabeleceu os principios da CID. O CAD foi responsavel
por estruturar 0 campo ndo sO atraves da definicdo dos paises doadores e receptores, mas
também sobre o que é considerado AOD e as condicOes necessarias para recebé-la. A AOD
refere-se a um conjunto especifico de recursos financeiros, bens e assisténcia técnica
oferecidos aos paises elegiveis ou organizacdes multilaterais por meio de canais oficiais, com
0 objetivo de desenvolvimento e em termos concessionais de pelo menos 25 % (OCDE,
2016).
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Para Milani e Duarte (2015) a construcdo do conceito estatistico de AOD foi uma das
conquistas mais importantes do CAD, pois permite a comparacdo entre os diferentes
doadores, apesar da heterogeneidade de préticas e estruturas organizacionais de cada pais. Os
autores destacam, no entanto, que a AOD nao representa a totalidade de fluxos da Cooperacéo
Norte-Sul (CNS). A cooperacdo no campo econémico, militar e estratégico, por exemplo, ndo
estdo contidas na definicdo de AOD.

Desta forma, do conceito geral para o especifico temos: a CNS, englobando todos os
aspectos da cooperacdo fornecida pelos paises desenvolvidos; e a CID, englobando apenas a

cooperacdo fornecida no &mbito da AOD. Conforme figura 1 abaixo:

Figura 1 - Estrutura da cooperagao fornecida pelos paises desenvolvidos

Fonte: Elaboracdo propria (2019).

Esclarecidas, por ora, as origens da CID, seguimos para a explicacdo da CSS. Embora
o0 termo seja utilizado com bastante frequéncia para se referir a relagdo entre os paises em
desenvolvimento no inicio do século XXI, sua origem esta vinculada as tentativas dos paises
do Terceiro Mundo de se afastarem do embate ideol6gico das superpoténcias durante a Guerra
Fria e buscarem um caminho proprio para o desenvolvimento socioeconémico (ABDENUR,;
RAMPINI, 2015).

O marco inicial da CSS é associado a Conferéncia Afro-Asiatica de Bandung, de
1955. Realizada entre os paises africanos e asiaticos que acabavam de conquistar sua
independéncia politica, tal conferéncia inaugura a coordenacgdo de interesses entre 0s paises



24

em desenvolvimento e, ao mesmo tempo, o fortalecimento de sua posicdo em relacdo aos
paises industrializados (GRAY; GILLS, 2016).

Apesar de suas limitagdes e ambiguidades, Bandung marcou a irrupgdo do Terceiro
Mundo no cenério internacional, contribuindo para consolidar uma nova tendéncia de maior
influéncia dos paises neutros (VISENTINI, 2007). A neutralidade ali defendida em relacdo a
disputa Leste-Oeste inovava ao impor, a forca de pressdo conjunta, uma nova agenda definida
pela relacdo Norte-Sul (CURADO, 2014, p. 46).

Dentre os desdobramentos de Bandung, destacam-se as coalizdes flexiveis, como o
Movimento dos Ndo Alinhados (MNA) em 1961 e o Grupo dos 77 (G-77) em 1964, que
permitiram aos paises em desenvolvimento juntar forcas para reivindicar uma ordem
internacional mais justa e legitima (ABDENUR; RAMPINI, 2015).

Para Gray e Gills (2016), enquanto Bandung e o MNA incorporaram as dimensdes
politicas da CSS emergente, o G-77 foi responsavel por articular e promover 0s interesses
coletivos relacionados a economia global. A combinacdo desses esforcos resultou na
Conferéncia das NacGes Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento (UNCTAD, sigla em
inglés) de 1964 e na proposta de uma Nova Ordem Econdmica Internacional (NIEO) na
Assembleia Geral das NacGes Unidas em meados da década de 1970.

Uma questdo central na agenda de desenvolvimento do G-77 era promover um regime
de comércio internacional equitativo. Nesse sentido, a proposta da NIEO pretendia combater
as desigualdades estruturais do comércio internacional através da énfase na soberania sobre os
recursos naturais e o direito de nacionalizar industrias chave nos paises em desenvolvimento.
Tais demandas surgiram da incapacidade da ordem internacional do p6s-guerra em lidar com
os legados do colonialismo e fornecer espago adequado para 0s estados pos-coloniais
estabelecerem suas proprias abordagens nacionais para o desenvolvimento (GRAY; GILLS,
2016).

Inicialmente os apelos da NIEO provocaram um grau consideravel de debate no Norte
global e conquistaram realizagbes importantes como o estabelecimento do Sistema Geral de
Preferéncias (SGP) em que os paises desenvolvidos concedem preferéncias comerciais para 0s
paises em desenvolvimento em bases ndo reciprocas. No entanto, a crise da divida entre os
paises em desenvolvimento e a ascensdo do neoliberalismo na década de 1980 minaram o
projeto da NIEO (GRAY; GILLS, 2016).

De acordo com Gray e Gills (2016), o recuo da CSS ficou claro quando a UNCTAD,

na cupula de 1992 em Cartagena, adotou uma declaracdo apoiando os esforcos da
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Organizacdo Mundial da Propriedade Intelectual e do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
(GATT) sobre o ajuste do sistema internacional de patentes, abandonando suas exigéncias
quanto as necessidades de desenvolvimento do Sul global. A reestruturagdo da UNCTAD
demonstra a prioridade do GATT e seu sucessor, a Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC).

Nas décadas de 1980 e 1990, os paises desenvolvidos, liderados pelos EUA,
avancaram na constru¢do de um novo regime comercial mais aberto e liberalizado, com a
remocdo de qualquer preferéncia comercial concedida aos paises em desenvolvimento
previamente. Além disso, houve a inclusdo de questdes estratégicas de interesse dos proprios
paises desenvolvidos (CHERU, 2011).

Para Abdenur e Rampini (2015) as iniciativas de CSS tiveram um papel importante no
que diz respeito a afirmacdo de uma agenda e identidade coletiva propria dos paises em
desenvolvimento. Foi dos esforcos realizados pelos paises em desenvolvimento para alterar a
arquitetura da governanca global que surgiu o conceito de “Cooperagao Técnica”, trazido pelo
Plano de Acédo de Buenos Aires, de 1978, sendo esta uma das contribuicdes mais importantes
do Sul Global no campo da CID.

Definida como um processo multidimensional que pode se dar tanto no ambito
bilateral como multilateral, a Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD)
é de responsabilidade e organizacdo dos Governos, cabendo a estes a decisdo sobre a
participacao de organizacOes publicas e privadas na sua implementacdo. A CTPD deve conter
abordagens, métodos e técnicas inovadoras, particularmente adaptadas as necessidades locais.
Embora seja um empreendimento entre dois ou mais paises em desenvolvimento a CTPD ndo
deve descartar 0 apoio dos paises desenvolvidos e organizacfes internacionais. Dentre as
areas compreendidas pela CTPD estdo: educacdo, formacdo profissional, agricultura,
transporte e comunicagdes, ciéncia e tecnologia, cultura, entre outros (PUENTE, 2010).

Ao contréario dos paises desenvolvidos, que possuem uma definigdo comum sobre a
CID (ou seja, a AOD) e a institucionalizacao das atividades (através do CAD da OCDE), cada
pais em desenvolvimento possui um conceito proprio sobre as atividades desenvolvidas no
ambito da CID e operam através dos organismos multilaterais (como a ONU) (MILANI,
DUARTE, 2015). Isso porque “o que foi construido no CAD da OCDE nunca teve carater
politico de universalidade” (MILANI; SUYAMA; LOPES, 2013, p. 3). Assim, afim de

delimitar a intersec¢éo entre a CSS e a CID tem sido utilizada o conceito de Cooperacao Sul-
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Sul para o Desenvolvimento (CSSD) para tratar das atividades dos paises em
desenvolvimento no ambito da CID (LEITE, 2012).

Desta forma, do conceito geral para o especifico temos: a CSS envolvendo todos os
aspectos da cooperacdo entre paises em desenvolvimento; e a CSSD englobando apenas a

cooperacéo fornecida no &mbito da CID, como a CTPD. Conforme figura 2 abaixo:

Figura 2 — Estrutura da cooperacao fornecida pelos paises em desenvolvimento

Fonte: Elaboracdo propria (2019).

Como podemos ver, embora a “Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento”, a
“Cooperagdo Sul-Sul” e a “Cooperagdo Técnica” estejam interligadas, cada termo estd

relacionado a um processo historico distinto que lhe confere significado particular. A

7

elucidacdo dos conceitos € essencial para evitar a compara¢do entre AOD e CSS, por
exemplo, que, como vimos, correspondem a categorias distintas. A AOD equivale a CSSD e a
CSS corresponde a CNS.

Para os fins deste trabalho, € utilizado o conceito de CSS em sentido amplo, definido

como:

[...] coalizBes destinadas a aumentar o poder de barganha dos paises em
desenvolvimento nas negociagdes multilaterais (Lechini, 2009; Ayllén, 2011),
comércio e investimentos (Bobiash, 1992; PNUD, 2011), cooperagdo tecnoldgica e
cientifica (Ohiorhenua & Rath, 2000; Lechini, 2009), integracdo regional (PNUD,
2011; Ayllén, Ojeda & Surasky, 2014) e a ajuda Sul-Sul (Bobiash, 1992) ou
Cooperagdo Sul-Sul para o Desenvolvimento. Esta Gltima entendida como uma
interseccdo entre a Cooperagdo Internacional para o Desenvolvimento e a
Cooperacdo Sul-Sul, abrangendo fluxos de cooperacdo técnica, doacfes financeiras
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ou em espécie e empréstimos concessionais entre paises em desenvolvimento
destinados a enfrentar problemas de desenvolvimento primario (LEITE;
POMEROQY; SUYAMA, 2015, p. 1447).!

Assim, apesar do governo brasileiro ndo incorporar a definicdo da COBRADI o
comeércio e os investimentos realizados com os paises em desenvolvimento, neste trabalho o
conceito de CSS néo se restringe ao &mbito da CID. Ou seja, a CSS compreende o fluxo total
de relacOes entre os paises em desenvolvimento englobando ndo s6 a cooperacao técnica, mas
também os fluxos de comércio e investimento, sendo este o principal foco do trabalho ao
considerar a abordagem geoecondmica.

Entende-se que o conceito de CSS é mais abrangente e o termo mais adequado para a
analise proposta, pois conforme Leite (2012, p. 1), entender a CSS apenas como uma
modalidade da CID “limita a apreensdo da complexidade das trocas realizadas entre os paises
em desenvolvimento, as quais ndo se restringem de forma alguma a ajuda oferecida pelos
chamados “doadores emergentes”. Além disso, separar a ideia de Cooperagdo para o
Desenvolvimento Sul-Sul da rede de relagdes da CSS pode nos dar uma compreensdo muito
incompleta de interesses e ganhos mutuos, assim como o0s resultados integrativos e o impacto
das iniciativas (LEITE; POMEROY; SUYAMA, 2015).

Em resumo, esta secdo tratou da diferenca entre os principais termos relacionados a
cooperacdo internacional cunhados a partir da experiéncia histérica afim de esclarecer a
definicdo de CSS que sera utilizada neste trabalho. A seguir, sera apresentada a abordagem
utilizada para analisar a cooperacdo brasileira com o continente africano no inicio do século
XXI.
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2.3 A GEOECONOMIA

O termo Geoeconomia refere-se ao uso da terminologia militar e geoestratégica,
herdadas da tradicdo geopolitica, para analisar as questdes econémicas nas relagdes
internacionais. A origem do termo é atribuida frequentemente ao professor do Centro de
Estudos Estratégicos e Internacionais de Washington, Edward N. Luttwak.

Na sua andlise sobre o cenario internacional sobre o fim da Guerra Fria, Luttwak
(1990) destaca a diminuicdo da importancia do poder militar na decisdo dos assuntos
mundiais. Isso teria sido motivado, segundo o autor, pela crenca, entre as elites dominantes
das principais poténcias, de que a guerra nao era uma solucao pratica para colocar fim aos
conflitos entre elas, pois a luta seria interrompida pelo medo de uma guerra nuclear. Desta
forma, os confrontos militares entre as principais poténcias seriam apenas dissuasivos de
ameacas que, por sua vez, nao seriam plausiveis.

Para o autor, a geopolitica determinada predominantemente pelos Estados nacionais e
pelos conflitos militares estaria sendo substituida pela geoeconomia e a Idgica do comércio.
Se no passado a ldgica do conflito determinava a preservacdo da alianca com outro Estado
para combater o inimigo (independente da légica do comércio ditar a concorréncia), agora, a
medida que a relevancia das ameacas e aliancas militares diminuia, as prioridades
geoecondmicas e suas modalidades estariam se tornando dominantes na acdo estatal.

No entanto, a propensdo dos Estados de atuar geoeconomicamente poderia variar
bastante segundo o autor. Enquanto em alguns Estados o ativismo geoeconémico é um ponto
central do debate politico e das controvérsias partidarias, outros Estados poderiam
simplesmente se recusar a atuar geoeconomicamente, mantendo uma atitude estritamente
laissez-faire.

Além disso, ao considerar 0 espa¢o econémico como um todo, os Estados ocupam
apenas uma fracdo desse espaco (e que se reduz cada vez mais). No espaco econdémico
mundial os Estados coexistem com operadores econdmicos privados, grandes e pequenos. Ou
seja, atuar geoeconomicamente significa operar dentro de uma arena que ndo é de
exclusividade dos Estados (LUTTWAK, 1990).

A coexisténcia entre Estados geoeconomicamente ativos e operadores econdémicos
privados pode tomar diferentes formas. Segundo Luttwak (1990) a coexisténcia pode ser:
passiva, positiva, reciproca ou negativa. A coexisténcia € passiva quando tanto o Estados

quanto os operadores econdmicos coexistem sem interagir ou se comunicar. A interacdo é
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positiva quando uma empresa com peso politico precisa de apoio estatal na cena econdmica
mundial e buscam manipular as burocracias ou os politicos para seus préprios propoésitos. Ou,
ao contrario, quando os estados procuram guiar as grandes empresas para seus proprios fins
geoecondmicos. A interacdo é reciproca quando os Estados ndo sé utilizam de politicas
geoecondmicas, mas também sdo usados, ou seja, quando as empresas ndo Sao apenas
instrumentos de politicas geoecondmicas, mas também instrumentalizam tais politicas.

As interagcbes negativas ocorrem quando Estados geoeconomicamente ativos se
opdem aos Estados rivais e, consequentemente, as suas empresas privadas. Ndo é muito
comum este tipo de interacdo, mas quando existe tem consequéncias importantes. Uma
empresa privada do Estado rival pode encontrar-se competindo com empresas amplamente
financiadas pelas autoridades estaduais para expulsé-las do mercado. Como esse tipo de
financiamento puablico é escondido, uma empresa privada do Estado rival pode entrar no
mercado desconhecendo totalmente essa desvantagem. Assim, da mesma forma como a
atividade geopolitica de algumas poténcias no passado condicionou decisivamente a politica
de muitos, a economia internacional serd influenciada pela geoeconomia (LUTTWAK,1990).

Para Wigell e Vihma (2016), Luttwak avanga no entendimento sobre o poder
econémico ainda pouco desenvolvido na literatura de estudos estratégicos. Os estudiosos neo-
realistas, por entenderem a forca militar como ultima ratio em politica internacional, tendem a
dar pouca atencdo as formas ndo-militares de poder. Ao mesmo tempo, para Barachuy (2015),
a Geoeconomia distingue-se da EPI pela dimensdo geografica e geoestratégica das relacdes de
poder que caracterizam a competicdo Geopolitica, associada essencialmente a competicéo
geoestratégica por primazia e poder internacional. Além disso, ao separar a geoeconomia da
geopolitica, Luttwak (1990) prova que a geoeconomia tem seu proprio objeto e método de
estudo, contribuindo para a génese da geoeconomia como uma tendéncia cientifica
independente (BABIC, 2009).

Mas a abordagem desenvolvida por Luttwak (1990) ndo estd isenta de criticas
metodologicas e imprecisdes. Com o passar do tempo, nota-se que os conflitos militares e a
geopolitica na verdade continuam existindo e impactando o cenario internacional. Desta
forma, Sparke (2007) argumenta, em contraposic¢do, a Luttwak (1990) que o surgimento da
Geoeconomia ndo representa o fim da Geopolitica.

Ou seja, para Sparke (2007) a Geoeconomia e a Geopolitica ndo representam periodos
geoestratégicos distintos, mas discursos geoestratégicos distintos que convivem no mesmo

espaco-tempo e representam a complexidade politica geografica de re-mapeamentos
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politicamente interessados. Assim, tanto a Geoeconomia como a Geopolitica existem como
discursos geoestratégicos que podem ser complementares ou n&o.

