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Resumo

A insercdo estratégica brasileira no inicio do século XXI teve como foco o
fortalecimento das relacées Sul-Sul e a reaproximacao com a Africa. A consolidacao
desta politica africana, no entanto, é suscetivel a mudancas no cenario doméstico
e internacional. O objetivo deste trabalho, nesse sentido, é identificar os desafios
que tais contextos podem trazer para a consolidacdo da insercdo estratégica
brasileira na Africa no século XXI.

Abstract

Brazil's strategic role in the early twenty-first century is focused on strengthening
South-South relations and on reconnecting with Africa. The consolidation of
this African policy, however, is susceptible to changes in the domestic and
international scenario. This article aims, in this sense, to identify the challenges
that such contexts can bring to the consolidation of Brazil's strategic role in
Africa in the 21st century.
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Introducao

aproximacao diplomatica e comercial do Brasil com as

nagdes africanas no periodo contemporaneo tem sido
explorada academicamente por um nimero crescente de
pesquisadores e grupos de estudos. O que antes dos anos 1970 se
resumia a relatos, muitas vezes de cunho antropolégico e cultural,
foi sendo alargado para outras areas das ciéncias humanas e sociais.
Nos anos 1950, com a “bandeira” do terceiro mundismo, através

da Conferéncia de Bandung (1955), elevou-se a consciéncia de que

a atuagdo diplomatica poderia ultrapassar as fronteiras dos paises
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lideres do planeta e propiciar uma série de encontros entre os paises que ndo faziam parte do centro
decisério mundial. O advento da chamada Politica Externa Independente (PEI)! do Brasil, no inicio dos
anos 1960 e, na continuidade do processo, o reconhecimento por parte do Brasil das independéncias
nacionais de Angola e de Mogambique, em 1975, significou a abertura de novos campos de atuagao
brasileira no continente africano. Nos anos 1980 e 1990, contudo, ap6s mudancas de foco e de campo
de atuagédo da politica externa brasileira, com a combinagdo das crises interna (redemocratiza¢io) e
externa (crise da divida), o Brasil opta pela afirmacao de parceiros comerciais tradicionais.

Nos anos 2000 ocorre uma alteragao significativa na politica externa nacional, com uma
multiplicagdo dos parceiros diplomaticos e comerciais do Brasil. Esse ponto de inflexdo da inser¢ao
brasileira na arena mundial torna o continente africano um dos privilegiados. A diversificacao das
compras de petroleo e gas, as parcerias na area sanitaria e na produ¢do de medicamentos sdo apenas
alguns exemplos da aproximacgdo do Brasil com os paises africanos.

O presente artigo trata justamente da inser¢do brasileira na Africa no perfodo contemporaneo,
enfatizando a importancia geoestratégica do continente. Ademais, através da revisdo bibliografica
da literatura pertinente ao tema, projetam-se os termos das relacdes Brasil - Africa, bem como os
cendrios em que tal inser¢do se desenvolvera no presente século.

O trabalho, dividido em trés se¢des, inicia-se com a apresenta¢ao do aparato tedrico utilizado
para identificar os desafios a politica externa brasileira para a Africa, a seguir é realizada a descri¢ao
da evolugdo histdrica das relagdes entre o Brasil e o continente africano, com énfase especial para a
dinamica apresentada no inicio do século XXI. E, por fim, sao apresentados alguns dos principais

desafios para a consolidacdo da politica africana brasileira.

Aparato tedrico

A atuagao do Brasil no plano internacional apresenta um alto grau de continuidade. Isso se deve
em grande parte pela consolidagdo de um conjunto de principios e valores que guiam o pais através
do tempo. Destaca-se, nesse sentido, a busca por autonomia e desenvolvimento nacional. Para Cervo
(2008) as mudancas e rupturas na politica externa brasileira podem existir, mas ocorrem a partir
de uma margem relativamente pequena. O que imprime uma racionalidade estatal de longo prazo a
politica externa e ndo apenas uma politica que muda com uma alteragdo de governo.

A politica africana brasileira, assim como qualquer politica, é suscetivel a mudancas no cenario
doméstico e internacional. O objetivo deste trabalho é identificar e explorar a dimensao dos fatores que
influenciam tais mudancas (ou continuidades) através do modelo de analise proposto por Hermann
(1990).

A politica externa, de acordo com Hermann (1990), configura-se como um programa (um

1 Entre o periodo de 1961 e 1964 — mais exatamente até o golpe de Estado e o inicio do regime militar brasileiro — o Brasil ensaiou,
no contexto da PEI, uma série de passos para tentar reverter o apoio até entdo concedido ao colonialismo portugués (PENNA FILHO;
LESSA, 2007).
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plano) concebido para resolver algum problema ou perseguir algum objetivo no cendrio internacional.
Para o autor as mudancas na politica externa podem ser vistas em um continuum que vao desde
1) pequenos ajustes, 2) mudangas de programa, 3) mudangas de problema/objetivos, até 4) mudangas
na orientacao internacional do pais.

O primeiro tipo de mudanca estd relacionado ao nivel de intensidade (maior ou menor)
dedicado aos temas e atores do sistema internacional. Nesse sentido, o que é feito e a forma como
¢ feito muda quantitativamente, mas os propdsitos da politica externa permanecem 0s mesmos.
O segundo tipo de mudanca ocorre nos métodos ou meios para resolver o problema/alcangar o
objetivo. As mudancas de programa envolvem novos instrumentos de Estado (como a busca da meta
através da negociacdo diplomatica e nao pela for¢a militar). Nesse sentido, o que ¢é feito e a forma
como ¢ feito muda qualitativamente, mas os propodsitos da politica externa permanecem inalterados.

