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RESUMO

Tema permanente da agenda diplomatica brasileira hd décadas, as relacdes Brasil-
Africa assumiram um papel de destaque no quadro da politica externa desenvolvida
pelo governo Luiz Inacio Lula da Silva. A fim de compreender seus significados e as
possibilidades que se abrem para o Brasil no continente africano, este trabalho faz
uma analise da politica africana brasileira, ressaltando a dindmica politico-comercial
entre o pais e os parceiros africanos. Desse modo, procura-se demonstrar que as
relacbes Brasil-Africa tém se caracterizado por um movimento de intensidade
varidvel, com acentuado declinio entre décadas de 80 e 90, esbo¢ando recuperacéo
e adensamento a partir da gestéo Lula.

Palavras-chave: Brasil, Africa, politica externa, relacbes comerciais, relacées

diplomaticas.

ABSTRACT

For decades a constant theme in the Brazilian diplomatic agenda, Brazilian-African
relations have taken on a significant role in the foreign policy developed by the Luiz
Inacio Lula da Silva administration. In order to understand its significance and the
possibilities it opens for Brazil on the African continent, this work analyzes the
Brazilian-African policies, emphasizing the politico-commercial dynamics between the
country and its African partners. In this way, it seeks to demonstrate that these
relations have been characterized by a movement of variable intensity, with an
accentuated decline during the 80s and 90s and increase during the Lula

administration.

Keywords: Brazil, Africa, foreign policy, commercial relations, diplomatic relations
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Tema permanente da agenda diplomatica brasileira ha décadas, as relacfes Brasil-
Africa® assumiram um papel de destaque no quadro da politica externa desenvolvida
pelo governo Luiz Inacio Lula da Silva. A fim de compreender seus significados e as
possibilidades que se abrem para o Brasil no continente africano, este trabalho faz
uma andlise das relacdes Brasil-Africa entre 1985-2006, procurando ressaltar a
dindmica politico-comercial entre o pais e os parceiros africanos. Desse modo,
procura-se demonstrar que as relacbes Brasil-Africa tém se caracterizado por um
movimento de intensidade variavel, com acentuado declinio entre décadas de 80 e
90, esbhocando recuperacdo e adensamento a partir da gestdo Lula. Para tanto,

nesta secdo sao delineados os aspectos metodologicos empregados na pesquisa.

Objetivos

Este trabalho contempla dois objetivos gerais: (i) analisar as relacbes politico-
comerciais Brasil-Africa no periodo entre 1985-2006, esclarecendo o processo que
envolve tanto determinantes politicos quanto comerciais na conducdo da politica
externa brasileira para o continente africano; (ii) e qualificar as mudancgas no curso
da politica externa brasileira para a Africa a partir da proposta metodoldgica

apontada por Hermann (1990)

Em relacdo ao primeiro objetivo, o periodo selecionado justifica-se pela ocorréncia
de dois aspectos decisivos para a formulacédo e, consequientemente, para a analise
da politica externa brasileira. O primeiro diz respeito as mudancas ocorridas na
ordem mundial, com o inicio do processo que leva ao término da Guerra Fria: seus
impulsos mais decisivos séo observados a partir de 1985, quando Mikhail Gorbachev
ascende ao governo soviético, dando inicio a reformas politicas domésticas e
externas que aceleraram o declinio da URSS e apressaram o fim da Guerra-Fria
(NEY Jr., 2002, p. 160) A partir de entdo, o sistema internacional passou a operar de
forma indefinida, impondo tanto novos constrangimentos quanto novas perspectivas
para insercao internacional do Brasil. No momento em questdo, sdo observadas
alteracOes e redefinicbes importantes na politica externa brasileira, boa parte delas

oriundas das proprias mudancgas registradas na ordem mundial pés-Guerra Fria. Tais

! Por relacdes Brasil-Africa entendam-se as relaces do Brasil com os Estados africanos localizados
ao sul do Saara, regido também designada por varios autores como Africa Negra ou Africa
Subsaariana.
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mudancas sdo marcadas pela nova ordem internacional que passa a ser configurada
pela hegemonia mundial lograda pelo capitalismo e pelo processo de globalizacéo
das relagbes econbmicas apds a superacdo do sistema bipolar e soviético, num
contexto marcado pelos avancgos tecnolégicos na geracdo e pela transmissao de

informacoes.

O segundo fator refere-se ao conjunto de mudancas ocorridas no plano doméstico
nacional quando, também a partir de 1985, o pais dé& inicio ao seu processo de
redemocratizacdo, ascendendo o presidente José Sarney a Presidéncia da
Republica. Ainda que nao seja objetivo deste trabalho analisar os impactos
provocados pela mudanca do regime politico sobre o contetido da politica externa?,
é forgcoso reconhecer que, a partir de entdo, o Brasil passa a registrar profundas
transformacdes em suas estruturas politicas, econémicas e sociais. Além da adocéo
de regime politico democratico, observam-se a implementacdo de politicas
econbmicas de priorizacdo da estabilidade macroecondémica, consideradas como
essenciais para o desenvolvimento sustentado e a redefinicdo das estratégias de
industrializacdo do pais, que néo se realizam pela substituicdo de importacdes, mas
pela integracdo da economia aos fluxos internacionais de comércio e de

investimento.

Em relacdo ao segundo objetivo geral, trata-se de qualificar as mudangas ocorridas
na politica externa brasileira para a Africa a partir da proposta metodolégica de
Hermann (1990) Como exposto na Tabela 1, Hermann considera que as mudancas

no curso da politica exterior de um Estado podem ser classificadas em quatro niveis.

ZPara um modelo tedrico que debata esta interacéo, ver: Lasagna (1996)
11



Tabela 1 — Politica Externa: niveis de mudanca e caracteristicas

Niveis de mudanca Caracteristicas
Caracteriza-se por ajustes na politica externa desenvolvida, em
Adjustment changes que ndo ocorrem necessariamente mudancas nas diretrizes
adotadas;

Caracterizado por mudancas observadas nos métodos ou meios
utilizados para a consecucao de objetivos, que levam a alteracdes
de carater qualitativo via ampliacdo do papel da negociacao, por
meio da diplomacia, ao invés do uso da for¢ca militar, por exemplo;

Program changes

Diz respeito a mudanca dos préprios objetivos da politica externa,
Problem/goal changes que levam a redefinicdo do seu alvo e a constituicdo de novas
metas ou diretrizes internacionais;

Constitui-se num tipo de mudang¢a mais profunda, implicando nao
International orientation changes  apenas a reorientagdo do ator nas relagdes internacionais, mas a
percepcao sobre o sistema internacional e de sua auto-localizagéo.

Elaborado a partir de Herman (1990)

No periodo analisado, as agdes da Chancelaria para a Africa enquadram-se num
processo de mudanca tal como descrito no primeiro nivel: as rela¢gées do Brasil com
0S paises africanos se caracterizam por ajustes na politica externa tradicionalmente
desenvolvida pelo Itamaraty em relacdo ao Continente, em que nao ocorrem
necessariamente mudancas nas diretrizes adotadas. Nesse processo, as mudancgas,
ocorridas e articuladas no cenario internacional no fim da década de 1980,
consolidam-se na década seguinte e levam a necessidade de revisdo da acado
diplomética brasileira frente ao sistema internacional e ao proprio continente

africano.

A partir do mapeamento das propostas e diretrizes estabelecidas pela diplomacia
brasileira no referido periodo, pretende-se identificar as acdes por ela
implementadas, de forma a analisar seus propésitos para o quadro geral da politica
externa do pais. Tem-se como preocupacdo apreender as realizacbes, as
dificuldades e dilemas enfrentados pelo Estado brasileiro em sua conduta face ao
sistema internacional contemporaneo e, particularmente, no desenvolvimento de seu

relacionamento com o continente africano.

Os objetivos gerais enunciados s6 podem ser satisfatoriamente alcancados pela
consecucao de dois objetivos especificos: (i) descrever a evolucdo da politica

externa brasileira para a Africa, enfatizando as relagdes politico-comerciais entre o
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Brasil e o Continente, no periodo compreendido entre os anos de 1985 a 2006; e (ii)
caracterizar as mudancas operadas na politica externa brasileira no pos-Guerra-Fria.
Como objetivos especificos, eles tém como funcdo contribuir para o alcance dos
objetivos gerais, definindo as etapas que devem ser cumpridas para conquista-los.
(RICHARDSON, 1999, p. 63) Ainda em relacdo aos objetivos, cabe ressaltar que
este estudo ndo pretende realizar uma revisdo das relacdes histéricas Brasil-Africa.
Ainda que se reconheca sua necessidade (Silva, 2003), o que se intenta €
identificar, com base na analise das rela¢cdes politico-comerciais, o sentido das

transformacgdes em curso na politica externa brasileira para a Africa.

Problema de pesquisa

Dados os objetivos propostos, torna-se necessario definir tanto o problema de
pesquisa quanto sua relevancia para, posteriormente, selecionar a metodologia que
guiara seu desenvolvimento. Segundo Kéche (1997, p.108), o problema de pesquisa
constitui-se num enunciado interrogativo sobre as possiveis relagbes que possam
haver entre, no minimo, duas variaveis pertinentes ao objeto de estudo investigado e
passiveis de serem testadas ou observadas empiricamente. Sob esse prisma, 0
presente estudo procura responder a seguinte questdo: como caracterizar as

relagdes politico-comerciais Brasil-Africa entre 1985 e 20067?

O enunciado orienta-se pela identificacdo de que, no pos-Guerra Fria, a articulacéo
de uma série de fenbmenos de ordem doméstica e externa promoveu alteracdes
significativas sobre a politica externa brasileira. Posto isso, este estudo coloca em
debate o lugar ocupado pela Africa na agenda diplomatica do pais. Procura analisar
a evolucdo da politica externa do Brasil para aquele Continente, desde suas
formulacdes iniciais no quadro do Itamaraty, até o periodo recente, que se
caracteriza pela incerteza das a¢des governamentais jA no inicio governo José
Sarney, quando se observa, com nitidez, o retraimento da politica externa brasileira

para os paises africanos.

Ainda em relacdo ao problema de pesquisa, Salomon (1991) atribui-lhe um desafio
guanto a capacidade de solucdo, que o autor apresenta em trés niveis distintos de

relevancia: operativa (cuja solucdo implica a geracdo de novos conhecimentos),
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contemporanea (relacionada a atualizacédo, a novidade e a originalidade) e humana
(cuja solucdo do referido problema deve apresentar alguma utilidade para a
humanidade) Para o presente estudo, compreende-se 0 problema de pesquisa
proposto como sendo de relevancia contemporéanea: sua realizagdo procura suprir a
caréncia de estudos que contemplem as rela¢cdes do pais com o continente africano
no periodo selecionado. Salientando que o continente africano tem representado
uma dimensédo permanente das relagdes internacionais do Brasil, tornando-se
vertente importante na formulacdo e implementacao da politica externa desenvolvida
pelo Estado. A partir da analise da acdo diplomatica e das relagcbes comerciais
Brasil-Africa, este trabalho busca contribuir para a melhor compreensdo da politica

externa desenvolvida pelo pais para aquele continente.

Nesse sentido, o problema de pesquisa justifica sua relevancia contemporanea tanto
por sua importancia académica, na medida em que resulta na revisdo e promogao
de novos dados sobre as relacdes politico-comerciais entre Brasil e o continente
africano; quanto politico-econémica, ao agregar conhecimento acerca dos parceiros
e das negociacOes internacionais desenvolvidas pelo pais. Constitui-se, portanto,
em instrumento para compreensdo e disseminacdo das estratégias de insercao

internacional intentadas pela diplomacia brasileira no periodo analisado.
Tipo de pesquisa e hipoteses de trabalho

Uma vez determinado o problema de pesquisa e sua relevancia, torna-se necessario
classificar a investigacdo considerando seus propésitos e hip6teses, bem como os
varios métodos empiricos empregados para o alcance dos objetivos mesmos. Assim,
Tripodi, Fellin e Meyer (1981) propdem trés categorias de pesquisas: experimental,
guantitativo-descritiva e exploratdria. Para os efeitos desta analise, cabe ressaltar as
principais diferengas existentes entre as duas ultimas, descritas na Tabela 2.
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Tabela 2 — Classificacdo de Tipos de Pesquisa

Tipos de pesquisa O que pretende Finalidade

— Verificagao de hipoteses
— Avaliacéo de programa

Pesquisa quantitativo-descritiva — Descri¢do de populacdo
— A procura de relacdes
entre variaveis

verificacdo de hipOteses e

entre variaveis especificadas.

Delinear ou analisar caracteristicas
dos fendbmenos, usando técnicas
guantitativas. O propdsito recai na

descricdo de relagdes quantitativas

— Descricdo de objetos ou Desenvolver idéias e hipoteses;

. L fenbmenos refinar conceitos e enunciar questdes
Pesquisa exploratéria L " : SO
— Aplicacéo de e hipbteses para a investigacao
procedimentos especificos subsequente.

Fonte: Elaborado a partir de TRIPODI; FELLIN; MEYER (1981)

Tomando por base a classificacdo exposta, esta pesquisa caracteriza-se como
exploratéria descritiva cuja finalidade é a averiguacdo de duas hip6teses?,

consideradas como complementares:

Hipétese 1: No periodo analisado, as relacdes Brasil-Africa tém se caracterizado por
um movimento de intensidade variavel, com acentuado declinio entre as décadas de
80 e 90, esbocando recuperacdo e adensamento nesta virada de século. Em outros
termos, observa-se que, entre 1985 e 2006, a interacdo de variaveis de natureza
domeéstica e internacional fez com que algumas estratégias de insercao internacional
do pais fossem revistas e ajustadas. As alteracbes ocorridas no sistema
internacional e na propria realidade socioecondmica brasileira levam a politica
externa brasileira para o continente africano a um processo de ajustes e revisdes
qguanto ao seu papel para promocdo dos interesses internacionais do pais. As
relacbes do Brasil com o0s paises africanos ingressaram num periodo de
incertezas e ambivaléncias no plano diplomético brasileiro, que passa a

guestionar seu peso e importancia. Como resultado, o Ministério das

® Entende-se por hipétese um enunciado conjetural das relagdes entre duas ou mais variaveis. Uma
proposicdo através da qual o pesquisador procura apresentar ou correlacionar as variaveis que
afetam o objeto em estudo. Tanto quanto o problema de pesquisa, a hipotese enuncia relacdes
causais, tendo como caracteristica distintiva, no entanto, o fato de propor sentencas afirmativas.
(KERLINGER, 1980, p.3) Seu uso, no entanto, ndo é uma prerrogativa para a realizacdo de
pesquisas descritivas ou explicativas (pelo menos quando a preocupacgédo principal do pesquisador
esta voltada para o levantamento ou aprofundamento de dados gerais de um tema) Entretanto, a
pesquisa explicativa que tenha por objetivo identificar os motivos que influem em determinados
acontecimentos, que pretende analisar relacdes entre fendbmenos ou que, simplesmente, procura
determinar a existéncia de certa caracteristica, o uso de hip6teses é imprescindivel. (RICHARDSON,
1999, p. 104.)
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Relacdes Exteriores ora opta por concentrar os esforcos diplomaticos em
paises considerados como prioritarios, como Africa do Sul e Angola; ora
pretende restabelecer a politica externa africana nos moldes anunciados
ainda na década de 1960 — caracteristicamente pan-africana.

Hipotese 2: Como segunda hipdtese, este trabalho defende que a politica externa
brasileira para a Africa, para manter coeréncia entre o discurso diplomético e a
manutencdo de seu sentido estratégico, necessita definir os vetores capazes de
articular os interesses nacionais as possibilidades e aos interesses definidos pelos
Estados africanos. Fato que se torna ainda mais evidente quando, ao longo do
periodo analisado, a acdo do Itamaraty para o continente transparece na opcao por
parcerias preferenciais — com destaque para os PALOP, Africa do Sul e Nigéria —
evidenciando que, nas relagdes com a Africa, o Brasil procura agir de forma seletiva.
Frente a este cenario, pretende-se demonstrar que a ampliacdo das relacdes
comerciais Brasil-Africa, mediante a formulacdo de politicas que garantam (i) a
consolidagdo de fluxos regulares de recursos energéticos e (ii) exportacdo de
servicos, como o0s de engenharia, pode influir positivamente para o0

dimensionamento e definicdo da politica externa brasileira para esse Continente.

Método de pesquisa

Considerando a proposicédo de Richardson (1999, p. 70), entende-se por método a
escolha de procedimentos sistematicos para a descricdo e explicacdo dos
fenbmenos: o instrumento necessario para sua delimitagdo, observacdo e
interpretacdo com base nas relagbes encontradas, as quais se fundamentam nas
teorias existentes. O trabalho cientifico, como ressalta Salomon (1991), envolve a
pesquisa e o tratamento por escrito de questdes abordadas utilizando-se de uma
metodologia, uma vez que nao ha conhecimento cientifico sem o apoio dessa
ferramenta. Assim, o termo pesquisa encontra-se definido genericamente como um
trabalho empreendido por meio de uma metodologia e a partir do surgimento de um

problema.

A escolha do método, por sua vez, deve estar apropriada ao tipo de estudo que se
pretenda realizar. Em outras palavras, necessita estar fundamentado na natureza do
problema a ser investigado e nas hipoteses levantadas. O quadro elaborado por
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Sautu (et al.) (2005, p. 47) apresenta os principais métodos de investigacdo e as

técnicas de producao de dados em relacao ao tipo de metodologia empregada.

Tabela 3 — Métodos e técnicas de producédo de dados segundo diferentes estratégias
metodolbgicas

Metodologia Métodos Técnicas de producéo de dados

— Questionarios

— Recopilagéo de dados
existentes (censos, entrevistas,
estatisticas continuas)

— Andlise do conteddo de
documentos, textos, filmes, etc.

— Experimental

— Questionario
Quantitativa — Analise quantitativa

de dados secundérios

(estatistica)

— Entrevistas interpretativas

— Etnogréfico — Entrevistas etnograficas

— Analise cultural — Observacao ndo-participante
Qualitativa — Estudo de casos — Observagéo participante

— Biogréfico — Analise de documentos

— Grupos focais — Anadlise de material

visual/auditivo

Fonte: Sautu (et al.) (2005, p. 47)

Um aspecto importante ressaltado por Sautu (et al.) (2005, p. 47) € o de que, ainda
qgue haja especializacdo das técnicas, isto ndo impde ao pesquisador qualquer tipo
de restricdo quanto a utilizacdo de métodos quantitativos e qualitativos na mesma
pesquisa. Compartilhando da premissa apontada por Lima (1982, p. 241) de que
“[...] as relacdes Brasil-Africa s6 podem ser adequadamente apreendidas quando
examinadas no contexto mais amplo da politica externa brasileira recente, mais
precisamente no @mbito da estratégia de insercdo do pais no sistema mundial.”, sua
investigagdo ndo pode abrir mdo da analise combinada de métodos qualitativos e
quantitativos. Na analise da dita relacdo, o investigador € forcado a reconhecer a
existéncia de condicionamentos tanto politicos quanto comerciais nas relacées
Brasil-Africa, e que a interacdo entre estas dimensdes s6 pode ser eficazmente
apreendida pela utilizacdo de métodos distintos de investigacdo. Assim,
metodologicamente, a presente pesquisa pauta-se pela utilizacdo de técnicas
qualitativas e quantitativas, uma vez que, em conjunto, fornecem dados néo

conflitantes, mas complementares a investigacao pretendida.
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Aplicacéao de triangulacao

Esse procedimento, definido pela literatura especializada como triangulagéo,
consiste na realizacdo de estudos que tem como caracteristica a combinacao de
métodos ou dados distintos de pesquisa. Assim, Gallivan (1997) argumenta que,
para ser considerada triangulacdo, a pesquisa deve satisfazer as seguintes
condicdes: ter pelo menos um método qualitativo de coleta de dados; ao menos um
método quantitativo de coleta de dados; os dados qualitativos e quantitativos devem
conjuntamente estar presentes e terem sido ambos analisados; a pesquisa deve

enderecar uma questao teodrica.

Esquematicamente, a pesquisa que utiliza triangulacdo pode ser descrita como
exposto na Figura 1. Tradicionalmente utilizada no campo da navegacao e do exame
da terra, a triangulagéo refere-se ao método que determina a posi¢cao de um ponto C
usando observadores em dois pontos A e B. Se o observador tem informacao
suficiente sobre a distancia entre A e B, é facilmente capaz de determinar as
distancias entre B e C e entre A e C, respectivamente, se 0s angulos A e B tanto

guanto a distancia AB forem corretamente medidas.

Figura 1 — Adicdo de dois vetores pelo método da triangulacao.

A

Y
vy)

Elaborado a partir de Kelle (2001)

Para a presente pesquisa, a triangulacdo segue a definicdo proposta por Kelle

(2001), para quem “posicéao espacial de um ponto” ou “distancia entre dois pontos”
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representa nada mais que metaforas ambiguas no dominio da pesquisa social. *
Assim:
Determinar a posigdo de um ponto por diferentes atos de medidas deve
tanto significar que o mesmo fenémeno social € investigado com a ajuda de
diferentes métodos ou que diferentes fendbmenos sociais sdo o objetivo das
investigacdes qualitativas e quantitativas das quais os resultados devem ser

integrados para uma mais completa imagem do todo. (KELLE, 2001: pp. 4-
5)

Assim, o presente estudo tera sua analise orientada pela consideracdo de que ha
uma interacdo de fatores politicos e econdmicos no processo de elaboracédo e
execucdo da politica externa brasileira. Nesses termos, torna-se essencial para a
investigagdo proposta a andlise das relagbes comerciais e das relagdes politicas
desenvolvidas pelo pais com seus respectivos parceiros africanos. Adota-se como
premissa que estas duas varidveis ndo podem ser consideradas como problemas

distintos, mas complementares.

Por conseqiéncia, ainda que tenha sua base de dados essencialmente composta
por indicadores qualitativos (discursos, documentos diplomaticos e entrevistas),
trabalha-se com a perspectiva de que a analise das relacdes comerciais (por meio
de coleta e tratamento estatisticos de indicadores de comércio) constitui-se numa
dimensédo relevante para avaliar a condugcdo da politica externa brasileira para o
continente africano. Mais precisamente, que a avaliacdo das relacbes comerciais
entre o Brasil e os Estados africanos é capaz de favorecer maior grau de
assertividade quanto as motivagdes ou interesses presentes na conduta diplomatica
do pais para o Continente.

Por outro lado, esse procedimento é igualmente positivo para a identificacdo e

avaliacdo dos niveis de interdependéncia existentes entre o pais os Estados

* Ainda que néo seja propdsito deste trabalho, é importante assinalar que o debate acerca da validade
das abordagens quantitativo/qualitativo tem caminhado no sentido de sua ratificacdo e ndo de muatua
exclusdo. Como observa Goldemberg (1997), é perfeitamente possivel a combinacdo de
metodologias diversas no estudo de um determinado fenbmeno — 0 que se convencionou denominar
de triangulacéo. Para a autora, esta opgéo investigativa tem por objetivo tornar o mais amplo possivel
o esforco de descricdo, explicagdo e compreensdo do objeto de estudo. Assim, considera-se que, se
0 método quantitativo pressupde uma populagdo de objetos de estudo comparaveis entre si e,
portanto, passiveis de generaliza¢do, a abordagem qualitativa se presta a “[...] observar, diretamente,
como cada individuo, grupo ou instituicdo experimenta, concretamente, a realidade pesquisada.” A
base do que se denomina triangulacdo expressa € a percepcado de que “[...] os limites de um poderéo
ser contrabalangados pelo alcance de outro.” (GOLDEMBERG,1997, p. 63) Para uma visdo similar,
ver, entre outros, os trabalhos de Laville e Dione (1999) e Trivifios (1995)
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africanos, pois € capaz de indicar, por meio da analise de séries histdricas, tanto a
evolucdo quanto o conteddo e o volume das relacbes comerciais, indicando suas
oscilagbes, déficits e causalidades. Em suma, € capaz de proporcionar indicadores
sobre o estado de integracdo existente entre o Brasil e os paises africanos,
fornecendo dados que permitam avaliar em que medida os fluxos de comércio e
investimentos existentes podem contribuir para a superacdo das dificuldades

enfrentadas pelo Brasil® e pelos parceiros africanos.