Outro autor de destaque na evolugdo da abordagem geoeconémica foi o francés Pascal
Lorot (2009), que auxiliou na definicdo do conceito e ampliou a pespectiva para os Estados
emergentes da Asia e da América Latina. Para o autor, embora as estratégias geoecondmicas
sejam mais frequentes em paises desenvolvidos, ndo desconsidera que tais acbes podem ser
realizadas por paises industrializados ndo-membros do "clube ocidental”. Para Lorot (2009), a

Geoeconomia refere-se:

[..] a andlise de estratégias de ordem econémica - notadamente comercial -
decididas pelos Estados no ambito de politicas que visam proteger sua economia
nacional ou certas partes bem definidas da economia nacional que ajude suas
"empresas nacionais” a dominar tecnologias-chave e/ou a conquistar certos
segmentos do mercado global relacionados a produgdo ou comercializagdo de um
produto ou gama de produtos sensiveis em que sua posse ou controle confere ao seu
titular - Estado ou empresa "nacional” - um elemento de poder e influéncia
internacional e contribui para o reforco do seu potencial econémico e social
(LOROT, 2009, p. 14).

O conjunto de autores vistos nessa secdo foram essenciais para 0 surgimento,
consolidacdo e evolucdo da abordagem geoecondmica. Por isso, formam a base para a analise

da CSS brasileira com o continente africano no inicio do século XXI.
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3 A INSERCAO INTERNACIONAL DO BRASIL NO INICIO DO SECULO XXI

Elucidados os conceitos e a abordagem deste trabalho, passamos agora para a anélise
da atuacdo do Brasil no exterior a fim de identificar, através da literatura nacional, a CSS
dentro da estratégia geoecondmica brasileira no inicio do século XXI. Nesse sentido, o
presente capitulo divide-se em trés secBes: A primeira trata da busca por desenvolvimento
através da politica exterior do pais ao longo do tempo. A segunda aborda o processo de
politizacdo da politica externa brasileira, em especial da politica comercial, a partir dos anos
1990. E, por fim, a terceira secdo versa sobre a estratégia da politica comercial brasileira nos

distintos féruns de negociacao no inicio do seculo XXI.

3.1 0 DESENVOLVIMENTO NA POLITICA EXTERNA

Localizado no Hemisfério Ocidental, o Brasil esta situado numa area de projecdo de
poder e influéncia econémica e cultural dos Estados Unidos, mas que historicamente tém
pouco valor estratégico para a politica externa estadunidense. No &mbito regional, o cenario é
estavel para o Brasil, tendo resolvido a seu favor praticamente todos os conflitos territoriais
com seus Vizinhos no final do século XIX e inicio do século XX (LIMA, 2005).

A peculiaridade deste contexto resulta em definicdes de ameacas externas e
percepcOes de risco derivadas basicamente de vulnerabilidades econémicas e ndo de
seguranca. Nesse sentido, originou-se um forte componente desenvolvimentista a politica
externa brasileira (LIMA, 2005). Isso ndo significa, no entanto, que o que se entende por
desenvolvimento (o conceito) e como alcanca-lo (a estratégia) ndo possam variar ao longo do
tempo. Isso é constatado por Cervo (2003) ao considerar a atuacdo do Brasil no exterior em
busca do desenvolvimento nacional através de quatro paradigmas:

a) o Estado liberal-conservador;

b) o Estado desenvolvimentista;

c) o Estado normal; e

d) o Estado logistico.

O Estado liberal-conservador, segundo o autor, foi implementado pelos paises da
Ameérica Latina a partir de suas independéncias (1810) e se estende até 1930. Dentre as causas
externas deste modo de insercdo estd um sistema internacional de escala global (fato inedito

até entdo) baseado em valores, principios e interesses da sociedade europeia.
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O modelo de relacBes internacionais definido pelos europeus para a periferia naquele
periodo era a chamada politica das portas abertas onde a Unica opg¢éo era abrir o mercado para
os manufaturados europeus e voltar-se para atividades primarias. O instrumento desse
ordenamento juridico, politico e econdmico foram os tratados bilaterais (CERVO, 2003).

O liberalismo ditado pelos europeus encontrou correspondentes dentro do Brasil.
Assim, os dirigentes brasileiros determinaram o modo de organizar a producdo, de fazer
comeércio e de relacionar-se com o exterior. 1sso explica para o autor a assinatura dos tratados
desiguais e a politica aduaneira (adotada posteriormente) que coloca o Brasil na condicdo
periférica de modo permanente.

A tendéncia a subserviéncia na esfera econémica, no entanto, é contraposta pela busca
de soberania na esfera geopolitica. A face conservadora do modelo de insercéo internacional
do Brasil € evidenciada pelo fracasso do projeto de industrializacdo proposto nos anos 1840, a
busca pelo controle do subsistema platino de relacdes internacionais e a negociacgéo firme das
fronteiras do territério nacional (CERVO, 2003).

A leitura do interesse nacional naquele periodo evocava um conceito de sociedade
simples, composta, de um lado, pelos grandes proprietéarios das terras e donos do poder e, do
outro lado, o resto da sociedade (escravos, ex-escravos, trabalhadores livres, imigrantes). O
interesse nacional se confundia com os interesses do proprio grupo socioeconémico
hegemonico e isso submeteu o Brasil, por mais de um século, ao esquema de relacdes
econdmicas internacionais baseado em exportaces primérias e importagdes industriais, busca
de prestigio externo e crédito para enfrentar possiveis problemas no balanco de pagamentos
(CERVO, 2003).

A partir de 1930 comeca a se delinear um novo modelo de insergdo internacional definido
como Estado desenvolvimentista. O rompimento com a diplomacia da agroexportagdo e a nova
funcionalidade conferida ao Estado ocorreu tanto por impulsos externos quanto internos.
Dentre os fatores externos o autor destaca a queda de importacdes e exportagOes brasileiras
devida a crise econdmica dos anos 1930 e a Segunda Guerra Mundial, posteriormente. Com a
depressdo, 0s paises capitalistas avancados retornaram ao protecionismo e a solucdes
nacionalistas.

Dentre os impulsos internos o autor destaca as demandas da sociedade que havia se
transformado e a critica que toma forma através da Comissdao Econdmica para a América
Latina (CEPAL) no final dos anos 1940. A dependéncia e o atraso historico perpetuado pelo

livre comércio através da divisdo internacional do trabalho submeteu o Centro e a Periferia a
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funcbes complementares que reproduziriam simultaneamente as condi¢bes de
desenvolvimento e de subdesenvolvimento.

O paradigma desenvolvimentista deixou para trds o conceito de sociedade simples,
composta apenas por dois estratos, e trabalhou com a ideia de uma sociedade complexa, em
transformacdo. Assim, o interesse nacional tornou-se multiplo e coube a diplomacia
equacionar a soma de interesses da sociedade (CERVO, 2003).

O novo modelo de insercdo internacional consistia basicamente em:

a) realizar interesses de uma sociedade complexa; b) conceber o desenvolvimento
como expansdo da indUstria; ¢) prover de eficiéncia a politica exterior mediante
autonomia deciséria, cooperacdo externa, politica de comércio exterior flexivel e
ndo doutrindria, subordinacdo da politica de seguranga, da guerra e da paz, aos fins
econdmicos e negociacdo simultdnea com os grandes e os vizinhos (CERVO, 2003,
p. 12).

Durante décadas a ideologia desenvolvimentista esteve presente na opinido publica, na
vida politica e nos estudos socioecondmicos, mas ela ndo fez o entendimento politico. Havia
uma divisdo em torno do modelo de desenvolvimento a implementar:
a) o desenvolvimento associado as forcas externas do capitalismo, de estreitos
vinculos politicos, geopoliticos e econdmicos com a matriz do sistema (os Estados
Unidos); e

b) o desenvolvimento autbnomo, tocado essencialmente pelas forcas da nacdo,
criador de autonomia politica e de forte nicleo econdémico. Essas duas estratégias
proveram um modelo misto de desenvolvimento, fechado e aberto em doses
equilibradas (CERVO, 2003).

O autor divide os efeitos do paradigma em trés fases sucessivas. A primeira fase
corresponde ao periodo de 1950 e 1960 com a implantacdo de uma grande industria de
transformacédo e do empreendimento estrangeiro. A segunda fase, consolidada nos anos 70,
esta relacionada a implantagéo da industria de base a partir dos empreendimentos pioneiros do
Estado. A terceira fase, iniciada nos anos 1970, corresponde a inovagdo tecnologica em
alguns setores de ponta, puxada tanto pelo setor puablico quanto privado, e continuada nas
décadas a seguir.

Para Lima (2005) a industrializacdo brasileira € um dos casos mais bem-sucedidos,
entre os paises em desenvolvimento, do modelo de industrializacdo por substituicdo de
importagdes. Além disso, destaca o papel da politica externa como instrumento importante

“nao apenas demandando tratamento diferencial no ambito do regime de comércio e da
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constituicdo de um Sistema de Preferéncias Generalizado nos paises desenvolvidos, bem
como abrindo novos mercados e oportunidades de cooperacdo econémica nos paises do Sul
(LIMA, 2005, p. 5)”. Coube a politica exterior trazer os insumos necessarios para o
complementar os esforcos internos de desenvolvimento, ou seja, o capital complementar a
poupanca nacional, ciéncia e tecnologia e mercados externos, para possibilitar a transicdo da
substituicdo de importacdes a substituicdo de exportacbes (CERVO, 2003).

O paradigma do Estado desenvolvimentista que converteu o Brasil na oitava poténcia
econbémica do mundo comeca a se esvanecer nos anos 1990. Neste momento, a politica
externa brasileira ganha um perfil hibrido, com a coexisténcia de trés paradigmas
caracterizado pela agonia do Estado desenvolvimentista, a emergéncia do Estado normal e o
ensaio do Estado logistico, denotando a instabilidade de pensamento e da estratégia externa
(CERVO; BUENO, 2010).

As determinacdes externas constituem um fator de peso no surgimento do Estado
normal. No cenério internacional, o fim da Unido Soviética e o colapso do socialismo real
representou o triunfo do capitalismo e deu impulso a globalizacdo e a ideologia neoliberal
(CERVO; BUENO, 2010). No entanto, assim como o liberalismo, o neoliberalismo encontrou
correspondentes domésticos.

O endividamento latino-americano dos anos 1980, cujo aumento esta relacionado a
elevacdo das taxas de juros internacionais, converteu 0s paises da regido em grandes
esmoleiros internacionais e agravou o problema crénico da estabilidade econdmica,
perturbada pela inflagdo. O cenario doméstico e internacional fez reviver uma vertente do
pensamento latino-americano suprimida até entdo pela prevaléncia do estruturalismo cepalino:
0s monetaristas (CERVO, 2003).

Enquanto os estruturalistas indicavam a necessidade de tratar o problema com medidas
de longo prazo, os monetaristas estavam inclinados ao tratamento de choque, de corte
neoliberal. Para estes, ao Estado cabia apenas a funcdo de “prover a estabilidade economica,
logo reduzida a estabilidade monetaria, e ao mercado todo o mais, a promocao do proprio
desenvolvimento, por suposto” (CERVO, 2003, p. 15).

A busca desenfreada por recursos externos e a miragem de uma globalizag&o benigna
deram espaco para o Consenso de Washington. Condicéo necessaria para o Banco Mundial, o
Fundo Monetario Internacional e os governos, sobretudo o norte-americano, conceder 0s
empréstimos aos dirigentes latino-americanos. O Brasil aplicou as duas geragdes de reformas

sugeridas:
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Em uma primeira fase, implementou politicas de rigidez fiscal, retirou o Estado dos
investimentos produtivos, contraiu salarios e beneficios do Estado do bem-estar,
privatizou empresas publicas, vendeu-as as companhias estrangeiras para arrecadar
délares e pagar a divida externa. P6s em marcha, depois, reformas de segunda
geracdo, buscando estrutura regulatéria estavel e transparéncia dos gastos publicos
(CERVO; BUENO, 2010, p. 459).

No Estado normal, o interesse nacional mdaltiplo, caracteristica do Estado
desenvolvimentista, é diluido pelo ordenamento multilateral das relagdes internacionais, a
chamada governanga global. Assim, “a politica exterior tornava-se conceito fora de moda,
mero ornamento da acdo do Estado, visto que ndo se Ihe consignava mais a realizacdo de
interesses concretos (CERVO, 2003, p. 18)”.

Para Cervo e Bueno (2010) a nova estratégia de relacBes internacionais tornou a
politica de comércio exterior indcua. Isso ameacou 0 regresso do pais ao dominio das
atividades primarias ja que “as atividades empresariais em maos de nacionais tendem a
reduzir-se a montagem de produtos e a execucdo mecanica de servigos no seio de empresas,
cujas matrizes localizadas no exterior criam a tecnologia (p. 460)”.

O Estado normal encaminhou o Brasil para a destruicdo do patrimdnio e do poder
nacional. A dependéncia estrutural da nacdo foi aprofundada a medida em que se submeteu as
coer¢cdes do centro hegemdnico do capitalismo e dissolveu o nucleo central da economia
transferindo renda ao exterior (CERVO; BUENO, 2010).

Entretanto, a estratégia € corrigida a medida que comecam a aparecer os fracassos das
experiéncias neoliberais implementados na regido e os dirigentes brasileiros notam que 0s
paises centrais ndo aplicavam o0s preceitos recomendados a periferia latino-americana. A
racionalidade histérica e a sobrevivéncia do pensamento critico demandavam, portanto, outro
esquema de acdo: o Estado logistico (CERVO, 2003).

O pensamento critico, no entanto, ndo postulava o retorno puro e simples do
paradigma desenvolvimentista. A ideologia subjacente ao Estado logistico associa o elemento
externo, o liberalismo, ao interno, o desenvolvimentismo brasileiro, para promover uma
inser¢do madura do Brasil no mundo unificado pelo triunfo do capitalismo (CERVO, 2003).

Para o autor, o Estado logistico se dissocia da teoria estruturalista e se aproxima da
teoria realista das Rela¢Ges Internacionais. Desta forma, da por concluida a fase
desenvolvimentista e propde uma nova etapa “baseada na constru¢do de meios de poder e sua
utilizacdo para fazer valer vantagens comparativas, ndo mais 0s naturais, mas as de natureza

intangivel, como a ciéncia, a tecnologia e a capacidade empresarial” (CERVO, 2003, p. 22).
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O Estado logistico passou a dividir com a sociedade, e até transferir a ela, as
responsabilidades  empreendedoras  (caracteristica do  Estado no  paradigma
desenvolvimentista). Ao mesmo tempo, passou a apoiar a sociedade na defesa de seus
interesses para que nao fossem entregues simplesmente as leis do mercado. Isso demonstra
que a funcdo do Estado logistico vai além de prover a estabilidade econdmica (caracteristica
do Estado no paradigma normal).

Imitando o comportamento das nagdes avancadas, particularmente os Estados Unidos,
0 governo brasileiro recuperou as estratégias de desenvolvimento e conferiu a politica exterior

funcBes assertivas voltadas a interesses nacionais diversificados como o:

[...] dos agricultores, combatendo subsidios e protecionismo, porque convém a
competitividade do agroneg6cio brasileiro; dos empreséarios, amparando a
concentragdo e o desenvolvimento tecnoldgico; dos operérios, defendendo seu
emprego e seu salario; dos consumidores, ampliando seu acesso a sociedade do bem-
estar (CERVO, 2003, p. 21).

O novo paradigma, desta forma, procura extrair maiores beneficios da
interdependéncia, mas sem destruir o ndcleo desenvolvimentista nacional. Na verdade, busca
fortalecé-lo para alcancar os mesmos patamares das na¢des avancadas e, assim, abrir caminho
para sua internacionalizacdo. Nesse sentido, a leitura do interesse nacional feita pelos
dirigentes brasileiros ¢ de uma sociedade avancada onde € necessario e ‘“conveniente a
introducdo de remédios de equilibrio a interdependéncia global, por modo a transitar da
dependéncia estrutural a interdependéncia real” (CERVO, 2003, p. 21).

Para os propositos deste estudo o foco € a insercdo internacional do Brasil durante o
Estado logistico, pois corresponde ao paradigma que se consolida no inicio do século XXI.
No entanto, considerou-se oportuno explorar os demais paradigmas ndo so para entender o
modelo de insercao internacional implementado pelo Estado brasileiro ao longo do tempo e o
préprio surgimento do Estado logistico, mas também para entender a relevancia da abordagem
geoecondmica para o caso brasileiro.

Apesar dos paradigmas de politica exterior do Brasil apresentarem caracteristicas
bastante distintas, a politica comercial externa é de fundamental importancia em cada um
deles pois é o instrumento utilizado para alcancar o que se entendia como desenvolvimento.
Como vimos, isso é resultado do contexto geopolitico em que o Brasil esta inserido. Como é

reforcado por Lampreia (2010):
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Sem conflitos regionais ou ameacgas internacionais que nos obriguem a colocar a
seguranca nacional como prioridade, o Brasil tem como primeiro objetivo de politica
externa a promocao de seu desenvolvimento econémico. O comércio internacional é,
obviamente, de importancia central para atingir essa meta nacional (LAMPREIA,
2010, p. 305).

Dada a importancia da politica comercial na busca do desenvolvimento nacional, a
secdo seguinte explora com mais detalhes as mudancas ocorridas na sua formulagéo a partir
dos anos 1990.