O terceiro tipo de mudanga ¢ quando o problema ou objetivo inicial da politica é substituido
ou simplesmente perdido. Neste caso, os proprios propositos da politica externa sdo substituidos.
O quarto tipo de mudanga na politica externa ¢ a forma mais extrema e envolve a completa reorientagdo
do pais nos assuntos mundiais. Em contraste com niveis menores de mudan¢a - que dizem respeito
a abordagem do pais a uma tnica questdo ou a um conjunto especifico de outros atores — a mudanga
de orientagdo envolve uma mudanga no papel e nas atividades internacionais do pais em geral.

Além de identificar os niveis de mudanga em politica externa Hermann (1990) elenca 4 fatores
que podem geram tais mudangas: 1) o lider: é quando o tomador de decisdo, frequentemente o
chefe do governo, usa de seu poder e influéncia para impor sua prépria visdo em termos de politica
externa, obrigando seu governo a mudar o rumo; 2) os burocratas: é quando um grupo dentro do
governo se mobiliza pela mudanca. 3) a reestrutura¢do doméstica: é quando as elites com poder de
legitimar o governo mudam de opinido ou alteram sua composigdo (talvez com o préprio regime); e
4) os choques externos: é quando acontecimentos internacionais dramaticos impactam imediatamente
sobre o receptor e ndo podem ser ignorados, desencadeando grandes mudancgas na politica externa.
Para o autor a maior parte da mudanca de politica externa resulta da percep¢do por parte dos
governantes de alguma mudanca ou iniciativa (ou falta dela) no ambiente externo, mas esses eventos
nao tém impacto imediato. Ainda, as fontes de mudang¢a de politica externa interagem e podem
operar conjuntamente. Um choque externo, por exemplo, pode ativar a iniciativa do lider que, por

sua vez, pode redirecionar a politica externa.

Evolucdo das relacdes Brasil-Africa

A compreensdo da politica brasileira para o continente africano e seus desafios pressupoe a
andalise histérica da evolugdo das relagdes Brasil-Africa. Desta forma, a presente secdo destaca os
principais contornos deste relacionamento, com énfase especial a partir dos anos 2000, e destaca a

importancia estratégica que o continente africano tem para o Brasil.
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O continente africano e o Brasil possuiam estreitas ligagdes entre os séculos XVII e XVIII e a
primeira metade do XIX devido ao intenso intercambio comercial e a transposi¢ao populacional ocorrida
pelo trafico de escravos. No entanto, essa relacao sofreu uma ruptura que se estendeu por quase um
século, seja por imposi¢do das metropoles ou por falta de interesse (PENNA FILHO; LESSA, 2007).

Até meados da década de 1960, a politica externa brasileira era voltada para a América e
para a Europa, auferindo pouca importancia e espago para uma aproximagao dos paises africanos.
Durante a década 1950, o posicionamento do Brasil frente ao processo de descoloniza¢do africana
era considerado ambiguo: a0 mesmo tempo em que possuia convic¢des anticoloniais e apoiava a
autodeterminac¢ao dos povos, o pais mantinha lagos especiais com Portugal que proibiam a adogao
de posturas mais enfaticas contra o colonialismo (PENNA FILHO; LESSA, 2007).

A Africa passou a ser integrada, ainda que timidamente, & politica externa brasileira somente ap6s
a Segunda Guerra Mundial. A década de 1960 representou o apice da formalizagdo das independéncias
de uma série de colonias africanas e o governo do Brasil seguiu a tendéncia de reconhecer os territdrios
recém-independentes ao mesmo tempo em que o [tamaraty deu inicio aos estudos sobre a realidade
africana - até entdo quase desconhecida (PENNA FILHO; LESSA, 2007).

A aproximagdo politico-diplomatica com o continente africano vinculou-se, neste momento,
as estratégias de insercdo internacional do pais, que visava afirmar suas pretensdes como poténcia
média (LECHINTI, 2008). No contexto do desenvolvimento industrial brasileiro nos anos 1960 e dos
choques de petréleo da década de 1970, o interesse nacional nas relagdes com a Africa é transformado
e a aproximacdo é dinamizada a partir da busca por novos mercados, além das aspira¢des lancadas
pela PEI (SANTOS, 2003). Como ressalta Lechini (2008), essa politica passou a se desvanecer nos
anos 1990, paralelamente ao aumento das restricdes sistémicas e dos problemas internos, tanto do
Brasil quanto da Africa.

A década de 1990 se notabilizou pela desregulacdo dos mercados e pelo receituario do Consenso de
Washington, traduzido pela proeminéncia das teses que apontavam o Estado minimo como necessario
para a eficiéncia dos mercados. Um periodo no qual “(...) se generalizou em alguns circulos a convicgdo
de que a Africa seria um continente “inviédvel” (FIORIL, 2014). Tal convic¢do ganhou o qualificativo de
“afropessimismo”, misto de estado de espirito das elites intelectuais africanas e de falta de dinamismo
economico e empreendedor (SMITH, 2003).

Os anos 1990 se encerraram com mais duvidas do que certezas a respeito das escolhas de politicas
econdmicas restritivas. De um lado, a persisténcia da desigualdade, de outro, novos atores na cena
internacional. Trata-se de um periodo que Pierre Salama nominou de uma “nova redistribuicao dos
mapas” (SALAMA, 2012).