As relagBes comerciais constituem-se, portanto, numa variavel privilegiada para
compreensao dos mecanismos e das estratégias utilizadas pelo Estado nos esfor¢cos
de promocdo dos interesses domeésticos frente ao sistema internacional em
transicdo. Dai a constatacdo de que: “O comeércio exterior tem sido outra area em
que temos colocado grande empenho, seja nas negociagcdes comerciais,
multilaterais ou regionais, seja na abertura de mercados nao tradicionais.” (AMORIM,
2005, p. 09) Como assinala Lafer:
Nestes tempos de globalizacdo, a insercdo do Brasil no mundo depende de
nossa participacao nos grandes fluxos de comércio e investimento. Mais do
gue nunca, o desafio da diplomacia brasileira consiste em criar
convergéncias ativas entre a agdo politica e a ampliacdo de oportunidades
comerciais. Um objetivo depende do outro. Ambos devem obedecer,
portanto, a uma perspectiva integrada, capaz de garantir que sua
concepcdo e sua implementacdo estejam em sintonia estreita com o0s

legitimos interesses governamentais, empresariais e ndo governamentais
do Brasil. (LAFER, 2002, p. 95)

Para além da andlise das relac6es comerciais, a pesquisa também se direciona para
as questdes de ordem politica, mais precisamente, para a forma como os interesses
diplomaticos sdo representados no processo de formulacdo e execucado da politica
externa brasileira para a Africa. Pela dimensdo politica, portanto, procura-se
identificar os condicionantes da acgdo estatal, os fatores que determinam os
resultados e as decisdes tomadas no ambito das relacdes Brasil-Africa e que se

imp&em a todos os membros da coletividade territorial.

® Particularmente para o Brasil, elas se manifestam pela necessidade histérica da adocéo de medidas
gue incrementem substancialmente as exportagfes e mantenham as importacbes em nivel
moderado, contribuindo para a regularizagdo das contas publicas e, ao mesmo tempo, promova
condi¢Bes capazes de gerar superdvit para inversdes da Unido. Evidentemente, apenas este aspecto
ja € mais do que suficiente para gerar acalorada polémica, pois recorta, indistintamente, grupos de
interesses, os partidos politicos e as organizacBes governamentais e ndo-governamentais, tendo
implicacBes nas proéprias preferéncias de alinhamento na ordem internacional. Para uma analise da
politica de comércio exterior como instrumento aplicado ao desenvolvimento, ver: Cervo (1997)
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Os movimentos de aproximacéo e de colaboracdo politica engendrados pelo Brasil
com os Estados africanos trazem a tona o debate sobre os objetivos, limites de
autonomia e necessidades da politica externa brasileira. Por essa abordagem, ndo
se compartilha da formulacdo segundo a qual as opcdes diplomaticas de paises
como o Brasil estdo condicionadas, em ultima instancia, ou as variagdes do sistema
internacional ou a dos fluxos internacionais de investimento e comércio. A predilecédo
por qualquer uma dessas proposicfes induz a aceitagdo de que o ambiente
internacional, seja ele definido pela ordem mundial em vigor, seja pelas oscilacbes
da economia internacional, constitui-se na variavel determinante das possibilidades e
das limitagdes das politicas exteriores. A presente andlise prevé, ao contrario, que
esses dois fatores sdo elementos constitutivos da agdo diplomética, interessada em
promover objetivos proprios, num processo enddgeno e dinAmico de inovagoes,
auto-organizacao e reorientacdo. Sao variaveis que fazem parte de um problema

mais amplo: o de como promover a inser¢ao internacional do pais.

A seguir, sdo descritas as metodologias e técnicas aplicadas na elaboracdo da
pesquisa.

Analise qualitativa

No que diz respeito a andlise qualitativa, o trabalho de Denzin e Lincoln (1994)
aponta para o fato de haver, sob o rotulo de “metodologias qualitativas”, uma variada
gama de tipos de investigacdo, fundamentados em diferentes quadros de orientacao
tedrica e metodoldgica. Para todos os efeitos, na presente abordagem esse método
é caracterizado pela utilizacdo ou emprego de técnicas interpretativas que, por meio
da descricdo, decodificacdo e mesmo traducdo, busca alcancar um determinado
ponto de equilibrio sobre o significado do fendmeno estudado. (GODOY, 1995)
Como proposto por Richardson (1999, p. 90), “[...] como a tentativa de uma
compreensao detalhada dos significados e caracteristicas situacionais apresentadas
pelos entrevistados, em lugar da producdo de medidas quantitativas de
caracteristicas ou comportamentos.” O principal objetivo desse tipo de analise nao &
a producédo de opinides representativas e objetivamente mensuraveis de um grupo;
mas a capacidade de aprofundamento da compreensao de um fendmeno social.

(RICHARDSON, 1999, p. 102) Neste trabalho, a andlise qualitativa realizar-se-& pela
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promocao de entrevistas semi-estruturadas® e anélise da consciéncia articulada dos

atores envolvidos no fendbmeno.

Como grande parte dos dados qualitativos se expressa na forma de palavras, sejam
escritas ou faladas, sua utilizacdo apresenta-se pertinente a andlise da base de
dados constituida por: (i) entrevistas semi-estruturadas realizadas com
embaixadores, politicos e representantes do setor privado nacional atuante no
continente africano; (ii) e por depoimentos coletadas junto ao Centro de Pesquisa e
Documentacdo de Historia Contemporénea do Brasil’ (CPDOC), ao Departamento
de Taquigrafia, Revisdo e Redacdo da Camara dos Deputados®, em Brasilia, e ao

Nucleo de Pesquisa em Relacdes Internacionais da Universidade de Séo Paulo. °

Para compreender a percep¢do dos entrevistados sobre o tema ora pesquisado é
preciso identificar como sua visdo se manifesta em seu discurso. Para tanto, o
procedimento adotado € a analise do discurso. Ainda que contemple uma variedade
sugestiva de enfoques e tradicfes tedricas, Gill (2002, p. 244) considera ser possivel
definir o0 método de analise do discurso como o0 procedimento de pesquisa que
assume de forma convicta a importancia do discurso na construgao da vida social,
rejeitando, portanto, a nocdo segundo a qual a linguagem é simplesmente um meio

neutro de refletir ou de descrever o mundo.

Compartilhando desta perspectiva, Alonso (1998, p. 188) descreve a analise do
discurso como aquela que objetiva encontrar um modelo de representacdo e
compreensao do texto concreto em seu contexto social e na historicidade de suas
proposicdes, a partir da reconstrucdo dos interesses dos atores que estdo
envolvidos no discurso. O autor propde ainda a diferenciacdo da analise do discurso
em trés niveis basicos de aproximacao, sintetizados na Tabela 4.

® Compreende-se por entrevista semi-estruturada aquela que combina perguntas fechadas e abertas.
Tem por finalidade permitir que entrevistado discorra sobre o tema proposto pelo entrevistador sem
respostas ou condi¢des prefixadas. (TRIVINOS, 1995)
" Junto ao CPDOC foram coletados os depoimentos de Celso Lafer e Celso Luis Nunes Amorim,
sobre a atuacdo dos mesmos quando no cargo Ministros das Relacdes Exteriores dos governos
Fernando Collor de Melo e Itamar Franco, respectivamente.
® Em particular, o depoimento da diplomata Irene Vida Gala, a época, Chefe da Divisdo de Africa Il do
Ministério das Rela¢bes Exteriores.
® O NUPRI disponibilizou o depoimento prestado pelo Presidente José Sarney acerca da politica
externa de seu governo. Sempre que possivel, também se recorre a utilizacdo de depoimentos
prestados por personalidades politicas e empresarias a 6rgdos da imprensa, bem como aqueles
contidos em livros de “memérias”.
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Tabela 4 — Analise do discurso: niveis de aproximacao

Nivel de aproximacéo O que pretende Operacionalidade

Muito utilizado na analise de contetido da
De carater descritivo, tem imprensa e dos meios de comunicacao, de
por objetivo explorar a modo geral, tende a realizar-se de forma
dimensdo mais imediata e quantitativa: analisa e desmembra um
manifesta do texto. corpus, selecionando textos em um
conjunto de palavras.

Informacional/quantitativo

Tradicionalmente empregado na andlise
Detectar o0s elementos linglistica e antropolégica, prevé a

I6gicos invariaveis e reducdo do texto a uma série de eixos ou

Estrutural/textual ; : : ;
praticamente universais dos de vetores que ordenam o material
textos concretos. concreto, fazendo-o inteligivel a partir de

um modelo pautado de leitura.

Centra sua atencdo no
discurso como  produto
constitutivo das relacbes
sociais e das
transformacgdes
permanentes entre elas.

Mais utilizado nos estudos de carater
sociolégico aborda o discurso como
representacdo da acdo social, obrigando o
pesquisador a situar o texto ao contexto
produzido.

Sécio/hermenéutico

Fonte: Elaborado a partir de Alonso (1998)

Levando em consideracdo a classificacdo exposta, este trabalho adota o nivel
sécio/hermenéutico como o mais adequado para sua consecuc¢ao: analisa o discurso
buscando evidenciar as rela¢des entre linguagem, historia, sociedade e ideologia
(ALBUQUERQUE, 1993) Procura-se compreender o pensamento do ator a partir da
analise de seu discurso politico, considerando que o posicionamento assumido por
cada entrevistado a respeito das relacdes Brasil-Africa tem por referéncia a posi¢éo
social que ocupa no cenario politico, diplomatico ou empresarial brasileiro. Assim, a
escolha dos entrevistados é realizada a partir de um critério de seletividade pautado
pela propria posicdo formal ocupada pelos integrantes junto ao Ministério das
RelacBes Exteriores, ao Executivo nacional e a empresas brasileiras atuantes no

continente africano.

Torna-se igualmente importante situar o discurso e o ator na evolugcdo dos
acontecimentos, enfocando a politica externa brasileira para a Africa. Buscando
captar o sentido de cada discurso, pode-se avaliar o que o ator politico ou
empresarial faz a partir das consequéncias previsiveis de seus atos, que implicam,
necessariamente, uma percep¢do de seu contexto histérico. Pressupfe-se que a
informac&o oferecida pelos entrevistados quanto as rela¢ées Brasil-Africa tem por

referéncia a posicdo social que ocupa no contexto dessa pratica, ndo refletindo
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apenas opinides e atitudes individuais. Assim, assume-se que o discurso produzido
por cada entrevistado procura “representar” a realidade e ndo apenas reproduzi-la.
Ao se posicionar, cada entrevistado assume um papel; por isso, a percepgao que
tem da realidade é também social. (BERGER; LUCKMANN, 2005)

Enfocando as representacdes do discurso, a analise se debruca sobre o que o ator
diz; a preocupacédo central é a identificacdo de quem esta falando e a verificagdo dos
objetos do seu discurso. Trabalha-se o discurso como representacao da realidade,
analisando-se as idéias e no¢cdes que este contém e manifesta. Assim, analisa-se
como cada entrevistado percebe as relacdes Brasil-Africa a partir das seguintes
perspectivas: se sdo elas consideradas como aspecto relevante da politica externa
brasileira, ou vistas apenas como politica comercial; se detém valor estratégico ou

se envolvem aspectos culturais ou civilizacionais, entre outros.

Analise quantitativa

A utilizacdo da metodologia de andlise quantitativa constitui-se nhum procedimento
que objetiva auxiliar o estudo pretendido, pois é capaz de proporcionar informacgdes
mais precisas sobre os fluxos comerciais do Brasil com o conjunto de paises
africanos. Conceitualmente, a andlise quantitativa caracteriza-se pela coleta,
simplificacdo, analise e modelagem de dados. Seu objetivo € prever e projetar
cenarios, possibilitando a tomada de decisdes. Considerando os apontamentos de

Bussab (2002), o método quantitativo pode ser classificado da seguinte maneira:

— Analises Exploratérias de Dados: compreendem a reducdo, analise e
interpretacdo de dados; caracterizam-se pela coleta de grandes quantidades de
dados; enquadram-se no ambito da Estatistica Descritiva;

— Andlises Confirmatérias de Dados: compreendem a modelagem de um dado
fenbmeno; caracterizam-se por previsdes e projecdes de natureza probabilistica, na
medida em que identificam padrbes ou regularidades de comportamentos;
enquadram-se no ambito da Inferéncia Estatistica, Estatistica Multivariada e

Econometria.
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Uma das contribuicbes mais precisas da estatistica reside na sua capacidade de
inferéncia a partir da correlagdo de dados. (CRESPO, 2002) Assim, uma das
principais técnicas utilizadas em metodologia quantitativa é a da estatistica
inferencial: conjunto de técnicas analiticas empregadas para se identificar e
caracterizar as relacfes entre variaveis. Por meio dela, o pesquisar pode criar
estimativas por intervalo da média de uma populacao, validar hipéteses, realizar
comparacdo de médias amostrais com proporcoes, efetuar e analisar modelos de
regressdo. (HOFFMANN, 2002)

Considerando tais possibilidades, este estudo adota como técnica de pesquisa a
estatistica descritiva na andlise das relacées comerciais Brasil-Africa. Esta técnica
se realiza pela coleta de dados, sua organizacdo, a partir de um certo critério, sua
compreensao de maneira resumida e a apresentacdo sob a forma de tabelas e
graficos. Seu objetivo € o calculo do comportamento dos dados. Suas técnicas
classificam-se em: medidas de tendéncia central ou de posicdo (média, mediana,
moda) e medidas de dispersdo ou variabilidade (variancia ou desvios). (MILONE,
2004)

Usando esse instrumento, este estudo pretende descrever a evolucao das relacdes
comerciais entre o Brasil e os paises africanos, identificando o comportamento dos
dados e a evolucdo do comércio. A aplicacdo da estatistica tem por objetivo
sintetizar uma série de valores de mesma natureza, permitindo, dessa forma, que se
tenha uma visdo global da variagcdo desses valores. Para isso, os dados sao
organizados e descritos de duas formas: através de tabelas e de gréaficos. No
primeiro caso, a preocupac¢do € fornecer um quadro que resuma um conjunto de
observacdes, enquanto os gréaficos sédo utilizados como forma de apresentacdo dos
dados, cujo objetivo € produzir uma impressdo mais rapida e viva do fendmeno em

estudo.

Coleta de dados

A coleta de dados se da em dois niveis: 0 censo e a amostragem. No primeiro,
envolve-se toda a populacéo de interesse, ao passo que, no segundo, a partir de um

critério confiavel, apenas uma parte representativa da populacédo é consultada. As
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vantagens do segundo sobre o primeiro € que, de maneira geral, a analise por

amostragem é menos custosa, portanto, mais facil de ser levada a cabo.

Ha, basicamente, duas técnicas de amostragem: probabilistica e ndo probabilistica.
Na probabilistica, a amostra guarda uma representatividade tdo grande com a
populacdo que se pode prever e projetar resultados, e pode ser classificada em:
amostragem aleatoria simples, amostragem estratificada e amostragem por
conglomerados. Na nao probabilistica, a representatividade da amostra com respeito
a populacdo ndo é tdo grande assim, de maneira que ndo é possivel prever ou
projetar resultados, classificam-se em: acessibilidade (ou conveniéncia), tipicidade e
cotas. (ANDERSON; SWEENEY; WILLIAMS, 2002)

No presente estudo, a coleta de dados é realizada junto ao Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior que, por suas caracteristicas,
engquadra-se no tipo de amostragem probabilistica, entendida como sendo propicia
para tracar cenarios e prever os resultados das relacdes comerciais que se pretende
analisar. Também sao considerados os dados econémico-financeiros fornecidos por

organismos internacionais, como UNCTAD, FMI, OCDE e Banco Mundial.

Considerando a metodologia exposta, o trabalho € estruturalmente desenvolvido em
seis capitulos. O capitulo | caracteriza a evolucdo da politica externa brasileira,
destacando seus principais paradigmas e vetores. Em seqiiéncia, no capitulo II,
apresenta-se uma andlise das relacdes Brasil-Africa ao longo do governo José
Sarney, quando se observa o impacto restritivo das crises econémicas internacionais
sobre a realidade africana e brasileira, procurando identificar suas repercussdes
sobre a politica externa brasileira em direcdo ao continente africano. O capitulo IlI
enfoca a mesma relacdo, procurando demonstrar, no entanto, que as relacdes do
Brasil com o continente africano passaram a ser percebidas pelo Executivo como
uma dimensao ou vetor pouco propicio as necessidades e aos objetivos externos do
pais. O capitulo IV trata dos dois mandatos do presidente Fernando Henrique
Cardoso e analisa as relagdes Brasil-Africa do periodo, procurando demonstrar que
essas relacoes ndo foram alvo de atencado diferenciada por parte desse governo,
ainda que, nesse contexto, tenha havido a criacdo da CPLP, a politica em direcao ao

continente africano torna-se mais concentrada e seletiva. O capitulo V centra
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atencao nas potencialidades abertas para o Brasil no continente africano, enfocando
as diretrizes e propostas da politica externa desenvolvida pelo governo Luis Inacio

Lula da Silva. A ultima se¢ao procura sintetizar os argumentos desenvolvidos.
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CAPITULO I - Um enfoque para as relagtes Brasil-Africa
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Politica Externa Brasileira

Contextos e conceitos

As relacdes internacionais, nos moldes que configuram o periodo posterior a Il
Guerra Mundial, correspondiam a uma situacdo que deixou de existir com o declinio
da URSS. De imediato, esse fenbmeno proporcionou uma seérie de interpretacdes
que, por diferentes correntes tedricas, a exemplo das andlises de Fukuyama (1992)
e Huntington (1994; 1998), buscam explicar a atual configuragéo internacional. A
partir de entdo, o paradigma realista, consagrado na obra de Morgethau (2003), da
existéncia de uma dinamica clara, até entdo comandada por um processo global de
rivalidade e polaridades definidas, foi perdendo félego, abrindo espaco para a
revisdo dos tradicionais campos de analise consagrados pela teoria do realismo,
centrado na perspectiva das relacdes interestatais: o estratégico-militar, o econdmico
e 0 dos valores. (LAFER; FONSECA, 1994, p. 50)

O término da Guerra Fria, simbolizada pela queda do muro de Berlim e da
superacdo do mundo bipolar, implicou profundas transformagbes na ordem
internacional, consequentemente no padrao de atuacgao internacional dos Estados.
Os processos de globalizacdo e transnacionalizacdo, acompanhados da ampliacédo
do comércio internacional, da progressiva complexidade dos meios de comunicacao
e da informacdo, bem como, da crescente importancia dos atores ndo-estatais na
configuragéo das relagdes internacionais, trouxeram aos Estados a necessidade de
repensar, e até mesmo, de redefinir os pressupostos essenciais de suas politicas

exteriores.

Nesse contexto, tornou-se essencial aos Estados responder & nova e complexa
interdependéncia global e promover a reformulacdo das tradicionais posi¢cdes diante
de temas e acontecimentos que, mesmo geograficamente distantes, passaram a
afetar diretamente a vida nacional. Num processo cada vez mais acelerado, sdo
estabelecidas regras e normas internacionais que limitam a nocdo classica de
soberania nacional e que tém suas bases em valores “universais” (HOFFMANN,
1996) Para manter a autonomia, tornou-se tarefa essencial aos Estados participar

ativamente dos acontecimentos globais. O sistema internacional passou a operar na
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forma de polaridades indefinidas, impondo a estes atores a necessidade de

construir, com rapidez e urgéncia, novas estratégias para insercao internacional.

No caso de paises como Brasil, soma-se a essas demandas a necessidade de
promover acdes que fagam prevalecer suas prioridades e interesses em
concomitante a prépria ampliacdo de seu grau de autonomia. “Possibilidades e
limitacBes da politica exterior ndo constituem dados permanentes, mas apresentam-
se como algo extremamente cambiante e € essa mutabilidade que é preciso
apreender para entender os ganhos reais, 0s impasses e 0s equivocos havidos na
politica exterior brasileira.” (MOURA, 1979, p. 22) A analise da politica externa
brasileira, portanto, apresenta-se como condicdo primordial para avaliacdo dos
éxitos e equivocos resultantes de nossa interagdo com o sistema internacional

contemporaneo.

Para realizacdo da analise, considera-se essencial determinar a natureza prépria
dos problemas diplomaticos enfrentados pelo pais em diferentes conjunturas.
Torna-se fundamental, assim, identificar os desafios externos a partir da agenda
politica definida pelo pais: seus objetivos constantes e/ou permanentes, definidos
tanto por fatores geograficos quanto por demandas domeésticas ou por variagcdes do
préoprio sistema internacional. Constituindo-se o periodo em questdo num momento
de significativas mudancas na politica externa nacional, a andlise deve levar em
conta as semelhancas e diferencas, as continuidades e rupturas entre a agenda

considerada como tradicional e aquela vista como inovadora.

Compreendendo a politica externa como uma politica de Estado, portanto, menos
suscetivel a alteragbes ou transformacdes bruscas, atendendo a interesses
permanentes ou de longa duragdo, a primeira questdo que surge ao pesquisador é
de como lidar com as modificagcbes do projeto diplomatico de um pais. Em
comparacao a experiéncia norte-americana, Fonseca Jr. (1998, p. 301) deduz que:
“Aqui, ndo encontramos variacfes ciclicas (o esgotamento de uma tendéncia
ensejaria 0 nascimento de outra), mas opcbes que se abrem diante de uma

conjuntura historica internacional especifica.”

Por essa abordagem, ndo se compartilha da formulacéo assinalada por Burns (1967)

segundo a qual as opc¢des diplomaticas de paises como o Brasil estdo
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condicionadas, em ultima instancia, as variacdes do sistema internacional. Ainda que
esclarecedora em varios aspectos, tal abordagem induz a aceitacdo de que o
ambiente internacional constitui-se na variavel determinante das inovacdes e das
limitacdes das politicas exteriores. A presente analise prevé, ao contrario, que a
politica externa brasileira opera em concomitante as alteracdes de ordem sistémicas,

num processo enddgeno e dindmico de inovacdes, auto-organizacao e reorientacao.

Assim, a andlise da politica externa brasileira, seja a época do primeiro governo
Vargas, quanto da Politica Externa Independente ou do Pragmatismo Responséavel
demonstra que a acao diplomatica brasileira ndo pode ser tida como meramente
reativa as variacdes do sistema internacional; mas respostas de inovacdo, em que 0
pais buscou ativamente explorar as margens de manobra existentes a cada
conjuntura dada. Como resultado, em todas as fases citadas, a diplomacia ensejou,
de forma consciente, a promocédo de acfes que levassem a superacao da condi¢cdo
marginal do pais — disposto a inserir-se de forma pré-ativa a cada novo contexto que
se configurava na ordem internacional. Dai, se reconhecer, como aponta Fonseca Jr.
(1998, p. 304-305), que: “Uma das premissas da politica externa brasileira, tanto na
PEl quanto na PR, € a de que o Brasil deveria buscar desempenhar um papel

global”.