3.2 ADIPLOMACIA E O CONFLITO DISTRIBUTIVO INTERNO

A politica externa brasileira é conhecida pela racionalidade estatal de longo prazo, ou
seja, € uma politica que apresenta pouca mudanga com uma alteracdo de governo. O alto grau
de continuidade da politica externa esta relacionado a diversos fatores. Um deles é a
consolidacdo de um conjunto de principios e valores que guiam o pais através do tempo
(CERVO, 2008). Outro é a existéncia de um forte componente institucional e burocratico que
garante uma certa consisténcia nas orientagdes. Mas, além disso, a natureza das questdes da
agenda externa contribuiu de certa forma para a desvinculacdo da politica externa da dindmica
politica doméstica (LIMA, 2000).

Assim, durante boa parte do tempo, a formulagdo e implementacdo da politica externa
brasileira foi reservada a burocracia do Estado com a prerrogativa de defender o interesse
nacional. No que diz respeito ao comércio internacional, por exemplo, a diplomacia
representava de fato o interesse coletivo pelo desenvolvimento industrial, ou seja, contava
com a delegagdo tacita daqueles setores para conduzir as negociacOes e desfrutava de
autonomia razoavel para definir a posicdo do pais nas negociacdes multilaterais. Assim, o
chefe de governo ndo tinha a necessidade de conciliar eventuais interesses contraditorios entre
a arena doméstica e internacional, nem estava sob a pressdo cruzada delas (LIMA, 2000).

Com a abertura econémica e a liberaliza¢do politica do final dos anos 1980 e inicio
dos anos 1990 o processo tradicional de formacao da politica externa brasileira € desafiado. A
principal consequéncia foi a modificacdo da natureza da politica externa que passou a sofrer a

influéncia da politica doméstica (LIMA, 2000). Isso porque:

A globalizacdo, no sentido amplo de internacionalizagdo da economia e de diversos
fendmenos sociais, fomenta a superacdo da fronteira interno/externo e,
consequentemente, a internacionalizacdo da agenda doméstica, com a incorporacéo a
esfera da decisdo legislativa de questes de politica externa, questdes que
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previamente estavam restritas ao Executivo. A integracdo a economia internacional e
a abertura econémica contribuem para a politizacdo da politica externa em vista dos
impactos distributivos internos da maior participacdo no comércio internacional,
uma vez que em uma economia aberta ha ganhos e perdas diferenciados frutos de
decisBes e negociacOes internacionais. A economia global estimula a criacdo de
redes de intercambio entre cidades e estados de diferentes paises. A formagao dessas
novas redes federativas questiona a tradicional constitucional latino-americana
calcada na maior autonomia do Executivo na condugdo da politica externa. Por seu
turno, a liberalizacdo politica também pode fomentar a politizacdo da politica
externa, tendo em vista sua maior exposi¢do ao escrutinio publico (LIMA, 2000, p.
287).

A politica comercial externa, um dos subcampos da politica externa brasileira, € uma
das areas que se percebe com mais facilidade a fusdo da interface interno-externo. DecisGes
no plano internacional passaram a afetar diretamente as politicas domésticas e o dia a dia do
cidaddo (OLIVEIRA, 2013). Destaca-se, nesse sentido, a propria ampliacdo do regime
multilateral do comércio internacional para novas &reas que colocou a necessidade de
repensar 0 posicionamento do Brasil e sua preparacdo para lidar com as novas agendas de
comércio internacional, condizente com a importancia da matéria e com o carater complexo
das negociacdes (LAFER, 2004).

Assim, a partir do momento que os resultados da acdo externa deixaram de ser
simétricos para os diversos segmentos sociais, a politica externa brasileira além de representar
interesses coletivos no plano mundial, passou a ter que negociar interesses setoriais,
inserindo-se diretamente no conflito distributivo interno. Por isso, os interesses setoriais real
ou potencialmente atingidos pela abertura econémica passaram a ser articulados e
contemplados na agenda de politica externa, particularmente na politica comercial externa,
redefinindo a propria autonomia relativa do Ministério das Relacbes Exteriores (MRE) na
formulacdo e conducgdo da politica externa (LIMA, 2000). A formacdo da Area de Livre
Comeércio das Américas (ALCA) representa 0 momento catalisador para a abertura do diadlogo
do MRE com atores ndo estatais, principalmente pela preocupagdo com um acordo comercial
injusto (OLIVEIRA, 2013).

Assim, sob o paradigma logistico, a politica comercial externa passou a ser dosada
pela capacidade de adaptacdo do empresariado local e trouxe novos contornos a diplomacia
brasileira. Destaca-se:

a) a busca por segmentos da sociedade organizada (empresarios e trabalhadores, por

exemplo) para conversar e entender o grau de abertura que o pais poderia adotar
assim como identificar qual a preferéncia desses segmentos diante da formacéo de
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blocos econémicos e das negociacbes entre o Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) e outros blocos;

b) o lancamento do conceito de América do Sul como area primordial para
fortalecimento das economias regionais; e

c) a lideranca brasileira através da diplomacia presidencial. A credibilidade
alcancada pelo pais com a consolida¢do da democracia, a estabilidade e a abertura
econOmicas, possibilitou ao Brasil utilizar com certo vigor da diplomacia
presidencial, tanto nos foros multilaterais quanto nas relagdes bilaterais (CERVO;
BUENO, 2010).

De acordo com Oliveira (2013), embora os acordos regionais ndo sejam a melhor
opcao em termos tedricos, eles sdo a melhor opcdo na avaliacdo préatica, principalmente

quando se refere a interface politica. 1sso porque o regionalismo:

[...] ampliou o jogo da negociagéo politica do comércio, imprimindo a necessidade
de formatacdo de estratégias com geometria varidvel. A nova regulacdo politica do
comércio internacional reflete a estruturacdo de tensdes entre l6gicas distintas de
integragdo e reducdo de barreiras comerciais entre os paises. Num mundo conectado
e integrado globalmente por meio de cadeias produtivas globais, com expansdo de
fluxos comerciais e de investimentos, o regionalismo toma forma como fenémeno
politico e econdmico de suporte a integracédo reticular da produgdo. Os paises que
tém se inserido com maior proeminéncia nos circuitos de producéo global tendem a
ter nos acordos regionais de comércio uma ferramenta de politica comercial
facilitadora dessa insercdo, que tem efeitos cruzados sobre seus interesses nas
negociacdes do regime multilateral de comércio (OLIVEIRA, 2013, p. 136).

Nesse sentido, os paises optam pela formacdo de acordos regionais, numa ldgica de
politica comercial estratégica, para ampliar seu perfil comercial através da melhoria nos
termos de troca (KRUGMAN, 1991). Afinal um bloco comercial, geralmente, possui mais
poder de monopolio no comercio internacional do que qualquer de seus membros
separadamente. A “propria conformagdo de acordos entre paises em desenvolvimento no
quadro do regionalismo aberto, como no caso do Mercosul, visando a preparagdo econémica e
0 aumento do poder de barganha em negociacOes externas retifica esse fenémeno
(OLIVEIRA, 2013, p. 133).

A secdo seguinte, trata justamente da politica de diversificacdo de parcerias em direcao
aos paises em desenvolvimento dentro da estratégia brasileira nos distintos foéruns de

negociacao multilateral e regional de comércio.
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3.3 A COOPERACAO SUL-SUL NA POLITICA COMERCIAL EXTERNA

O dilema colocado & estratégia de insercdo internacional do Brasil no que diz respeito
ao comércio internacional a partir dos anos 1990 é claro: continuar sua postura de defensor
incondicional do multilateralismo ou ceder ao apelo das ofertas de acordos de livre comércio
com paises desenvolvidos através do Mercosul (MACADAR, 1996).

Durante varios anos, a estratégia brasileira foi manter uma certa distancia dos trés
principais blocos regionais existentes (NAFTA, UE e Asia/Pacifico) enquanto fortalecia sua
insercdo regional na Ameérica do Sul. Isso porque uma negociagdo prematura com o0 NAFTA,
por exemplo, “for¢aria o Mercosul, e, portanto, o Brasil, a ter que fazer maiores concessoes
do que receberia em troca em termos de acesso aos mercados [...], dado o desnivel de poder
de barganha entre esses dois blocos (MACADAR, 1996, p. 236)”.

Como parte do desenho da estratégia brasileira, a diplomacia defendeu que todos os
trés principais foruns de negociaces envolvendo os paises desenvolvidos (OMC, ALCA e
UE) fossem feitos com base no principio do pacote Unico (single-undertaking). Ou seja, na
medida em que ndo se tinha clareza sobre quais foruns andariam, era preciso garantir direitos
e obrigacdes equilibrados intra-forum que valesse a pena para o Brasil. Isso porque “fatiar o
processo isoladamente em qualquer uma das negociacgdes resultaria em ceder muito por nada
(ou quase nada) (OLIVEIRA, 2004, p. 4)”.

A compartimentalizagdo da agenda comercial entre os trilhos multilateral, regional e
bilateral foi definida pelo Brasil “quando, ainda na fase inicial das ofertas de acesso a
mercado na Alca (em fevereiro de 2003), os Estados Unidos foram irredutiveis em discutir
subsidios agricolas no ambito regional (OLIVEIRA, 2004, p. 4)”. Assim, temas complexos
relacionados a regras de comercio (como subsidios, anti-dumping, direito da propriedade
intelectual, investimentos etc) passaram a ser tratados na OMC enguanto acesso a mercado,
como as questdes de cotas, e temas de menor peso avancariam no ambito regional ou bilateral
(OLIVEIRA, 2004).

A estrutura do comercio exterior do Brasil, ou seja, é caracterizada pela diversidade
geogréfica. Assim, o pais possui rela¢cbes comerciais com interesses significativos em varias
regides do mundo. Em decorréncia dessa tradicdo como um "“global trader", o Brasil sempre
se mostrou favoravel ao multilateralismo (MACADAR, 1996). Membro fundador do GATT,
0 Brasil tém sido um negociador usual do regime multilateral de comércio desde 1947. Ao

final da Rodada Uruguai, quando foi criada a OMC, incorporou rapidamente ao Seu
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ordenamento juridico os acordos resultantes. Participou ativamente das negociacdes para a
Rodada do Milénio, em Seattle, e colaborou na conformacdo da Agenda do Desenvolvimento
na Rodada Doha, passando a ter um status diferenciado enquanto negociador no campo da
agricultura (OLIVEIRA, 2013).

Para o autor, o posicionamento ofensivo do setor agricola brasileiro na busca por
maior liberalizagdo comercial é explicado pela participagdo expressiva do pais no comércio
internacional agricola. A participacdo das exportacfes agricolas brasileiras no total das
exportacGes mundiais do setor destaca-se pelo crescimento de menos de 2,5% em 1990 para
cerca de 5% a partir dos anos 2000. Isso coloca o Brasil como um dos maiores exportadores
de bens agricolas do mundo.

Embora o Mercosul tenha sido importante para a ampliagdo da produtividade e
competividade do setor agricola brasileiro, através da ampliacdo do acesso a insumos mais
baratos e a modernizacdo da agricultura nacional, apenas as negociacdes multilaterais
atendem completamente as necessidades e interesses do agronegocio brasileiro. Um dos
principais problemas que afetam o comércio internacional agricola séo as distor¢des geradas
pelos subsidios concedidos pelos paises desenvolvidos aos seus produtores nacionais
(OLIVEIRA, 2013).

O setor industrial brasileiro também tem preferéncia pela negociacdo multilateral do
comércio. A complexidade da agenda multilateral, que envolve uma gama variada de temas e
atores, tende a garantir os niveis de protecdo do setor por mais tempo. Apesar disso, 0S
acordos comerciais com paises da América do Sul sdo vistos com bons olhos pelo setor ja que
a competividade do Brasil € maior em comparacao aos demais paises da regido (OLIVEIRA,
2013).

Assim, apesar de concordarem em certa medida sobre os foruns de negociacédo, cada
setor possui posicionamentos distintos. O setor agricola busca maior liberalizacdo comercial
enguanto o setor industrial € mais protecionista. De acordo com Oliveira (2013, p. 154) os
“interesses protecionais continuam a dominar setores importantes da industria, que possuem
boa articulacdo politica e buscam participar ativamente do processo de formulacdo da politica
comercial externa do pais”.

A resposta encontrada pelos dirigentes brasileiros para o conflito distributivo interno
na politica comercial externa foi a estratégia de negociacdo em trés trilhos. O primeiro trilho
estruturou-se em torno das negociacbes no ambito do regime multilateral de comércio na

figura da OMC. O segundo trilho, em paralelo, constituiu-se no aprofundamento da integragéo
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regional na América do Sul através do Mercosul. E, o terceiro trilho esteve relacionado a
negociacdo de acordos regionais fora da regido, saindo de um enfoque nas relagfes com
paises desenvolvidos para aqueles em desenvolvimento (OLIVEIRA, 2013).

Assim que terminou a Rodada Uruguai “os paises em desenvolvimento perceberam os
objetivos estratégicos subjacentes e a natureza grosseiramente desequilibrada do pacote de
acordos que haviam sido convencidos a assinar (CHERU, 2011, p. 45)”. Para o autor, os EUA
e a UE a0 mesmo tempo que impunham ampla e répida liberalizagdo do comércio para 0s
outros paises estipularam as proprias metas e isencdes, permitindo-lhes manter varias politicas
protecionistas em suas préprias economias, em especial na agricultura. Assim, em resposta a
inflexibilidade dos paises desenvolvidos em democratizar os sistemas econdmicos globais e
institucionais dominados pelo Norte (isto é, o0 FMI, o Banco Mundial e a OMC) houve uma
intensificacdo dos engajamentos estratégicos Sul-Sul, tanto dentro das conferéncias
ministeriais da OMC subsequentes a Rodada Uruguai, como fora delas.

Os dois momentos que definiram esse ativismo foram a reunido ministerial da OMC
de 1999 em Seattle e a quinta reunido ministerial da OMC de 2003 em Cancln, México
(CHERU, 2011). Segundo Carvalho (2003), a prepara¢ao do posicionamento brasileiro para a
Rodada de Seattle mostra que a politizacdo do processo decisorio brasileiro se associou a
politica de aproximacado com paises em desenvolvimento para impedir que a agenda de uma
nova rodada ndo contemplasse promessas nao cumpridas em area de interesse de paises em
desenvolvimento, como a agricultura.

Na Conferéncia Ministerial de Cancun, um grupo de paises em desenvolvimento
reunidos em torno do G-20, liderados pelo Brasil, india e Africa do Sul, recusaram-se a
aceitar um projeto de texto ministerial apresentado pelos EUA e pela UE. Ao inves disso,
apresentaram um documento proprio pedindo o fim dos subsidios a exportacdo agricola dos
paises desenvolvidos por incentivar o dumping e estipularam um limite para os pagamentos
diretos dentro de um prazo especifico. Além disso, o grupo se recusou a estender o0 mandato
da OMC a novas areas, como o investimento (BERNAL; KAUKAB; MUSUNGU, 2004).

Por ocasidao da XI UNCTAD em junho de 2004 na cidade de S&o Paulo os Ministros
do G-20 expressaram sua crencga de que a intensificagdo do comércio Sul-Sul deveria receber
consideracdo prioritaria por todos os membros do grupo, argumentando que fluxos
aumentados de comeércio entre os paises em desenvolvimento constituiriam uma contribuigéo
importante para melhorar sua integracdo ao comércio internacional como um todo
(VISENTINI, 2009, p. 13).
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Assim, paralelamente a formacdo do G-20 na OMC, foi articulado o Forum de
Dialogo India-Brasil-Africa do Sul (IBAS ou G-3). Criado em 2003, a partir de uma iniciativa
sul-africana, o IBAS tem como objetivo a coordenacdo e a cooperagao entre 0s trés paises no
campo trilateral e global. Além da convergéncia de interesses junto a OMC, buscam
incrementar o comércio trilateral e desenvolvem acdes em diversas areas (VISENTINI, 2016).

O Brasil, no entanto, ao articular novos acordos de comércio buscou integrar e
fortalecer o Mercosul. Oliveira (2013) destaca a importancia politica do Mercosul enquanto
bloco comercial para ampliar o poder de barganha do Brasil em negocia¢des comerciais com
outros paises ou blocos. O acordo preferencial de comércio entre o Mercosul-india firmado
em marco de 2005 foi o primeiro acordo do Mercosul com um pais de fora da América do
Sul. Em 2007 foi assinado o acordo entre o Mercosul-Israel e em 2008 foi assinado o acordo
Mercosul-Unido Aduaneira da Africa Austral (SACU, na sigla em inglés). Em 2010, o Egito e
0 Mercosul assinaram um acordo comercial para a liberalizacdo seletiva e parcial de produtos.

No que diz respeito ao continente africano, a entrada em vigor do Acordo de
Preferéncias Comerciais Mercosul-SACU, em 1° de abril de 2016, abre novas perspectivas
para o relacionamento econémico entre a América do Sul e 0 mercado consumidor estimado
em 65 milhdes que integram a SACU (Africa do Sul, Botsuana, Lesoto, Namibia e
Suazilandia), principalmente no que se refere a venda de produtos industrializados.

Destaca-se, por fim, a participacdo do Brasil, India e Africa do Sul no BRICS,
juntamente a China e a Russia. Para Cervo (2012) o agrupamento busca representar 0s
interesses dos paises em desenvolvimento na promoc¢do da inclusdo social interna e na
promoc¢ao da igualdade entre as nagdes na esfera internacional. Afirma ainda que “Nao se
trata de ideologia, retdrica ou utopia, mas de mecanismos concretos que afastem a figura
daqueles que chutaram a escada apés alcancar o topo do bem-estar interno e internacional no
sistema de economia de mercado (CERVO, 2012, p. 51)”.