A partir dos anos 2000 o ciclo de desenvolvimento africano trouxe consisténcia estrutural a
modernizagdo do continente - cujo territério compreende trinta milhdes de metros quadrados.
A positiva transicdo para um novo patamar de inser¢do internacional no inicio do novo século
pode ser observada em trés linhas, a saber: (1) o avango gradual dos processos de democratizagdao
dos regimes politicos e a contengdo de conflitos armados; (2) o crescimento econémico associado

a performances macroeconOmicas satisfatdrias; e (3) a elevacdo da autoconfianga das elites por meio
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de novas formas de renascimentos culturais e politicos (SARAIVA, 2010; 2015).

Destaca-se os resultados econémicos do continente africano nos anos 2000. O crescimento
médio do Produto Interno Bruto (PIB) evoluiu, ainda que de forma desigual, de pouco acima dos
2% entre 1980 e 1990, para mais de 5% entre 2001 e 2014. O crescimento do PIB africano superou
a média de crescimento mundial - pouco acima dos 4% - e ficou atrds apenas da Asia emergente,
que registrou taxa de crescimento médio na ordem dos 8% no mesmo periodo. A expectativa de
crescimento para os proximos anos ¢ elevada, a partir de desenvolvimentos internos na Africa e
de avangos na economia global (PEA, 2015).

Esse periodo de mudangas no continente africano coincidiu com a ascensao das economias em
desenvolvimento no plano internacional e a entrada de uma coalizdo de centro-esquerda no governo
brasileiro. Como resultado destes fatores houve o renascimento da politica africana brasileira.

Para Visentini (2010) a aproxima¢do do Brasil com o continente africano esta alinhada aos
objetivos nacionais como a énfase nas relagdes Sul-Sul, a afirmacéo do pais enquanto poténcia emergente,
além da defesa da multipolaridade. Nesse sentido, as relagdes Brasil-Africa sio importantes para as
estratégias brasileiras de inser¢do internacional; para o alargamento da significancia internacional
do Brasil no balanco de poder mundial; e para o preenchimento das aspiragdes brasileiras como
poténcia média (VISENTINI, 2010).

Assim, o recente ciclo de desenvolvimento africano proporcionou maior estabilidade, que somada
aos recursos e potenciais existentes no continente possibilitaram o desenvolvimento e a execucao
da nova politica brasileira para a Africa. Pois, assim como afirma Saraiva (2010), a Africa apresenta
relevancia funcional e complementar aos objetivos brasileiros. Politicamente, o continente representa
fonte de apoio as demandas comuns no didlogo Norte-Sul na ONU e demais entidades multilaterais.
Economicamente, além da oferta de petréleo - principalmente da Nigéria e da Angola — e novos
mercados amplos, a Africa representa uma alternativa para a diversificacio dos parceiros comerciais
brasileiros, diminuindo assim a sua vulnerabilidade externa. Conforme destaca Ribeiro (2010),
a aproximagdo com a Africa favorece significativamente o setor empresarial brasileiro no continente
africano. O crescente numero de empresas — principalmente as exportadoras de servicos - que tém
se dirigido ao continente africano ¢ exemplo disso. Segundo Abdenur e Rampini (2015), o aumento
dos fluxos comerciais — ainda que marcado por assimetrias favoraveis ao Brasil -, a expansdo dos
investimentos e a diversificagdo das iniciativas langcadas por Organiza¢des Ndo Governamentais e
demais entidades refletem a percepcio acerca do potencial dos paises da Africa.

No que diz respeito a area de defesa o Atlantico Sul se tornou nova regiao prioritaria para o
Brasil (ABDENUR; RAMPINTI, 2015). Como ressalta Ribeiro (2010), a coopera¢cdo com os Estados
africanos apresenta-se para o Brasil como um elemento-chave, com capacidade de transformar situagoes
e condi¢oes semelhantes — ainda que muitas vezes negativas — em oportunidades de cooperagao e
beneficio mutuos. Do ponto de vista de temas globais, a pratica de trabalhar junto com os africanos
permite que o Brasil vislumbre a possibilidade de conceber um plano comum para o desenvolvimento
econdmico e social das suas popula¢des, que permita novos caminhos para o Brasil e para os Estados
africanos entre as demais na¢oes (SARAIVA, 2010).
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Conforme Saraiva (2015), o governo Lula recuperou e avangou a politica africana, aproximando
a diplomacia brasileira da Africa em temas de interesse comum e contribuindo com os projetos
de desenvolvimento do continente africano. As parcerias do Brasil na Africa se intensificaram e
se diversificaram a partir da prioriza¢do das relagdes Sul-Sul. Visando otimizar a experiéncia ja
adquirida pelo Itamaraty, foi desenhada uma estratégia que buscou jogar com os mesmos atores
em multiplos cendrios (bilaterais, regionais e multilaterais), num jogo, segundo Lechini (2008), de
geometria variavel.

Assim, a partir da elei¢do do presidente Lula o pais passa a adotar o universalismo diplomatico
em lugar do anterior engajamento preferencial com o Norte geopolitico, além de defender a maior
distribui¢do de poder internacional (BECARD, 2009). Conforme exposto por Lechini (2008):

Ao longo de quase 50 anos, o Brasil desenvolveu uma politica incrementalista com os
paises africanos que foi adquirindo experiéncia até encontrar um limite na década de
90, devido a auséncia de recursos suficientes e a persisténcia de problemas nos Estados
africanos. Tratou-se de uma politica pragmatica, que tinha o interesse nacional como fio
condutor, no contexto dos desenhos globais nos quais a cooperagao Sul-Sul tinha reservado
seu lugar (LECHINTI, 2008, p.70).