Esse ativismo da politica externa brasileira deve ser reconhecido como componente
de um processo de inovacao, cujas causas sao de origem enddgenas e exdgenas.
Na verdade, como descreve Lima (1987, p. 01):
A politica externa globalizante, ou de diversificacdo das rela¢des politicas,
econdmicas ou militares do Brasil, posta em pratica a partir dos anos
setenta € a traducdo, no plano da acao diplomatica, da tentativa do estado
brasileiro de definir e perseguir objetivos préprios, independentes de

injuncdes externas, nos ambitos regional, extra-regional e de questbes
globais multilaterais.

Com isso, identifica-se que o processo de formulacdo da politica externa brasileira
prevé a constante necessidade de combinacdo de novos insumos como a busca
permanente por novos produtos (ou inputs and output, para usar a terminologia mais
tradicionalmente empregada na analise politica) — condigbes essenciais para a
promocéao de seus interesses domeésticos e externos: desenvolvimento e autonomia.

Ainda que pareca demasiado economicista, essa tipologia do modus operandis na
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politica externa brasileira serve para esclarecer a visdo aqui empregada, em que um
dos importantes papéis assumidos pelo Estado é justamente o de criar ou de manter
instituicdes capazes de contribuir para as tarefas de planejar, de estimular e mesmo
de promover o desenvolvimento econdmico nacional — tarefas que, no ambito das
relacbes exteriores, historicamente tém sido atribuidas e reivindicadas pelo

Ministério das Rela¢des Exteriores, mais especificamente pelo Itamaraty.

Por consequéncia, o elemento central de andlise deste trabalho torna-se a acgéo
estatal, reconhecendo, porém, a importancia de seus condicionantes domésticos.
Conceitualmente, compartilha-se da premissa de que: “La politica exterior es el
conjunto de actividades politicas mediante las cuales cada estado promuve sus
intereses frente a otros estados.” (WILHELMY, 1988, p. 148) Nesse sentido, a
politica externa esta vinculada ao nivel do Estado-Nacéo, tendo por referéncia os
objetivos e as estratégias que, por meio do governo, determinado pais busca realizar
seus interesses frente ao sistema internacional, respondendo a demandas tanto de

ordem doméstica quanto internacional.

Seja em plano bi ou multilateral, as agcbes externas se realizam frente a uma ampla
gama de atores e organizacles internacionais, sejam elas governamentais ou nao-
governamentais. Nesses termos, a politica externa ndo deixa de ser uma politica
publica responsavel por representar a conformagdo negociada de vontades do
governo, do empresariado, dos trabalhadores, das organiza¢cdes ndo-governamentais,
da academia, enfim, da miriade de atores que asseguram sua Vvitalidade e
legitimidade. Seu processo de formulacdo e execuc¢ao, como € o caso do Brasil, tende
a ser coordenado por uma burocracia altamente especializada, portanto, detentora de

autoridade acerca dos temas pertinentes a arena internacional. *°

19 Ngo havendo consenso na literatura sobre o conceito preciso de politica publica, é recorrente sua
identificagdo como o conjunto de acdes ligadas a esfera eminentemente estatal. Dai a percepcao de
gue a politica publica diferencia-se de outras dimens8es politicas: no seu trato, a preocupacao central
do analista estaria direcionada para a atividade concreta do Estado, que tende a ser considerada
como uma variavel independente. Isto ndo significa que seja desprovida de subjetividade, pois, em
sua formulacdo, ndo deixam de entrar em jogo as percepc¢des, 0s interesses e as pressdes dos
diferentes atores sociais, que o Estado deve ter capacidade efetiva de acomodar e traduzir em
resultado socialmente relevante, garantindo a prépria legitimidade de sua acéo. Por conseqiiéncia,
nao ha como conceber que a formulacdo e execucdo da politica externa estejam imunes a um
processo de negociacdo senao dificil, pelo menos intenso entre estes interesses, muitas vezes
dissonantes. Para uma analise detalhada, ver: Merle (1985) e Ingram e Fierderlien (1988)
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Invariavelmente, por mais que se identifique seu carater publico, é recorrente na
literatura especializada reconhecer a especificidade da politica externa, quando
comparada as outras politicas desenvolvidas pelos governos — econémica, industrial,
assistencial, etc.
A politica externa — substancia da agao diplomatica — € uma politica publica.
E, no entanto, um tipo especial de politica publica, mais qualitativa do que
guantitativa, que exige como passo prévio uma analise, em cada conjuntura,

tanto das demandas da sociedade nacional quanto das oportunidades
oferecidas pelo momento internacional. (LAFER, 1993, p. 43)

Para Aron (2002, p. 52), tal especificidade esta ligada diretamente ao d&mbito em que
se da sua execucdo: o das relacdes interestatais, simbolicamente personificadas
pelo autor nas figuras do diplomata e do soldado. Nessa esfera, as acdes que
determinado Estado possa vir a desenvolver implicam, necessariamente, um
comprometimento de &mbito muito maior, envolvendo o bem-estar e 0s interesses
societarios em plano global. Reconhecem-se, por conta disso, que as mudancas no
campo da politica externa processam-se em longo prazo e num ritmo muito mais
lento, distinguindo-se, por exemplo, da politica doméstica. Pode-se mesmo pensa-la
como uma politica de Estado, enquanto as demais como politica de governo.
(FONSECA Jr., 1998, p. 300)

Por maior que seja a dificuldade em determinar a dindamica entre as esferas
doméstica e externa (MERLE, 1984) **, ndo ha como desconsiderar, no entanto, que
0 sentido de qualquer politica exterior esta intrinsecamente vinculado aos objetivos
nacionais perseguidos e definidos em plano nacional como: desenvolvimento, bem-
estar, seguranca, etc. Tais objetivos sempre estardo condicionados as
circunstancias que caracterizam o Estado, em particular pela sua situacao
geografica, econbmica, por seu regime politico, cultura e mesmo tradicao

diplomatica.

Consequientemente, mesmo correspondendo a interesses nacionais de longo prazo,
permanentes, ndo ha como conceber que a politica externa esteja isenta de sofrer

os efeitos da passagem do tempo. Como salienta Wilhelmy (1988, p. 149):

! para Merle (1984, p. 07), a definicdo se da pela oposicdo: enquanto a politica externa compreende a
esfera das atividades estatais direcionada para o trato dos assuntos além fronteiras, a doméstica lida
essencialmente com os problemas de ordem interna.
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Actualmente se reconoce que toda separacion entre politica interna y
exterior es solamente de carater analitico. La politica exterior proyecta hacia
aotros estados aspectos relevantes de la politica interna de um estado. En
segundo lugar, la politica exterior contiene Ias reacciones estatales a las
condiciones (estructuras y procesos) prevalecientes em el sistema
internacional, tranmitiendo algunas de ellas a los agentes politicos internos.
De este modo, la politica interna no se sustrae a la influencia del sistema
internacional. El grado de condicionamento reciproco depende de la
posicion de poder de cada estado, de su estratégia externa y del grado de
compatibilidad entre sus posiciones politicas y lds fuerzas y tendéncias
prevalecientes em el sistema internacional a nivel global, regional, y
bilateral."?

Portanto, deduz-se que, na analise da politica exterior, a postura do investigador
deve ser tal que este reconheca que “[...] toda teoria de relacdes internacionais
implica um estudo aprofundado da politica interna.” * (DUROSELLE, 2000, p. 59)
Ressaltando-se, contudo, que o estudo unilateral desta ultima ndo é suficiente para
a compreensdo dos fendmenos analisados, pois: “A existéncia do ‘estrangeiro’
introduz um elemento irredutivel aos esquemas de politica interna.”
Assim, todos o0s casos de relagbes internacionais compreendem um
elemento interno, em que 0s meios sdo conhecidos, e um elemento
aleatdrio, que é a reacao do estrangeiro. Nenhuma teoria das relacdes
internacionais é possivel se nao se determinam as combinagdes,

infinitamente variadas, entre a hierarquia e o aleatério. ** (DUROSELLE,
2000, p. 59)

Deve-se reconhecer, nesse sentido, a importancia da abordagem deciséria (decision
making process) sobre a politica externa e seus efeitos para compreensdo da
influéncia dos processos internos politicos, burocraticos e ou cognitivos'® sobre a
acdo Estatal; em que se ressalta o esforco tedrico realizado por diversos autores,

como Allison (1971), Krasner (1978) e Milner (1997) na identificacdo do proprio

12 Compartilhando desta visdo, Halliday identifica ainda a pertinéncia do enfoque multidisciplinar para
compreensdo da dindmica entre as esferas doméstica e internacional. Para Halliday (1999, p. 34):
“Os Estados funcionam simultaneamente nos niveis doméstico e internacional e buscam maximizar
seus beneficios em um dominio para melhorar suas posicfes no outro. As necessidades da
competicdo interestatal explicam muito do desenvolvimento do Estado moderno, enquanto a
mobilizagdo dos recursos domésticos e 0s constrangimentos internos dao conta do sucesso dos
Estados nessa competicao. Disciplinas como a ciéncia politica e a sociologia, por um lado, e das
relagbes internacionais, por outro, estdo olhando para as duas dimens@es de um mesmo pProcesso:
sem intrusdes exageradas ou a negacéo da especificidade do outro, isto poderia sugerir uma relacéo
estavel e produtiva.”
'3 Grifo no original.
4 Grifo no original.
!> Apesar de pouco explorada no Brasil, os trabalhos de Arbilla (1997), Silva (1998) e Melo (2000)
podem ser citados como analises que buscam incorporar esta dimenséo ao estudo da politica externa
brasileira.
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campo de estudo e das variaveis pertinentes a analise da politica externa, como é o
caso do trabalho de Putnam (1993)

Com a proposicdo de uma analise de jogos de dois niveis, Putnam identifica que o
sucesso ou fracasso da acdo diplomatica esta atrelado ndo apenas a fase de
negociacdo internacional (nivel 1), mas a capacidade de satisfazer as pressoes e
aos interesses domeésticos (nivel 2). De forma exemplar, o autor chama a atencao
para a complexidade inerente ao processo de formulagdo deste ultimo, em que
estdo presentes interesses, percepc¢oes e valores daqueles que, em alguma medida,
sofrem seus efeitos e, portanto, se preocupam em afetar as decisbes a serem
tomadas pelos negociadores em plano internacional. Nesse rol, aparecem as
organizacfes ndo-governamentais, os partidos politicos, os sindicatos, enfim, todos
0s atores politicos que tém capacidade de influir sobre o processo decisorio estatal.

A Centralidade do Itamaraty

Invariavelmente, a analise da literatura sobre o desempenho de agentes néo-
estatais na formulacdo da politica externa brasileira deixa patente que, tanto da
perspectiva académica quanto da militancia politica, ainda ha muito a ser feito. “A
experiéncia internacional do Brasil demonstra que um 6rgéo especifico do Executivo,
o Ministério das Relacdes Exteriores, pela liberdade com a qual pratica a nossa
politica externa, tornou-se, de fato seu legislador, executor e controlador.”
(SEITENFUS, 1994, p. 33)

Opinido compartilhada por Lima (1994), ao analisar a relagdo entre fatores
institucionais e politica externa, em que se identifica 0 modelo institucional brasileiro
como um dos principais entraves a sua democratizacdo, que restringe 0 processo
decisério em politica externa a Presidéncia da Republica e ao Ministério das
Relagdes Exteriores. Como resultado, o modelo institucional vigente, a0 mesmo
tempo em que torna a politica externa menos vulneravel a ingeréncia administrativa
de ordem doméstica, permitindo a formacdo de uma verdadeira policy community,
quase confundivel com a propria organizacdo, também tende a fragiliza-la; uma vez
gque sua menor insercdo em ambito interno ou a auséncia de “advogados” na

sociedade a tornam dependente do Poder Executivo. (LIMA, 1994, p. 34)
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Nesse esquema, independentemente da forma em que o regime politico se
configure, o arranjo institucional brasileiro, ao longo das décadas, tem logrado
engendrar condigcbes para a continuidade das diretrizes gerais adotadas pela
diplomacia, em que o Itamaraty: “[...] adquiriu, desde cedo, uma autonomia
crescente em relacdo ao sistema social e ao proprio aparelho estatal, conferindo-lhe
iniciativa também crescente na formulacédo e implementacéo da politica externa, e a
capacidade de assegurar uma certa continuidade desta politica ao longo do tempo,
através da resisténcia a mudancas bruscas e indesejadas.” (MELLO, 2000, p.
58) Para Vieira (2001, p. 272), o resultado desse fenbmeno é que a auséncia “[...] de
participacdo politica do espectro mais amplo da sociedade, com o0 consequiente
blogueio da entrada de novas idéias e interesses na agenda de deliberagdes,
restringe a poucos individuos privilegiados, como foi o caso de Araujo Castro e

Celso Lafer, a prerrogativa de repensar a insercao externa do pais.”

Complementando essa avaliacdo, Lima chama a atencdo para o alto grau de
aceitacdo que o Itamaraty tem tradicionalmente logrado obter da sociedade,
particularmente a partir dos esfor¢cos reiterados pela Chancelaria ao longo das
tltimas décadas na promocao do desenvolvimento do pais, em que 0s agentes
diplomaticos tém representado de jure e de facto o interesse coletivo pelo
desenvolvimento industrial. (LIMA, 2000, pp. 25-26)

Portanto, a busca pelo desenvolvimento tornou-se uma das caracteristicas mais
importantes da politica exterior brasileira e um dos objetivos a serem alcancados
pelo corpo diplomatico do pais. Em perspectiva, pode-se observar que grande parte
dos esforcos diplomaticos do Brasil orientou-se no sentido de obtencdo de
mercados, financiamentos, investimentos e tecnologia. Consequentemente:
Ao longo dos anos, a prética e o discurso diplomaticos reforcaram essa
percepcao da contribuicdo da politica externa aos desafios econdmicos da
nacao. Durante a Guerra Fria, a diplomacia brasileira foi uma das principais
articuladoras da idéia de que a seguranca internacional s6 seria alcancada

pelo desenvolvimento — mote que marcou a atuacdo do pais nas arenas
multilaterais de entdo. (LIMA, 2005, pp. 16-17)

Tanto no ambito das relagBes bilaterais quanto na atuacdo diplomética frente aos
organismos internacionais, a politica externa brasileira fez questdo de vincular o

desenvolvimento as metas a serem alcancadas pelos diversos acordos e
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negociacdes das quais o pais procurou participar. No contexto da Guerra Fria, o
vinculo entre as acdes da chancelaria e a promoc¢édo do desenvolvimento nacional

transparece na afirmacao de que:

A acdo diplomética brasileira esta voltada para a projecdo, no exterior, dos
interesses nacionais, hierarquizados de acordo com as prioridades
estabelecidas pelo Governo e em fungdo das circunstancias peculiares a
cada momento da vida do Pais. Se, no passado, 0s interesses prioritarios
foram os da consolidacdo da afirmacdo da soberania politica, do tracado
definitivo das fronteiras, pela obteng&o do reconhecimento internacional aos
direitos territoriais adquiridos — hoje, a diplomacia se orienta
primordialmente para a também magna tarefa de apoiar o desenvolvimento
econdmico e social do Pais. A politica exterior mantém, assim, sua tradi¢cao
de estrita coeréncia com o que é essencial para a proje¢do do Brasil no
campo externo: os interesses permanentes do Pais, os parametros culturais
e éticos por que se guia a acdo diplomatica brasileira; e com a tradicdo do
ltamaraty, que €, principalmente, a de saber renovar-se para atender as
exigéncias de cada momento histérico. (SILVEIRA, 1974, apud. LIMA, 1996,
p. 222)

Parafraseando Lima (2000), conclui-se que, nessa situacdo, o nivel de ratificacéo
doméstica, pensada a partir da l6gica dos jogos de dois niveis, tradicionalmente tem
sido supérfluo, pois ao chefe de governo ndo se imp0s, historicamente, a
necessidade de conciliar eventuais interesses contraditorios entre as duas arenas,
estando livre da pressao cruzada entre elas. Conclusdo compartilhada por Russel
(1990), ao identificar que, a partir do processo de redefinicdo dos critérios
ordenadores da politica externa brasileira, ocorrido ao longo da década de 1970, o
Ministério das RelacBes Exteriores logrou fortalecer sua autonomia deciséria no
ambito da formulacéo e da pratica diplomatica. Como conseqiéncia:
Junto al presidente, la corporacién diplomética ha centralizado la adopcién
de decisiones. De este modo, esta conjuncion de autonomia y centralizacion
posibilité, em sustancial medida, que el processo decisério alcanzara um
alto grado de unidad. A ello, también contribuyeron de manera importante el
alto nivel de consenso de la politica exterior, la aceitada relacion de
Itamaraty com segmentos clave de l&s Fuerzas Armadas y los grupos

empresarios, y la articulacion funcional del Ministério de Relaciones
Exteriores com las otras agencias del Ejecutivo. (RUSSEL, 1990, p. 259)

Guimaraes (2003) é igualmente categorico ao identificar a auséncia de um debate
mais amplo, seja académico ou jornalistico, em plano doméstico sobre os
encaminhamentos da politica externa. Para Guimaraes, o motivo principal estaria na
importancia marginal que a politica internacional e a politica externa ocupam no
debate doméstico nacional, restrito a seus aspectos econémicos de carater mais

imediato, como a necessidade de gerar superavits comerciais ou mesmo superar
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crises no ambito dos acordos regionais, como no Mercosul. Para o autor, o proprio
“[...] desconhecimento da historia da politica exterior brasileira e da situacéo
estratégica da América do Sul no mundo seriam responsaveis por essa atencao
marginal.” (GUIMARAES, 2003, p. 08)

Percepcéo igualmente compartilhada por Mourdao (1986), ao identificar a auséncia
de participacao da sociedade civil na formulacdo da politica externa brasileira para a
Africa. Para além da auséncia de tradicdo de estudos no campo das relagdes
internacionais e da propria politica externa:
Note-se que o tratamento dado ao espaco africano, quer pela imprensa,
guer a nivel de amplos setores da sociedade civil, inclusive na universidade,
apresenta uma tendéncia de sentido ideoldgico em relacdo as demais. As
posturas sdo muito mais resultantes de idéias gerais, de posicionamentos
politicos, da adocao de modelos tedricos aplicados a situacdes particulares
do que fruto de um conhecimento real ou de uma reflexdo com bases

localizadas no tempo e no espago, e captadas no seu sentido, o que vale
dizer na sua esséncia real. (MOURAO, 1986, p. 20)

Por outro lado, quando se avalia o espaco de participacdo dedicado aos grupos de
interesse em torno das negociacdes de acordos regionais, como é o0 caso da
participacdo do empresariado no processo de formacio da Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA), as analises identificam que a estratégia diplomatica brasileira
permanece restrita a pequenos nucleos governamentais de decisdo. (OLIVEIRA,
2003) !" Conseqgiientemente, pela literatura mais recente, infere-se que “[...] a
diplomacia brasileira falta assumir ou engendrar novo paradigma de atuacao
diplomatica condizente com essa realidade, seja internacional ou domeéstica.”
(SANTANA, 2001, p.192) “Em todas as negocia¢des comerciais, a interacdo com o
setor privado € indispenséavel. E também essencial coordenacio fluida e eficaz, com
espirito de equipe, entre todos os 6rgaos de governo. SO assim se gera 0 necessario

entendimento para a definicdo do interesse nacional.” (LAFER, 2001)

'® para uma interpretacéo distinta, ver; HOLZHACKER (2000) A autora busca demonstrar que, sob
efeito da democratizacdo e da ampliacdo dos canais de expressao, a populacdo tem consolidado um
conjunto de atitudes estruturadas e coerentes a respeito da atuacdo do Brasil no exterior, em que se
registra a influéncia dos fatores demogréaficos e politicos domésticos nas visdes e opinides da
opulacéo a respeito das relacdes internacionais.
" Com estudo sobre as percepcgles e posicbes de elite empresarial brasileira em relagdo a Alca, o
trabalho Oliveira (2003) demonstra que o empresariado brasileiro ndo age de forma meramente reativa
ao posicionamento governamental, conferindo a “Coalizdo Empresarial” capacidade de inovacdo no
sistema de representacdo e participacdo do setor privado nas negociacdes internacionais do pais.
Observa-se, no entanto, que esta capacidade de participacdo € significativamente mitigada pela
estrutura deciséria do Itamaraty, tradicionalmente hermética.
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Prerrogativa igualmente valida para as relacbes do Brasil com os paises do
continente africano que, como descrito, apresentam-se como que desprovidas de
embasamento societario, estando quase sempre apoiadas por projetos de agéncias
estatais, em que: “A criagdo de comissdes binacionais, a participacdo da Braspetro
na formacdo de joint-ventures, o conjunto das atividades desenvolvidas pela
Interbras, séo claros exemplos da acdo empresarial do Estado brasileiro na Africa.”
(HIRST, 1985, p. 254) Como ser& debatido mais a frente, esse fendmeno tem néo
apenas inibido, mas fragilizado a formulacdo e execucdo da politica externa
brasileira para a Africa, em que: “A participacédo da sociedade civil ndo s6 é bem

vinda, importante, mas, é mesmo indispensavel.” (MOURAO, 1986, p. 04)

Assim, ainda que se defenda, € pouco plausivel aceitar o preceito de que: “O
Itamaraty n&o cria interesses nacionais, ele os identifica e os defende, com um
mandato da sociedade, a qual presta contas, inclusive através do Congresso
Nacional.” (LAMPREIA, 1995, p. 115) Tanto pela observacdo empirica quanto pela
literatura especializada, constata-se que a pratica diplomatica segue no sentido
contrario ao da afirmagdo. Em realidade, quando considerados os atores
institucionais, como o papel desempenhado pelo préprio Congresso no
encaminhamento dos assuntos internacionais do pais, o trabalho de Lima e Santos
(2000) é preciso ao identificar que seu poder de atuacdo restringe-se a ratificacéo
ex-post de acordos internacionais. ** Lima (2000, p. 297) ressalta ainda que: “Em

algumas situacdes, porém este poder praticamente se desvanece, uma vez que 0

¥ para uma andlise distinta, ver o trabalho precursor de Cervo (1981) sobre a participagdo do
Parlamento nas relacdes exteriores do Brasil entre 1826-1889. Para o autor, a auséncia de estudos
sobre a influéncia do Parlamento nas relacBes exteriores do pais resulta, antes de mais nada, de um
vicio analitico: uma vez ignorada, sua atuagcdo é tida como irrelevante ou mesmo desnecessaria.
Neste sentido, é igualmente oportuna a analise de Almeida (2000) sobre o papel desempenhado
pelos partidos politicos na formatacdo da politica externa brasileira. De acordo com o autor: “Os
partidos politicos déo, evidentemente, prioridade aos temas de politica interna, sem falar do enorme
esforco organizacional que representa, no contexto brasileiro, a reconstrugcdo das bases de
sustentacdo a cada novo escrutinio eleitoral. Por outro lado, as caracteristicas estruturais e
institucionais da politica externa a tornam relativamente autbnoma e pouco permeavel as instituicdes
do sistema partidario. Pode-se precisamente atribuir essas caracteristicas a relativa permanéncia das
grandes linhas da politica externa, independente mesmo de regimes politicos dotados de forte
disparidade reciproca: fossem os partidos brasileiros mais “ideologicos” — no sentido argentino, por
exemplo, e tivessem eles posi¢des definidas como neste Ultimo caso — e fosse o servigo exterior
brasileiro mais aberto as injungfes politicas vindas dos meios partidarios, a politica externa seria
seguramente mais erratica do que ela o foi desde a consolida¢do do Estado Nacional.” (2000, p. 442)
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custo da modificacdo ou anulacdo de acordos previamente negociados no plano

externo pode ser muito alto.” *°

RelacGes Brasil-Africa: as variaveis em analise

Nesse contexto, as analises tendem a concentrar seus esfor¢cos de avaliagdo sobre
as acOes implementadas pela Chancelaria nacional e nos constrangimentos do
ambiente internacional, como variaveis explicativas da politica externa brasileira. Em

sintese, porque, esclarece Peixoto (1984, p.01):

Desde que a diplomacia se constituiu, no Brasil, como um dos mais coesos
segmentos da burocracia estatal, a politica externa passou a ser objeto de
competéncia especializada na esfera diplomatica. A contrapartida é o
distanciamento do conjunto das elites politicas — atores vinculados ao
sistema de representacdo e demais segmentos da burocracia do Estado —
guanto ao relacionamento externo do Brasil. Este distanciamento é
igualmente observavel no que se refere ao grau de participacdo das elites
empresariais: elas estdo muito longe de apresentar-se como um grupo de
pressao estruturado, capaz de influir nos processo de tomada de deciséo e
implementacdo da politica exterior, de modo a torna-la mais adequada aos
seus objetivos. Assim sendo, a sedimentacdo das linhas principais da
inser¢do do Brasil no sistema internacional ocorreu dentro de um quadro de
grande autonomia decisoria e operacional do segmento especializado — a
diplomacia. Varidveis normalmente consideradas bésicas na andlise da
politica exterior — como orientagdo do regime, opinido publica, papel do
legislativo — parecem, nesta medida, ser de pouca utilidade na analise do
caso brasileiro.