Uma das a¢Oes concretas € a constituicdo do Novo Banco de Desenvolvimento (NBD).
O NBD é um banco de desenvolvimento multilateral, operado pelos estados membros do
BRICS como uma alternativa ao Banco Mundial e ao Fundo Monetéario Internacional (FMI)
para promover uma maior cooperacdo financeira e de desenvolvimento entre seus membros e
0s demais paises em desenvolvimento.

A diversificacdo de parcerias econémicas e politicas assim como o papel de lideranca
regional marcaram a atuacdo internacional do Brasil na primeira década do seculo XXI. De

modo que “a estratégia de negociagdo comercial foi implementada com vistas a ampliar o
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acesso a mercados externos e projetar interesses econdémicos de empresas brasileiras mundo
afora [...] destacando a aproximacdo com paises em desenvolvimento (OLIVEIRA, 2013, p.
179)”.

Para Souza (2008) o rompimento da alianga automatica com os EUA, o fortalecimento
da América do Sul e o aprofundamento das relacdes diplomaticas e comerciais com 0s paises
em desenvolvimento cumpriram papel decisivo no aumento das exportagdes brasileiras. O que
contribuiu, segundo Oliveira (2013), com a manutencdo de um balango comercial

superavitario a partir de 2001.
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4 O BRASIL E O CONTINENTE AFRICANO

Apesar do Brasil partilhar de uma historia comum com a Africa o contato variou
bastante ao longo do tempo. Para entender os movimentos de distanciamento e aproximacao,
a primeira secdo do capitulo traz uma breve recapitulacdo historica do relacionamento e
destaca, em especial, as condi¢bes que contribuiram para o estreitamento das relagdes no
inicio do século XXI. J& a segunda sec¢do analisa 0 movimento de aproximacao em si, ou seja,
as acBes governamentais brasileiras realizadas no periodo de 2003 a 2010 compreendidas
dentro da ideia de CSS como incentivos ao comércio e aos investimentos brasileiros no
continente africano. Por fim, a ultima secdo avalia o resultado das politicas implementadas

pelo governo brasileiro e a relacdo com as empresas nacionais sob a 6tica da geoeconomia.

4.1 DISTANCIAMENTO E APROXIMACAO

O estudo “Ponte Sobre o Atlantico” (2011), fruto de uma parceria entre o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e o Banco Mundial (BM), divide o relacionamento
entre o Brasil e o continente africano em 5 periodos, cada um marcado por graus diferentes de
distanciamento e aproximacéao.

O primeiro periodo, de 1500 a 1821, configura-se pela longa e intima ligacdo entre 0s
dois lados do Oceano Atlantico Sul. Tal relagcdo foi resultado da dominacgdo colonial e do
intenso fluxo comercial decorrente do trafico de escravos. A Africa foi responsavel pelo
fornecimento de escravos ndo apenas para a producdo brasileira de cana de acglcar no século
XVI, mas também para a exploracdo de minas durante o século XVII e o cultivo do café nos
séculos XVl e XIX (IPEA; BM, 2011).

De acordo com Visentini (2010) o continente africano, atraves da transposi¢édo
populacional ocorrida pelo trafico de escravos, contribuiu ndo s6 com a mdo-de-obra, mas
também com a formacdo da propria sociedade brasileira seja atraves dos aspectos raciais,
culturais, artisticos e religiosos como em termos de conhecimento tecnico. A familiaridade
com o mundo tropical impulsionou a agricultura, a pecuaria e 0 combate as enfermidades, ja
gue muitos dos conhecimentos portugueses eram inadequados para o clima do Brasil.

O relacionamento entre o Brasil e o continente africano tornou-se mais forte, inclusive,
do que os lacos existentes com Portugal. Isso porque o Brasil controlava praticamente todo o

comércio e a navegacao do Império Atlantico Portugués (IPEA; BM, 2011). Em termos
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globais, as relacbes entre os dois lados do Atlantico Sul representaram o centro dinamico da
economia mundial no século XVII (VISENTINI, 2010).

Nesse sentido, o autor destaca o forte movimento politico ocorrido em Angola durante
0s primeiros anos da independéncia do Brasil para que Angola pertencesse ao Brasil. Dentre
os motivos elencados estavam os ““[...] vinculos econémicos decorrentes do trafico de
escravos e a composi¢do majoritariamente brasileira da elite colonial angolana (VISENTINI,
2010, p. 216)”. No entanto, “[...] a pressdo da diplomacia e da armada inglesa impediu que
isto acontecesse, permanecendo Angola como uma colénia portuguesa (VISENTINI, 2010, p.
216)".

Desta forma, a independéncia do Brasil, em 1822, marca o inicio do segundo periodo
do relacionamento com a Africa caracterizado pela marginalizacdo gradual das relagbes. O
siléncio foi acentuado ainda mais a partir de 1850 com a Lei Eusébio de Queirds que proibiu o
trafico de escravos e a aceleracdo do processo de penetracdo europeia na Africa. Assim, 0
Brasil recém-independente concentrou suas relacdes internacionais com a Ameérica Latina, a
Europa e a América do Norte (IPEA; BM, 2011).

O retorno da Africa a pauta da politica externa brasileira ocorre no terceiro periodo,
que vai do final dos anos 1950 até 1960, em decorréncia do processo de descolonizacao
africana. A presenca de novos Estados africanos recém-independentes no sistema
internacional exigia um posicionamento do Brasil (IPEA; BM, 2011). No entanto, o
afastamento ocorrido durante mais de um século acabou gerando um desconhecimento
profundo da realidade africana.

A estratégia adotada pelo Brasil foi de reconhecer 0s novos Estados somente depois de
constatada sua emancipacdo de fato pelas antigas metrépoles. As relacdes do Brasil com
Portugal, baseadas no sentimentalismo, afetaram o relacionamento do Brasil ndo s6 com as
colbnias portuguesas africanas, mas também com a maior parte do mundo africano que
esperavam um apoio mais enfatico vindo do Brasil. Isso acabou gerando desconfianga entre
0s paises recém-independentes (PENNA FILHO; LESSA, 2007).

Assim, o Brasil assistiu o desenrolar do processo de descolonizacdo africana como um
espectador passivo, “continuando com sua politica de distanciamento e de apoio discreto as
poténcias coloniais” (PENNA FILHO; LESSA, 2007, p. 62). No ano de 1960, considerado
pelas Nacdes Unidas como o Ano Africano, pois dezessete paises africanos tornaram-se

independentes, o Brasil adotou uma politica meramente protocolar (VISENTINI, 2010).
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Isso vai mudar no quarto periodo que vai de 1961 até meados da decada de 1980, com
excecdo dos primeiros anos decorridos ap6s o Golpe Militar de 1964. Neste momento, hd uma
aproximagéo ativa entre os dois lados do Atlantico Sul observada tanto no plano econémico,
com o aumento do fluxo de bens e capital, quanto no plano politico, com o Brasil sendo o
primeiro pais a reconhecer a independéncia de Angola, em 1975 (IPEA; BM, 2011).

Tal mudanca na politica externa brasileira para a Africa estd intimamente ligada a
ideia de CSS. De acordo com Ramanzini, Mariano e Almeida (2015) a intensificagdo da
Cooperacdo Sul-Sul no cenario internacional a partir dos anos 1960 mudou o eixo condutor da
politica externa brasileira, isto ¢, a disputa Leste-Oeste cedeu lugar ao conflito Norte-Sul.

Assim, a Politica Externa Independente lancada em 1961 pelo governo de Janio
Quadros representa o primeiro esboco de CSS do Brasil e inaugura uma ousada politica
africana. Desta forma, ao mesmo tempo que o0 pais se posicionava a favor do direito a
autodeterminag¢do dos povos coloniais buscava “aumentar o poder de barganha frente aos
EUA (aumentando nossa insercdo internacional), aproveitar novos nichos de mercado para a
crescente producdo industrial brasileira, projetar o pais na cena internacional e servir de elo de
ligacdo do Ocidente com a Africa, no contexto de recuo do colonialismo” (VISENTINI, 2010,
p. 218).

A CSS sofreu um revés consideravel com o golpe de 1964 no Brasil, mas a ideia foi
retomada rapidamente ainda durante o governo militar. O que se verifica com a politica do
Pragmatismo Responsavel de Geisel (1974-1979) marcada pelo aprofundamento da politica
africana através de um forte discurso terceiro-mundista (VISENTINI, 2010). Nesse sentido, o
Itamaraty decidiu que a principal tarefa da diplomacia brasileira no continente africano seria
conquistar as ex-colénias portuguesas, mas sabia que nao seria facil (PENNA FILHO;
LESSA, 2007).

O ressentimento pela politica de apoio brasileiro ao colonialismo portugués perduraria
alguns anos. Dentro deste contexto, Angola e Mogambique foram considerados essenciais.
Porém, a resisténcia em Mogambique contra a aproximacédo brasileira colocou Angola no
centro das atencbes da diplomacia brasileira. Além da riqueza de recursos naturais e
potencialidades futuras que o Brasil via em Angola (PENNA FILHO; LESSA, 2007).

Com o processo de industrializacdo nacional em marcha no Brasil os paises produtores
de petroleo constituiam-se outro centro de atencdo importante na Africa. De acordo com
Penna Filho e Lessa (2007) a ideia era que os paises produtores de petréleo poderiam suprir a

necessidade brasileira pelo produto e, a0 mesmo tempo, tinham capacidade de comprar
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produtos brasileiros industrializados, resultando em um intercambio comercial complementar
e vantajoso para ambos os lados. Desta forma, comecam a se destacar na politica africana
brasileira paises como Nigéria, Argélia, Gabdo e Senegal.

Isso explica muito o porqué de o Brasil ser o primeiro pais a reconhecer a
independéncia de Angola e a intensificacdo do fluxo comercial com o continente africano
neste periodo. Com base na CSS a Africa entrou de vez para a agenda internacional do Brasil
e se consolidou aos poucos como um dos principais pontos. O que é verificado, segundo o
estudo do IPEA e BM (2001), no quinto periodo que se estende até o século XXI.

Apesar das restricbes decorrentes da crise da divida nos anos 1980 e da énfase nas
relagdes Norte-Sul, baseadas fortemente no Consenso de Washington, a década de 1990 foi
significativa para o Brasil em relagio a Africa. Com a criagdo da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP), em 1996, o Brasil conseguiu conciliar finalmente a relacdo com
Portugal e com os paises de lingua portuguesa do continente africano.

Como vimos, esse tinha sido um dos principais fatores que levou ao afastamento do
Brasil com os paises africanos de lingua portuguesa e o mundo africano em geral, seja no
periodo colonial, de descolonizacdo ou de p6s-independéncia. Ou seja, antes de adentrar o
século XXI1 o Brasil conseguiu aparar arestas importantes no relacionamento com o continente
africano herdadas desde o periodo colonial.

Unindo uma populagdo de aproximadamente 240 milhGes de pessoas de quatro
continentes diferentes através da lingua comum, a CPLP tem sido um dos mais importantes
pilares da politica do Brasil em relacdo a Africa (VISENTINI, 2010). A relevancia da CPLP
para o Brasil é, de certa forma, parecida com a ideia do Mercosul, vista no capitulo anterior,
em que ha uma combinacdo de elementos geopoliticos e geoecondmicos para aumentar o
poder de barganha do pais no sistema internacional. Nesse sentido, Miyamoto (2009) ao

avaliar a presenca do Brasil na CPLP destaca duas perspectivas:

[...] de um lado, no uso da mesma para projetar os interesses brasileiros no exterior,
ou seja, uma instrumentalizacdo feita pela politica externa brasileira, visando
maximizar o uso de todos 0s recursos possiveis existentes, inclusive para ocupar
espagos maiores do que outros paises junto as nacbes que fazem parte da
comunidade; por outro lado, pode-se, igualmente inferir que, apesar do
“pragmatismo” de sua politica externa, o Brasil também pensa em termos de atuagdo
conjunta da CPLP para atender interesses globais que ndo seriam possiveis de se
obter individualmente (MIYAMOTO, 2009, p. 33).

Assim, embora seja comum relacionarmos a década de 1990 com o baixo perfil da
politica externa brasileira para a Africa, devido a seletividade de parceiros e o fechamento de
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embaixadas, a atuacdo brasileira no periodo demostra a consolidacdo de um nucleo na
estratégia de insercdo internacional no continente que se concentra nos paises de lingua
portuguesa. De acordo com Visentini (2010, p. 225), a CPLP foi um “mecanismo muito
utilizado pelo governo Lula para aprofundar as relagbes com o continente africano,
impulsionado pelos seus lagos culturais e historicos”. Aliado, ¢ claro, as condig¢des
apresentadas no inicio do século XXI, tanto no cenario internacional quanto no ambito
domestico, africano e brasileiro.

Depois de meio século de independéncia formal e de inumeros conflitos, crise
alimentar e doencas epidémicas que devastaram a populacdo, o alvorecer do século XXI
desenhou um ar de esperanca e possibilidades para o continente africano (SARAIVA, 2015).
A transigdo positiva da Africa para um novo patamar de inser¢do internacional é observada

pelo:

a) o avan¢o gradual dos processos de democratizacdo dos regimes politicos e a
contencdo dos conflitos armados; b) o crescimento econdmico associado a
performances macroecondmicas satisfatdrias e alicergadas na responsabilidade fiscal
e na preocupacéo social; e c) a elevagdo da auto-confianga das elites por meio de
novas formas de renascimentos culturais e politicos (SARAIVA, 2008, p. 76).

Ainda que a transicdo democratica nao seja perene em todos os paises africanos, ndo
se pode negar que o clima de distenséo e dialogo ndo tenha proporcionado maior espaco de
participacdo politica e civica (FURTADO, 1998). E um processo tardio, mas relevante para a
consolidacdo de instituicbes menos autocraticas e para a elevacdo da confianca internacional
(SARAIVA, 2008). No entanto, ndo podemos esquecer que o estabelecimento da democracia
no continente africano foi uma condi¢do imposta pelas grandes poténcias em troca de ajuda
para o desenvolvimento (ACOSTA, 2011).

Conflitos, das mais diversas naturezas, assolaram o continente africano ao longo do
tempo. Estima-se que somente entre 1990 e 2005 o custo dos conflitos armados sobre o
desenvolvimento foi de aproximadamente 300 bilhGes de ddlares. O montante é equivalente a
ajuda internacional no periodo (IANSA, Oxfam, e Saferworld, 2007). Assim, apesar do caso
dramatico de Darfur, a queda dos conflitos armados internos no inicio do século XXI tem
contribuido com a melhora na alocacéo de recursos, principalmente para reduzir a pobreza e a
miséria (SARAIVA, 2008).

Além disso, destaca-se 0 desempenho macroecondmico da regido. Desde 2003 a
Africa como um todo, incluindo a Africa subsaariana (considerada a regido mais pobre do

mundo), registrou um crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) entre 5% e 6% ao ano. O
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crescimento anual do PIB africano € maior que o registrado pela Europa e as Américas depois
da crise de 2008. As inflacGes médias estdo contidas na faixa de 6%. As exportacdes avancam
na proporcdo de 43% a 45% do PIB. A média dos investimentos internos da Africa negra
equivalem a 19,4% do PIB. Tais fatos sinalizam a sustentabilidade econémica do continente
africano e animam a confianca dos mercados (SARAIVA, 2015).

No entanto, de acordo com Mathews (2008), um dos mais importantes elementos para
0 otimismo sobre o futuro do continente africano foi a substituicdo da Organizagdo da
Unidade Africana (OUA) pela Uni&o Africana (UA) em Durban, Africa do Sul, em julho de
2002, e a adocdo da Nova Parceria para 0 Desenvolvimento de Africa (NEPAD) em Abuja,
Nigeria, em outubro de 2001. Para o autor, essas iniciativas representam uma evolucdo
significativa na cooperagdo e na integragdo intra-africana em busca do desenvolvimento
econémico, politico e social.

Apesar da discussdo sobre a integracdo entre Estados tomar como norte a integracao
europeia, 0 continente africano iniciou tdo precocemente quanto a Europa seu processo de
integracdo. E, uma das chaves para entender a busca de unidade e coordenacdo politica dos
Estados africanos é o Pan-Africanismo.

Tal movimento surgiu com a didspora africana, principalmente das populacdes de
ascendéncia africana do sul dos Estados Unidos e das Antilhas Britanicas. 1sso porque no
século XX os africanos ainda eram tratados como ‘“cidaddos de segunda classe”. Tal
depreciagdo da “raca negra” era causada pelo trafico de escravos e a colonizacdo europeia.
Assim,“O pan-africanismo comecou como um protesto intelectual contra 0 mau tratamento
que recebiam no continente americano os negros, cujos ancestrais vinham da Africa” (OKON,
2014, p. 64). Originado como um movimento de consciéncia negra, o pan-africanismo logo
passa a ser associado a defesa da libertacdo dos paises africanos do dominio colonial.