O novo grau de importancia que o Brasil concedeu a Africa no inicio do século XXI se reflete
de diversas formas e em diversos ambitos. A seguir, destaca-se: a convergéncia de interesses no
ambito da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), o aumento das trocas comerciais, os incentivos as
empresas brasileiras no continente africano, a criagao de acordos comerciais entre blocos econdmicos,
a abertura de embaixadas, a formagao de coalizdes, a participagdo brasileira junto a Comunidade
de Lingua Portuguesa (CPLP) e atuagao brasileira junto ao continente africano no que diz respeito
a cooperagdo internacional.

O apice do estreitamento dos lacos entre o Brasil e o continente africano no ambito da ONU, de
acordo com Visentini (2016), ocorreu a partir do governo Lula através da convergéncia de interesses
no combate a pobreza, as epidemias, a seguranca alimentar e a transferéncia de tecnologia entre
paises em desenvolvimento. Além disso, o Brasil busca aliados africanos para promover a reforma
do Conselho de Seguranca da ONU, onde os 54 paises africanos correspondem a 27% dos membros,
mas nenhum deles é contemplado pela atual formagao. Para o autor a aproximagéo brasileira com
os paises africanos sob os auspicios da ONU resulta em grande parte pelo aumento substancial do
intercaimbio comercial e a intensificacao dos lagos diplomaticos.

No ambito comercial, o fluxo entre o Brasil e a Africa vem aumentando significativamente. Em
2003, a corrente de comércio era de US$ 6,1 bilhdes e em 2013 atingiu o pico de US$ 28,5 bilhoes, um
aumento de 363%. Em comparagdo ao ano de 2003 as exportagdes brasileiras para a Africa tiveram
um aumento de 287%. Em relagdo a participagdo por valor agregado ¢ importante destacar que os
produtos manufaturados formam a maior parte da pauta de exportacdes brasileiras para a Africa.

Conforme dados da tabela a seguir:

Os desafios para a consolidacdo da insercao estratégica brasileira na Africa no século XXI 6
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Tabela 1. Evolugio do comércio entre Brasil e Africa de 2003 a 2013 (em USS$)

»

2003 2013 Variacao %

(1) (2) (2/1)
Corrente de Comércio Brasil-Africa 6.153.178.852 28.533.435.431 363%
Exportacdes brasileiras para a Africa 2.862.003.914 11.087.040.582 287%
Basicos 531.802.400 3.755.567.005 606%
Semimanufaturados 406.993.001 2.735.678.122 572%
Manufaturados 1.917.441.345 4.575.433.072 138%
Exportacdo Africa/Total exportado 4% 4,6% -
Importagdes brasileiras da Africa 3.291.174.938 17.446.394.849 430%
Basicos 2.458.469.490 12.478.380.333 407%
Semimanufaturados 55.490.788 102.382.396 0,84%
Manufaturados 777.214.660 4.865.632.120 536%
Importacdo Africa/ Total importado 6,8% 7,3% -

Fonte: SECEX/MDIC - Elaboragao propria.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) exerceu um papel
fundamental na ampliagdo da presenca do capital nacional no continente. De acordo com Milhorance
(2013, p. 9) “(...) Em 2008, os incentivos para as empresas brasileiras exportarem para a Africa
(no ambito do Programa de Integracio com a Africa) era de R$ 477 milhdes, esse valor passou para
R$ 649 milhdes em 2009”.

Com a entrada em vigor do Acordo de Preferéncias Comerciais entre o Mercado Comum do
Sul (MERCOSUL) e a Unido Aduaneira da Africa Austral (SACU, na sigla em inglés), em 1° de abril
de 2016, novas perspectivas devem se abrir para o relacionamento econdmico entre os paises do
MERCOSUL (Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela) e o 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?.

O Brasil conta hoje com 37 embaixadas brasileiras no continente africano, sendo que 17 delas,
ou seja, quase metade, foram abertas (e em alguns casos reabertas) em questio de uma década’.
A abertura do mercado africano as empresas brasileiras deve muito ao protagonismo do Ministério
das Relagoes Exteriores (MRE) e da diplomacia presidencial realizada nos ultimos anos. A politica
africana do Estado brasileiro nos mais diversos &mbitos e nos mais diversos temas abriu portas para

o Brasil na Africa.

2 \Ver site do MRE: http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/13717-entrada-em-vigor-do-acordo-de-preferencias-comerciais-
mercosul-sacu.

3 Relacdo de embaixadas brasileiras abertas ou reabertas no continente africano: Sdo Tomé e Principe (2003), Sudéao (2004),
Republica Democratica do Congo (2004: reaberta), Togo (2005: reaberta), Camardes (2005: reaberta), Tanzania (2005: reaberta),
Guiné Equatorial (2006), Benim (2006), Republica da Guiné (2006), Zambia (2007 - reaberta), Botsuana (2007), Republica do Congo
(2008), Burkina Faso (2008), Mali (2008), Mauritania (2010), Serra Leoa (2012) e Malawi (2013). Informacéo retirada do site do MRE:
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/relacoes-bilaterais
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Nesse sentido, cabe destacar a alianga brasileira com paises africanos e demais paises emergentes
no ambito da Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC) através do G-20 comercial?, que juntos
buscam acabar com os subsidios agricolas e promover uma liberalizagdo do comércio agricola.
No ntcleo do G-20 comercial estio Africa do Sul, Brasil e India, que juntos, formam o IBAS
(ou G-3). O féorum IBAS foi criado em 2003 a partir de uma iniciativa sul-africana e tem como
objetivo a coordenagdo e a cooperagao entre os trés paises no campo trilateral e global. Além da
convergéncia de interesses junto a OMC, buscam incrementar o comércio trilateral e desenvolvem
acOes em diversas areas (VISENTINI, 2016).