Mesmo reconhecendo haver “[...] tantas politicas em um pais, quanto sdo 0s
interesses em jogo [...]", Miyamoto e Gongalves (2000, p. 173) sdo categoricos ao
identificar “[...] o tradicional l6cus, a Chancelaria em principio a grande responsavel
tanto pela formulacdo, quanto pela implementacao da politica externa e da politica

internacional do Brasil[...]", sendo seguida pelas “[...] forcas Armadas, principalmente

19 Oliveira (2003) define o quadro de forma bastante contundente. Para o autor: “Poucos debates no
Brasil tém sido tdo silenciosos quanto o da relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo no campo
da politica externa. No ambito académico, por exemplo, raros estudos recentes tém devotado especial
atencado ao tema, principalmente com base em pesquisas empiricas sistematicas. No plano de governo,
imprensa e outros segmentos sociais, contam-se nos dedos registros de uma discussdo mais
sistematica e estruturada sobre a questdo. O proprio Congresso Nacional, salvo alguns recentes
debates sobre negociac¢des internacionais em curso, tem demandado pouca reflexdo sobre seu papel
no ambito da politica externa. O siléncio é compreensivel; resta-nos saber se é também conveniente ao
pais.” (OLIVEIRA, 2003, pp. 03-04) N&o ha como deixar de constatar a pertinéncia deste esquema para
a consolidacdo da posicdo de poder do Itamaraty. Pensando nos moldes descritos por Weber, é
inegavel identificar que: “A burocracia naturalmente vé com agrado um parlamento mal informado e, dai,
impotente — pelo menos na medida em que a ignorancia esteja de alguma forma de acordo com o0s
interesses da burocracia.” (WEBER, 1982, p. 270)
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no que tange aos temas ligados a defesa do Estado; e os setores econdmicos”.

Posicdo compartilhada por Lafer, ao concluir que:
Apesar da multiplicidade de novos atores na cena internacional e do seu
funcionamento em redes que sdo um dado da governanca do espaco
mundial, o Estado permanece como indispensavel instancia publica de
intermediacao. Instancia interna de intermediag&o das instituicées do Estado
com a sociedade civil e instancia de intermediagdo com o mundo, em
funcdo das especificidades que caracterizam os paises e que explicam
distintas visbes sobre as modalidades de sua inser¢cdo no sistema
internacional. A legitimidade do Estado como instancia publica de
intermediacdo deriva do fato de que as condi¢cbes de vida das populagbes
dependem do desempenho dos Estados em que vivem. Dai a relevancia e

atualidade do conceito de interesse nacional, que cabe aos Estados
representar. (LAFER, 2000, p. 07)

Nesses termos, o foco deste trabalho direciona-se tanto para o papel do Estado,
enquanto ator central na formulacao e execucao da politica externa brasileira, como
para o setor empresarial brasileiro atuante no continente africano. Assim, sem deixar
de reconhecer que o estudo das relacdes internacionais comporta uma gama
sugestiva de perspectivas, considera-se que: “Uma das mais Uteis é a da politica
externa de um Estado que parte do reconhecimento da especificidade histérica da
conduta do Estado como ator, sendo exclusivo, pelo menos preponderante na
dinAmica da vida internacional.” (LAFER, 2001, p. 19)* Por outro lado, que a
percepcdo e a atuagcdo do setor empresarial, entendido como um dos atores
indispensaveis a legitimacdo da politica externa, constituem-se em variaveis
privilegiadas para a avaliacdo da interacdo politico-comercial Brasil-Africa. Trata-se
de reconhecer que, para um pais com as dimensdes e a complexidade que tem o
Brasil, o empresariado € condi¢cdo essencial, hoje, para a conquista de maior
projecao internacional. (OLIVEIRA; PFEIFER, 2006, p. 422)

?® No caso das relagdes do pais com a Africa, a centralidade do enfoque analitico sobre as acoes
estatais justifica-se sobremaneira ao se considerar que: “O acompanhamento atento da evolucéo das
relagBes internacionais entre o Brasil e os paises africanos mostra claramente que o quadro dos
entendimentos registrados, no nosso século, € sem duvida fruto de uma atividade do Poder
Executivo, especialmente do ministério das Relacdes Exteriores.” (MOURAO, 1986, p.01) Assim, a
andlise centra-se sobre o processo de formulacdo e execucdo da politica externa no ambito do
Iltamaraty, reconhecendo que: “Os diplomatas brasileiros foram os primeiros, no interior do Estado
brasileiro, a identificar a importancia estratégica da Africa. E foram eles, alguns no inicio da década
de 1950, e varios no final da mesma década e inicio dos anos 1960, a defender uma ativa politica
brasileira para o continente africano. No fundo, foram os diplomatas os que acumularam maior
conhecimento sobre a Africa entre os possiveis atores politicos e econdémicos no desenvolvimento
das relag6es do Brasil com a Africa.” (SARAIVA, 1994, p. 268)
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Tendo por referéncia a concepgcao de que a politica externa constitui-se no esforco
de otimizacdo dos interesses nacionais em plano externo, sua analise ndo poderia
desconsiderar elementos de ordem domeéstica. “O processo de formulacdo da
politica externa compreende, de um lado, a interpretacdo e avaliacdo da realidade
internacional e, de outro, a identificacdo do interesse nacional, em cada uma das
situacbes apresentadas, a partir das necessidades domeésticas e dos
constrangimentos externos.” (REGO BARROS, 1996) A investigacdo da politica
externa deve levar em conta, portanto, duas dimensfes distintas, mas
complementares: “A primeira diz respeito as normas de funcionamento da ordem
mundial num dado momento. A segunda trata de esclarecer as modalidades
especificas de inser¢cdo de um Estado na dindmica de funcionamento do sistema
internacional.” (LAFER, 1984, p. 104)

Com base nisso, o trabalho parte do pressuposto de que a politica externa brasileira
ndo € simplesmente reativa aos impulsos externos oriundos dos grandes centros
hegemonicos, capazes de ajusta-la aos seus interesses majoritarios; mas também
resultado de esforcos politicos domésticos hdbeis em absorver e se adaptar a tais
impulsos, transformando-os em objetivos ou situacbes a se resistir, combater e/ou
negociar, mediante concessdes mutuas. Novamente, “O Estado, constituindo-se o
canal mais importante das relagGes exteriores da nacgao, torna-se desse modo o
vértice das pressdes cruzadas, internas e externas, que se produzem sobre o
processo decisoério da politica exterior. Sobre ele recai a atencdo do estudioso que

procura discernir razdes e acdes da politica exterior.” (MOURA, 1979, p. 22)

Sob esse ponto de vista, a andlise da politica externa brasileira requer a avaliacao

de variaveis estruturais e conjunturais:

A politica externa de um pais dependente estd condicionada
simultaneamente ao sistema de poder em que se situa, bem como as
conjunturas politicas, interna e externa (a saber, 0 processo imediato de
decisdes no centro hegemobnico, bem como nos paises dependentes) Essa
hipétese, por um lado, acentua a necessidade de conjugar as
determinacdes estruturais, que delimitam o campo de acdo dos agentes
decisores, com as determinacdes conjunturais, dadas pela decisdo e acao
dos policy-makers; por outro, repele a nogcao de que a politica externa de
um pais dependente é um simples reflexo das decisbes do centro
hegemdnico e nega também que se possa entendé-la mediante o exame
exclusivo das decisdes no pais subordinado. (MOURA, 1980, p. 43)
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Considerando a propria necessidade de compatibilizacdo de variaveis estruturais e
conjunturais, compartilha-se da posicédo de repudio a “[...] tentativa de interpretacao
da politica africana como estritamente vinculada a aspectos econd6micos ou
mercantilistas.” (OLIVEIRA, 1987, p. 09) Este trabalho adota como premissa que a
politica externa brasileira para a Africa € marcada por um acentuado ativismo,
condicionado pela interacdo de fatores tanto domésticos quanto externos na busca
pela redefinicdo da insercdo do Estado brasileiro no sistema internacional. “Dessa
forma, as relacbes Brasil-Africa s6 podem ser adequadamente apreendidas quando
examinadas no contexto mais amplo da politica externa brasileira recente, mais
precisamente no ambito da estratégia de insercdo do pais no sistema mundial.”
(LIMA, 1982, p. 241)

Assim, é possivel identificar a existéncia de condicionamentos enddgenos e
exdgenos na implementacdo da politica externa brasileira de forma geral, e na
politica africana, em especial. Enfatiza-se, portanto, que: “[...] ndo se pode deduzir a
politica da economia, como ndo se pode deduzir a conjuntura da estrutura. As
mediacbes politicas, juridicas e axiologicas sao tdo importantes na explicacdo
quanto o ‘fundo do quadro’ que condiciona o processo.” (OLIVEIRA, 1987, p. 11)
Assim, a analise da politica externa brasileira para a Africa é realizada levando em
conta a interacdo de variaveis tanto estruturais e conjunturais, quanto econémicas e
politicas. As relacBes Brasil-Africa sdo compreendidas como somatoério dessas
variaveis enfocadas de forma nao excludentes.

Parte-se entdo do pressuposto de que ndo se pode afirmar que o objetivo

final da politica africana brasileira seja a obtencao de novos mercados, nem

gue sua inspira¢do seja basicamente de origem politica. Os dois aspectos

derivam de uma estratégia mais ampla, ou seja, do projeto de redefinicdo da
insercdo do pais no sistema internacional. (OLIVEIRA, 1987, p. 11)

A hipétese principal sustentada por este trabalho é a de que, em virtude de
alteracbes de ordem tanto estrutural quanto conjuntural no periodo analisado, as
relacbes Brasil-Africa tém se caracterizado por um movimento de intensidade
varidvel, com acentuado declinio entre décadas de 80 e 90, esbo¢cando recuperacéo
e possivel adensamento nesta virada de século. Entre 1985-2006, as relacdes do
Brasil com o0s paises africanos ingressam num periodo de incertezas e
ambivaléncias, em que o Itamaraty ora opta por concentrar os seus esforcos

em paises considerados como prioritarios, como Africa do Sul, Angola e
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Nigéria; ora pretende restabelecer a politica externa africana nos moldes

anunciados ainda na década de 1960.

Entre 1985-2006, portanto, a politica externa desenvolvida pelo Brasil em relacédo a
Africa reflete um periodo de incertezas quanto ao tipo e a finalidade de suas
relacbes. Apesar da ratificacdo dos vinculos histéricos e étnico-culturais comuns
entre o Brasil e os demais paises africanos de lingua oficial portuguesa,
consagrados na CPLP, as a¢des da Chancelaria brasileira para a Africa enquadram-
se num processo de redefinicdo das prioridades e das parcerias estratégicas nas
relacbes internacionais contemporaneas do pais. Como sera visto ao longo do
trabalho, esse processo, em que se articulam as mudancas ocorridas no cenario
internacional ao fim de 1980, consolida-se na década seguinte e leva a revisdo da
acado diplomética brasileira frente aqueles paises.

Politica externa em transicdo: os enfoques da literatura

Ja foi chamada a atencdo para o fato de haver poucos trabalhos dedicados a
evolucdo da politica externa brasileira no periodo posterior a 1950. (MELLO, 2000,
p. 24) De modo geral, as andlises existentes apresentam como preocupag¢do comum
0 mapeamento histérico da conduta externa do Brasil, em que se destacam os
trabalhos de Bandeira (1973; 1989; 1995), Vizentini (1995; 1998) e Cervo e Bueno
(1992; 2002).

No entanto, as proprias alteracbes observadas na politica externa do pais ao longo
do periodo analisado ensejaram uma série de trabalhos no esforco de darem
contorno conceitual aos processos historicos registrados nas décadas anteriores.
Dentre eles, sobressai o de Lima (1994, p. 34), pela identificacdo, na analise da
histéria da politica externa brasileira, de paradigmas alternativos, entendidos como
teorias de acdo diploméatica, mapas cognitivos “[...] que ayudan al diplomético a dar
sentido a la complejidade del mundo que lo rodea, de donde se derivan alternativas

distintas de accién [...]".

Complementam esse esforco as andlises realizadas por Lafer (1993a), com
consideracdes sobre a pratica diplomatica e a autoridade do Itamaraty; por Hirst

(1990), na avaliacdo dos efeitos domésticos da democratizacdo sobre a acao
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externa do pais; e as andlises de Fonseca Jr. (1998) e Ricupero (1996b; 2000): o
primeiro, mediante a proposicdo dos conceitos de formulacbes doutrinarias e
propostas conceituais na andlise da Politica Externa independente e do
Pragmatismo Responsével; cabendo a Ricupero o exame do marco conceitual da
diplomacia nacional instituida pelo Bardo do Rio Branco, que veio a configurar-se no

paradigma dominante da primeira metade do século XX.

Somam-se ainda os esfor¢cos realizados por Albuquerque, na consecucédo da
colecdo Sessenta Anos de Politica Externa Brasileira (1996; 1996a; 2000; 2000a) —
com destaque para as analises de Jaguaribe (1996), Ricupero (1996a) e Fonseca
(1996) — e Cervo (1998), com o artigo publicado na edicdo comemorativa de 40 anos

da Revista Brasileira de Politica internacional.

Autonomia e Universalismo: os temas reiterados

Tomando por base os argumentos apresentados por Lima (1994), considera-se que
a politica externa brasileira no século passado orientou-se basicamente por dois
paradigmas: a alianca especial estabelecida com os EUA e o globalismo. O primeiro
paradigma, também identificado por Pinheiro (2000) como americanismo, tende a
ser interpretado como o resultado das a¢bes diplomaticas desenvolvidas pelo Bardo
do Rio Branco junto aquele pais, em que o Chanceler tratou de construir com o0s
Estados Unidos uma privilegiada ‘alianca nao-escrita’, uma espécie de opcao
preferencial. A partir da identificagdo de que os EUA representariam uma poténcia
hegemadnica e de que, portanto, a politica externa brasileira deveria orientar-se por

este viés, haveria se constituido um legado politico-estratégico, em que o Bardo
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criou o primeiro verdadeiro paradigma e modelo abrangente para articular e dar

sentido a politica externa do pais. *

Inversamente proporcional, o paradigma do globalismo constituiria 0 eixo pelo qual a
politica externa brasileira, ao mesmo tempo em que busca afastar-se do raio de
atracdo norte-americano, trabalha na constituicdo de um espaco diplomatico mais
diversificado e abrangente. Nesse caso, Lessa (1998) identifica que a politica
externa brasileira se caracterizaria pela busca de cinco objetivos basicos:
a) a perseguicdo, no plano internacional, dos elementos tidos como
indispenséaveis a leitura do projeto de desenvolvimento econémico em vias

de implementacéo, sejam eles investimentos, mercados, tecnologias, fontes
de energia ou empréstimos;

b) a concertacao internacional, nos féruns em que se fizer possivel, para a
construcdo de regras que desimpedissem 0 acesso aos insumos para o
desenvolvimento;

c) a diversificacdo dos contatos internacionais, esconjurando a “maldicdo
das relac¢des especiais” com os EUA, com o que se entende os apertos nas
margens de decisdo e de autonomia internacional proporcionados pelos
alinhamentos;

d) a integracdo eficaz nos fluxos econdmicos internacionais;

e) a construcdo de uma presenca internacional propria, ndo-alinhada e
crescentemente desvinculada dos constrangimentos ideoldgicos do
momento, sem que com iSSO se negue 0 escopo civilizacional ocidental
(LESSA, 1998, p. 30)

Considerando os paradigmas apontados, Pinheiro (2000) propde a periodizacao da
politica externa brasileira no século XX de acordo com um eixo americanista ou
globalista. A autora sugere ainda a incorporacao dos adjetivos pragmatico/ideologico
e grotiano/hobbesiano como forma de melhor compreensdo das acfes externas do
pais. Dessa forma, a politica externa brasileira ganha a configuracdo descrita na
Tabela 5.

L E importante frisar que a politica externa desenvolvida pelo Bardo do Rio Branco ndo pode ser
considerada apenas como resultado das aproximacfes do Brasil com os Estados Unidos. Mais do
gue uma alianca especial, a aproximacao era considerada como elemento tético, capaz de fortalecer
a proépria inser¢do do pais no sistema internacional em transicdo e, em certa medida, capaz de
consolidar uma posi¢éo privilegiada em plano regional, mediante a promogédo de uma declarada
politica de prestigio. Como interpreta Bueno (2002, p. 384): “A politica externa de Rio Branco néo se
esgota na aproximacdo dos Estados Unidos. Além dos esforcos destinados a consolidacdo e
ampliacao das fronteiras nacionais, houve movimentos impostos pela defesa da soberania e a prética
de uma politica de prestigio, tendo o pais assumido atitudes préprias de uma poténcia regional.” Além
dos trabalhos ja mencionados, uma analise mais detalhada da politica externa brasileira durante e
apos a gestdo do Bardo do Rio Branco pode ser encontrada em Bueno (2003)
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Tabela 5 — Politica externa brasileira: periodos e paradigmas analiticos

Periodos Paradigmas
1902/1945/1951/1961/1967/1974 Americanismo pragmatico
1946/1951/1967 Americanismo ideolégico
1961/1964 Globalismo grotiano
1974/1990 Globalismo hobbesiano

Fonte: Elaborado a partir de Pinheiro (2000)

Observa-se, no entanto, que o modelo analitico sugerido por Pinheiro ndo da conta
de abarcar a politica externa brasileira exercida nos anos 90. A prdpria autora chega
a conclusdo de que ambos os paradigmas haveriam se esgotado: o paradigma
americanista ndo tem mais capacidade de se impor as crescentes manifestacdes
politicas e sociais de resisténcia; e o globalismo perde sua base de sustentacdo em
meio ao processo de fragmentacdo dos movimentos diplomaticos terceiro-

mundistas, ocasionada pelas transformacdes sistémicas da ordem mundial.

Avaliando a politica externa brasileira no periodo em questao, Pinheiro propde uma
qualificacdo a partir do conceito de institucionalismo pragmatico. Essa classificacdo
derivaria do fato do Brasil, por um lado, aderir a regimes durante a década de 90 e
por manter, em correlato, um comportamento pragmatico quando o pais se defronta,
por exemplo, com a possibilidade de uma institucionalizagdo mais profunda do
MERCOSUL.

Ainda em relacdo a década de 90, Pinheiro observa a existéncia de um fio condutor
comum entre os paradigmas expostos: o desejo de autonomia. Diferentemente do
contexto caracterizado pela Guerra Fria, o conceito de autonomia nesse periodo nao
se configura pelo distanciamento, mas pela participacdo, como ja apontara Gelson
Fonseca Jr. (1998, p. 368):

A autonomia, hoje, ndo significa mais “distancia” dos temas polémicos para
resguardar o pais de alinhamentos indesejaveis. Ao contrario, a autonomia,
se traduz por “participacdo”, por um desejo de influenciar a agenda aberta
com valores que exprimem tradicdo diplomatica e capacidade de ver os
rumos da ordem internacional com olhos préprios, com perspectivas
originais.
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Nesses termos, Pinheiro concebe ser possivel aos Estados estabelecer esquemas

cooperativos sem necessariamente abrir mao das premissas basicas do realismo:

anarquia e racionalidade.
Nesse sentido, 0 que se nota é que a diplomacia brasileira vem procurando
combinar estratégias distintas para lidar com essa equacdo. Chamo a
atencdo de que ndo pretendo aqui fazer propriamente uma critica idealista
da diplomacia brasileira ao sugerir como consideravel o fato de o pais
buscar féruns multilaterais mais institucionalizados para obter vantagens
para si — em regra, quase todos, sendo todos, os Estados fazem isso. A
questdo central esta, a meu ver, na ldgica de double standard, em que o
grau de comprometimento que o estado se prop8e a assumir varia conforme
seus recursos de poder; e, principalmente, no fato de que, embora na
pratica se adote essa estratégia, no discurso a politica externa brasileira
contemporanea vem sendo apresentada como tributaria de uma concepcao

gue se move apenas pelos principios da cooperacéo e nao pelos interesses.
(PINHEIRO, 2000, p. 320)

A analise de Pinheiro prop8e ainda uma distingdo entre as tendéncias hobbesiana e
grotiana para avaliacdo da participacdo do Brasil frente aos regimes internacionais.
Entre essas duas inclinacdes, a autora observa a existéncia de um ponto de
equilibrio caracterizado pelo institucionalismo neoliberal. Pela vertente grotiana, a
acdo diplomatica do pais adquiri uma aurea filoséfica, identificada com a defesa de
principios morais, comprometida com a constru¢do de uma nova ordem internacional
baseada em regras, em principios e no proprio conceito de justica. Pela vertente
hobbesiana, a politica externa brasileira se realizaria pela busca incessante de
otimizacdo dos interesses nacionais frente ao sistema internacional. A
predominancia da primeira ou da segunda vertente refletiia o grau de

institucionalizacdo ao qual o pais estaria disposto a se submeter.