No entanto, apesar da unidade gerada pelo pan-africanismo isso ndo neutralizou
totalmente a heterogeneidade dos sistemas africanos e a heranga do pensamento colonial entre
0s paises africanos recém-independentes. Assim, a histéria da OUA é marcada pela
permanente rivalidade interafricana entre dois “campos” opostos. De um lado, o Grupo de
Brazzaville, que seguia uma linha moderada, vinculada ao neocolonialismo. De outro lado, o
Grupo de Casablanca que propunha uma diplomacia neutralista e uma ruptura mais profunda
com as metropoles (VISENTINI, 2010).

Por isso, a substituicdo da OUA pela UA em 2002 representa uma nova fase do pan-

africanismo onde os paises deixam de lado as diferencas existentes em prol de um objetivo
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comum: o desenvolvimento. Atualmente (2019), a UA cobre todo o continente africano. Ou
seja, todos 0s 55 paises africanos sio membros: Africa do Sul, Argélia, Angola, Benim,
Botsuana, Burkina Faso, Burundi, Cabo Verde, Camarfes, Republica Centro-Africana,
Chade, Comoros, Republica Democratica do Congo, Republica do Congo, Costa do Marfim,
Djibouti, Egito, Eritreia, Etidpia, Gabdo, Gambia, Gana, Guiné, Guiné-Bissau, Guiné
Equatorial, Lesoto, Libéria, Libia, Madagascar, Malawi, Mali, Mauritania, Ilhas Mauricias,
Marrocos, Mocambique, Namibia, Niger, Nigéria, Quénia, Ruanda, Saara Ocidental, S&o
Tomé e Principe, Senegal, Serra Leoa, Seychelles, Somalia, Suazilandia, Suddo, Suddo do
Sul, Tanzania, Togo, Tunisia, Uganda, Zambia e Zimbéabue?.

Encarregada de garantir o respeito pelos principios democréticos, os direitos humanos,
0 estado de direito e a boa governanga no continente africano, a UA, ao contrario de sua
antecessora (a OUA), tem o direito e o poder de intervir nos assuntos internos de seus estados
membros em circunstancias graves, tais como crimes de guerra, genocidio e crimes contra a
humanidade (MATHEWS, 2008).

Além disso, a UA também supervisiona 0 NEPAD. Resultado do amadurecimento de
varias tentativas anteriores de reconstrucdo do continente, o NEPAD foi adotado com a
finalidade de promover uma nova dinamica no desenvolvimento da Africa, reduzindo o fosso
existente entre o continente africano e os paises desenvolvidos. Configura-se como um plano
de acdo multissetorial, que oferece uma barganha com o Ocidente: “a promogdo da pratica
politica e econdmica em troca de ajuda internacional e investimentos” (VISENTINI, 2010, p.
192).

Nesse sentido, a UA reconhece as Comunidades Econdmicas Regionais (CERs) do
continente africano como parceiras do desenvolvimento e da integragdo econdmica. A maioria
delas apesar de nunca terem ultrapassado a dimensdo de arranjos politicos conjunturais,
podem adquirir relevancia no processo de integracdo econdémica dado o ciclo de crescimento
africano e a presenca de novos parceiros no continente africano (VISENTINI, 2010).

Assim, o continente africano passou a se destacar no cendrio internacional do inicio do
século. Atores internacionais de toda ordem, principalmente da esfera econdmica e
estratégica, surgem querendo dividir com os africanos os balancos e projecdes sobre a ultima
fronteira territorial da internacionalizacio econdémica do capitalismo. Afinal, a Africa
representa um quarto da superficie do planeta (22,5% das terras do globo), possui 10% da

populacdo do mundial (e que deve dobrar até 2050) e guarda em seu subsolo 66% do

2 A relagéo dos Estados membros da UA pode ser consultada em: <https://au.int/en/memberstates>.
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diamante do mundo, 58% do ouro, 45% do cobalto, 17% do manganés, 15% da bauxita, 15%
do zinco e de 10 a 15% do petrdleo. Porém, participa de apenas 2% do comércio mundial e
1% da producéo industrial global (SARAIVA, 2008).

Desta forma, a Africa encontra-se no centro de uma acirrada concorréncia de
interesses e de interessados provenientes de todas as partes do mundo. Um fato que chama
atencdo ¢ o papel desempenhado pelos Estados nacionais. Conforme destaca Saraiva (2008, p.
89):

Se os investimentos externos diretos crescem de forma consistente, oriundos tanto
das grandes empresas financeiras e produtivas, ¢ também verdade que esses
investimentos estdo dirigidos por certa logica de ocupacdo territorial e estratégica da
Africa por grandes poténcias, instituicdes multilaterais e influentes grupos
econdmicos globais ancorados em bases estatais.

Destaca-se, nesse sentido, a China que foi o maior parceiro comercial da Africa pelo
nono ano consecutivo, segundo a Agéncia Lusa (2018), e superou os Estados Unidos como
maior investidor na Africa em 2017, segundo Epoca Negécios (GRISOTTO, 2018). Com a
efetivagdo do plano “going global” nos anos 2000 o governo chinés passou a apoiar a
internacionalizacdo de empresas publicas e privadas mundo afora em busca de mais controle
sobre as cadeias de valor e mais acesso a tecnologias, mercados e recursos. O principal
mecanismo utilizado foi a concessdo de crédito, com juros abaixo do praticado no mercado,
por bancos estatais como o Export-Import Bank of China (PEI; ZHENG, 2015). No entanto,
ainda é dificil mensurar com precisdo quanto exatamente estdo investindo, onde e em que
condicdes.

O Brasil também foi um pais que buscou promover o comércio e a internacionalizacao
de suas empresas nacionais no continente africano no inicio do século XXI. Entender como se
deu esse processo € o principal objetivo deste trabalho. Nesse sentido, a proxima sec¢éo busca
mapear tais iniciativas, promovidas pelo governo brasileiro, a fim de identificar os interesses e

a estratégia geoeconémica envolvida.

4.2 A ESTRATEGIA GEOECONOMICA PARA A AFRICA

O volume da corrente de comércio entre o Brasil e o continente africano passou de

US$ 6,1 bilhdes em 2003 e atingiu mais de US$ 25,9 bilhdes no momento de maior pico, em
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2008. Isso significa que o volume de comércio foi triplicado, ou seja, houve um crescimento

de 322% no periodo. Os dados podem ser verificados no quadro 3 abaixo:

Quadro 1 — Evolucdo do comércio exterior entre o Brasil e o continente africano

ExportacGes Brasileiras para | Importacdes Brasileiras da Africa | Corrente de comércio
ANO |2 Africa (Exportacdo + Importacao)
2003 2.854.720.052 3.303.005.872 6.157.725.924
2004 4.235.248.397 6.180.449.182 10.415.697.579
2005 5.978.747.744 6.656.737.166 12.635.484.910
2006 7.448.619.453 8.170.836.874 15.619.456.327
2007 8.569.013.645 11.327.056.647 19.896.070.292
2008 10.148.698.493 15.818.153.966 25.966.852.459
2009 8.677.769.349 8.482.180.062 17.159.949.411
2010 9.254.769.973 11.302.622.571 20.557.392.544

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Comex Stat (2019).

Embora o crescimento do comércio entre o Brasil e o continente africano seja inegavel

¢ interessante analisar isso em comparacdo com as demais regifes. O Gréafico 1 abaixo

demonstra que o aumento do volume de comércio foi generalizado, ou seja, 0 comércio do

Brasil com todas as regifes do mundo aumentou e todos apresentaram certo grau de queda em

2009, obviamente em decorréncia da crise de 2008.
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Gréfico 1 - Volume do comércio brasileiro por regides do mundo
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em Comex Stat (2019).

No entanto, ao analisar a taxa de crescimento do comércio do Brasil com cada regido
do mundo no momento de maior pico, a Africa destaca-se por apresentar a segunda maior
taxa de crescimento ficando atras apenas da Asia. Enquanto isso, a Europa e a América do

Norte ocuparam as ultimas posi¢oes. 1sso pode ser verificado no Quadro 2 abaixo:

Quadro 2 - Taxa de crescimento do volume de comércio por regido do mundo no momento de maior pico (2003-
2010)

Asia 445%
Africa 322%
Oceania 301%
América Central e Caribe 300%
América do Sul 255%
Oriente Médio 243%
Europa 174%
América do Norte 110%

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Comex Stat (2019).
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Assim, embora exista uma tendéncia de encarar as dindmicas de mercado como sendo
pautadas apenas pela l6gica da competicdo, é importante ressaltar que desde o inicio a CSS €
considerada ndo s6 uma empreitada politica, mas também econémica. Assim, a busca de
desenvolvimento entre os paises do Sul Global no inicio do século XXI compreendeu esforcos
conjuntos no ambito do comércio e dos investimentos. No caso brasileiro, o incremento das
relacbes econdmicas com o continente africano foi pautado pela politica industrial e de
comeércio exterior do pais.

Quando se fala em politica industrial estamos nos referindo as a¢des e instrumentos
utilizados pelos paises para fomentar o setor industrial e aumentar as taxas de crescimento
econémico. Embora ndo exista uma interpretacao consensual na literatura econdmica sobre as
politicas industriais, criticadas por alguns e defendidas por outros, o fato é que elas foram
utilizadas por varias nacées, em diferentes momentos de sua histéria (CHANG, 2004).

No Brasil, os primeiros indicios da atuacdo do Estado na protecdo da producéo
nacional e estimulo a industrializacdo ocorreu na década de 1930. Assim, o governo de
Getllio Vargas passou a comprar o excedente de café para depois destrui-lo a fim de manter
as cotagdes internacionais do produto. Ao mesmo tempo, realizou a transferéncia de recursos
para o setor industrial atraves do investimento em infraestrutura, identificado como um grande
gargalo para o crescimento econdmico (CORONEL; AZEVEDO; CAMPOS, 2014).

A historia econébmica brasileira € repleta de politicas industriais para estimular a
mudanca da estrutura produtiva do pais. No entanto, a partir dos anos 1980, com as altas taxas
de inflacdo e a elevada divida externa, a concepg¢do sobre politica industrial no Brasil era de
qgue a melhor forma de fomentar a industria seria garantindo a estabilidade econémica. O
resultado, porém, foi a desaceleracdo do setor industrial. Logo, 0 setor que apresentava uma
média anual de crescimento de 7,5% na década de 1970, passou para 1,7% entre 1986 e 2002
(CORONEL; AZEVEDO; CAMPQS, 2014).

Na tentativa de reverter esse quadro o Governo Federal lancou a Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE). As diretrizes da PITCE foram divulgadas em
23 de novembro de 2003, mas houve um evento oficial de langcamento em 31 de marco de
2004, na sede da Confederacdo Nacional da Inddstria (CNI). Em uma das maiores reunides de
autoridades do Executivo, 0 evento reuniu o Presidente da Republica, varios ministros de
Estado, presidentes e diretores de instituicbes publicas diversas, como BNDES, Banco do

Brasil, Caixa Econdmica Federal, Ipea, Agéncia Brasileira de Promocao de ExportacOes e
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Investimentos (Apex-Brasil), Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) entre outros
(SALERNO; DAHER, 2006).

Tal politica tinha como objetivo o aumento da eficiéncia da estrutura produtiva e da
capacidade de inovacdo das empresas brasileiras, bem como a expansdo das exportacdes.
Tudo para diminuir as restricbes externas do pais, no curto prazo, e aumentar a
competitividade no cenario internacional, no médio e longo prazo (BRASIL, 2003).

A PITCE é composta por linhas de acdo horizontais e verticais. As primeiras
enfatizam a acdo governamental para melhorar o desempenho da economia na sua totalidade,
sem especificar um setor ou empresa em especial. J& as acbes verticais direcionam 0s
incentivos governamentais para industrias especificas. Tais medidas, mais discricionarias, se
justificariam pela existéncia de industrias com potencial de melhorar o desempenho do pais
no médio e longo prazo.

Dentre as linhas de acdo horizontais definidas pela PITCE estdo a: 1) inovacdo e o
desenvolvimento tecnoldgico; 2) insercdo externa; 3) modernizacdo industrial; e 4) melhoria
do ambiente institucional. J& as linhas de acdo verticais compreendem: 1) as opcOes
estratégicas: software, semicondutores, bens de capital e farmacos e medicamentos; e 2) as
atividades portadoras de futuro: biotecnologia, nanotecnologia e energias renovaveis. O

quadro 3 abaixo ilustra a estrutura da PITCE:
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Quadro 3 - Estrutura da PITCE

Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (2003 - 2008)

Inovacéo e desenvolvimento tecnoldgico

. x Insercéo externa
Linhas de acédo ¢

horizontais

Modernizagéo industrial

Melhoria do ambiente institucional

Opcdes Estratégicas

- Semicondutores

- Software

- Bens de capital

- Farmacos e medicamentos

Linhas de acédo
verticais Atividades portadoras de futuro

- Biotecnologia

- Nanotecnologia

- Energias renovaveis

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Brasil (2003), Salerno e Daher (2006), Brasil (2010).

A énfase na insercdo externa ndo se explica apenas pela restricdo externa enfrentada
pelo pais, mas também como um estimulo a competitividade. A ideia era de que a economia
como um todo, e a industria em particular, incorporasse critérios competitivos de modo que
estivesse preparada para a disputa de mercado, seja no Brasil ou no exterior (SALERNO;
DAHER, 2006, p. 25-27).

Assim, as a¢des no ambito da inserc¢do externa incluiam:

a) apoio as exportacbes, com financiamento, simplificacdo de procedimentos e
desoneracdo tributéria; b) promocdo comercial e prospec¢do de mercados; c)
estimulo a criacdo de centros de distribuicdo de empresas brasileiras no exterior e a
sua internacionalizacdo; d) apoio a insercdo em cadeias internacionais de
suprimentos; €) apoio a consolidagdo da imagem do Brasil e de marcas brasileiras no
exterior (BRASIL, 2003, p. 13).

Segundo o balanco da PITCE feito por Salerno; Daher (2006), o Programa Brasil
Exportador era o grande “guarda-chuva” das agdes de inser¢do externa do pais. Elaborado

pelo MDIC e a Apex-Brasil, seus desdobramentos incluiam a participacdo de diversas
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instituicbGes governamentais na execucdo de medidas para fortalecer a competitividade
institucional, financeira, operacional, produtiva exportadora, comercial e de negociagdes.

O maior numero de programas e projetos estava enquadrado na modalidade
competitividade comercial e a grande maioria contava com o apoio da Apex-Brasil. Dentre as
acOes destaca-se:

a) as missdes antes de viagens presidenciais para levantar oportunidades de negdcio

em mercados-alvo ndo tradicionais;

b) o estabelecimento de centros de distribuicdo para produtos brasileiros no exterior

afim de reduzir prazos entre o pedido e a entrega;

c) a promocao comercial e prospeccdo de mercados através do apoio a participacao

de empresas de micro, pequeno e medio porte em eventos internacionais
(PIANTO; CHANG, 2006).

E importante destacar que embora tenha sida batizada como agéncia, a Apex-Brasil
ndo tem nenhuma relacdo com as agéncias reguladoras, pessoas juridicas de direito publico
interno, classificadas como autarquias, que regulam atividades privadas na execucdo de
servicos de carater publico. A Apex-Brasil € uma associacdo civil, de direito privado, sem fins
lucrativos instituida sob a forma de Servigo Social Autbnomo pelo Decreto 4.584, de 5 de
fevereiro de 2003. A Apex-Brasil, deste modo, ndo pertence a Administracdo Publica direta
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) ou indireta (autarquias, fundacgdes publicas,
sociedades de economia mista e empresas publicas) e ndo presta servi¢o publico, mas realiza
atividade privada de interesse publico.

O segundo maior nimero de iniciativas do Programa Brasil Exportador estava na
modalidade de politicas para melhorar a competitividade financeira. Destaca-se aqui as ac6es
de fortalecimento do sistema de seguro de crédito a exportagdo para assegurar o exportador
contra o risco de ndo pagamento dos compradores no exterior e a utilizagdo como garantia de
financiamento para exportagdo. Isso contribuiu para a ampliagdo dos financiamentos
fornecidos pelo BNDES para estimular a exportacdo (PIANTO; CHANG, 2006).

A figura 3 abaixo ilustra, de modo geral, a estrutura de funcionamento dos
desembolsos realizados pelo BNDES. A libera¢do do financiamento do BNDES ¢ realizada
em reais para a empresa brasileira exportadora no valor dos bens ou servicos devidos pelo
importador estrangeiro mediante comprovacao da venda. Quem vai pagar a divida com o
BNDES é o importador, em dolares. Assim, ndo ha remessa de divisas ao exterior, pelo

contrario, 0s mecanismos de financiamento a exportacdo geram divisas para o pais, visto que
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ndo ha inadimpléncia porque todas as operacdes contam com garantias sélidas para assegurar

0 seu pagamento.

Figura 3 — Estrutura de funcionamento dos financiamentos a exportacdo do BNDES

Brasil 1 Exterior
daod
Exportador BE;‘E: : Zﬁ::igfs Importador

brasileiros
2 I

Liberagao em Reais ao exportador, no
Brasil (com garantias e exportacoes

3
Pagamento em

Eompaniacas) Délares de principal +
I juros do
BNDES financiamento

Fonte: BNDES (2015).