Além do IBAS, a Africa do Sul, a India e o Brasil fazem parte do BRICS, juntamente a China e
a Russia. Para Cervo (2012) a razdo da existéncia desta coaliza¢do estd na transformacdo da ordem
mundial tracada pelas nagdes avancadas apds a Segunda Guerra Mundial. O agrupamento busca
representar os interesses dos paises em desenvolvimento na promogao da inclusdo social interna e
na promogao da igualdade entre as nagdes na esfera internacional. Para Cervo (2012, p. 51) “Nao se
trata de ideologia, retérica ou utopia, mas de mecanismos concretos que afastem a figura daqueles
que chutaram a escada apos alcancar o topo do bem-estar interno e internacional no sistema de
economia de mercado”.

Em 15 de julho de 2014, por ocasido da VI Cupula de Chefes de Estado e Governo dos BRICS
foi firmado o acordo constitutivo 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 Monetario Internacional (FMI) para promover uma maior cooperagao
financeira e de desenvolvimento entre os membros emergentes e os paises em desenvolvimento®.

E importante destacar aqui também a participagdo do Brasil na CPLP®. Dentre os objetivos da
CPLP configura-se: a) a concertagao politico-diplomatica entre os Estados membros; b) a cooperacao
no campo econdmico, social, cultural, juridico e técnico-cientifico; ¢) a promogao e difusdo da Lingua

Portuguesa. Para Miyamoto (2009) a presenca do Brasil na CPLP pode ser vista sob duas perspectivas:

(...) de um lado, no uso da mesma para projetar os interesses brasileiros no exterior, ou
seja, uma instrumentalizagdo feita pela politica externa brasileira, visando maximizar o
uso de todos os recursos possiveis existentes, inclusive para ocupar espagos maiores do
que outros paises junto as na¢oes 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 néo
seriam possiveis de se obter individualmente (MIYAMOTO, 2009, p. 33).

4 Apesar da denominacdo, o G-20 inclui formalmente 23 paises. Sio eles: Africa do Sul, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China,
Filipinas, Cuba, Egito, Equador, Guatemala, india, Indonésia, México, Nigéria, Paquistao, Paraguai, Peru, Tailandia, Tanzania, Uruguai,
Venezuela e Zimbabue.

5 Para mais informacdes ver: http://www.sain.fazenda.gov.br/assuntos/politicas-institucionais-economico-financeiras-e-cooperacao-
internacional/novo-banco-de-desenvolvimento.

6 A CPLP foi constituida em 17 de Julho de 1996. Sdo membros da CPLP: Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mocambique,
Portugal, Sdo Tomé e Principe e Timor-Leste (incorporado em 2002). Para mais informacdes ver: http://www.instituto-camoes.pt/
cooperacao-multilateral/cplp.
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Nesse sentido, o aprofundamento das relagdes brasileiras com a Africa, apoiada pelos lagos
culturais e historicos acabam promovendo uma oportunidade para aprimorar as relagdes comerciais
brasileiras com um territério ainda pouco explorado do ponto de vista econdmico.

Além disso, a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC) tem diversos projetos em execugdo
no continente africano e nas mais diversas areas (agricultura, satde, educagao, etc.). A cooperagao
prestada pelo Brasil visa a transferéncia e/ou o compartilhamento de conhecimentos, experiéncias
e boas praticas através do desenvolvimento de capacidades humanas e institucionais de carater
duradouro. As atividades da ABC sdo acompanhadas por uma rede de diversos atores desvinculados
do MRE, como o Ministério de Ciéncia e Tecnologia, o Ministério de Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior, da Agricultura e da Satde. Além dos ministérios, destaca-se a atuagdo de agéncias
especializadas como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) na area agricola,
a Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz) no campo da saude e o Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI) em projetos de formacgado profissional (HIRST; LIMA; PINHEIRO, 2010).

De acordo com a dltima publicagdo sobre a Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento 2010,
feita em conjunto pelo o Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA) e a ABC, os gastos com cooperagao
brasileira no continente africano estava atras somente da América Latina e do Caribe, somando um
total de R$ 65 milhdes, o que corresponde a 22,58% do total dos gastos. Dentre os principais paises
africanos beneficiarios da cooperagédo brasileira, segundo dados IPEA; ABC (2013, p. 21-22), estdo:
Cabo Verde (24,4%), Guiné-Bissau (21,2%), Mogambique (13,3%), Sdo Tomé e Principe (10,4%),
Angola (7,2%). Ou seja, os paises africanos da CPLP receberam aproximadamente 75% do total dos
gastos com cooperagdo brasileira no continente africano no ano de 2010.

Para Burges (2013) o estreitamento das relagdes do Brasil com a Africa teve como justificativa
econdmica a diversificacdo dos parceiros. Isso favoreceu a prépria politica doméstica do governo,
aumentando as trocas econdmicas. No entanto, a tentativa de colocar o Brasil como uma fonte de
recursos potenciais em termos de apoio politico, cooperagdo para o desenvolvimento e oportunidade
comercial para o Sul global nao foi totalmente bem sucedida, pois o Brasil nao foi capaz de atender
a demanda que criou.