A titulo de ilustracdo, pode-se observar que a politica externa brasileira no plano
regional, onde os recursos de poder do pais sdo comparativamente maiores ao de
seus parceiros, se realiza com vistas a obtencédo de ganhos relativos e, ao mesmo
tempo, pela preservacdo de espacos de autonomia, em que a atuacdo diplomatica
se caracteriza pela construcdo de esquemas pouco institucionalizados. Quando
considerado o plano global, no entanto, onde a assimetria de poderes é
proporcionalmente desfavoravel ao Brasil, a diplomacia concentra seus esfor¢os na

institucionalizacdo de regimes capazes de Ihe fornecer ganhos absolutos.
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Por esse esquema, pode-se observar que, no plano regional, o Brasil, para preservar
sua autonomia de acao, age de forma a evitar a durabilidade das instituicbes — tatica
que tem sido duramente combatida pelas negociacdes da ALCA.*
Assim sendo, a diplomacia brasileira afirma-se internacional e
regionalmente com base no discurso da cooperagcdo, fundamento do
liberalismo, mas se utiliza de mecanismos de escape que se traduzem em
baixa institucionalidade e relativa durabilidade de alguns arranjos
institucionais, desviando-se, no limite, adiando a questéo da justica no plano

regional onde o equilibrio na balanca de poder tem preponderancia.
(PINHEIRO, 2000, p. 325)

Outro aspecto salientado pelos analistas sobre politica externa brasileira: a busca
pela diversificacdo de contatos e parcerias, que configura uma diplomacia de tragado
universalista, como apontado por Vaz (1999). O carater universalista da politica
externa brasileira esta atrelado as suas caracteristicas territoriais e a diversidade
étnica e cultural do pais. Esses elementos promovem, por um lado, a pluralidade de
interesses em plano doméstico e, por outro, a negacao de alinhamentos autométicos
externos — combinacdo que prevé a manutencdo permanente de opc¢oes
diplomaticas abertas nos ambitos multilateral, regional ou bilateral, “[...] ainda mais
em um cenario internacional marcado por elevado grau de incerteza quanto a sua
evolucéo futura.” (VAZ, 1999, p. 53)

O universalismo da politica externa brasileira também € salientado por Lessa (1998)
e por Lafer (2001c). Para o primeiro: “A observacao do sistema de relacdes bilaterais
do Brasil confere relevo a vocacao para a universalidade, que encontra origens no
fato de que, em maior ou menor medida, logrou-se o estabelecimento de relacdes
pacificas e instrumentalizaveis com paises situados em todos o0s continentes.”
(LESSA, 1998, p.30) Ja na avaliacdo de Lafer, o universalismo € identificado como
traco de uma diplomacia em que se valoriza o estabelecimento de parcerias néo
excludentes com vistas a promocao da propria autonomia.

Dai um trabalho de aproximacdo com os paises africanos e asiaticos, na

onda do processo de descolonizacéo, e o significado do restabelecimento,

em 1961, das relacGes diplomaticas com a Unido Soviética, rompidas no

governo Dutra (1947), e antecipadas pelo reatamento das relagbes
comerciais no final do governo Kubitschek. (LAFER, 2001c, p. 97)

2 para uma andlise, ver: Albuquerque (1998)



Sua pratica guardaria, portanto, uma estratégia de atuacdo internacional do pais,
orientada, desde o fim da Il Guerra Mundial, pela constru¢do e acumulacéo paulatina
“[...] de um certo capital de prestigio e a constituicdo de uma margem minima extra
de liberdade de manobra, a ser utilizada em momentos criticos.” Alicercada por “[...]
uma boa dose de habilidade e capacidade de articulagdo dos interesses que se
manifestam nas relacdes entre duas nacdes, a instrumentalizacdo do universalismo
age para reforcar os ganhos internacionais.” Em ultima instancia, tem por objetivo
“[...] proporcionar uma maior complexidade e densidade nas relagbes com as
poténcias ocidentais (EUA, Europa Ocidental e Japdo), e a abertura de novos
espacos na Africa, na Asia e Oriente Médio.” (LESSA, 1998, p. 30)

O Brasil como global trader

Essa postura universalista da diplomacia brasileira pode ser exemplarmente
observada ao longo das negociagbes econdmicas internacionais intentadas pelo
pais, considerado, portanto, como global trader: pais em que se observa alto grau de
diversificacdo em seus fluxos financeiros seja em relacédo a origem das importacées
quanto ao destino das exportacdes, bem como, aquele cuja pauta comercial seja
diversificada, como demonstra a Tabela 6. Soma-se a esses indicadores a
diversificacao industrial do pais, considerada como variavel que reflete as préprias
relacbes comerciais estabelecidas por este com o resto do mundo. (BARBOSA,
CESAR, 1997)

“No sentido econbmico, o0 universalismo associa-se ao grau de diversificacdo dos
fluxos comerciais brasileiros em sua origem, procedéncia e composicao,
caracterizando o pais como o0 que se convencionou denominar global trader.” (VAZ,
1999, p. 53) Consequentemente, no plano diplomético o argumento assume a
premissa de que: “No comércio como na vida, ganha-se mais jogando em todos os
tabuleiros do que limitando-se a um s0. Para o Brasil, cujo comércio exterior tem
estrutura diversificada, sem nenhum parceiro que absorve mais de um quarto de

suas exportacdes, essa verdade € ainda mais evidente.” (RICUPERO, 1997)
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Tabela 6 — Brasil: Destino das Exportacdes e Origem das Importacdes. Participacao
% Janeiro-Dezembro - 2005 (US$ Milhdes)

BLOCO/Pais Exportagcées Importacdes
Valor Participacdo% Valor Participacdo%
Unido Européia 26.493 22,4 18.146 24,7
ALADI, exc. MERCOSUL 13.702 11,6 4.515 6,1
MERCOSUL 11.726 9,9 7.052 9,6
Estados Unidos 22.741 19,2 12.851 17,5
Asia 18.552 15,7 16.870 22,9
Africa 5.977 5,1 6.667 9,1
Oriente Médio 4.286 3,6 2.510 3,4
Europa Oriental 3.861 3,3 1.174 1,6

Fonte: Elaborado a partir de MDIC, www.mdic.gov.br

A analise comparativa realizada por Barbosa e César (1997) sobre os fluxos
comerciais brasileiros em relacdo a paises como Argentina, Estados Unidos, Japéao,
india e Canadéa corrobora a tese de que o Brasil pode ser considerado um global
trader e, do ponto de vista estratégico, os autores observam ainda que, esta
caracteristica Ihe imprime rara e privilegiada flexibilidade de ajuste que se deve lutar
por preservar. Com base nisso, a politica externa brasileira:

a) se interessaria menos por associa¢cdes comerciais regionais, temendo

gue um comportamento ostensivamente ‘regionalista’ possa trazer desvios

de comércio em outros mercados igualmente importantes para sua balanca

comercial. As iniciativas de integracdo regional teriam, assim, carater
complementar em sua estratégia de insercéo internacional;

b) teria, até por razdes de sobrevivéncia, de se arvorar em defensor
convicto do multilateralismo comercial, com regras claras, transparentes e
equilibradas para todas as partes envolvidas no comércio internacional.
(BARBOSA; CESAR,1994, p. 308)

Ndo por acaso, em compasso as alteracbes da propria economia mundial, no
decorrer da década de 1990, um conjunto de mudancas institucionais viabilizou a
ampliacdo do grau de abertura financeira da economia nacional. Como resultado,
pdde-se observar a efetiva reinsercdo dos agentes domésticos no mercado
financeiro internacional, bem como, 0 ingresso de investimentos estrangeiros
caracterizado pela vinculagdo ao capital social de empresas numa perspectiva
empreendedora com fins produtivos, por meio de subscricdo de acbes ou quotas,

geralmente, realizada tanto pela injecdo de dinheiro nas empresas, como pela
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aquisicdo de participacdes de terceiros. Seu ingresso estimula a transferéncia de
tecnologia para o pais receptor, proporciona a expansdao do comércio, cria
empregos, acelera o desenvolvimento econdomico, fortalecendo as atividades de
exportacao e a integracdo no mercado global, exercendo um importante papel para

0 pais receptor no tocante a sua internacionalizacdo, conforme descrito (Tabela 7)*

Tabela 7 — Brasil: Investimento Externo Direto por Origem Geogréafica dos Recursos
—1995-2004 (em %)

ORIGEM Estoque Ingressos (médias anuais)
1995 2000 1996-2000 2001-2004

Estados Unidos 26,0 23,8 24,4 18,4
Unido Européia 31,0 42,5 46,1 45,3
Suica 6,8 2,2 1,1 1,8
Japao 6,4 2,4 1,6 4,6
Paraisos Fiscais* 13,1 17,9 19,4 23,0
Subtotal 83,1 88,8 92,5 93,1
Outros 16,9 11,2 7,5 6,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaborado a partir de dados do Banco Central (www.bcb.gov.br) e CEPAL (2005, p. 95) *Inclui:
Bahamas, Bahrein, Barbados, Bermuda, llhas do Canal, llhas Caiman, Gibraltar, Ilhas Virgens
Britanicas, Liechtenstein, Luxemburgo, Panama e Uruguai.

Para o Itamaraty, a defesa do universalismo da politica externa brasileira é uma
prerrogativa que, de forma garal, aparece sob rétulos mais genéricos e idealistas,
através da constante reafirmacéo de que: “[...] o Brasil, por suas dimensoées, por sua
complexidade, pelo seu tecido social, pela composi¢cdo étnica e cultural de sua
populacdo, ndo cabe em nenhum bloco, politico ou econémico, ou em nenhuma
area de influéncia.” (AMORIM, 1994, p. 16) Do ponto de vista pragmatico, a
constante reafirmacao do universalismo diploméatico ndo deixa de ser a reiteracdo de
que a politica externa brasileira prima pela liberdade de formacdo de aliancas,

especialmente numa conjuntura internacional ainda em redefinigéo.

20 periodo caracterizou-se, em particular, pela oposi¢do ao quadro econémico dominado pelos anos
de 1980, quando o pais enfrentava condi¢cdes de instabilidade inflacionaria marcantes. Na década de
90, o ingresso IED no pais apresenta-se de forma significativamente intensa, observando-se a
predominancia de investimentos oriundos da Europa, seguidos dos EUA e em terceiro lugar da Asia.
Neste periodo, observa-se que o consideravel ingresso de IED se da em funcdo do amplo programa
de privatizagbes implementado pelo governo. Para uma analise detalhada, ver, entre outros:
Nonnenberg (2003)
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Essa multiplicidade de aliangas taticas possiveis, além de ver-se facilitada
pelo fim da rigidez imposta pelo esquema Leste-Oeste, também decorre da
predominancia dos temas econdmicos na agenda internacional pés-guerra
fria, que definem convergéncias ou divergéncias de interesses, néo
lealdades politico-militares e ideoldgicas, necessariamente mais estaveis e
coercitivas.

As novas geometrias, do ponto de vista brasileiro, ndo abolem o requisito da
coeréncia. O que as informa, em Ultima analise, € o impulso no sentido de
buscar aproveitar as virtudes que o mundo oferece para atender as
demandas da sociedade brasileira, centradas ainda hoje na questdo do
desenvolvimento, como condicdo necessaria mas ndo suficiente para a
constru¢do de uma ordem mais justa e mais democrética. (LAFER, 1992, p.
112)

Assim, o principal elemento para promocéo dos interesses do pais frente ao sistema
internacional seria a estruturacdo de sua capacidade de articular consensos em
planos multi e bilaterais, mediante: a) a defesa e promog¢&o da igualdade juridica
entre os Estados; b) a ndo-ingeréncia; ¢) o primado do direito sobre o uso da forga;
d) a solucdo pacifica e negociada nas controveérsias; €) o respeito aos Tratados.
Legado diplomatico proporcionado pelo Bardo do Rio Branco e incorporado por seus
sucessores, esse conjunto de premissas tem caracterizado a politica externa
brasileira ao longo do século XX e inicio do XXI, ganhando ordenamento juridico e
constitucional na Carta de 1988, pela qual, no “Titulo I: Dos Principios
Fundamentais”, artigo 4°, se estabelece que:

A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais

pelos seguintes principios:

| - independéncia nacional,

Il - prevaléncia dos direitos humanos;

Il - autodeterminacgédo dos povos;

IV - ndo-intervencéo;

V - igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

VII - solucéo pacifica dos conflitos;

VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;

IX - cooperacdo entre 0s povos para o progresso da humanidade;
X - concesséo de asilo politico.

Lafer (2001, p. 49) chama a atencdo para o fato de que a vocacao universalista
transcrita na nova Carta ser sobremaneira reforcada por sua ativa promocéo
integracionista em diregdo a Ameérica Latia. No “Paragrafo Unico”, do mesmo artigo,
estabelece-se que a partir de 1988: “A Republica Federativa do Brasil buscara a
integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,

visando a formacdo de uma comunidade latino-americana de nacdes.”
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Na medida em que a adocéo e promocao de determinados principios ndo deixam de
representar uma escolha, tanto a sua pratica quanto a sua defesa devem ser
encarados como o resultado de um processo de avaliacdo e célculo: a formulagéo e
execucao da politica externa de um pais nao deixam de levar em conta a pertinéncia
da defesa de determinados principios para 0s interesses e objetivos nacionais.
Assim, 0 componente eminentemente ético postulado pela politica externa brasileira
pode ser identificado como estratégico, sobretudo na medida em que: “Os fatores
éticos poderdao também influenciar a selecdo das politicas especificas consideradas
como apropriadas ao atingimento de tais objetivos.” (WENDZEL, 1985, p. 26)

Ainda que sob “risco juridico”, pode-se muito bem afirmar que o comportamento
universalista da politica externa brasileira se realiza por uma posi¢ao internacional
em prol da paz e da democracia, consoante a estruturacdo de sua autoridade como
mediador e promotor de politicas de ambito global. Em termos de poder, a adoc¢éao
dessa postura mediadora constitui o fator que: “Permite combinar a vontade de
transformar e a razdo moderada, a luta em prol de objetivos éticos e o sentido de
realidade, de maneira a ensejar para o Brasil um papel afirmativo no processo de
reforma, ora em curso, da ordem mundial.” (LAFER, 1993, p. 33) Na formulacao de
Lafer, esse comportamento ganha corpo no conceito de poder caracterizado pelo

emprego do soft-power, em que:

Este papel de mediacdo, no ambito da diplomacia multilateral, ndo € um
dado; é um desafio de cada conjuntura diplomatica. O sucesso ou nado
diante das tensdes e controvérsias existentes no plano internacional, num
dado momento. Depende, igualmente, do talento dos delegados que, em
foros internacionais e a luz do quadro parlamentar, precisam explorar
oportunidades de agdo. No plano bilateral elas raramente afloram no eixo
assimeétrico, porque este é naturalmente propicio ao emprego e aplicagcédo do
poder. J& no plano multilateral, como diria Hannah Arendt, para a geracéo
de poder. Com efeito, este pode surgir quando existe um espaco para a
capacidade de iniciativas, aptas a terem conseqiéncias quando um grupo
concorda com um curso comum de ac¢do. A diplomacia brasileira vem
exercitando o potencial de geracdo de poder, inerente ao papel de soft-
power no plano internacional, com o objetivo de assegurar espacgo para a
defesa dos interesses nacionais. O exercicio deste papel gerador de soft-
power &, assim, um componente da nossa identidade internacional voltado
para o tema da estratificacdo internacional, que vem sendo construido no
decorrer do século XX, com as oportunidades criadas pela ampliagdo do
multilateralismo na vida mundial. (LAFER, 2001, pp. 77-78)

Neste caso, a postura universalista do Brasil, consoante a defesa do Direito

Internacional, pode ser interpretada sob enfoque eminentemente realista. Para

54



Ferreira (2001), essa conduta, na pratica, seria basicamente instrumental. Na
avaliacdo do autor, a postura de reclamo da vigéncia do Direito Internacional se
traduz sob a forma velada de uma politica de poder, em que o Brasil: “Em sua
pratica se serve exatamente da dendncia da divisdo do mundo entre os grandes
para, em nome do direito dos pequenos, reclamar para si posi¢cdes a partir das quais
possa realizar a, ou ao menos participar da, politica do poder que condena.”
(FERREIRA, 1977, p.) * Fato que pode ser constatado, no decorrer do século XX,
pela reiterada defesa, no ambito do Itamaraty, de que o Brasil tem papel protagonico
a desempenhar nos processos decisoérios e regulatorios das relacdes internacionais
contemporaneas, especialmente na Liga das Nacbes e na ONU, “[...] onde o pais
aspirou participar dos nucleos decisérios centrais desses organismos (Conselho
Executivo da Liga e Conselho de Seguranca da ONU), restritos as grandes
poténcias.” (MELO e SILVA, 1998, p. 154)

Em termos econdmico-comerciais, a percepcdo instrumental do universalismo
brasileiro também é compartilhada por Vaz (1999), ao considerar que ele representa
um condicionante na construcdo de parcerias estratégicas estabelecidas pelo pais
ao longo dos anos. Dessa forma:
A construcdo de parcerias estratégicas pelo Brasil tem assumido, em
diferentes contextos, um carater instrumental para a promogdo do
desenvolvimento do pais, constituindo-se a partir de interesses e
oportunidades definidas em cada caso, sem carater excludente e, portanto,
dentro da perspectiva universalista que caracteriza a politica externa
brasileira. A funcionalidade e o conteldo dessas aliancas ndo estao
definidos de forma estatica; pelo contrario, respondem mais as mudancas
no contexto interno e externo e ao modelo de desenvolvimento a que

servem, e menos a consideracdes de ordem ideoldgica e cultural. (VAZ,
1999, p. 76)

Particularmente na década de 90, a analise realizada por Lessa (1998) agrega ao
conceito de universalismo um padrdao de seletividade, pelo qual a diplomacia
brasileira passa a escolher seus parceiros. Para Lessa, a avaliacdo da politica
externa brasileira nesse periodo deixa transparecer que o carater universalista da

diplomacia nacional ndo representa, tdo somente, uma valvula de escape do pais a

** para uma andlise mais detalhada da politica externa brasileira como politica de poder, ver
coletanea de artigos organizados por Reginaldo Mattar Nasser em: Ferreira (2001) indica-se, ainda, o
artigo publicado por Miyamoto (1999), por ocasidao do “Seminario Académico em Homenagem ao
Prof. Oliveiros S. Ferreira”, ocorrido em 1999, no Departamento de Ciéncia Politica da USP.
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excessiva vinculacdo aos Estados Unidos. A partir de entdo, o universalismo assumi
um aspecto ativo para a insercao internacional do pais.
Sob este angulo, portanto, a seletividade ndo pode ser confundida como
auto-limitagcdo da presenca internacional, perda de lugares ou posicoes,
mas como estratégia de racionalizagdo dos contatos bilaterais que
efetivamente permitirdo minorar o0s custos politicos e econdmicos
necessarios para contornar os constrangimentos internacionais da hora e

galgar posices de relativo conforto para a realizacdo do interesse nacional.
(LESSA, 1998, pp. 39-40)

Caracteristica marcante das fases em que predominou o globalismo, o universalismo
€ exemplarmente retomado a partir da gestdo de Celso Lafer, no Governo Collor,
como estratégia para combater a proposta norte-americana de integracao
hemisférica. E observavel também nos esforcos de aproximacéo realizados pela
diplomacia brasileira no intuito de intensificar as relacées com a Unido Européia com
vistas ao estabelecimento de um acordo semelhante ao da ALCA; e igualmente nas
relacGes do Brasil com a Africa do Sul, que se apresenta como parte necessaria da
agenda diplomética brasileira. Ndo somente pela importancia intrinseca do espaco
natural para a acdo externa do pais, mas também pelas perspectivas no campo
multilateral, especialmente a cooperacdo no marco do Atlantico Sul, que atualmente

se traduz na Zona de Paz e Cooperagéao do Atlantico Sul (ZOPACAS).

Vistos em perspectiva, 0s conceitos de autonomia e universalismo influenciaram
decisivamente os processos de formulacdo e execucéo da politica externa brasileira
no século XX. A partir de uma concepcéao realista das relagdes internacionais, a
acdo do Itamaraty se apresenta alicer¢cada pelo principio da anarquia e pelo uso dos
recursos de poder. Como resultado, sob a ética da diplomética nacional, tanto o
universalismo quanto a autonomia configuram-se como regras para execucao da
politica externa e se tornaram componentes permanentes dos interesses vitais do

pais.

De modo geral, foram raros os momentos em que houve prevaléncia de conceitos
distintos na condugdo da politica externa brasileira, como o americanismo e a
alianca especial com os Estados Unidos; ndo por acaso, o descontentamento que se
seguiu a estes, em virtude dos parcos resultados alcancados, serviu para corroborar
a opcéao pelo universalismo e o desejo de autonomia; transformados quase que em
instituicdbes no Itamaraty, capazes de criar vetores de acdo para as sucessivas
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gestdes do Ministério das Rela¢cdes Exteriores; 6rgdo que guarda como uma de suas
principais caracteristicas a precisa capacidade conferir continuidade as politicas

desenvolvidas ao longo das ultimas décadas.

O lugar da Africa

Sob esta 6tica, a percepgdo de que a Africa poderia representar uma dimens&o
privilegiada para a politica externa brasileira emerge de forma emblematica na
década de 1960%, no bojo da Politica Externa Independente, inaugurada pelo
governo Janio Quadros e prosseguida por Jodo Goulart. (QUADROS: 1961) Essa
nocao surge respaldada por debates académicos que ja se realizavam durante o
governo Juscelino Kubitschek, (PINHEIRO, 1988; PENNA FILHO, 1994)
protagonizados por intelectuais como Gilberto Freyre que defendiam uma
comunidade luso-tropical. ** Naquele periodo, entretanto, a ratificacdo pelo Brasil do
Tratado de Amizade e Consulta obscurecia a tematica africana e a relegava a esfera
das questdes lusitanas.