Além do financiamento a exportacdo, o balanco da PITCE de 2006 destaca a criacdo
de uma linha de financiamento a expansdo internacional de empresas brasileiras por parte do
BNDES. Ou seja, financiamento para criagdo de multinacionais brasileiras. Isso porque “Um
pais que almeja uma posicdo mais destacada no cenario das na¢des ndao pode prescindir
possuir as ‘suas’ multinacionais, dadas as evidentes vantagens comerciais, tecnologicas e
politicas” (SALERNO; DAHER, 2006, p. 26).
Fora as acOes para aumentar a competitividade comercial e financeira, o Programa
Brasil Exportador definiu acOes para aumentar a competitividade brasileira no ambito
institucional e operacional. No que diz respeito as ac¢fes voltadas para a parte institucional
destaca-se:
a) a desburocratizacdo e desregulamentacdo das exportacGes através de leis, normas
e procedimentos;

b) a integracdo das perspectivas dos exportadores e dos diversos 6rgdos do governo
para a formulagéo de solugdes; e

c) aconsolidacdo da imagem do Brasil no exterior.

Quanto as acgdes relacionadas a competitividade no ambito operacional o foco esteve

na questdo tributaria e aduaneira (através da modernizagdo do Siscomex) e no treinamento e
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capacitacdo técnica voltadas para a difusdo da cultura exportadora (PIANTO; CHANG,
2006).

A Apex-Brasil foi a organizagdo que mais atuou na modalidade de competitividade
produtiva exportadora, geralmente em colaboracdo com outros 6rgdos como o MDIC, o
Sebrae e 0 MCT. As ac¢des nessa area buscavam facilitar a entrada de produtos brasileiros no
mercado exterior adequando a qualidade dos bens e servi¢os produzidos no pais a qualidade
exigida no nivel internacional (PIANTO; CHANG, 2006).

Ja 0 MRE foi o 6rgdo que mais atuou no aumento da competitividade brasileira nas
negociacdes. De acordo com as préprias diretrizes da PITCE (2003) o governo federal se
comprometeu a respeitar os contratos e acordos firmados no plano internacional, em particular
nos foros multilaterais (OMC) e regionais (Mercosul), mas buscaria aprimorar eventuais
regras, aproveitando oportunidades abertas nas negociacdes. Assim, o MRE atuou na
conducdo das relacdes e negociacbes do Brasil nos diversos organismos internacionais e
estados estrangeiros para melhorar a competitividade do pais. Além disso, a Secex e do MCT
atuaram através do monitoramento das barreiras técnicas a exportacdo ajudando as empresas
na superacdo dessas barreiras e no processo de defesa comercial quando necessario (PIANTO;
CHANG, 2006).

Ao considerar, as acdes do programa como um todo, percebe-se que a insercdo externa
ndo buscava apenas a expansdao das exportacdes, mas também a manutencdo da
competitividade da producdo brasileira frente as importacdes, a internacionalizacdo de
empresas e tecnologias brasileiras e o fortalecimento da imagem do Brasil no exterior como
produtor de tecnologia. Envolvendo uma questdo que permeia toda a PITCE, qual seja: a
coordenacdo entre os diversos 6rgdos governamentais e o setor privado, responsavel pelos
investimentos produtivos e pela producdo industrial.

Assim, o Brasil forneceu todo o apoio institucional necessario para aumentar os fluxos
de investimentos e de comércio com o continente africano. Destaca-se, em especial, as
mudancas adotadas na estrutura administrativa do MRE com a reativagdo de um
Departamento  voltado exclusivamente para o continente africano (através do
desmembramento do Departamento da Africa e do Oriente Médio) e a abertura de postos
diplomaticos. Das 37 embaixadas e 2 consulados gerais existentes hoje (2019) no continente

africano, a metade praticamente foi aberta, e em alguns casos reabertas, entre 2003 e 2010°.

® Para consultar a relacio de postos diplomaticos brasileiros acesse: —http://www.itamaraty.gov.br/pt-

BR/relacoes-bilaterais
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Apesar de muitos destes postos ndo apresentarem uma estrutura adequada, atuando
com poucos funcionarios, representam uma base de apoio operacional importante para 0s
negdcios e os funcionarios do governo brasileiro que vao para o continente africano prestar
assisténcia técnica. Do ponto de vista estratégico, a abertura da Embaixada do Brasil em Adis
Abeba em 2005, sede da UA, é simbdlica pois reflete o interesse brasileiro em acompanhar as
atividades da organizagdo. Assim, desde entéo, o Brasil tem sido convidado para a participar
dos principais eventos da UA, na condi¢éo de observador (BRASIL, 2018).

Além de todo o aparato institucional provido pelo governo federal, outro fator que
merece ser destacado é a diplomacia presidencial. O presidente da Republica realizou 33
viagens ao continente africano de 2003 a 2010, onde esteve em 23 paises — em muitos casos,
tratou-se da primeira visita de um chefe de Estado brasileiro (BRASIL, 2011). O papel estatal
e, em especial, a atuacdo presidencial contribuiram para a promoc¢do da marca Brasil, ou seja,
de um parceiro confiavel e prospero para os paises africanos, e da promocdo da imagem da
Africa como um destino possivel para os empreséarios brasileiros (VILAS-BOAS, 2014).

A maioria das visitas foram acompanhadas de rodadas de neg6cio e encontros
empresariais. Vilas-Boas (2014) destaca em especial o caso de Angola onde todas as vezes em
que o presidente brasileiro esteve no pais para visitas de Estado ocorreram encontros
empresariais: “um, em 2003, antes do grande aumento do nimero de empresas brasileiras
atuando no pais, e outro, em 2007, quando a expansdo ja estava avancada (p. 57)”. A
importancia de Angola para o Brasil, como vimos na se¢do anterior, é de longa data. A
realizacdo do primeiro encontro empresarial um pouco mais de ano ap6s o fim da guerra civil
angolana representa o desejo brasileiro de aprofundar tais relacdes (VILAS-BOAS, 2014).

Apesar dos resultados obtidos com o Programa Brasil Exportador, a meta das
exportacdes (no valor de US$ 100 bilhdes) foi ultrapassada ainda em 2006, a PITCE sofreu
diversas criticas pela falta de clareza e objetivos relativos aos setores industriais intensivos em
méo de obra, importantes empregadores no Brasil. Assim, em maio de 2008, o governo
decidiu langar uma segunda politica industrial (ALMEIDA, 2011)

O objetivo central da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) era dar
sustentabilidade ao ciclo de expansdo da economia brasileira em meio ao cenario
internacional de retracdo gerado pela crise de 2008 (ABDI, 2008a). Assim, a PDP além de
promover setores mais intensivos em tecnologia, buscou consolidar a lideranca do pais em
setores nos quais ja gozava de vantagens comparativas, sendo elogiada justamente por incluir
varios setores (FIESP, 2008).
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Quando pensamos em termos de linhas de acdo horizontal e vertical nota-se que a PDP
ganhou um contorno muito mais vertical e ampliado. Ou seja, “substituiu a definicdo de um
conjunto fixo e limitado de setores-alvo, por uma perspectiva inclusiva que dialoga, de forma
focalizada, com a diversidade da estrutura produtiva doméstica (ABDI, 2008a, p. 15)”. O
resultado disso sdo os Programas Estruturantes para Sistemas Produtivos composto por: 1.
Programas para Consolidar e Expandir a Lideranca que contemplam a industria aeronautica,
petroleo e g&s, bioetanol, mineracdo, siderurgia, papel e celulose; 2. Programas para
Fortalecer a Competitividade que contemplam o complexo automotivo, bens de capital, téxtil
e confeccdo, madeira e moveis, higiene, perfumaria e cosméticos, construcédo civil, complexo
de servicos, industria maritima, couro e calcados, sistema agroindustrial, brinquedos,
plasticos, eletronica de consumo, biodiesel e trigo; 3. Programas Mobilizadores em Areas
Estratégicas que contemplam o complexo da salde, tecnologia da informagéo e comunicacao,
energia nuclear, industria da defesa, nanotecnologia e biotecnologia;

Além dos Programas Estruturantes para Sistemas Produtivos a PDP conta ainda com
os Destaques estratégicos na linha de acdo vertical. Estes consistem em temas de politica
publica escolhidos deliberadamente como objeto de programas especificos por sua
importancia para a construcdo de bases sélidas para o desenvolvimento produtivo do pais no
longo prazo e contemplam: a ampliacdo das exportacdes, o fortalecimento das micro e
pequenas empresas (MPEs), a integracdo produtiva com América Latina e Caribe, a
integracdo produtiva com a Africa, a regionalizacio e a producéo limpa e desenvolvimento
sustentavel. Ja a linha de acdo horizontal fica a cargo das Acdes sistémicas que focam em
fatores geradores de externalidades positivas para o conjunto da estrutura produtiva (ABDI,
2008a).



Quadro 4 — Estrutura da PDP
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Politica de Desenvolvimento Produtivo (2008 - 2010)

Linha de agéo

horizontal Acoes Sistémicas

Promover a ampliacdo do investimento

Promover a inovagao

Melhorar o ambiente institucional

Programas Estruturantes para
Sistemas Produtivos

Linhas de acdo
verticais

Programas para Consolidar e Expandir a Lideranca

IndUstria aerondutica
Petroleo e gas
Bioetanol

Mineragdo
Siderurgia

Papel e celulose

Programas para Fortalecer a Competitividade
Complexo automotivo

Bens de capital

Téxtil e confeccédo

Madeira e moveis

Higiene, perfumaria e cosméticos
Construcéo civil

Complexo de servigos

IndUstria maritima

Couro e calgados

Sistema agroindustrial
Brinquedos

Plésticos

Eletrénica de consumo

Biodiesel

Trigo

Programas Mobilizadores em Areas Estratégicas
Complexo da saude

Tecnologia da informacdo e comunicacéo

Energia nuclear

IndUstria da defesa

Nanotecnologia

Biotecnologia

Destaques Estratégicos

Ampliacéo das exportacdes

Fortalecimento das Micro e Pequenas Empresas

Integracdo produtiva com Ameérica Latina e Caribe

Regionalizagio

Producdo limpa e desenvolvimento sustentavel

Integragéo produtiva com a Africa

Fonte: Elaboracéo propria a partir de ABDI (20083).

Na apresentacdo da PDP é bastante claro o pragmatismo da nova politica que se traduz

em medidas concretas e o0 estabelecimento de metas quantitativas explicitas tanto no nivel

macro (ou seja, da PDP como um todo) quanto em nivel micro (ou seja, metas setoriais

especificas para cada programa). Formuladas a partir da interlocu¢cdo com o setor privado e 0
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Governo Federal as metas obedeceram a critérios de factibilidade e possibilidade de
monitoramento ABDI (2008b).

Assim, as macrometas definidas para a PDP consistiam em: a) aumentar a participacdo
do investimento publico no PIB de 17,4% (ou 450 bilhdes de reais) em 2007 para 21% (ou
620 bilhdes de reais) em 2010; b) aumentar o investimento privado em pesquisa e
desenvolvimento (P&D) de 0,51% (ou R$ 11,9 bilhdes) do PIB em 2006 para 0,65% (ou 18,2
bilhdes) em 2010; c) aumentar a participacdo das exportacOes brasileiras no total das
exportagdes mundiais de 1,18% (ou US$ 160,6 bilhdes) em 2007 para 1,25% (US$ 208,8
bilhGes) em 2010; e d) aumentar em 10% o nimero de MPEs exportadoras, de 11.792 em
2006 alcangar 12.971 MPEs exportadoras em 2010 ABDI (2008b).

Dado o amplo nimero de programas da PDP ¢é inviavel, para o escopo e intuito deste
trabalho, reproduzir todas as metas propostas para cada um deles especificamente. Por isso,
nos delimitamos & analise do Programa de Integracdo com a Africa, por entender que possui
relacdo direta com o foco desta pesquisa.

A coordenacdo do macroprograma Destaques Estratégicos foi realizada pela Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). No entanto, para que cada dimenséo
recebesse o tratamento adequado a gestdo direta dos programas foi distribuida em Comités
Executivos, compostos por técnicos de diversos 6rgdos governamentais e com um gestor
responsavel. A prépria formacdo de um grupo de trabalho, na verdade, era uma das metas do
Programa de Integragio com a Africa (ABDI, 2011).

Assim, a primeira reunido do Comité Executivo foi realizada em 10 de setembro de
2008. A coordenacdo do programa ficou a cargo do gerente de Articulacdo Internacional da
ABDI, Roberto Alvarez, e contou com a participacdo do MRE, do MDIC, do MCT e da Casa
Civil; dos bancos BNDES, Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal; e das entidades
publicas Apex-Brasil, Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae),
Ipea, Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro), Instituto Nacional
da Propriedade Industrial (INPI) e Embrapa. Importante destacar que ndo havia qualquer
instancia de articulacdo direta com o setor privado (ABDI, 2011).

Julga-se pertinente destacar que a Associacdo Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI), assim como a Apex-Brasil, € um Servico Social Autbnomo que foi
instituido pelo Decreto n° 5.352, de 24 de janeiro de 2005, de acordo com o disposto na Lei n°
11.080, de 30 de dezembro de 2004. A ABDI é vinculada ao MDIC por contrato de gestéo e

tem como 6rgdo superior um conselho deliberativo presidido pelo ministro do MDIC.
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Dentre os desafios colocados no lancamento da PDP para o Programa de Integracédo
com a Africa figuravam:

a) 0 aumento do fluxo de comércio;

b) 0 aumento do volume de investimento de empresas brasileiras; e

c) a intensificacdo das iniciativas de cooperacdo técnica.

O entendimento era de que o potencial econdmico e comercial com o continente
africano havia sido pouco explorado. Isso porque o nivel de investimento das empresas
brasileiras no continente africano no periodo 2003-2006 (de US$ 535 milhdes) comparado ao
fluxo comercial sino-africano somente em 2006 (de US$ 60 bilhGes) era ainda muito baixo
para as oportunidades existentes (ABDI, 2011).

Além disso, como a Africa e o Brasil compartilhavam de uma visdo comum, baseada
na CSS, a ideia era de que o Programa de Integracdo com a Africa buscasse o
desenvolvimento brasileiro, mas, a0 mesmo tempo, representasse um espaco para discussdo
de politicas publicas de desenvolvimento voltado para necessidades especificas do conjunto

dos paises africanos. Assim, as metas estipuladas pelo Comité Executivo consistiam em:

- Manter em 1,39% ou aumentar a participacdo das importac6es de bens oriundos da
Africa, excluido petréleo e seus derivados, do total geral das importacdes brasileiras.
- Manter em 5,1% ou aumentar a participacio das exportacdes para a Africa do total
geral das exportacOes brasileiras.

- Implantar sistema de monitoramento do comércio de servigos.

- Conceder apoio financeiro a trés projetos de investimento direto estrangeiro do
Brasil na Africa até 2010 (ABDI, 2011, p. 39-40).

Para entender as metas estipuladas pelo governo brasileiro precisamos analisar com
mais detalhes a balanga comercial entre o Brasil e o continente africano. Conforme
demonstrado pelo Grafico 2 abaixo verifica-se que o Brasil, de modo geral, importa mais do
que exporta para o continente africano. A Unica excecdo é 2009, quando o Brasil exportou

mais do que importou.



Gréfico 2 — Balanga comercial Brasil- Africa (2003-2010)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em Comex Stat (2019).

Mas o que o Brasil importa da Africa? A pauta de importacio brasileira destaca-se

pela participagdo dos combustiveis e lubrificantes. Somente o petroleo e minerais

betuminosos em estado bruto representaram 82% das importacdes brasileiras em 2004 (o

maior pico), conforme ilustra o grafico 3 a seguir:

Gréfico 3 - Participacdo do petrdleo e minerais betuminosos crus nas importacdes brasileiras do continente

africano

2003
2004
2005

2006

Ano

2007
2008
2009

2010
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o

m Oleos de petrdleo ou de minerais betuminosos, cruds M Restante das importagGes brasileiras

Fonte: Elaboracéo propria com base em Comex Stat (2019).
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A Africa é a principal fonte externa de combustiveis e lubrificantes para o Brasil
comparado aos demais regifes do mundo no mesmo periodo. Conforme mostra o Gréfico 4

abaixo:

Gréafico 4 — ImportacGes brasileiras de combustiveis e lubrificantes
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Fonte: Elaboracdo propria com base em Comex Stat (2019).