O principal obstaculo para o Brasil ocupar uma posi¢do de destaque no sistema internacional
hoje, segundo o autor, é de ordem operacional: sua capacidade militar, econémica e politica sdo
limitadas. Ou seja, ¢ muito custoso para o Brasil participar do sistema existente. Nesse sentido, a tatica
usada pelo Brasil é posicionar-se como um representante do Sul e colocar-se como um “balanceador”
Norte-Sul, isso gera oportunidades com custos baixos. Ou seja, embora o Brasil se apresente como um
revisionista quanto as estruturas de governanca global neste inicio de século, na verdade, o objetivo

do pais ndo é mudar a ordem (“virar” a mesa), mas ganhar um assento nela.
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Os desafios internos e externos a consolidacao da politica africana brasileira
no século XXI

De acordo com Miriam Saraiva (2010) durante o governo de Dilma Rousseff o continente africano
continuou tendo um papel importante na politica externa brasileira. As estratégias de cooperacao
prosseguiram, porém, em comparagdo com o periodo anterior, observou-se um recuo significativo em
novas iniciativas, na implementacgdo de projetos e também no campo do comércio e dos investimentos
(SARAIVA, 2014).

A autora considera o governo Dilma como uma heranga da gestdo anterior em termos de
politica externa, refletindo uma posicao revisionista quanto as institui¢des internacionais, ativismo
nos féruns multilaterais em conjunto dos paises do eixo Sul-Sul e um maior enfoque direcionado
a integracdo com os vizinhos sul-americanos. Ainda assim, esse periodo é demarcado por uma perda
de protagonismo e pré-atividade do Brasil nas relagdes exteriores.

Entre os fatores que explicam a mudanca de perfil na politica externa brasileira, para a autora,
estdo as conjunturas econdmica internacional e doméstica. O governo Dilma encontrou um cendrio
de maiores dificuldades em relagdo a administragao anterior, no qual a crise econémica iniciada
em 2008 passou a ter efeito sobre os emergentes, limitando sua atuagao internacional. Observou-se,
assim, o fim do ciclo de crescimento beneficiado pelo aumento dos pregos das commodities, a crise
do multilateralismo e a ampliagdo dos acordos entre os paises da Asia-Pacifico que dificultaram a
insercao do Brasil em ambito externo. Internamente, os impactos da crise prejudicaram o balango de
pagamentos e as contas internas, levando a diminui¢do das taxas de crescimento, aumento da taxa
de inflagdo e surgimento de obstaculos as iniciativas de internacionalizagao das empresas brasileiras
e do projeto de desenvolvimento como um todo (SARAIVA, 2014).

Em termos de burocracia, embora importantes lideres do governo Lula tenham se mantido
no Itamaraty, diferencas relevantes foram surgindo ao longo do mandato. Estas se concentram,
principalmente, na diplomacia presidencial e na vontade politica de promover a projegdo global do
Brasil, houve um recuo em termos de diplomacia presidencial e uma preocupa¢do maior com os
assuntos econdmicos na politica externa (SARAIVA, 2014).

Destaca-se a recente transi¢ao do proprio lider do Brasil promovida por uma reestruturacao
doméstica. Em relagdo a politica externa para o continente africano o governo Temer parece priorizar,
sobretudo beneficios econdmicos. Nas palavras do ex-ministro das Relacoes Exteriores, José Serra,
“a Africa moderna ndo pede compaixdo, mas o efetivo intercAmbio econdémico, tecnoldgico e de
investimentos”. Desde o fim do governo Lula a politica africana parece sofrer mudancas que vao
desde pequenos ajustes (quantitativo) até mudangas de programa (qualitativos).

A politica externa brasileira, em geral, apresenta um alto grau de previsibilidade e continuidade,
mas ela ndo esta imune a mudancas. Embora a politica africana brasileira, por exemplo, apresenta-se

dinamica no plano diplomatico, sem nunca ter sido rompida, as dimensdes politicas, econdmicas

7 Para mais informacodes ver Discurso de posse de José Serra no Ministério das Relagdes Exteriores. Disponivel em: https://www.
youtube.com/watch?v=DFJ_PTihvrs
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e socioculturais de ambas as regides, em distintos momentos histéricos, acabaram travando ou
impulsionando essa relagdo. De acordo com Visentini e Pereira (Sem data, p. 1) “agdes que ndo levaram
em conta os interesses politicos e estratégicos de longo prazo, apenas os interesses econémicos e
financeiros imediatos, postergaram a implementa¢do e renova¢do de projetos bilaterais, bem como
o estabelecimento de acordos de coopera¢do no plano multilateral”.

Saraiva (2015) afirma que o problema esta na interpretagdo dominante acerca do continente
africano que permanece, em certos circulos intelectuais e politicos, modelada por olhares enviesados.
As tragédias e os genocidios sao exaltadas enquanto as experiéncias de estabiliza¢do e crescimento
econdmico, assim como as iniciativas politicas de redug¢do da pobreza e das doencas endémicas,
sdo silenciadas. Os empresdrios e empresas, mesmo acumulando ganhos comerciais no continente
africano, ainda duvidam das possibilidades do agir em terreno africano de forma mais duradoura.

Para o autor, no caso do Brasil, hd uma énfase a dimensao afro-brasileira quando se trata de
Africa em detrimento da reflexdo sobre a Africa contemporanea. O Brasil avan¢a no acompanhamento
dos debates africanos contemporaneos, mas modestamente. Isso se conjuga a auséncia de centros
estratégicos significativos voltados para o acompanhamento da nova corrida para a Africa.
Isso é essencial para Saraiva (2015), pois sem conhecimento estratégico sobre as mutagdes do
continente africano, ndo h4 tatica que permita avancar um programa de a¢do do Brasil na Africa

nas proximas décadas.