Ao longo da segunda metade do século XX, a dimensédo das potencialidades
africanas foram sendo incorporadas de forma progressiva e substancial a politica
externa brasileira. Associada a um discurso terceiro-mundista, inicialmente
pretendeu contrabalancar o peso das relacdes do pais com os EUA e se opor as

limitacbes impostas pela clivagem Leste-Oeste da Guerra Fria. Em meio ao

?® Entre o periodo que vai do processo de Independéncia a primeira metade do século XX, a tematica
africana revelava-se ainda timida na esfera governamental brasileira. Sua apari¢cdo se dava apenas
em funcdo do interesse brasileiro pelo norte da Africa, onde o pais, desde 1861, mantinha instalado
um consulado. Neste periodo, a timidez das relagbes do Brasil com a Africa estd associada a
prioridade dos problemas de fronteiras na agenda diplomatica do pais apés a conquista da
Independéncia, quando os interesses brasileiros se deslocaram, com nitidez, do Oceano Atlantico
para a Bacia do Prata, num processo de regionalizacdo da politica externa. (COSTA e SILVA: 1989,
p. 32) Como resultado, a diplomacia brasileira passa a concentrar sua atencdo no processo de
fixacdo de fronteiras, atendo-se ao principio de intangibilidade das mesmas ao tempo colonial —
principio que, posteriormente, seria adotado pela Organiza¢éo da Unidade Africana, em sua carta de
maio de 1963. (MOURAQ; OLIVEIRA: 2000, p. 310)
% Ao ressaltar a importancia do “mundo que o portugués criou”, ao propiciar, por intermédio da
colonizacdo de territorios na Africa, Asia e América, o desenvolvimento e expansdo do mundo
ocidental, Gilberto Freyre frisava as potencialidades que o Brasil, ex-col6nia, poderia vir a
desenvolver perante as nacdes africanas sem, necessariamente, desvencilhar-se dos lacos de
comunhdo que tinha com Portugal. Essa tese foi bastante criticada por politicos africanos que a
interpretavam como uma estratégia colonialista de manutencdo do status quo. A respeito dos
argumentos defendidos pelo autor, ver Freyre (1958; 1960) Para uma analise critica desta viséo, ver
Saraiva (1993) e Goncalves (1994)
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processo de descolonizacdo que se realizava no mundo afro-asiatico, o Brasil
identificava na Africa a possibilidade de arranjos diploméaticos capazes de lhe
possibilitar um posicionamento diferenciado no cenario internacional. (BITELLI,
1989) Conduta que sinaliza que para o Brasil: “As rela¢des internacionais deixam de
ser consideradas expressao de meras afinidades ou incompatibilidades entre povos
para serem entendidas como um esforco global para o atendimento, na area
internacional, das necessidades de cada pais.” (JAGUARIBE, 1958, p. 221)

Ensaio de conduta universalista, a acio brasileira para Africa e a politica de
solidariedade para com os povos do Terceiro Mundo, no inicio da década de 1960,
estdo integralmente associadas ao papel de ator protagonista pleiteado pelo Brasil
na esfera internacional. Enquadram-se num conjunto de ac¢fes (estabelecimento de
relacbes comerciais e diploméaticas com os paises socialistas da Asia e da Europa,
principalmente com a URSS) que buscavam a revisdo das relagdes do pais com os
EUA e seu poderio hegemdnico. As iniciativas para a Africa constituem-se em
elementos que d&o inicio a uma efetiva politica africana no Brasil. Pensada e
planejada no contexto do quadro diplomatico, correspondendo a uma politica que
guarda em si consisténcia e célculos estratégicos. “No fundo, ela se tornou um
capitulo importante na busca brasileira por novos parceiros politicos e econémicos
internacionais e, ao mesmo tempo, serviu para a busca de maior autonomia no

espaco das relacdes internacionais da época.” (SARAIVA, 1994, p. 289)

Deste ponto de vista, a politica externa brasileira para o continente africano seguia o
comportamento universalista de nossa diplomacia, em que se valoriza o
estabelecimento de parcerias ndo excludentes com vistas a promoc¢do da propria
autonomia. Nesse periodo, entretanto, a prevaléncia das relacbes especiais do
Brasil com Portugal dificultava a implementacéo de uma politica de efetivo apoio aos
territorios africanos em processo de independéncia. A postura brasileira de apoio a
Portugal nas questdes relativas as coldnias portuguesas ainda se encontrava
atrelada a retorica dos lacos tradicionais de amizade, baseados na condi¢édo de ex-
coloénia e na heranca cultural lusitana. “Os deveres e a gratiddo para com a ex-
metrépole implicavam uma constante reafirmacdo dos vinculos e impediam a
tomada de decisdo que ferissem determinados propositos do governo portugués.”
(PINHEIRO, 1988, p. 80)

58



Somente a partir década de 70, com o advento da Revolugédo dos Cravos (1974) e a
independéncia das colbnias portuguesas (1974-1975), é que as ac¢des do Brasil para
com a Africa passaram a evoluir mais consideravelmente em favor da autonomia dos
novos Estados e da consolidacdo de relagbes amistosas e equanimes destes com
Lisboa. (SANTOS, 2001) A partir dessa década, Portugal da inicio ao processo de
redefinicdo de seu papel nas relacfes internacionais, deslocando-se de seu relativo
isolamento internacional para o processo de integracdo a Comunidade Econbémica
Européia, que se concretiza em 1985. (FREIXO, 2001)

Neste periodo, sob os governos militares Emilio Garrastazu Médice (1969-1974),
Ernesto Geisel (1974-1979) e Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo (1979-1985), as
relacbes do Brasil com as colbnias portuguesas na Africa registram um substancial
aprofundamento. Por meio da denominada politica do pragmatismo responséavel, o
Brasil torna-se parceiro privilegiado de paises africanos, com destaque especial para
a Nigéria (de quem o pais compra petréleo), de paises da Africa Austral e das ex-

colonias portuguesas.

Contando com a presenca de empresas brasileiras, como a Petrobras, por meio da

BRASPETRO?', e a Construtora Norberto Odebrecht?®, operando no continente, o

2" A Petrobras iniciou sua atuacdo na Africa em 1979, quando adquiriu os direitos de exploragdo no
Bloco 2, na Exploracdo e Producédo petrolifera na Bacia do Baixo Congo, em &guas rasas (até 50
metros de profundidade) do litoral angolano. Esta associada nesse projeto com a Chevron (20%), que
atua como operadora, e também com a estatal angolana Sonangol (25%) e com a francesa Total
(27,5%) A participacdo da Petrobras, de 27,5%, garante uma producgédo de petréleo da ordem de 9 mil
barris/dia.
%8 A entrada da Construtora Norberto Odebrecht na Africa teve inicio em 1982, quando, por
negociagdes entre Brasil-URSS, foram delineadas possibilidades de investimentos dos dois paises no
territério angolano. URSS e Brasil estabeleceram uma parceria para a construgdo de um complexo
hidrelétrico em Capanda, Angola, capaz de gerar 520 mW de energia. Desta forma, a Construtora
montou um mecanismo de financiamento capaz de subsidiar suas opera¢des no territério angolano
que demorou alguns anos e consumiu recursos vultosos para ser fechado. O projeto, inicialmente
orcado em US$ 650 milhdes, resultou na montagem de um plano de engenharia, equacdo de
financiamento e um acordo de exportacao entre Angola e Brasil. O fluxo desses recursos transitava
no Banco do Brasil para garantir o pagamento da divida. A época, a constru¢do da hidrelétrica de
Capanda transformou-se o maior acordo comercial envolvendo uma empresa brasileira no exterior.
Neste mesmo sentido, devem-se mencionar os empreendimentos realizados pela Construtora
Odebrecht na Mauritania para a recuperacdo 214 quildmetros de estradas. A atuacdo da Empresa
teve inicio em 1984, com a abertura de uma estrada de 134 quildmetros entre Epena-Empfondo-
Dougou, no Congo Brazzaville. Posteriormente, no Zaire, recuperou uma estrada de acesso a mina
de ouro de Kilo-moto; realizou sondagens para a implantacdo de uma usina de beneficamente de
ouro na mina de D7-Kanga, e a ligagédo entre as cidades de Goma e Benin, nas fronteiras de Ruanda
e Uganda. Com a guerra civil em Ruanda, a atividades da Odebrecht foram paralisadas. Em Yaundé,
capital da Republica de Camardes, a construtora Andrade Gutierrez revolveu 11 milh8es de metros
cubicos de solo para as obras de um aeroporto internacional e chegou a manter cerca de 2.000
brasileiros nos canteiros de obras do Zaire e de Camardes. (Penha, 1998)
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intercambio comercial demonstra o aspecto efetivamente positivo tanto no interesse
de compradores africanos por produtos brasileiros, como também o de importadores
brasileiros por produtos africanos, haja vista que, de 1973 a 1974, as exportagdes
brasileiras crescem 129,1%, passando de US$ 190.001.000 para US$ 435.323.000;
engquanto as importacdes originadas do continente africano registram 0 expressivo
crescimento de 300,2%, avancando de US$ 169.903.000 para US$ 679.998.000.%

Contudo, ao ingressar na segunda metade da década de 80, as mudancas no
ambito doméstico e externo inferiram negativamente sobre as relacdes Brasil-Africa.
Como sera analisado no proximo capitulo, o Brasil passou a vivenciar uma fase
critica, em que suas estratégias de atuacdo em plano internacional demonstravam-
se esgotadas, observando-se que o modelo de politica exterior associado ao
“desenvolvimento nacional”, cedeu lugar a uma fase de crise e contradi¢des. (Cervo;
Bueno, 1992; Cervo; 1994) A politica em direcdo ao continente africano, nesse
contexto, viu-se sensivelmente abalada pela desarticulacdo dos postulados terceiro-
mundistas e pela crise econdmica que afeta, em intensidades diferentes, mas

igualmente negativas, os dois lados do Atlantico.

9 Neste periodo, as exportacdes brasileiras para o continente africano caracterizam-se pela venda de
produtos industrializados, como tratores, caminhdes e énibus, entre outros.
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CAPITULO Il - Governo Sarney
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Introducao

O periodo compreendido entre 1985-1990 teve como uma de suas principais
caracteristicas o desafio de consolidacdo da democrética no pais. Findo o regime
militar, apos 21 anos, o pais se p0s a urgente demanda de recuperacdo de sua
normalidade institucional, a gestdo de um novo ordenamento constitucional
(consagrado pela Carta de 1988) e a estabilizacdo econdmica. Em sintonia com o
que ocorria nos demais paises do Cone Sul, esse conjunto de mudancas

engquadrava o Brasil a terceira onda de democratizacao.

Nesse marco temporal, a diplomacia brasileira viu-se acossada pelos impactos
resultantes do processo que levaria ao término da Guerra Fria e pelas restricoes
advindas da crise da divida externa. Ja na década de 90, tais constrangimentos
condicionam sensivelmente a formulacao da politica externa brasileira, que passa a
buscar uma nova sintonia num sistema internacional caracterizado pelo fim do

conflito Leste-Oeste e pelo veloz impacto da globalizacdo econémica.

Ainda que se detecte que as premissas da acao diplomatica do pais tenham sido
mantidas, € forcoso reconhecer que, ao Itamaraty, foi imposta a necessidade de
estabelecer contato com novos atores e interesses sociais. Mesmo que
significativamente distante da atencdo da midia e da opinido publica, a politica
externa passou a figurar como espac¢o das negociagdes politico-partidarias; no qual,
as nomeac0Oes dos chanceleres Olavo Setubal por Tancredo Neves em 1985, e de
Roberto de Abreu Sodré pelo presidente Sarney em 1986 representam nitidos
resultados das negociagBes partidarias, que acabaram por retirar do corpo
diplomatico a tradicional chefia do Itamaraty. (PINHEIRO, 2004)

Assim, com Olavo Egidio Setubal (1985-1986) e, posteriormente, Roberto Costa de
Abreu Sodré (1986-1990) a frente do Ministério das Relacdes Exteriores, coube ao
governo José Sarney de Araujo Costa (1985-90) a dificil tarefa de recuperar a
projecdo internacional brasileira num contexto em que as pretensdes dos paises em
desenvolvimento por uma ordem econdémica internacional, fundamentada no direito
ao desenvolvimento, mediante a cobranca coletiva do Sul por recursos financeiros e

tecnologicos, perderam forca.
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Como j& apontado, nesse cenario proficuo para transformacdes e mudancas,
paradoxalmente observa-se que as diretrizes tradicionais da politica externa
brasileira ndo chegaram a ser significativamente alteradas. Ao contrario do que se
registra nos processos de mudanca de regimes em outros paises latino-americanos,
como Argentina, Uruguai ou Peru, no Brasil, a politica externa desenvolvida sob o
periodo militar € mantida em quase sua totalidade; registrando-se que o Itamaraty
buscou seguir atuando no plano internacional de acordo com as premissas
orientadoras da década de 70. (PINHEIRO, 2004) Como descrevem os diplomatas

Sérgio Franca Danese e Luciano Helmold Macieira, respectivamente:

As mudancas [na politica externa brasileira para o continente africano]
foram topicas, de énfase, mas nado acredito que tenham afetado a politica
africana como politica de Estado submetida a problemas conjunturais ou a
tendéncias estruturais no continente africano. O Brasil foi incisivo na adogéo
das sancdes contra o apartheid na Africa do Sul e apresentou a iniciativa da
Zona de Paz e Cooperacao no Atlantico Sul; o Presidente Sarney foi a Cabo
Verde e a Angola, ampliando o uso da diplomacia presidencial no contexto
da politica africana do Brasil, e tivemos algum protagonismo na articulacéo
mais formal dos paises de lingua portuguesa, com a reunido de Sao Luis,
no que seria um embrido da futura CPLP. (Sérgio Franca Danese)

Na&o creio que se possa falar em mudancgas substantivas na politica africana
na transicdo dos governo militares para 0s governos civis. Cabe observar,
em primeiro lugar, que a Politica Externa Brasileira € uma politica de
Estado, tem uma continuidade, e ndo sofre grandes inflexdes a cada
mudanca de governo. Em segundo lugar, pode ser lembrado que alguns
dos episodios mais marcantes nas relacdes do Brasil com a Africa deram-se
durante os governos militares, tais como a viagem do Chanceler Gibson
Barbosa a 9 paises africanos em 1972, durante o Governo Médici; e o
reconhecimento do Governo de Angola em novembro de 1975, durante o
Governo Geisel, quando nenhum outro governo o havia feito ainda.
(Luciano Helmold Macieira)

Desse modo, observa-se que, ao longo do governo Sarney, a diplomacia brasileira

buscou agir em conformidade com os pressupostos basicos do regime militar.

N&o, eu ndo acho que houve ruptura nenhuma [na conducdo da politica
externa], ao contrario nés tivemos foi um avanco, uma adaptacdo. Como eu
disse, como a politica externa nunca foi tema de politica interna no Brasil,
nés nunca nos dividimos a respeito da politica externa, até mesmo porque
sempre houve um consenso, e até mesmo isso facilitou o regime dos
militares para que eles pudessem tomar as iniciativas maiores que tomaram
sempre com respaldo de todo o Pais, até mesmo dos partidos de oposic¢ao,
de independéncia, eles tiveram uma certa liberdade para que pudessem
fazer e o Brasil tomou uma politica independente ja naquele tempo e ai
ganhou os caminhos de querer fazer essa politica em relagdo a Africa
durante o tempo do Presidente Geisel, que foi também, de certo modo, com
o rompimento do tratado de ajuda militar com os Estados Unidos, foi uma
ruptura. Agora, o que eu acho que a relagdo com os Estados Unidos, quer
dizer, nés naquele tempo, nés procuramos, quer dizer, que fosse umas
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relagbes maduras e que foram durante aquele periodo, a partir de 89 houve
uma mudanga radical no mundo inteiro, por isso sobre a posicdo dos
Estados Unidos, na realidade ndo houve somente a queda do Muro de
Berlim, que a gente diz como simbolo, porque foi a queda da Bastilha, como
foi a queda da Bastilha, mas é que houve, os Estados Unidos venceram a
Guerra Fria, eles foram vencedores, e passaram entdo a impor a politica de
todo vencedor, entdo isso mudou muito o tipo das relagbes internacionais,
guer dizer, ninguém pode deixar de estar presente que os Estados Unidos,
hoje, tém uma posicdo hegemdnica e ao mesmo tempo que tem
interferéncia na politica externa de todo, até porque eles estabeleceram um
modelo mundial, que eles estdo propondo e estdo impondo ao mundo
inteiro como vencedor, quer dizer, foi essa, como eu disse da Guerra Fria.
(José Sarney)

Assim, mesmo quando considerada a “diplomacia para resultados”, como ficou
conhecida a politica externa brasileira sob a gestdo de Olavo Setubal, as analises
reiteram a percepcdo de que inexistem fatores consideravelmente importantes que
atestem caracteristicas de mudanca de orientagdo na diplomacia brasileira a partir
da Nova Republica. Ainda que sob regime democratico, a orientacdo externa veio
convergir para as linhas de atuacéo tracadas ainda no periodo militar pelo Itamaraty,
gue soube preservar, sem maiores dificuldades, seu grau de autonomia, mantendo
“[...] um distanciamento progressivo dos constrangimentos enfrentados pelo Estado
brasileiro em seu esfor¢co de reordenamento da ordem politica e econémica do pais.”
(HIRST; LIMA, 1990, p. 64)

Percepcdo endossada pelo depoimento de Marcilio Marques Moreira ao considerar
que a indicagdo de ministros nao-diplomatas ndo chegou a favorecer ou propiciar
maior exposicdo do Ministério das Relacdes Exteriores ao jogo politico. Segundo
Moreira (2001, p. 149-150):

Tanto Setubal quanto Sodré, assim como a maioria dos ministros anteriores
gue ndo eram da carreira, ouviam muito a Casa. E tinham mais condi¢des
de defender o ponto de vista da Casa do que uma pessoa do quadro, que,
em geral, ndo tem projecdo nacional. Acho que quando o ministro € de
carreira, ao contrario do que a Casa possa pensar, ela perde um pouco. Um
ministro que ndo a ouvisse seria, realmente, um choque. Mas é muito dificil
isso acontecer, porque o proprio regulamento da Casa imp&e limites muito
sérios a atuacdo de um ministro politico: ele ndo pode nomear ninguém da
sua confianca pessoal, ndo pode ter equipe prépria, fica inteiramente
tolhido. N&o pode ter um secretario-geral, nem mesmo um oficial-de-
gabinete estranho a carreira. N&o h4 possibilidade.

Por consequéncia, durante o governo Sarney, a diplomacia brasileira, na linha do
que ja vinha sendo feito pelo Itamaraty durante o regime militar, guiou-se pelos

preceitos da coexisténcia e da cooperacdo com todos os demais membros da
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sociedade internacional. Fato que explica o restabelecimento de relacdes
diplomaticas com Cuba, cuja coeréncia assenta-se sobre a vocacdo ecuménica da

politica externa brasileira. *°

Governo Sarney: continuidade e ajustes

No tocante as relagbes do Brasil com o continente africano, entretanto, a politica
externa brasileira do governo Sarney observou dificuldades em operar em
consonancia com o que havia sido desenvolvido no governo Figueiredo. De acordo
com dois diplomatas diretamente ligados a sua execucdo, por um lado, embora o
governo Sarney tivesse uma politica externa na qual buscasse atribuir
caracteristicas proprias, ele ndo tinha uma politica especifica para o continente
africano. “A Africa ndo era uma prioridade para o [governo] Sarney”. (Alberto da
Costa e Silva) Ainda que se reconhecesse a importancia das relaces Brasil-Africa,
ela era encarada como menos relevante no quadro geral da politica externa deste
governo. Portanto, na gestdo Sarney, avalia Rubens Barbosa, as relacbées com o
continente africano guiaram-se por “[...] uma politica muito mais na area de lagcos
culturais, de lagcos emocionais, de um passado. E com alguns paises uma coisa mais
comercial, sobretudo com a Nigéria, com Angola, com Mocambique, mais
recentemente com a Africa do Sul, depois do apartheid. Um lip service, como se fala.
Quer dizer, é um gesto que se faz em relacdo a Africa.” (Rubens Barbosa) Em
sintese:

Sempre houve essa boa vontade, interesse de desenvolver as rela¢des

politicas, diplomaticas e comerciais com alguns paises africanos; nao com

todos, mas com alguns paises que eram percebidos como mais importantes

durante um periodo, sobretudo a Nigéria, depois com Angola, por causa dos
servigos e, posteriormente, com a Africa do Sul. (Rubens Barbosa)

Nesse sentido, ainda que inexistam fatores suficientemente relevantes para se
atestar mudanca significativa na conducdo da politica externa brasileira para o

continente africano, pode-se perceber que, na gestdo Sarney, ela perde o destaque

% De acordo com Lafer, o Brasil prosseguiu, igualmente: [...] na defesa das reivindicagdes dos paises
do Terceiro Mundo em prol de uma ordem econdOmica mais justa e eqlitativa, entendendo, em
sintese, que caberia ao pais desempenhar em conjunto com outros, com adicional de legitimidade
que deriva de sua proposta interna e com 0s recursos de poder que dispde uma poténcia
intermediaria para catalisar iniciativas, um papel positivo neste amplo processo de negociacdo em
curso. (LAFER,1987, p. 77)
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alcancado no governo predecessor, sofrendo ajustes que sinalizam sua adequacao
aos objetivos gerais da nova gestdo: adensamento e maior convergéncia nas
relacdes com os EUA e os paises do Cone Sul, especialmente com a Argentina.
Objetivos que denotam o fortalecimento do processo de regionalizacao da politica

externa brasileira, reafirmado e aprofundado pelos governos subsequentes.

Olha, eu cheguei a Presidéncia da Republica com algumas idéias muito
claras a respeito da politica externa do Pais. Como a politica externa nunca
fez parte, no Brasil, da politica interna isso me dava um espaco muito
grande para que eu pudesse entdo trabalhar nessa area. Eu sabia das
minhas limitagbes a respeito da politica interna, os graves problemas que
nés estavamos vivendo e iamos viver com tantas esperancas somadas a
tantas dificuldades e, por isso mesmo, eu achei que era um campo em que
nés podiamos fazer uma virada histérica no Brasil. A primeira delas é que
eu sempre ndo compreendia o tipo de relacdo que nds tinhamos aqui, com
0S nossos vizinhos da América do Sul, sobretudo em relagdo a Argentina,
gue era uma competicdo histérica que ndo tinha raizes muito profundas,
eram mais coisas gratuitas e Obices construidos ao longo do tempo. Por
outro lado, toda a nossa maquina diplomatica, ela estava voltada para
nossas relagées em relagao a Europa, em relagédo aos Estados Unidos, quer
dizer, eu achava que tudo se pode mudar no mundo menos uma coisa que
€ a geografia, e a geografia nos colocava dentro da América do Sul e,
dentro da América do Sul, nos tinhamos que realmente ocupar um espacgo
gue até entdo ndés ndo tinhamos ocupado e como referéncia eu via, quer
dizer, o Mercado Comum Europeu com um espaco econdémico que se
criava, via 0 espago econdmico que se criava na Asia, os Tigres, o Japdo e
também eu pensei que a América do Sul era o Unico espaco vazio que, a
nivel mundial, ainda nés ndo tinhamos iniciado um processo de criacdo de
uma area econdmica, politica e integrada. (José Sarney)

No rol de modificacBes ou ajustes realizados, podem ser citados os esfor¢cos no
intuito de favorecer aspectos de interdependéncia entre o Brasil e paises africanos,
particularmente com aqueles cuja Lingua Portuguesa fosse o idioma oficial —
PALOP, por meio de uma politica de valorizacdo das identidades culturais. Em 1989,
em Sao Luis, realizou-se o encontro dos Chefes de Estado dos Paises de Lingua
Portugués, tornando-se o embrido do projeto de constituicdo da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa — CPLP. Nessa reunido, em que estiveram presentes
os chefes de Estado de Portugal, Angola, Mocambique, Guiné Bissau, Cabo Verde e
Sdo Tomé e Principe, foram aprovados os objetivos comuns que integrariam tais
paises no Instituto Internacional de Lingua Portuguesa, a saber:

a) promover a defesa da lingua portuguesa, no pressuposto de que se

trata de patriménio comum dos paises e povos que a utilizam como lingua

nacional ou oficial;

b) fomentar o enriqguecimento e a difusdo do idioma como veiculo de

cultura, educacao, informacéo e de acesso ao conhecimento cientifico e
tecnoldgico;
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C) promover o desenvolvimento das relagcbes culturais entre todos os
paises e povos que utilizam o portugués;

d) encorajar a cooperacao, a pesquisa e o intercambio de especialistas
nos campos da lingua e da cultura;

e) preservar e difundir o Acordo Ortografico ja assinado pelos sete e em
curso de ratificacdo. (CPLP - Documentos)

Em paralelo, o governo buscou reforcar mecanismos, como o sistema de
countertrade, que garantissem o intercambio comercial entre os dois lados do
Atlantico. Em sintese, o sistema de countertrade consistia hum instrumento de
capacitacdo e facilitacdo do comércio do Brasil com o continente africano, pois
possibilitava o pagamento total ou parcial de mercadorias por mercadorias. Tendo o
petrdleo como principal produto de troca, a ativacdo deste mecanismo pretendia
aperfeicoar o potencial comercial e empresarial brasileiro no continente africano,
bem como nas incursdes do pais no Oriente Médio e América Latina, garantindo-lhe
certa margem de autonomia nos seus esforgcos de ampliacdo e diversificagcao de

parceiras. 3

Ademais, buscou-se criar convergéncia em torno de questbes bilaterais e
internacionais que expressassem aspiracées mutuas de cooperacao e intercambio, o
que indica uma preocupacdo em garantir interesses politicos e econdmicos
brasileiros. Assim, a aplicacdo do countertrade fez favorecer um intercambio
comercial substancial entre o Brasil e a Nigéria e, posteriormente, Angola,
constituindo-se em um instrumento estratégico acerca da possibilidade de
desenvolvimento de mercados e abastecimento no Terceiro Mundo, reforcando o
dialogo no ambito das relagbes Sul-Sul. (OLIVEIRA, 1987)

Assim, em 1988 o Brasil alimentava trés linhas de crédito com Angola: a de curto
prazo, para financiamento de bens de consumo (180 dias), que variava de US$ 50
milhdes a US$ 90 milhdes; a de médio prazo, para os bens de capital (até 5 anos)
que variava de 60 a 120 milhdes de ddlares; e a terceira, especifica para a
construcdo da hidrelétrica Capanda pela Odebrecht S.A., que absorveu recursos
superiores a US$ 1 bilhdo. ** Esses esforcos de aproximacdo do Brasil com o
continente africano durante 0 governo Sarney passaram a convergir com as

preocupacdes expressas pelos parceiros da regido, particularmente em relacdo a

%! para o papel do countertrade na promocdo das exportacdes brasileiras, ver os trabalhos de
Fonseca (1984) e Santana (2003).
%20 Banco do Brasil cortou os créditos de curto e médio prazo durante o governo Collor.
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Africa do Sul e ao apartheid. As dimensées de cooperacéo econdmica viriam a se
alinhavar a postura politica mediante a declaracdo de “nossa total condenacédo ao
apartheid e nosso apoio sem reservas a emancipagdo imediata da Namibia, sob a
égide das Nacbes Unidas”, na XL Sesséo da Assembléia Geral da ONU.