Ao analisar as principais origens das importac6es brasileiras no continente africano
verificou-se certa constancia nos fornecedores com a Nigéria e a Argélia liderando o ranking
durante todo o periodo analisado, em primeiro e segundo lugar, respectivamente. Chama
atencdo o desempenho das importacdes brasileiras de Guiné Equatorial que registravam
apenas US$ 10 em 2003 e passaram para a quinta posi¢do dentre as principais origens das
importacdes brasileiras no continente africano com mais de US$ 510 milhdes em 2010. E, as
importagdes brasileiras de Angola, que sairam da décima posi¢cdo em 2003 e alcangaram o
terceiro lugar em 2008, atrds apenas da Nigéria e Argélia, com US$ 2,2 bilhdes. Conforme

ilustra o quadro 5 abaixo.
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Quadro 5 — As dez principais origens das importaces do Brasil na Africa entre 2003 e 2010

2003 — Valor FOB

Pais (US$)
Nigéria 1.533.630.618
Argélia 1.123.047.090
Africa do Sul 202.065.845
Marrocos 202.000.279
Congo 63.688.768
Tunisia 42.308.900
Costa do Marfim 41.493.738
Egito 34.617.854
Libia 26.001.968
Angola 7.551.779

2005 - Valor FOB
Pais (US$)
Argélia 2.830.261.210
Nigéria 2.644.820.831
Africa do Sul 340.775.788
Marrocos 311.437.115
Guiné Equatorial 290.694.906
Congo 66.100.625
Tunisia 58.419.479
Libia 34.486.418
Egito 31.123.304
Costa do Marfim 17.694.504

2004 — Valor FOB
Pais (US$)
Nigéria 3.501.408.579
Argélia 1.941.534.531
Africa do Sul 267.687.300
Marrocos 241.036.777
Tunisia 74.183.797
Libia 56.693.045
Egito 33.487.679
Costa do Marfim 14.567.883
Guiné Equatorial 13.604.204
Zambia 8.402.208

2006 — Valor FOB
Pais (US$)
Nigéria 3.976.292.421
Argélia 1.970.158.986
Angola 459.509.907
Africa do Sul 434.213.816
Marrocos 331.297.285
Libia 291.645.868
Congo 290.663.287
Congo, Rep. Dem. 132.434.772
Guiné Equatorial 92.840.200
Tunisia 81.794.117

2007 — Valor FOB

2008 — Valor FOB

Pais (US$)
Nigéria 6.764.810.544
Argélia 2.502.876.037
Angola 2.231.264.063
Libia 1.406.503.726
Marrocos 1.144.151.905
Africa do Sul 774.151.654
Guiné Equatorial 369.395.201
Egito 217.903.136
Tunisia 216.406.259
Costa do Marfim 99.942.683

2010 — Valor FOB

Pais (US$)
Nigéria 5.261.975.944
Argélia 2.236.236.801
Libia 996.172.446
Angola 947.217.668
Marrocos 531.762.289
Africa do Sul 521.856.167
Guiné Equatorial 209.454.673
Congo, Rep. Dem. 174.758.605
Congo 137.193.818
Tunisia 120.992.798

2009 — Valor FOB
Pais (US$)
Nigéria 4.769.196.416
Argélia 1.381.721.639
Libia 843.303.341
Africa do Sul 433.219.650

Pais (US$)
Nigeéria 5.925.152.202
Argélia 2.361.804.458
Africa do Sul 753.433.784
Marrocos 664.920.400
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Marrocos 339.079.053
Guiné Equatorial 257.542.786
Angola 137.555.173
Tunisia 105.290.936
Egito 87.780.525
Costa do Marfim 80.473.593

Guiné Equatorial 510.030.236
Angola 494.454.461
Egito 168.798.599
Tunisia 124.345.165
Libia 101.474.970
Camardes 64.981.214

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Comex Stat (2019).

Quanto aos principais destinos das exportacfes brasileiras para o continente africano

nota-se a lideranca da Africa do Sul durante a maior parte do periodo analisado, seguida pelos

paises do Norte da Africa (Nigéria, Argélia, Marrocos, Tunisia, Egito e Libia). Chama

atencdo o Egito e a Angola, que do terceiro e quarto lugar, respectivamente, em 2003,

passaram para o primeiro e segundo lugar em 2009 como principais destinos das exportacdes

brasileiras para a Africa. Conforme ilustra o quadro 6 abaixo.

Quadro 6 — Os dez principais destinos das exportacdes brasileiras para a Africa entre 2003 e 2010

2003 — Valor FOB

Pais (US$)
Africa do Sul 732.630.824
Nigéria 469.561.258
Egito 461.758.154
Angola 234.256.437
Marrocos 226.465.752
Argélia 153.704.148
Gana 104.758.282
Senegal 56.354.126
Tunisia 56.290.501
Libia 52.551.352

2005 — Valor FOB
Pais (US$)
Africa do Sul 1.371.029.860
Nigéria 952.094.337
Egito 867.566.822
Angola 522.423.669
Marrocos 414.203.217
Argélia 384.170.172
Gana 218.878.926
Libia 213.030.162
Senegal 129.036.091
Tunisia 108.841.004
Pais 2007 — Valor FOB |

2004 — Valor FOB

Pais (US$)
Africa do Sul 1.033.816.640
Egito 622.527.771
Nigéria 504.847.982
Angola 354.996.753
Marrocos 348.182.136
Argélia 347.610.104
Gana 169.252.892
Libia 116.210.820
Tunisia 112.664.593
Senegal 74.091.025
2006 — Valor FOB

Pais (US$)
Africa do Sul 1.461.133.067
Nigéria 1.373.160.508
Egito 1.348.750.235
Angola 836.459.193
Argélia 455.733.368
Marrocos 391.521.495
Gana 216.502.085
Libia 203.240.036
Tunisia 150.181.905
Camardes 104.457.024
| Pais 2008 — Valor FOB
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(US$) (US$)

Africa do Sul 1.757.066.682 Angola 1.963.669.117
Nigéria 1.512.287.714 Africa do Sul 1.752.957.867
Egito 1.237.670.366 Nigeéria 1.534.740.336
Angola 1.214.748.958 Egito 1.407.200.993
Argélia 500.727.684 Argélia 631.379.893
Marrocos 438.074.853 Marrocos 510.628.063
Gana 320.284.263 Libia 371.433.294
Libia 238.620.535 Gana 343.601.771
Tunisia 169.231.529 Tunisia 221.174.543
Senegal 158.645.273 Senegal 174.804.910
2009 — Valor FOB 2010 - Valor FOB

Pais (US$) Pais (US$)
Egito 1.443.236.774 Egito 1.965.485.668
Angola 1.328.977.054 Africa do Sul 1.309.311.728
Africa do Sul 1.259.101.323 Angola 944.349.251
Nigéria 1.065.925.627 Nigéria 862.541.036
Argélia 712.801.871 Argélia 838.751.875
Marrocos 538.004.363 Marrocos 703.981.879
Gana 231.787.028 Libia 456.172.851
Libia 204.380.552 Gana 317.069.066
Benin 141.003.542 Tunisia 217.817.366
Tunisia 137.927.834 Senegal 134.448.268

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do Comex Stat (2019).

Percebe-se que as principais origens das importacdes brasileiras e 0s principais
destinos das exportacdes brasileiras para o continente africano no periodo mantém um padréo.
Ou seja, tanto no ranking de importacdes quanto de exportagdes prevalecem, de modo geral,
0s mesmos paises. Os paises, na sua maioria, estdo localizados ao Norte da Africa. Isso pode
ser explicado porque tais paises possuem uma estrutura de comércio mais desenvolvida do
que no restante do continente.

No entanto, se levarmos em consideracio que a Africa subsaariana era considerada até
pouco tempo atras a regido mais pobre do mundo, o comércio ainda é pouco desenvolvido.
Assim, a medida que conseguir se desenvolver o potencial de expandir o comércio & enorme.
Isso explica o desempenho das importacdes brasileiras de Guiné Equatorial e as exportacdes
brasileiras para Angola, por exemplo.

Ao analisar as exportagdes brasileiras para o continente africano por fator agregado, é

importante destacar que os produtos manufaturados representam a maior parcela. No entanto,
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h& uma participacdo crescente dos produtos basicos e semimanufaturados a partir de 2007,

conforme mostra o grafico 5 abaixo:

Gréfico 5 — Exportagdes brasileiras para o continente africano por fator agregado
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Comex Stat (2019).

Assim, ao analisar os dados de comércio exterior entre o Brasil e o continente africano
percebe-se que o Brasil encontrou na Africa no apenas um mercado com potencial para seus
bens e servicos, vide o crescimento exponencial das exportacdes brasileiras no periodo, mas
também a principal fonte externa de energia para impulsionar o desenvolvimento brasileiro.

No entanto, para que isso realmente funcionasse e se sustentasse a longo prazo era
necessario a coordenacgdo politica entre o Brasil e os paises africanos. Por isso, 0 nome do
programa foi batizado “Programa de Integracdo com a Africa”. Ou seja, a ideia do governo
brasileiro através da PDP era promover uma integracao produtiva com o continente africano.

Se o Brasil estivesse interessado apenas em seu proprio desenvolvimento ndo haveria
porque existir uma meta para aumentar as importacbes do continente africano, excluido
petréleo e seus derivados, do total geral das importacdes brasileiras. Assim, nota-se que essa
meta foi estipulada levando em consideracdo o interesse dos paises africanos em diversificar a
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pauta de exportacOes para evitar a restricdo externa que a dependéncia em commodities como
0 petréleo podem resultar (visto a variagdo do preco desses produtos).

No grafico 3 vemos que em 2010 foi registrada a menor participacdo das importacdes
brasileiras de petréleo e minerais betuminosos em estado bruto (em torno de 60%). Isso
resultou em um equilibrio relativamente maior na pauta de importacdo brasileira do
continente africano e configura certo éxito no cumprimento da meta estipulada. Mas como o
Brasil fez isso? Quais 0s instrumentos utilizados que podem ter contribuido para atingir as
metas estipuladas pelo Programa de Integracdo com a Africa? E dificil responder essas
perguntas com precisdo, mas a seguir sdo destacas algumas acoes.

Segundo Almeida (2011), o BNDES, fortalecido, a partir do final de 2008, com
empréstimos sucessivos do Tesouro Nacional, teve uma funcédo estratégica tanto na concessao
de crédito para financiar as exportacdes brasileiras quanto na participacdo de capital em
empresas para aproveitar as oportunidades abertas pela crise financeira mundial e aumentar a
internacionalizacdo das empresas brasileiras por meio de operacdes de fusdes e aquisicdes no
mercado internacional.

De acordo com o relatério anual do proprio BNDES, os desembolsos nas linhas
BNDES-Exim alcangaram US$ 6,6 bilhdes em 2008, valor recorde desde a criagdo das linhas
de apoio a exportacdo no BNDES. Um dos motivos para o forte crescimento dos desembolsos
esta relacionado a comercializacdo de bens e servigos brasileiros exportados para projetos de

infraestrutura em Angola. 1sso porque:

A grande demanda existente naquele pais constitui uma oportunidade Unica para as
empresas brasileiras expandirem suas vendas no exterior. Por isso, 0 apoio das
linhas BNDES-exim é fundamental para que elas possam lidar com a intensa
competigdo de empresas de outros paises interessadas no mesmo mercado (BNDES,
2009, p. 121)

Os desembolsos na Linha de Crédito a Angola alcangcaram US$ 539 milhdes em 2008.
No entanto, esse valor é apenas uma parcela do total de US$ 1,75 bilhdo que foram
estabelecidos através de Protocolos de Entendimento entre Brasil e Angola. Os
financiamentos compreendem o apoio a exportacdo de um amplo conjunto de bens e servicos
brasileiros destinados a projetos priorizados pelo governo angolano no esfor¢co de
reconstrugdo do pais, ap6s o longo periodo de guerra civil (BNDES, 2009).

Em 2009, as linhas de financiamento a exportacdo oferecidas pelo BNDES cresceram
26% em relacdo a 2008, ano que detinha o recorde anterior, alcancando o valor de US$ 8,3

bilhdes em desembolsos. Na Africa, a carteira de financiamento do BNDES contou com
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operacdes para um amplo conjunto de paises, mas o principal destaque continuou sendo 0s
desembolsos para a Linha de Crédito a Angola que alcancou US$ 766 milhdes (BNDES,
2010)

Em 2010, os desembolsos do BNDES para as linhas de apoio a exportagdo bateram
recorde novamente e alcangaram US$ 11,3 bilhdes. Neste ano, foram aprovadas a terceira e a
quarta linhas de financiamento para os projetos priorizados pelo governo angolano.
Acumulados os desembolsos para Angola somavam US$ 1,6 bilhdo desde 2008 (BNDES,
2011).

E interessante notar que o financiamento oferecido pelo BNDES na linha Exim Pos-
Embarque pode ser concedido a empresa exportadora ou ao cliente da empresa, para que este
pague pela contratacio do servico. No caso da Africa, em geral, os clientes s&o os governos
dos paises africanos que contratam empresas brasileiras para a realizacdo de obras de
infraestrutura e reconstrucéo (VILAS-BOAS, 2014).

No entanto, uma das regras para 0 BNDES realizar os empréstimos é de que 0s paises
ndo podem ter dividas com o Brasil. Assim, o chamado perddo de dividas a0 mesmo tempo
que da vazdo ao discurso da CSS representa um elemento de pragmatismo da politica
brasileira para o continente africano.

Segundo o embaixador do Brasil no Gabao, Bruno Cobuccio, “varios paises sérios ja
fizeram isso para alavancar novos negécios: vocé zera o0 passado para abrir novas
perspectivas. Se o Brasil ndo fizer isso, esta dando um tiro no pé, porque outros paises vém e
fazem negocios” (RAMANZINI; MARIANO; ALMEIDA, 2015). Assim, entre 2003 e 2010 o
Brasil perdoou mais de US$ 400 milhGes em dividas com os paises africanos. Conforme

ilustra o quadro 7 abaixo:
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Quadro 7 — Descricdo de valores, perddo e reescalonamento de dividas de paises da Africa com o Brasil entre
2003-2010

Pais Tutal{ [d[: ;l)ivida Perdéu(fl:o;missﬁo P?:(;:;Za Valor r(e;:;z;lnnado
) (USS) h
Republica de Mogambique 331,686,015.65 95% | 315,101,714.87 16,584,300.78
Republica Federal da Nigéria 151,953,792.35 56% 84,660,006.35 67,293,786.00
Republica de Cabo Verde 3,895,163.33 31% 1,197,962.40 2,697,200.93

Fonte: Lima (2015, p. 68) com base nos pareceres aprovados pelo Senado Federal.

Além do financiamento as exportacGes, outro mecanismo utilizado pelo BNDES para
apoiar a internacionalizacdo das empresas brasileiras foi 0 BNDESPAR. Tal instrumento
permitiu comprar a participacdo acionaria de empresas brasileiras que iriam se
internacionalizar ou de empresas brasileiras ja com presenca no exterior. Ao integrar o capital
acionario dessas empresas, 0 BNDES além de capitaliza-las, passou a ter o poder de voto e
escolher os membros de seus conselhos, ou seja, influenciar no processo decisorio (VILAS-
BOAS, 2014).

Dentre as empresas que atuam no continente africano, apenas a Vale, a Petrobras e a
Eletrobras compunham a carteira do BNDESPAR antes de 2004. Isso significa que o
incremento da presenga de empresas brasileiras no continente africano coincide com o
momento em que o BNDESPAR passa a compor o capital acionario de boa parte dessas
empresas. O que demonstra o papel estratégico do BNDES para fortalecer essas empresas,
tornando-as mais competitivas e mais aptas a internacionalizacdo, além de financia-las por
meio do capital que aporta as suas estruturas financeiras (VILAS-BOAS, 2014).

O documento Ponte sobre o Atlantico (IPEA; BM, 2011) destaca em particular a
atuacio do BNDES n&o s6 na ampliacdo dos negdcios brasileiros na Africa, mas também no
envolvimento dos paises africanos como parceiros fundamentais na expansao da oferta global

de etanol:

Mediante a utilizacdo de financiamento e conhecimentos especializados do Brasil,
Gana ganhou acesso ao mercado sueco de biocombustivel. Por meio de um acordo
tripartite envolvendo o Brasil, Gana e Suécia, 0 BNDES concedeu financiamento no
valor de US$ 260 milhdes ao projeto, possibilitando a empresa ganense Northern
Sugar Resources cultivar 30 mil hectares de cana de aglcar no norte do pais.
Segundo o Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior (MDIC),
a Odebrecht deu inicio a construcdo da usina de processamento que se comprometeu
a comprar a cana produzida, ao passo que 0 governo sueco, por intermédio da AB
Svensk Etanolkemi (Sekab), prometeu comprar todo etanol produzido pela usina por
um periodo de 10 anos (IPEA; BM, 2011, p. 85).
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Nesse sentido, € importante destacar, dentro desta ideia de integracdo produtiva entre o
Brasil e a Africa a prioridade na construgio de infraestruturas e a formacdo de pessoal.
Ambos ativos de longo prazo para a sociedade africana, ou seja, contribui¢fes permanentes do
Brasil para o desenvolvimento africano.

A cooperacéo técnica formou a espinha dorsal para o engajamento ampliado do Brasil
no continente africano durante a presidéncia Lula (2003-2010). A coordenacdo desta e das
demais atividades abrangidas pela COBRADI estdo sob responsabilidade da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC), vinculada ao MRE. No entanto, as a¢fes sdo
descentralizadas entre diversas instituicbes, como o Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT), o Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior (MDIC), o
Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA) e o Ministério da Saude (MS).
Além dos ministérios, destaca-se a atuacdo de agéncias especializadas como a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) na area agricola, a Fundacdo Oswaldo Cruz
(Fiocruz) no campo da saude e o Servi¢o Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) em
projetos de formacdo profissional (HIRST; LIMA; PINHEIRO, 2010).