Deste lado do Atlantico Sul, a percepg¢do da inteligéncia africana acerca de seu préprio
futuro é matéria oculta, agua turva, no seio do conhecimento brasileiro hegemonico
disseminado nas universidades, empresas, agéncias de governo e meios de comunicacio,
sendo mesmo nas veias da agdo pragmética do Brasil para a Africa. A baixa apreciagio da
Africa por parte da midia e de agentes sociais e econdmicos em vdrias partes do mundo,
ainda particularmente no Brasil, ndo corresponde a ac¢do e a apreciacdo dos estudiosos e
mesmo dos grandes grupos econdémicos globais, das empresas multinacionais e de paises
como a China e a India, mais elevadas e positivas (SARAIVA, 2015, p. 31).

No que se refere a realidade africana, ¢ importante ressaltar que apesar de o continente néo ter
sido arrasado pela crise financeira internacional - como era anunciado por visdes pessimistas — a
Africa ainda é assombrada por desafios antigos que ndo evoluem no mesmo passo da sua integracio
na sociedade global. Saraiva (2010) elenca os quatro principais desafios, a saber: (1) as baixas
taxas de alternancia no poder dos governantes do continente; (2) a penetragdo do narcotrafico
internacional, potencializada pela constitui¢ao de novas elites e setores de populagdo urbana; (3) cortes
nos investimentos governamentais com politicas publicas, como resultado de crises internacionais
e a consequente diminui¢do do capital disponivel no continente; (4) a vitimiza¢do da Africa pela
comunidade internacional e o consequente rebaixamento do continente, que deixaria de ser visto
como espago geoestratégico e passaria a receber somente ajuda humanitaria, no lugar de investimentos
e projetos de cooperagao.

Acerca do contexto africano, Lechini (2008) ressalta:
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Cabe entdo perguntar sobre a continuidade desse impulso no caso de que mudem as
condi¢bes internacionais. Se persistirem na Africa certas situagdes positivas, como a
diminui¢do dos conflitos, consolidando-se uma democracia ‘4 africana’ que permita certa
estabilidade, e se for mantida a tendéncia dos altos precos dos produtos basicos dos quais
conta o continente, é possivel acreditar na continua¢do e no aprofundamento da politica
africana do Brasil. J4 um cendrio africano mais pessimista, com a Africa novamente imersa
em uma disputa por seus recursos naturais — cada vez mais valiosos -, poderia aprofundar
as crises politicas e econdmicas e levar a uma retracdo da politica africana do Brasil, para

além de seu discurso cultural e de suas raizes afroamericanas (LECHINI, 2008, p. 71).

A trajetéria historica das relagdes Brasil-Africa varia ndo apenas conforme as motivagdes e
recursos brasileiros e africanos, mas também de acordo com a conjuntura internacional. O Brasil
enfrenta concorréncia ndo apenas dos paises do Norte geopolitico, mas também - e cada vez mais - de
outros promotores da cooperagao Sul-Sul. As poténcias emergentes, nesse sentido, competem por
influéncia, bem como por nichos e oportunidade em comércio, investimentos, cooperagdo técnica
(ABDENUR; RAMPINI, 2015, p. 110). Conforme aborda Saraiva (2015), a Africa desenha uma
transformacao histoérica em que antigos e novos atores globais participam de forma interessada e
crescente da gestacdo do futuro do continente.

Para além do contexto brasileiro, assim, os desafios provenientes do ambito externo também
impactam as relagdes Brasil-Africa. Um dos fendmenos mais marcantes das Relagdes Internacionais
contemporaneas, como aborda Visentini (2014), é o fato de a Africa haver-se tornado objeto de uma
nova corrida mundial - como ocorreu no fim do século XIX. No inicio do século XXI, contudo,
os protagonistas mais dinamicos de tal movimento sdo as poténcias emergentes, e ndo as antigas

metrépoles europeias. Nesse sentido:

[...] sem que as poténcias europeias e os EUA dessem a devida importancia, Africa do Sul,
Nigéria e Libia, logo seguidas por outras nagdes, se tornavam mais ativas, e a China, a India
e, logo, o Brasil passavam a interagir com maior intensidade econdmica e politica com
o continente africano. E foram seguidos por outras poténcias emergentes como Turquia,
Ira, Russia, Arabia Saudita, Emirados Arabes Unidos e Malasia, entre outras. Os efeitos
nio se fizeram esperar, com a Africa apresentando, desde a virada do século, niveis de

crescimento econdmico acima da média mundial.

A conjuntura da economia-mundo capitalista vem sendo, segundo Ouriques (2014) fortemente
impactada pelo ressurgimento da China, que também esta afetando significativamente o continente
africano. Conforme apontado pelo autor, a Reptblica Popular da China, desde sua fundacao em 1949,
adotou uma politica externa de aproxima¢do com os paises africanos. A Africa tornou-se, assim,
um dos principais focos da politica de “parceria estratégica” chinesa e, desde entdo, a diplomacia
chinesa empenhou-se em fortalecer os lacos sino-africanos e formar acordos ndo apenas econdémicos
e comerciais, mas também de cooperacgao técnica, politica e militar. A percep¢do africana em relacdo

a presenca chinesa seria distinta da ocidental, por estar embasada na propria historia das relagdes
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Africa-Ocidente e na forma distinta pela qual a China tem se apresentado perante as liderancas

africanas. Sobre os avanc¢os chineses, o autor coloca que:

De acordo com o documento The China Analyst® (setembro de 2013), os investimentos
chineses na Africa passaram de quase US$ 500 milhées em 2003 para US$ 22,9 bilhées em
2012. Além disso, mais de 2.000 empresas chineses investem na regido, especialmente nos
setores de mineragdo, financas, manufaturas, construgdo e agroindustrias (OURIQUES,
2014, p. 24).