Posicdo consubstanciada pela formalizacéo brasileira de sancbes ao apartheid que
incluiram: o veto a exportacdo de petroleo e derivados, armas e municdes, licencas
e patentes, bem como, a suspenséao das atividades de intercambio cultural, artistico
ou desportivo junto ao Estado sul-africano (em 1985) e a simbdlica condecoracao
(em 1987) do bispo sul-africano Desmond Tutu, Prémio Nobel da Paz e simbolo

internacional da resisténcia anti-racial.

Por tal perspectiva, ao longo do governo José Sarney pode-se constatar esforgos
governamentais, ainda que limitados, no sentido de desenvolvimento das relagbes
Brasil-Africa. Também é importante salientar que a politica externa do governo
Sarney demonstrou preocupac¢do em assegurar a presenca do Brasil no Atlantico
Sul, recolhendo apoio politico do continente africano para transforma-lo, em 1986,
pela Resolugdo 41/11, (e a revelia da representagdo Norte-americana, que votou

contra o projeto), numa Zona de Paz e Cooperacao (ZOPACAS).

A criacdo da ZOPACAS tem um importante significado estratégico relevante, pois
reverte favoravelmente ao Brasil a fungéo estratégica do Atlantico Sul. No contexto
da Guerra Fria, as marinhas sul-americanas receberam do governo norte-americano
equipamentos destinados prioritariamente a possiveis conflitos anti-submarinos e a
missdo de auxiliar na defesa do Atlantico Sul contra uma suposta incursdo de
submarinos soviéticos. (VIDIGAL, 1993; 1997) Como descreve o diplomata Sérgio
Franca Danese:

Eu acho que foi importante naquela época [do governo Sarney] o
lancamento da ZOPACAS, embora ndo tenha sido explorado todo o seu
potencial (em parte porque acho que ndo consultamos adequadamente os
sécios da América do Sul interessados, Argentina e Uruguai), e a
determinacdo com que impusemos o embargo & Africa do Sul (embora a
época, por razbes puramente administrativas, tenhamos elevado o nivel da
nossa encarregatura de negécios em Pretéria de Segundo Secretério para
Conselheiro...) Também foi importante envolver o Presidente da politica
africana, como Figueiredo havia feito (Geisel, o grande lancador da nova
politica africana, nunca pisou o continente) A diplomacia presidencial tem
enorme importancia na Africa e o fato de Sarney se ter engajado indo la e
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recebendo inUmeros presidentes africanos, sem duvida foi um acerto de
longo alcance. (Sérgio Franca Danese)

Assim, ao se decidir pela exclusdo do Atlantico Sul de um envolvimento militar na

disputa Leste—Oeste, ou mesmo de eventuais confrontacdes regionais, sinalizando o

hY

repudio a presenca de armamento nuclear na regido, o Brasil deu um passo
significativo para a redefinicdo das percep¢des estratégicas no Cone Sul, ja que
implicaria menor influéncia da légica da Guerra Fria no condicionamento da defesa

nacional. Como atesta o depoimento de Roberto de Abreu Sodré:

[A criagdo da ZOPACAS] Tinha por objetivo manter o Atlantico como zona
livre de armas nucleares, de tensfes e conflitos oriundos da confrontacdo
leste-Oeste, preservando a regido como elo permanente de ligagcdo pacifica
e de cooperagéo entre os paises da América Latina e da Africa.

Tratava-se, em esséncia, de ocupar o vazio estratégico representado pelo
Atlantico Sul, que comecou a despertar a atencado das superpoténcias a
partir da década de 70. O risco de que a regido se tornasse foco de conflitos
exacerbados se havia consumado com a crise das Malvinas, em 1982. E
mesmo antes, com as operacfes da frota soviética em aguas do Atlantico
sul e, igualmente, com as guerras na Africa austral, sobretudo apds a
instalacdo de regimes pré-comunistas nas ex-colbnias portuguesas da
Africa. (SODRE, 1995, p. 321)

Elaborado pelo diplomata Antonio Celso Souza e Silva, 0 projeto de constituicdo da
ZOPACAS foi apresentado ao presidente Sarney que delegou ao Itamaraty a
responsabilidade de desenvolvé-lo em moldes, porém, mais modestos do que
originariamente formulado pelo diplomata; que vislumbrava a possibilidade de
constituicdo de um tratado a semelhanca da Organizacdo do Tratado do Atlantico
Norte (OTAN), no qual o Brasil teria um papel de destague na promocao de uma

zona desnuclearizada.

Acho que a época o mentor da idéia, o Embaixador Celso de Souza e Silva,
viu uma oportunidade para o Brasil exercer alguma lideranga em area de
nosso interesse em que ainda havia um resquicio de efeitos nocivos da
guerra fria (Angola, sobretudo, e a questio a Africa do Sul sob o apartheid)
A mudanca nesses dois eixos que ajudaram a inspirar a iniciativa como uma
contra-medida brasileira para mudar a agenda do Atlantico Sul sem davida
prejudicou a iniciativa, que teve de ser reinventada. E obvio que havia uma
dose de busca de prestigio na iniciativa, mas acredito que a motivagdo foi
mais puramente diplomatica: aproveitar uma oportunidade para uma
articulagdo diferente entre paises que sem duavida compartilhavam
interesses ligados ao seu espago comum maritimo e ao fato de que a area
era objeto de incidéncia de disputas extra-regionais — Guerra Fria, tentativa
de afirmac&o da Africa do Sul apartheista. (Sérgio Franca Danese)

Assim, as principais limitacdes ao projeto da ZOPACAS adivinham da situacao

vivenciada pelos principais parceiros: Angola, que se encontrava em guerra civil e
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Africa do Sul, sob regime do apartheid. De acordo com o depoimento de Rubens

Ricupero:

Ele [embaixador Antonio Celso Souza e Silva] queria que o Brasil sempre
tivesse uma posicdo protagbnica com relagcdo ao desarmamento, que
promovesse idéias. Era uma fronteira que tinha tudo a ver conosco. Na
época havia o problema de que ainda ndo haviamos chegado aquele
acordo com a Argentina. Havia um pouco a idéia de que isso ajudaria a
evoluir dentro do préprio Brasil, da Argentina. Entdo a motivacdo foi
principalmente de desnuclearizacdo, mas ela possuia uma visdo maior. [...]
A idéia que se tinha deu origem a uma estrutura de tratado, como € o caso
do Atlantico Norte, pensando numa estrutura de cooperagédo. Acho que
aquilo ficou muito prejudicado porque na época, como eu te disse, a Africa
do Sul ndo podia entrar, Angola estava em guerra civil, mas eu acho que um
futuro governo brasileiro em busca de idéias validas poderia tentar isso de
forma nova. E é algo que sé mereceria aplausos.

Constituida pelos paises da costa ocidental da Africa e pelos banhados pelo

Atlantico Sul, na América Latina®*, a ZOPACAS teve como objetivo, ainda, o de

servir de férum capaz de favorecer formas de integracéo e colaboracao regional, um

local em que o Estado brasileiro vislumbrava a possibilidade de maximizacdo de

seus interesses no plano atlantico. De acordo com Luciano Helmold Macieira, chefe
da Divis&o de Africa Il do MRE:

A ZOPACAS constitui importante instrumento de entendimento e
cooperacao regional, que contribui para afirmar a regido sul-atlantica como
dotada de uma identidade proépria, reconhecida ndo apenas pelos Estados
costeiros, mas por toda a comunidade internacional. O Brasil busca
maximizar o potencial de cooperacdo da ZOPACAS, concentrando seus
esforcos em alguns setores especificos, como desnuclearizacdo completa
da regido; protecdo do meio ambiente; combate ao tréfico ilicito de
entorpecentes e armas e fortalecimento da cooperacdo Sul-Sul. (Luciano
Helmold Macieira)

Como complementam Rubens Ricupero e José Sarney, respectivamente:

Para mim, aquela moldura que foi criada pelo tratado do Atlantico Sul
poderia um dia evoluir para ser uma estrutura de cooperacdo importante,
comecgando por esse lado de seguranca, de garantia das comunicagfes
maritimas da zona em que estaria o0 Brasil, a Argentina, o Uruguai e outros
paises dessa &area e mais os africanos de outro lado. E dai se poderia
evoluir para formas de cooperag¢édo que pudessem envolver, por exemplo, a
contribuicdo brasileira as forcas de paz. (Rubens Ricupero)

Nesse mesmo sentido [da seguranca regional] eu mandei apresentar nas
Nacdes Unidas, o Brasil apresentou criando no Atlantico Sul uma éarea de,
uma zona de paz, que foi passado por todo mundo, apenas com um voto

% A ZOPACAS é composta pelos seguintes paises: Angola, Argentina, Benin, Brasil, Camardes, Cabo
Verde, Republica do Congo, Cb6te d'lvoire, Republica Democratica do Congo, Guiné Equatorial,
Gabdo, Gambia, Ghana, Guiné Conacri, Guiné-Bissau, Libéria, Namibia, Nigéria, Sdo Tomé e
Principe, Senegal, Serra Leoa, Africa do Sul, Togo e Uruguai.
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contra dos Estados Unidos. Aquilo também era na direcdo que nés
encontrdvamos nesse ponto e, a partir dai, fizemos o primeiro tratado que
era o tratado Brasil e Argentina e nosso objetivo eram 10 anos porque nés
gueriamos justamente ndo ter esse problema de seguranca e marchar na
direcdo da criacdo do mercado comum. (José Sarney)

Sua criagdo conteria a estratégia da diplomacia brasileira no que toca a preservacao
da condicéo ja conquistada pelo Brasil no Atlantico Sul, uma vez que intenta reforcar
os lacos do pais com a Africa negra, contrabalancando a influéncia argentina e sul-
africana na regiao.
A Africa do Sul sempre foi uma limitacdo para nés na politica africana. Por
exemplo, em 85, 86, nos lancamos aquela idéia de ter uma &area
desmilitarizada, desnuclearizada no Atlantico Sul. Essa idéia é de um
embaixador que ja morreu, o Celso Souza e Silva, que foi um dos maiores
especialistas brasileiros em desarmamento. Vem dele o impulso, ele foi a
Brasilia, o Sarney gostou e eu dei muito apoio, tive um certo papel nisso,
junto ao Itamaraty. Mas a idéia original era muito ambiciosa, era a de um
tratado como houve na ONU, mas depois de ter um tratado dos Ribeirinhos
do Atlantico Sul, o que exige do nosso lado e do lado africano um objetivo
conjunto de desnuclearizac@o, de cooperacdo em seguranca. Os Estados
Unidos sempre tiveram o0 voto em contrario, sempre votaram contra, eles
tinham medo, porque aquilo poderia atrapalhar o trafego de navios. Mas o
nosso grande problema naquela época era a parceria com o outro lado,
porque Angola deveria ser um dos pés. Angola ja estava mudando, mas
ainda estava em guerra civil. Acabou a guerra civil, mas Angola ainda ndo
tinha uma posicao forte. Precisariamos ter Angola, Nigéria, que sdo paises

fortes, e a Africa do Sul, que na época tinha o Apartheid e era nuclear, o
gue se constituia numa limitagdo muito séria. (Rubens Ricupero)

Retomada no governo Itamar Franco, a ZOPACAS ganha um sentido mais
pragmatico, como tentativa de fortalecimento do papel do pais na regido; uma
resposta do governo as pressdes norte-americanas de abarcar a regido sul-
americana em seu projeto de integracdo hemisférica — inicialmente como uma
ampliacdo do NAFTA e, posteriormente, com a proposta de criacdo da ALCA. A
ZOPACAS atendia aos interesses do pais no sentido de ampliar o espaco para a
cooperacao econdmica e comercial, propiciando a formagao de mais uma zona de
livre comércio; possibilitando a cooperacdo nas areas técnico-cientifica e iniciativas
de carater politico-diplomatico sobre protecdo ambiental desnuclearizacéo e solucao

de conflitos.

Nesse periodo, findo o regime do apartheid na Africa Austral, o relancando da
ZOPACAS visa abrir um canal comum entre os paises do Cone Sul e os da regido
africana, particularmente com a Africa do Sul e Angola. No primeiro caso, como

destacam Hirst e Pinheiro (1995, p. 15):
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Deve-se ressaltar a busca de cooperacéo na area tecnolégica, agropecuaria
e de combate ao narcotréfico e, principalmente, o esfor¢o da diplomacia
brasileira, através de seu Departamento de Promoc¢do Comercial, de
aproximar o empresariado dos dois paises em direcdo a empreendimentos
conjuntos com base na crenca de que a Africa do Sul devera liderar um
processo de integracdo econdmica no continente, semelhante ao
MERCOSUL.

J& em relacdo a Angola, a atuacdo do Brasil caracteriza-se pelo reiterado apoio em
prol da pacificagdo do pais, prestado inclusive por meio de apoio a adverténcia
apresentada pelo Conselho de Seguranca da ONU (em julho de 1993) ao lider da
UNITA (Jonas Savimbi), com embargo a seu grupo, caso ndo abandonasse a ac¢ao
militar e respeitasse o resultado das eleicdes de setembro de 1992. Posicdo, alias,
que o pais mantinha em relacdo aos outros Estados africanos desde a década de
60.
O governo brasileiro sempre apoiou todos os movimentos de liberacdo
nacional. Em Angola, em Mogambique, em todos os paises. E no tempo do
[Roberto de Abreu] Sodré, inclusive na Africa do Sul, contra o apartheid. O
Brasil sempre teve uma posicdo muito militante nesse particular. Eles eram
recebidos la em Brasilia e nesse ponto a politica foi muito coerente, também

com relagdo ao apoio aos movimentos de libertacdo e contra o apartheid na
Africa. (Rubens Barbosa)

Economia internacional: os impactos restritivos

Depois de um periodo marcado por um visivel dinamismo diplomético, caracterizado
pelo “pragmatismo ecuménico responsavel’ no qual se destacava uma ativa politica
em direcdo a Africa e uma constante participacdo nas agendas do mundo em
desenvolvimento, que acompanhou a grande expansdao do modelo de
industrializagé@o e exportagdo de manufaturados dos anos 70, com forte crescimento
econdbmico, as mudancas tanto de ambito domeéstico quanto externo inferiram
negativamente sobre a atuacdo externa brasileira. A politica externa do Brasil foi
compelida a reagir as investidas do exterior, e, por ndo as poder prever ou controlar,

viu-se obrigado a assumir uma postura reativa e defensiva.

Considerando o contexto internacional e as acdes até agora descritas, a analise da
politica externa brasileira, a partir do discurso diploméatico e das variaveis
econdmicas, indica que ela passa a caracterizar-se pelas categorias de
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marginalidade e “custo Africa’. No que diz respeito & primeira categoria, ela
representa a percepcao diplomatica de que o pais enquadra-se numa condi¢ao
marginal no sistema internacional em transi¢cdo, particularmente no que tange aos
seus efeitos econdmicos e comerciais. Como denuncia o discurso proferido por

Abreu Sodré perante XLI Sesséo Ordinaria da ONU:

No que respeita a equidade, a desejavel reducdo do grande fosso entre
paises ricos e pobres, vimos assistindo a paralisagdo quase completa da
cooperacdo econdmica internacional. As iniciativas dos paises em
desenvolvimento esbarram no imobilismo e mesmo na hostilidade dos
paises desenvolvidos. Acentua-se, por outro lado, 0 protecionismo
comercial destes paises, pratica iniqua inclusive porque incorretamente
comparada com as medidas legitimas que os paises em desenvolvimento
necessitam adotar protege sua nascente producdo interna. Ha4 uma
diferenca indisfarcavel entre um e outro comportamento: um preserva a
concentracdo de riqueza, sustentando atividades n&o-competitivas, outro
busca assegurar a sobrevivéncia dos paises mais pobres em sistema
internacional injusto e desequilibrado, que os obriga, inclusive, a acumular
saldos crescentes para o pagamento de seus compromissos financeiros
externos.

O pais, assim como o conjunto das nacdes latino-americanas, encontrar-se-ia

encurralado pela nova configuracdo econdémica internacional.

Esmagados pelo peso da enorme divida externa, vivem os paises da regido
um quadro de graves dificuldades, cujas repercussfes internas se traduzem
em recessao, desemprego, inflagdo, aumento da miséria e violéncia.
Apanhados por uma conjuncédo viciosa de fatores econdmicos — alta dos
juros internacionais, queda dos precos dos produtos primarios e seletividade
de mercados nos paises desenvolvidos — enfrentamos uma crise s6
comparavel a que atingiu as economias de mercado no inicio dos anos
trinta.

No processo de transicdo do regime militar, a Nova Republica herda o grave

problema da divida externa, que debilitava sensivelmente o relacionamento externo
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brasileiro. ** Sua renegociacéo coloca em xeque a prépria capacidade do pais em,
por um lado, obter novos prazos de vencimento do principal, reformulando as
condicdes gerais que regulam a divida; e, por outro, ampliar as exportacbes como
meio da elevacdo do superavit comercial e combater o crescente endividamento
externo que desde o governo Figueiredo vinha comprometendo sobremaneira as

financas e a propria margem de manobra internacional do pais.

Tabela 8 — Brasil: divida externa total,
por prazo (1979-1989) — US$ Bilhdes.
Longo e médio

Ano Curto prazo Total
prazo
1979 49,9 5,9 55,8
1980 53,8 10,3 64,4
1981 61,4 12,5 73,9
1982 70,2 15,1 85,3
1983 81,3 12,2 93,5
1984 91 10,9 102
1985 95,8 9,3 105,1
1986 101,7 9,4 111,2
1987 107,5 13,6 121,1
1988 102,5 10,9 1135
1989 99,2 16,2 1155

Fonte: Banco Central, www.bcb.gov.br

O tema da marginalidade também transparece ao se avaliar a percepcdo da
diplomacia brasileira sobre o didlogo Norte-Sul. Tradicionalmente pautado pela
articulacdo do Grupo dos 77, no contexto da bipolaridade Leste-Oeste, no governo
Sarney este dialogo adquiriu um tom dissonante em relacdo ao Sul. As acusacfes
do Norte quanto ao cumprimento dos direitos humanos, as pressfes para adesao ao
TNP, combate ao narcotrafico, ao terrorismo, a imigracdo ilegal, aos conflitos

% Na virada da década de 70 para 80 o contexto internacional foi extremamente desfavoravel para o
conjunto dos paises em desenvolvimento, conseqiientemente para uma das premissas basicas da
politica externa brasileira em sua vertente terceiro-mundista. O preco do petréleo, por exemplo,
elevou-se pela segunda vez, passando de US$ 12,4 para US$ 34, 4 o barril, fato que acarretou um
adicional nas despesas da balanca comercial brasileira de US$ 37,7 bilhdes entre 1979 e 1983.
Registra-se, além disso, a ocorréncia da alta das taxas de juros internacionais: nos EUA, a taxa
basica de empréstimos bancérios sobe de 5,7% em 1975 para 18,8% em 1984, sendo que a taxa
libor e a prime rate atingiram, respectivamente, 16,4% e 21,5% no ano de 1980. Em consequéncia, 0
pagamento de juros sobre a divida externa brasileira passou de US$ 2,7 bilh6es em 1978 para US$
11,4 bilhdes em 1982. Neste interim, o pais entrou em um processo de insolvéncia externa: o
endividamento brasileiro acumulado até aquele momento chegou a US$ 93 bilhdes de délares em
1983. Endividamento que, registre-se, perdurou ao longo da década e esteve na origem de varios
problemas enfrentados pelo Estado: a deterioracdo das contas internas (crise fiscal do Estado), a
gueda da atividade econbmica e a disparada da inflagdo. Assim, ndo seria incorreto deduzir que a
crise dos anos 80 tem como origem o endividamento externo oriundo dos objetivos industrializantes
da ditadura militar, no contexto das duas crises do petréleo e da explosdo dos juros internacionais.
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regionais e a democratizacdo ditam a agenda e condicionam as nhegociacdes

internacionais do pais que, no plano domeéstico, ainda enfrenta a densa e complexa

tarefa de:
[...] transformar as estruturas juridicas e institucionais remanescentes do
autoritarismo, convocar a Assembléia Nacional Constituinte, canalizar e
resolver as demandas sociais e politicas recém liberadas, proceder ao
ajuste econbmico, enfrentar um emaranhado de problemas socio-
econbmicos, que iam da pressdao da divida externa a inflacdo, do
crescimento da pobreza absoluta ao incremento dos problemas urbanos, da
crise do abastecimento ao progressivo desinvestimento que afetava a
economia, dos problemas ambientais que acabariam por concentrar a

atencdo internacional sobre o Brasil a evidéncia dos problemas na area dos
direitos humanos e a pressao por resolvé-los.” (CORREA, 1996, p. 365)

Nesse cenario, torna-se patente a op¢ao brasileira pelo enfrentamento de temas até
entdo tidos como inegociaveis, o que indica sua preocupacdo em responder
positivamente as demandas politicas internacionais. A partir da segunda metade da
década de 80, o fortalecimento da hegemonia norte-americana e a implementacao
da “agenda de valores hegemonicos universalmente aceita’ (VIGEVANI; CORREA;
CINTRA, 1999) abriram novos contextos de vulnerabilidade para o Brasil, que se
caracterizariam pela adocdo dos padrdes internacionais de normas de protecao do
trabalho, dos direitos humanos, do meio-ambiente, dos inventos, dos consumidores,
entre outros. Estes foram somados a condicionamentos tradicionais, como 0s

referentes a seguranca e a exploracdo da Amazénia.