De acordo com Puente (2010), a cooperacdo técnica brasileira sempre teve uma
vertente africana, com énfase especial aos paises lus6fonos. Tais paises representaram 94%
dos projetos e 68,9% das atividades pontuais da cooperacdo técnica do Brasil para o
continente africano entre 1995 e 2005. Em termos de projetos Angola representou 29%,
seguida de Mocambique (18,8%), Sdo Tomé e Principe (17,4%), Cabo Verde (10,1%) e
Guiné-Bissau (7,2%). No ambito das atividades pontuais, Angola também liderou com 19,5%,
seguida de Cabo Verde (13,8%), Mocambique (9,2%), Guiné-Bissau (8%) e Sdo Tomé e
Principe (6,9%). Além da cooperacdo bilateral, o autor destaca 0s projetos regionais
executados na Africa exclusivamente para os Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
(PALOP), nessa condicéo (5,8%) ou como paises membros da CPLP (4,3%).

A Africa passou a liderar os recursos da cooperacao técnica brasileira a partir de 1997
e seguiu assim, até 2005, com excecdo de 2002, quando a primazia coube a Asia (por conta do
Timor-Leste) (PUENTE, 2010). Entre 2005 e 2009, no entanto, o continente africano ficou
em segundo lugar no recebimento de Cooperacdo Técnica, Cientifica e Tecnologica (CTC&T)
brasileira, com um pouco mais de R$ 64,8 milhdes de recursos investidos, perdendo apenas
para a America Latina e Caribe. A CTC&T compreende os recursos federais utilizados em
atividades de treinamento e capacitacdo, além dos custos administrativos a elas relacionados e

gastos com materiais e equipamentos diversos (IPEA; ABC, 2010a).
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SO os paises africanos de lingua portuguesa representaram 23% do total da CTC&T
brasileira e 89,6% da CTC&T brasileira para o continente africano entre 2005 e 2009, o
equivalente a R$ 58,1 milhdes. Guiné Bissau foi o maior parceiro do Brasil e recebeu o
equivalente a 6% do total. Mogcambique, Angola e Timor Leste receberam aproximadamente
4% do total cada um. De acordo com a publicacdo, a maior parte dos recursos foi investida
nos paises de forma bilateral. A cooperagdo multilateral, feita por meio da CPLP, representa
2% do volume total de CTC&T investido entre 2005 e 2009 (IPEA; ABC, 2010a).

No ano de 2010 o governo federal investiu aproximadamente R$ 1,6 bilhdo nos
projetos da COBRADI nas suas diversas modalidades. A cooperacdo técnica (desta vez
contabilizada separada da cooperacédo cientifica e tecnoldgica) representou 6,3% do total da
cooperacao internacional brasileira, o equivalente a R$ 101,6 milhdes (IPEA; ABC, 2010b).

O continente africano continuou em segundo lugar no recebimento de cooperagdo
técnica brasileira no ano de 2010, com um pouco mais de R$ 40 milhGes investidos, perdendo
apenas para a América Latina e Caribe. Deste total, S3o Tomé e Principe recebeu R$
5.160.787, Mocambique R$ 5.093.786, Cabo Verde R$ 2.976.507, Guiné-Bissau R$
2.762.667 e Angola R$1.237.285. O conjunto de paises de lingua portuguesa recebeu R$
17.231.032 que corresponde a aproximadamente 43% da cooperacdo técnica destinada ao
continente africano (IPEA; ABC, 2010b).

Percebe-se que, apesar dos documentos utilizados para mapear os recursos destinados
a cooperagdo técnica brasileira entre 1995 e 2010 sigam metodologias diferentes todos
apontam para a mesma conclusdo: a relevancia do continente africano e, em especial, dos

paises de lingua portuguesa como destino da cooperacgdo fornecida pelo Brasil.

4.3 ANALISE E RESULTADOS

Nota-se que o conceito de cooperacdo internacional de Keohane (1984), trazido no
inicio deste trabalho, é valido para explicar a relagdo do Brasil com o continente africano no
inicio do século XXI. Isso porque tanto o Brasil quanto a Africa embora tenham objetivos
préprios no plano internacional compartilham objetivos comuns, sendo o desenvolvimento um
deles.

No entanto, compartilhar de um objetivo em comum ndo significa que exista uma
harmonia automatica de interesses e que nenhum tipo de negociacdo seja necessario. Assim, a

partir do momento que existe um processo de coordenagdo de politicas entre 0s atores para
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identificar e reafirmar interesses comuns a fim de gerar ganhos mutuos e evitar possiveis
conflitos esta relagdo passa a ser considerada cooperativa.

O maior exemplo disso é a preocupagdo do governo brasileiro na formulagdo do
Programa de Integracdo com a Africa, no ambito da PDP. Destaca-se, em particular, a
concessao dos financiamentos a exportacdo de bens e produtos brasileiros pelo BNDES, que
leva em consideracdo os projetos priorizados por Angola para a reconstrucdo do pais. Ou seja,
a entrada de empresas brasileiras no continente africano é permitida mediante a delimitacéo
de suas atividades junto aos governos locais, demonstrando a coordenacdo de politicas
envolvida em torno da CSS.

Embora o conceito de Keohane (1984) ndo diga nada sobre a distribuigdo dos ganhos,
fica implicito que embora mUtuos os ganhos podem ndo ser 0s mesmos para cada ator, ou
seja, um ator pode se beneficiar mais do que o outro com a cooperacdo. Assim, cada Estado
assume 0s riscos e negocia os termos afim de evitar danos futuros para si proprio.

Essa talvez seja uma das grandes diferencas para os paises africanos na negociagdo
com paises em desenvolvimento. O poder de negociacdo dos paises africanos e de paises em
desenvolvimento estd mais proximo. Assim, a chance de negociar um acordo comum é muito
maior do que com as grandes poténcias, onde a possibilidade de prevalecer uma deciséo
unilateral é potencializada. Além disso, a unido dos paises africanos em torno da UA permite
a coordenacdo de interesses entre 0s 55 paises do continente o que representa um poder de
barganha ainda maior frente aos atores externos.

Ao analisar a relacdo entre o Brasil-Africa no inicio do século XXI, nota-se que 0s
paises africanos ndo parecem se preocupar em mensurar quanto o Brasil e as suas empresas
nacionais estdo se beneficiando com a cooperagdo. Isso porque a Africa esta ciente dos
ganhos e utiliza disso para barganhar as condicGes necessarias para O Seu proprio
desenvolvimento.

Essa indiferenca por parte dos paises africanos quanto aos ganhos brasileiros parece
estar relacionada a diferenca da cooperacdo brasileira daquela fornecida pelos paises
desenvolvidos: os paises africanos sentam na mesa de negociacdo para buscar solucbes
conjuntas para o seu desenvolvimento, ndo estdo do lado de fora esperando uma decisao sobre
0 seu futuro.

E comum os paises da OCDE, por exemplo, condicionarem a AOD a contrapartidas
dos paises recipientes. Tais contrapartidas podem ser tanto reformas politicas, garantia de

direitos humanos como mudangas na politica econdmica doméstica. Muitas vezes 0s projetos
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sdo executados sem a solicitacdo dos paises receptores. J& a COBRADI, ndo exige
condicionalidades dos seus parceiros. Isso significa que se o governo daquele Estado € um
violador de direitos humanos ou se é um governo corrupto, isso ndo representa um obstaculo
para o fornecimento da COBRADI. O Brasil entende que tais assuntos sdo de natureza
doméstica e a interferéncia neles pode configurar desrespeito a soberania do Estado. Ao
mesmo tempo, a COBRADI somente é prestada pelo Brasil se for solicitada, ou seja, s
ocorre sob demanda (MILANI; DUARTE, 2015).

Além disso, a prioridade conferida a construcdo de infraestruturas e a formacédo de
pessoal é um ativo de longo prazo para a sociedade africana, ou seja, permanece embora a
cooperagio seja encerrada em algum momento. E diferente, por exemplo, da doacdo de
alimentos que se ndo ocorrer a populacdo pode morrer de fome. Embora a doacdo de
alimentos seja necessaria, ela possui carater emergencial e, como tal, ndo cria capacidades
para que a Africa caminhe pelas proprias pernas.

Assim, a atuacdo dos paises em desenvolvimento com base na CSS no inicio do século
XXI desafia a hegemonia da CID instituida pelos paises desenvolvidos porque mostra que a
AOD ndo combate a raiz do problema, ou seja, é apenas um remédio paliativo para 0s
problemas estruturais enfrentados pelos paises que buscam o desenvolvimento.

A forma como a CID foi estruturada pelos paises desenvolvidos parece ir na
contramdo da experiéncia historica, como se o intuito era de que nenhum pais 0s
ultrapassasse. 1sso porque se pararmos para pensar nos exemplos ao longo da histdria em que
um pais alcancou o desenvolvimento com o apoio de outro, vemos que isso s6 ocorreu pois
havia algum tipo de interesse do proprio pais promotor no desenvolvimento do pais receptor e
os instrumentos utilizados para promover o desenvolvimento cobria iniciativas em diversos
ambitos. Basta ver a ideia basica do Plano Marshall, por exemplo.

Assim, a proeminéncia dos paises em desenvolvimento no campo da CID no inicio do
século XXI e a necessidade de desenvolver o resto do mundo para se desenvolver tem um
potencial enorme de mudanca do cenario internacional. O governo Lula, com forte base
social-democrata, articula o principio dessa jornada em direcdo ao desenvolvimento apoiado
no potencial industrial do pais e na inovagéo tecnologica.

Assim, enquanto o Brasil ofereceu incentivo e protecdo para os setores industriais ja
consolidados aumentarem a sua competitividade no curto prazo, investindo na abertura de
mercados e na internacionalizacdo das empresas, também apostou no desenvolvimento de

areas onde a fronteira do conhecimento se move mais rapido e onde o dominio da tecnologia
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pode dar ao Brasil maior poder de barganha no plano geopolitico no longo prazo. Para isso, 0
Estado brasileiro buscou atuar ativamente junto aos setores industriais, através da PITCE e da
PDP, fornecendo todo o apoio institucional necessario, inclusive criando instituicbes como a
Apex-Brasil e a ABDI.

Em relacdo ao continente africano, observa-se que o Estado brasileiro atuou nos mais
diversos niveis para coordenar as politicas junto aos governos locais e abrir oportunidades
para 0s bens e produtos brasileiros, assim como para a internacionalizacdo das empresas
nacionais, dentro da ideia de integracdo produtiva. Embora os representantes industriais
brasileiros ndo participaram diretamente da negociacdo com os Estados africanos, eles foram
0s principais responsaveis pela execucdo da CSS na pratica.

Isso caracteriza uma interagdo geoecondmica reciproca de acordo com Luttwak
(1990), em que a atuacdo do Estado brasileiro foi correspondida pelos setores industriais em
grande medida. Além disso, mostra que Lorot (2009) estava certo ao afirmar que a estratégia
geoecondmica pode existir mesmo em paises que ndo fazem parte das grandes poténcias.

Assim, embora a Geopolitica e a Geoeconomia sejam discursos geoestratégicos
distintos, conforme Sparke (2007), ambos foram utilizados pelo Brasil de forma
complementar no continente africano no inicio do século XXI. Ou seja, um reforcou o outro
para aumentar o poder de barganha do pais. Isso porque ambos os discursos estdo contidos
dentro da ideia de CSS.

Neste trabalho, buscou-se ressaltar a dimensdo geoecondmica contida na CSS, pois
entende-se a CSS € associada muitas vezes apenas a dimensdo geopolitica. Alem disso, é
importante para as empresas saber quais setores estdo sendo apoiados pelo governo. Tanto
para usufruir das vantagens dos incentivos governamentais quanto para evitar desvantagens
como, por exemplo, entrar em um mercado que apoiado fortemente pelo Estado.

A anélise geoecondmica nos mostra que o mercado ndo é uma esfera separada da
politica, e vice-versa. Assim, o profissional de Rela¢des Internacionais pode contribuir ndo s6
com a interlocucdo entre os setores publicos e privados, mas também na busca pelo
desenvolvimento de capital produtivo, na criacdo de oportunidades e capacidades para 0s

individuos, seja no Brasil e/ou na Africa (no caso desta pesquisa).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A intensificacdo das relacfes entre o Brasil e o continente africano no inicio do século
XXI é definida pelo carater multifacetado das iniciativas. Chama atencdo, em particular, a
prioridade conferida pelo governo brasileiro a cooperacéo técnica e aos incentivos envolvendo
0 comércio e os investimentos brasileiros do outro lado do Atlantico.

Desta forma, o principal objetivo desta pesquisa foi analisar a relagdo entre o Estado
brasileiro e as suas empresas nacionais no continente africano no periodo 2003-2010. Partindo
da dtica geoecondmica a hipotese levantada foi de que o Estado brasileiro, guiado pela ideia
de CSS, buscou promoveu o0 comércio com a regido, apostando no mercado africano para seus
bens e servicos, e apoiou a insercdo das suas empresas nacionais, a fim de internacionalizar
sua economia.

Para dar cabo a tal objetivo, o trabalho foi estruturado em trés partes, além da
introducdo e das consideracGes finais. Na primeira parte foram trazidos os conceitos mais
importantes para o desenvolvimento da pesquisa, quais sejam: o conceito de cooperagdo nas
relagBes internacionais, o conceito de CSS na prética e o conceito de Geoeconomia. Isso
porque o uso de termos adequados é fundamental para o didlogo entre pesquisadores assim
como para delimitar a analise proposta.

J& a segunda parte do trabalho tratou da insercéo internacional do Brasil no inicio do
século XXI. Destaca-se, em particular, o papel do desenvolvimento na politica externa do pais
e 0 impacto cada vez maior do comércio internacional no conflito distributivo interno,
exigindo uma nova postura do Estado brasileiro. Assim, a fim de equilibrar os ganhos do
comeércio internacional entre os diferentes setores domésticos o Estado brasileiro promoveu
uma participagdo maior destes setores na formulagéo da politica comercial externa e se juntou
aos demais paises em desenvolvimento, através da ideia de CSS, nos féruns de negociacéo
multilaterais e regionais.

A terceira, e Ultima parte, foca na relagdo entre o Brasil e o continente africano
especificamente. Para isso, recorre a recapitulacdo histérica do relacionamento desde o
periodo colonial até o renascimento africano ocorrido no inicio do século XXI. Em seguida,
busca mapear a atuagdo do governo brasileiro em prol da CSS que promoveram o aumento do
comeércio e dos investimentos brasileiros no continente africano.

A quantidade de atividades compreendidas dentro da PITCE e da PDP tornou inviavel

analisar todos os pontos trazidos pelas politicas industriais desenvolvidas pelo Brasil entre
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2003 e 2010. Assim, concentrou-se a analise nas acdes que possuiam alguma relacdo com o
continente africano. Desta forma, na PITCE foi dado um enfoque especial para o eixo da
insercdo externa, em particular ao Programa Brasil Exportador e na PDP foi priorizado o
Programa de Integragio com a Africa compreendido dentro dos Destaques Estratégicos.

Através da andlise realizada percebe-se que houve uma interacdo geoeconémica
reciproca entre o Estado brasileiro e suas empresas nacionais no continente africano. O Estado
brasileiro atuou fornecendo todo o aporte institucional necessario para melhorar o
desempenho do comércio e dos investimentos nacionais (desde a abertura de mercados até
financiamento). As empresas nacionais corresponderam em grande medida através da
execucao dos negdcios abertos pelas a¢des estatais.

No entanto, a preocupacdo do Estado brasileiro com as necessidades africanas e a
coordenacdo de politicas junto aos governos locais mostra a face da CSS deste
relacionamento.

Sobretudo, mostra que é possivel ter uma postura geoecondmica positiva com 0s atores
domésticos e com os atores externos afim de alcancar um desenvolvimento integrado que seja
benéfico para todos.

A cooperacdo técnica € um dos exemplos mais concretos disso porque gera
capacidades. E, a capacidade gerada transborda para diversos ambitos. O individuo sai
ganhando pois amplia suas habilidades e horizontes, a sociedade africana sai ganhando porque
é um ativo de longo prazo para o seu desenvolvimento nacional, as empresas brasileiras saem
ganhando porque precisam de mao de obra qualificada, e, assim, a sociedade brasileira sai
ganhando porque o investimento em cooperacdo técnica volta. Percebe-se que acbes para
promover o desenvolvimento ndo se restringem a acdes especificas (como a cooperacao
fornecida pelos paises industrializados por meio da AOD, por exemplo), mas conversa com a
totalidade da economia e da sociedade.

No entanto, para isso o Brasil precisa reforgar a confianca dos paises africanos que,
como vimos, foi bastante desgastada pelo apoio velado do Brasil ao colonialismo portugués
durante os primeiros anos de independéncia. Assim, uma deciséo politica precipitada em
relagdo ao continente africano, ou seja, que ndo leve em consideragdo 0s interesses
estratégicos do Brasil a longo prazo pode afetar o presente e o futuro das relagdes brasileiras
com a Africa e a posicdo que o Brasil poderia obter no cenario internacional. Isso porque se

até pouco tempo atrés a Africa, em especial a regido abaixo do Deserto do Sahara era
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considerada a regido mais pobre do mundo, hoje representa a ultima fronteira do capitalismo e

em pleno desenvolvimento.
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