Nao se tratava somente de comércio e investimentos, mas da forma como a China agia e
de como isso era importante para os paises africanos. Rapida e discretamente, Pequim aumentou
qualitativamente a sua presenca na Africa, sendo logo seguida pela India, embora esta ndo tivesse uma
visao estratégica e um apoio governamental semelhante ao dos chineses (VISENTINI, 2014, p. 43).

A grande questao, conforme o autor, é saber se a cooperagdo com os emergentes resistira
a nova ofensiva ocidental, que na dltima década tem buscado recuperar espago no continente.

Nesse sentido:

[...] areagdo diplomatico-militar euro-americana (e também israelense) visa, formalmente,
ao combate ao terrorismo, mas também aos negdocios, a enfraquecer da presenca das
poténcias emergentes no continente africano, e a garantia de um flanco estratégico para
um certo refluxo no Oriente Médio, para o controle dos Oceanos Indico e Atlantico Sul,
bem como a estabilizagdo da fronteira sul da Europa. Os israelenses buscam evitar o
isolamento na regiao, onde a presenca ocidental declina. Os nimeros estaticos apontam
para a supremacia euro-americana no continente africano, mas sua evolu¢ao demonstra
que, em seu conjunto, os emergentes se tornam uma for¢a crescente (VISENTINI,
2014, p. 61).

Outro desafio a politica africana do Brasil diz respeito aos impactos dos empreendimentos
e acOes brasileiras no continente. Conforme aponta Mufoz (2016), independentemente de boas
intenc¢des e de semelhangas histéricas, é importante ajustar a cooperagdo as realidades locais. Longe
da ideia de que haveria sempre uma solugdo brasileira para as questdes africanas, trata-se de evitar
a imposi¢do de modelos exdgenos, e sim de adapta-los as demandas e necessidades do parceiro, com
praticas reais, de reciprocidade, de troca de experiéncias, de viagens de ida e volta.

Como aborda Visentini (2010), é claro que ha evidéncias empiricas da tentativa, por parte da
diplomacia brasileira, de projetar influéncia em ambito global através da cooperagdo com a Africa
(a chamada diplomacia de prestigio), o que nao representa uma iniciativa nova. Contudo, a cooperagao
¢ importante para ambos os lados. Relagdes bilaterais e agdes multilaterais comuns sdo vitais para a

melhoria das capacidades internacionais dos paises africanos no sentido de equilibrar nao apenas os

8 The China Analyst. 2013. Hong Kong, The Beijing Axis. Disponivel em: <http://www.thebeijingaxis.com/en/news-a-media/the-
china-analyst>. Acesso em 10 agosto 2017.
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velhos e assimétricos desafios/oportunidades europeus e norte-americanos, mas também os novos,
provenientes da China ou da India. Se esses projetos sdo apenas discursos politicos e interesse
econdmico (imperialismo “soft”), ou uma associagdo entre duas periferias na busca do desenvolvimento
socioecondmico (solidariedade do Sul ou cooperagdo Sul-Sul), apenas o tempo dird. E um processo

em percurso, com muitos atores envolvidos e reivindicando diferentes objetivos (VISENTINI, 2010).

Conclusao

A politica africana do Brasil apresentou diferentes enfoques e niveis de aproximagao desde que
foi iniciada. Nos anos 2000 a reaproximac¢do do Brasil com o continente africano se deu nos termos
da cooperagao Sul-Sul, do universalismo, do intuito de diminuir as assimetrias internacionais e
da busca por maior autonomia no sistema internacional. A identifica¢do do carater estratégico da
Africa aliada aos objetivos nacionais brasileiros tornou as na¢des africanas importantes parceiras do
Brasil — ainda que os avangos realizados sejam limitados e que existam desafios internos e externos
a consolidagao de tais relacionamentos.

Conforme apresentado no presente artigo, a partir do Governo Lula a reaproximacgdo foi
rapidamente refletida na intensificagdo das relagdes politicas, econdmicas, sociais e diplomaticas. Apesar
de enfrentar desafios sociais e institucionais, a Africa representa um amplo espago geoestratégico, com
espac¢o para articulagdes politico-diplomaticas além de mercados consumidores e recursos energéticos
e minerais, com forte apelo aos investimentos estrangeiros. Além da estruturagdo de importantes
investimentos empresariais do Brasil na Africa, o continente corresponde a parcelas crescentes das
exportagdes brasileiras com maior valor agregado - contribuindo para a complementaridade das
economias.

O cariter incipiente da reaproximagédo Brasil-Africa, no entanto, a torna suscetivel a mudancas
na politica interna tanto no Brasil quanto das na¢des africanas. Além disso, a prépria conjuntura
internacional também pode prejudicar os avancgos dessa aproximagao. Além dos paises emergentes
que também sao atraidos pelos potenciais africanos, deve-se ter em vista que as outrora poténcias
coloniais no continente africano possuem um estreito e duradouro vinculo com as elites dirigentes
africanas. Notadamente, Franca e Inglaterra, por conta de inimeros acordos comerciais e de facilitagao
de entrada de nacionais africanos, ainda possuem relevancia em contratos comerciais e na influéncia
nos votos dos paises africanos nas organizagdes internacionais.

Nota-se que o Brasil guarda e incentiva uma aproxima¢do com a Africa, principalmente no
que diz respeito a CPLP. No periodo contemporéineo, o Brasil se coloca como lider das politicas
internacionais do grupo. E, uma perspectiva de enfraquecimento da politica brasileira para a Africa
através do interesse puramente econémico no continente configura-se em perda de um importante

espago geoestratégico para o Brasil.
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