Reiterados os principios de autodeterminacdo e ndo-intervencdo, o governo decide
aderir aos Pactos Internacionais das Na¢des Unidas sobre Direitos Civis e Politicos,
a Convencao contra a Tortura e outros Tratamentos Cruéis, Desumanos ou
Degradantes, e sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, reconhecendo que:
“A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos é, sem davida, o mais importante
documento firmado pelo homem na Historia contemporéanea.” (Sarney, 1995) Por
consequéncia, compreende-se por que: “A nossa forca passou a ser a coeréncia.
Nosso discurso interno é igual ao nosso chamado internacional. E desejamos, agora,
revigorar, com redobrada afirmacdo, nossa presenca no debate das nacdes.”
(Sarney, 1995) Portanto, o porqué de o pais veio tornar-se signatario de varios
tratados internacionais que, até entdo, eram encarados com certa desconfianca e

apreensao.
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[...] o Brasil se tornou signatério do Tratado de S&o José contra torturas, e
os biodegradaveis. Quer dizer, a partir de entdo nds iniciamos uma relacéo
internacional de desmanchar, quer dizer, toda aquela coisa que tinha sido
criada pelo periodo autoritario nas nossas relagfes internacionais, como
também a adesao, ja isso era uma adesdo com o Tratado de Sao José, a
todas aquelas iniciativas relativas a direitos humanos e meio ambiente
também, porque o Brasil haquele tempo estava colocado na parede porque
nés tinhamos tido, nés éramos os vildes da degradacdo do meio ambiente,
entdo noés iniciamos uma ac¢do diplomatica de grande envergadura para
trazer para o Brasil a conferéncia de ecologia, a segunda conferéncia, a
primeira foi feita em Estocolmo, a segunda seria essa e com isso nés
gueriamos demonstrar que o Brasil ao contrario de ser um vildo, que ele
estava inserido dentro da politica mundial dos problemas transnacionais
entre eles, os problemas de meio ambiente, isso era uma direcao que nés
imprimimos na politica externa brasileira. (José Sarney)

Frente ao quadro, tanto setores governamentais quanto da sociedade civil passaram
a relativizar a importancia das relagdes Sul-Sul, compreendendo que os paises do
Terceiro Mundo encontravam-se em situacdo igualmente insatisfatoria do ponto de
vista financeiro e comercial, tornando-se incapazes de suprir as demandas nacionais
para a ampliacdo das exportacdes. Percepcédo ratificada pela analise da situacéo
dos paises em desenvolvimento ao longo do periodo em que, imersos num processo
de marginalizacdo econémica entre as décadas de 70 e, mais substancialmente, na
de 80, registram uma retracdo na participacdo no comércio mundial (Tabela 9), ao
mesmo tempo em que hd um aumento expressivo do endividamento externo (Tabela
10)

Tabela 9 — Participacdo dos Paises em Desenvolvimento no Comércio Mundial (em %
do comeércio global)

1970 1975 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

Nas exportagdes 18 24 28 27 25 25 24 20 20 20 20
Nas importagdes 17 21 22 25 25 24 22 21 19 18 19

Fonte: International Trade Statistics Yearbook/ONU, 1990, pp. 994-995 , apud: SENNES (2003, p. 78)
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Tabela 10 — Indicadores da Divida Externa dos Paises em Desenvolvimento, 1980,
1988, 1995

Divida Total Divida como % do Servico da Divida
como % das

(bilhdes $) PIB Exportacdes

1980 1988 1995 1980 1988 1995 1980 1988 1995

Todos os paises em

X 667 1.334 2.068 27 35 38 13 23 16
Desenvolvimento

Africa Subsaariana 84 165 223 31 67 74 10 21 15
Leste asiatico e Pacifico 94 215 473 22 30 29 13 19 11
Sul da Asia 38 98 168 17 28 39 12 26 25
Europa e Asia Central 88 220 295 26 18 36 9 19 15
Oriente Médio e Norte da Africa 84 177 217 19 42 40 5 18 14
América Latina e Caribe 259 458 607 36 57 40 37 40 30

Paises Seriamente Endividados 60 152 226 31 104 128 11 29 21

Fonte: Banco Mundial, World Debt Tables, 1996.

No caso dos paises africanos a situacdo € particularmente agravada pela
progressiva deterioracdo de sua capacidade econdmico-financeira. Na regido da
Africa Subsaariana, em menos de dez anos a divida externa praticamente duplica,
registrando uma evolucdo da divida total de 84 para 165 bilhdes de ddlares entre
1980-1988, o que corresponde, respectivamente, a evolu¢cdo do comprometimento
do PIB dos Estados da regido de 31% para 67%. As relacbes comerciais dos paises
africanos sao igualmente afetadas, uma vez que o servico da divida em relacdo a
porcentagem das exportacdes salta de 10% para 21% no mesmo periodo.
Indicadores que se manterdo negativamente expressivos até a primeira metade da
década de 90 quando, como visto mais a frente, o cenario econémico-financeiro da

regido comeca a dar sinais de recuperacao.

Dessa forma, apreende-se que a conjungcdo de varidveis de ordem doméstica e
externa pbe em xeque a manutencdo da politica externa que vinha sendo
desenvolvida pelo pais em relacdo ao Terceiro Mundo. Para o continente africano,
conseqguentemente, essa politica externa vé-se sensivelmente abalada, pois a
desarticulacdo da logica terceiro-mundista e dos postulados diplomaticos nas suas
articulagbes frente ao embate Norte-Sul inviabiliza parte da legitimidade da acao
diplomatica que, mesmo ndo se declarando terceiro-mundista, tinha na identidade
com o Terceiro-Mundo um dos seus pilares basicos. A partir de entéo, descreve um

dos entrevistados, o Brasil passa a perder espago no continente africano.
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Mas [no governo Sarney] o Brasil havia comecado a perder espaco na
Africa por conta dos problemas econdmicos da maioria dos socios
cultivados ao longo dos anos 70 e comec¢o dos 80 - varios paises tiveram
problemas cambiais ou de estrangulamento do setor externo - ou por nédo ter
podido fazer face a concorréncia dos competidores. Portugal, por exemplo,
rapidamente nos foi tomando espaco em Angola, comecando no final dos
anos 80 e, 0 nosso sistema de trading companies a base de comeércio barter
esgotou-se rapidamente. (Sérgio Franca Danese)

A percepc¢do governamental € a de que:

Entdo, as nossas relacdes aqui, na area do continente, elas teriam que ser
aqui. N6s temos que jogar o jogo do nosso continente e nao sair para essa
tentativa de uma aspiragéo de ficar como o Ultimo no primeiro mundo se
ocuparmos 0 NOSSO espaco, porque a primeira posicdo, € uma posicao falsa
e, a segunda, é uma posicdo que tinha objetividade ndo s6 da parte fisica
como também da parte politica. (José Sarney)

Os esfor¢cos do governo sédo concentrados no espaco Sul-americano, onde:

O nosso objetivo, entdo, era 0 modelo europeu, criar um mercado comum
tipo o Mercado Comum Europeu [...] um mercado comum que fosse ndo
somente uma zona de livre comércio, mas que fosse muito mais profunda,
gue fossem acertadas as nossas politicas macro-econdmicas, que ndés
acertassemos instituicdes, quer dizer, supranacionais que pudessem elas,
conjugadamente, como se fez dentro da Europa. A0 mesmo tempo, nés
tinhamos a visdo da dificuldade de ser uma coisa que tivesse periodos
retéricos, de dar passos que nds tivéssemos que voltar, entdo tivemos muito
cuidado em fazermos as coisas objetivas e concretas que fossem passos
firmes e ai a primeira coisa que nos levou a trabalhar foi justamente
construir uma relacdo baseada nesse ponto, uma relacdo de absoluta
sinceridade, de absoluta transparéncia, e também de absoluta seguranca
para que nos nao tivéssemos nenhum avango que tivéssemos que provocar
recuos. (José Sarney)

Desta forma, a agenda do governo seria sensivelmente pautada pela idéia de
integragcdo regional, o que levaria o Presidente a considerar que os olhares da
diplomacia, durante seu governo, voltar-se-iam para a América do Sul, em
contraposicdo ao espaco até entdo vislumbrado pelos governos predecessores no

Atlantico Sul.

Basta dizer que o Brasil ndo tinha tradicdo de comparecer, o Presidente da
Republica ndo comparecia as solenidades de posses dos outros
presidentes, porque era uma tradicdo brasileira que era mantida e tal, que
nés também rompemos e a partir desse momento iniciamos o programa da
diplomacia presidencial. Eu acho que isso é um dado muito importante: eu
visitei todos os paises da América Latina, todos. Fui até o Suriname, fui a
Guiana e visitei todos eles no sentido de n6s darmos uma viséo de que nés
éramos vizinhos que estdvamos de costas e que nds estavamos mudando
nossa posicao colocando nossos olhos fora do Atlantico e colocando nossos
olhos internamente para os espacos americanos, da América do Sul. (José
Sarney)
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Assim, ao ingressar na segunda metade da década de 80, o peso dos
condicionantes econémicos internacionais e a percepcdo governamental dessa
situacdo alteram negativamente as relacdes e perspectivas da politica externa
nacional para o continente africano. Em boa medida porque, nesse contexto, a
persisténcia da crise no Brasil, contrastava com o rapido crescimento da economia
mundial, impulsionado pela recuperacdo dos paises afetados pelos choques do
petréleo e pela divida, bem como, pelo surgimento de novas areas dinamicas entre
os paises em desenvolvimento — NIC's: Hong Kong, Coréia, Cingapura e Taiwan
(Tabela 11). Os problemas econdémicos brasileiros — tais como a queda no ritmo de
expansao, a falta de capacidade para corrigir os desequilibrios macroeconémicos e
0 agravamento do quadro social — dificultavam a atualizacdo e o aprimoramento de
nossos vinculos com o contexto mundial. Em sintese:
A desarticulagdo, portanto, do movimento dos paises do Terceiro-Mundo
atingiu, de uma so vez, as bases econémicas e politicas da matriz externa
brasileira. Obrigou o0 pais ndo apenas a reequacionar seu alinhamento
politico internacional, mas também a retroceder de varios espacos
comerciais que havia conquistado nos anos anteriores. Em sintese, o fim do
movimento do Terceiro Mundo, e portanto, da Idgica politica baseada na

nocao Norte-Sul, foi um dos fatores de desgaste da matriz externa brasileira
ao longo dos anos 80. (SENNES, 2003, p. 80)

Tabela 11 — Brasil e NIC’s asiaticos: indicadores sobre producdo, renda e
participacdo no comércio internacional

Indicadores Anos Brasil NIC S
asiéaticos
1967 1,6 0.9
Participacdo na Produ¢do Mundial 1980 2,9 1.6
1986 2,8 2.1
1967 0,8 1.7
Participacéo nas exportac6es Mundiais 1980 1,0 3.9
1986 1,2 6.3
1967 0,7 2.2
Participacéo nas importac6es Mundiais 1980 1,2 4.2
1986 0,9 5.1
1967 77.8 19.5
Participacdo nas exportacdes de produtos primarios 1980 33.1 5.7
1986 27.4 3.1
Performance de exportacdo de manufaturas 1967 5.0 14.7
(ganhos x perdas de mercado, em milésimos do comércio 1980 3.3 17.0
internacional) 1986 2.0 9.4

Fonte: Adaptado de Veiga (1991)



O pais ndo consegue beneficiar-se desse novo dinamismo externo, sofrendo com a
incapacidade de ampliar sua participacdo nos fluxos de comércio e de investimento
externo, de financiamento e de tecnologia. Como demonstra a Tabela 12, mesmo
quando comparado com outros paises latino-americanos, a participagdo brasileira
nos fluxos internacionais de investimento direto é nitidamente reduzida, passando de
cerca de 5,2% entre 1977-80 para 3,31% entre 1981-85 e menos de 2% e 1% |,
respectivamente, entre a segunda metade da década de 80 e o inicio da década de
90.

Tabela 12 — Brasil e principais paises latino-americanos:
participacdes no fluxo de investimento direto total, 1976-

1992

1977-80 1981-85 1986-90 1991-92
Argentina 0,72 0,98 0,58 2,11
Brasil 5,18 3,31 1,51 0,91
Chile 0,40 0,60 0,51 0,62
México 1,86 2,49 2,06 4,07
Total 8,26 7,38 4,65 7,72

Fonte: BIELSCHOWSKI; STUMPO (1996, p. 10)

Por consequéncia, a percepcdo governamental é a de que o crescimento
‘generalizado’ vivenciado no periodo militar se arrefece e se torna, claramente,
desigual. Alguns paises crescem sensivelmente mais que outros e 0s processos de
diferenciagao se acentuam. Entre as poténcias, consolida-se a afirmacao do Japao e
da CEE, e com isso, o universo econémico torna-se multipolar; também h& crescente
diferenciagdo no Terceiro Mundo, com a distancia entre os NIC’s, os paises

africanos e os latino-americanos na década de 1980.

Os dados descritos convergem para minar a sustentabilidade da politica brasileira
em direcdo a Africa atlantica, sub-regiio com a qual o relacionamento comercial
brasileiro agora se via adversamente afetado em funcdo da crise que atinge a
maioria dos paises da Africa Subsaariana e pelo fim da politica de incentivos as
exportacdes subsidiadas de bens e servigos pelo Brasil. Apds ter experimentado seu
apogeu nos anos 1960-1970, em decorréncia de um conturbado periodo de crise
politica e econbmica pelo qual o pais atravessava, 0 interesse brasileiro pelo
continente africano na segunda metade da década de 1980 encontrava-se em

acentuado declinio; registrando-se que, no curto periodo de 1985 a 1989, a
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participacdo da Africa na corrente de comércio do Brasil decresce de 7.8% para
2,81%, no caso das exportacdes, e de 13,6% para 3,0% nas importacdes (Tabela
13)

Tabela 13 — Intercambio Comercial Brasil-Africa, 1985-1990
(Exclusive Oriente Médio)

EXPORTACAO IMPORTACAO

Ano US$F.O.B.  Var. % Pa(it,;)% US$ F.O.B. Va(i')% P‘?r*t,;)%
1985 2021696009  — 7,89 1732262140 - 13,16
1086 043.603.989 -5333 422 691.387.031 -60,00 4,92
1087 1.050.0890.390 12,24 404 520.087.005 -2347 352
1088 1.122.665.438 6,00 3,32 646.580.208 22,21 4.43
1089 965.867.182 -13,97 281 548.647.272 -1515 3,00
1990 1012.322.644 481 3.2 578.210.689 5,39 280

Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br.

Obs: VAR % => CRITERIO DE CALCULO: Anual = Sobre o ano anterior na mesma proporgao
mensal. (*) Mensal = Sobre o més anterior. (**) PART. % => Participacdo percentual sobre o Total
Geral do Brasil.

A crise econbmica internacional que se registra neste periodo é particularmente
profunda na Africa, tornando os mercados africanos cada vez mais reduzidos. Com a
elevacao das taxas de juros (de cerca de 3 a 4 % em 1973, para 22 a 23% nos anos
80) decai significativamente o interesse comercial brasileiro pelo continente africano.
Nesse contexto, os paises africanos sofrem intensamente com os efeitos da divida
externa, a escassez de recursos para o desenvolvimento e 0s rigorosos programas
de ajustamento estrutural coordenados pelo FMI e pelo Banco Mundial, que
fragilizaram as economias africanas, reduzindo-lhes a capacidade em ampliar o

comércio exterior para os mercados do Sul. (SANTANA, 2003)

A crise no comércio exterior africano € particularmente evidente. Embora se registre
que seu arrefecimento se da ao longo da década de 50, é precisamente entre as
décadas de 80-90 que sua participacao no fluxo internacional de comércio diminui
mais expressivamente (Tabela 14). Tal fato repercute diretamente na composicéo do
fluxo de comércio, pois, a menor participacdo na corrente internacional de comércio
inibe a capacidade de absor¢cdo de novas tecnologias e a prépria eficacia e
viabilizacdo de projetos estruturais. Em consequéncia, nesse periodo, percebe-se
gue as exportacdes e importacdes continuam a exibir os tipicos padrdes coloniais de

especializacdo: exportacdo de produtos agricolas e matérias primas minerais, 0 que
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inclui o petrdleo, no caso de alguns paises; e importacdo de bens de capital,
maquinas, bens manufaturados e energia, largamente adquirida pela maioria dos

paises.

Tabela 14 — Africa: participacdo nas importacdes e exportacdes mundiais (em
%) (Exclusive Oriente Médio)

1950 1960 1965 1979 1975 1980 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995
33 35 29 24 23 25 17 12 11 10 10 09 08

Fonte: Handbook of International Trade and Development Statistics, p. 35.

Frente a esse cenario, e em meio as demandas comerciais e as dificuldades
financeiras enfrentadas pelo Brasil, depreende-se que o relacionamento com o0s
paises africanos ndo é uma dimensao que possa ser privilegiada, mesmo por que 0s
Estados africanos ndo sédo capazes de favorecer um intercambio politico e comercial
satisfatorio. De acordo com a avaliacdo do diplomata Sérgio Danese, ao longo do

governo Sarney:

A maior dificuldade enfrentada [pelo Brasil no seu relacionamento com os
Estados africanos] foi de natureza econdmica: o Brasil estava em crise de
balanco de pagamentos, os créditos concedidos a diversos paises africanos
para financiar o comércio (exportacdes brasileiras) revelaram-se em grande
maioria desastrosos, varios dos paises africanos entraram em crise e
provavelmente nos faltou visdo de longo prazo. Também enfrentamos a
época 0 problema da escassez de recursos para implementar a politica
africana, implantar bem os nossos postos diplométicos, apostar nas relagbes
bilaterais com cada pais selecionado. (Sérgio Franca Danese)

No quadro geral da politica externa brasileira, a manutengcédo das relagbes com o
continente africano € percebida como relativamente onerosa. Uma dimenséo de
baixa consisténcia para a projecdo internacional do pais; um vetor externo
caracteristicamente deficitario, insuficiente. Como sintetiza o diplomata Luciano

Helmold Macieira:

O Governo Sarney ressentiu-se enormemente do quadro de dificuldades
econdmicas internas, e isso reduziu, em termos gerais, a sua capacidade de
atuacdo externa. Recorde-se que, além disso, estava em marcha uma
ampla reorganizacdo do pais, com a Constituinte. A crise dos juros, que
levou & moratéria de 1982, trouxe novas questdes e obrigou fossem
priorizados os esforgos com vistas & normalizacéo da situacéo econdmica.
Esse quadro de crise certamente refletiu na relagdo com a Africa, tendo sido
o Brasil forcado a reduzir sua atuacdo na regido. No plano externo, as
iniciativas mais importantes naquele periodo foram tomadas no ambito da
integracdo regional, com a maior aproximacao do Brasil com a Argentina,
acontecimento relevante no panorama politico e estratégico da regido e que
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levaria, posteriormente, a assinatura do Tratado de Assunc¢do (jA& no
Governo Collor), que estabeleceu o0 MERCOSUL. (Luciano Helmold
Macieira)

Nesse periodo, a crise que se impde ao Brasil e particularmente a Africa afeta as
suas relacdes, implicando uma atencéao diferenciada para o continente africano, que
deixa de ser uma regido essencial para a promocéao dos interesses do pais. A partir
de entdo, considera Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta, Diretor do
Departamento da Africa do MRE:
Houve uma variagdo em termos gerais, ndo no relacionamento em si. E
essa variagao se deveu a aspectos como esses: nos anos 80 foi claramente
o problema da desaceleracéo econdmica da crise que nés vivemos aqui; ha

também os fatores dos africanos. (Fernando Jacques de Magalhdes
Pimenta)

Com efeito, a categoria “custo Africa” engloba um contexto no qual se identifica a
conjuncdo de variaveis tanto econdémico-comerciais quanto politicas. No primeiro
caso, ela se atrela ao arrefecimento da intensidade comercial: ao longo do governo
Sarney as relacdes comerciais Brasil-Africa sofrem um retrocesso visivel, levando os
niveis de comércio retornarem aos das décadas de 1950 e 1960.* J& no inicio da
década de 1990, o comércio do Brasil com a Africa fica em torno de 3% das relagdes
comerciais do pais, apoés ter alcancado niveis em torno dos 10% no inicio da década
anterior. (SARAIVA, 1994, p. 320)

No plano politico, a categoria “custo Africa” engloba a percepgdo amplamente
difundida, e posteriormente consolidada, de que a insisténcia no relacionamento
com o continente africano teria um custo relativamente elevado para a politica
externa brasileira. Com efeito, esse “custo” esta associado a idéia de que as lutas

por libertacdo e a conquista das independéncias ocorridas entre as décadas de 60 e

% A Cotia Trading e o Grupo P&o de Aclcar, que atuavam no mercado de produtos agricolas e de
abastecimento, foram absorvidas por empresas locais. No caso da Cotia, ocorre a venda seus
empreendimentos agricolas para empresas nigerianas, mantendo somente pequenos escritorios em
Lagos e Luanda para exportacdo de produtos alimenticios e alguns equipamentos para tratores e
veiculos em geral. O Grupo Péo de Agulcar ficou apenas com a gestdo do supermercado, inaugurado
em Angola, em 1973, e nacionalizado pelo governo revolucionario em 1975. Outras empresas
brasileiras que atuam em Angola interromperam muitas obras em andamento por conta da guerra
civil. A Odebrecht paralisou as obras na Hidroelétrica de Capanda e a exploracdo de uma mina de
diamantes em Luzanda. Mas a Braspetro, subsidiaria da Petrobras, manteve os acordos de
explorac@o com a estatal angolana Sonangol para continuacéo das pesquisas e extracao de petroleo
no litoral do pais. (Penha, 1998)
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70 ndo lograram por fim a maior parte dos conflitos vivenciados no continente

africano. %

J4 na década de 80, cristalizou-se a imagem de que os Estados da Africa, em
comparacdo ao seu periodo colonial, ainda seriam impressionantemente frageis;
tanto quanto numerosos. Estruturados, em sua maioria, a partir de elites étnicas,
estes Estados eram considerados incapazes de gerar instituicdes nacionais que
assegurassem a aplicagéo e o cumprimento de leis e contratos. A natureza do pacto
social, expresso pela ordem constitucional e seus processos, ndo resultara em niveis

de coesdo social capazes de garantir a paz em tempos de crise. ¥’

Fato que se ligava diretamente a prevaléncia do sistema unipartidario que, sob
qualquer forma e intento, fez proliferar o modelo de Estado de partido Unico como
fundamento de unidade e bem-estar social geral, frustrando as expectativas criadas
ao longo da descolonizacéo, acarretando num processo desenfreado de crises e
desacertos. (SYLLA, 1977) Sua adocdo acarretou no patrimonialismo, nepotismo,
tribalismo e corrupcéo generalizada, minando o otimismo da era da independéncia,
propiciando intervencdes militares cujos registros, com poucas excecoes, tém sido
muito piores do que aqueles dos regimes que eles substituiram. (GROVOGUI, 2004,
p. 125)

Conseqguentemente, os Estados africanos seriam pouco para ndo dizer quase nada
atrativos aos investimentos externos. *® Paralelamente, o deteriorar da situacédo
econbmica veio contribuir para o aumento do fluxo de refugiados e migrantes,
agravando as condi¢cdes de higiene, seguranca e habitacdo. Nesse ambiente, o

continente africano transformou-se em palco para o crescimento desenfreado de

% parafraseando Bahia, pode-se considerar que a revolucao africana seguiu uma trajetéria marcada
pela breve euforia apds a independéncia, instauracdo de partido Unico ou tomada de poder pelos
militares, forte estatizacdo da economia e ampla esperanca de democratizacdo; em muitos casos,
seguidas de uma restauracdo autoritaria sobre um fundo de crise de identidade e de violéncia.
(BAHIA, 2002, p. 116)

’ Percepcdo endossada por Grovogui (2004, p. 141), para quem: “Em muitos paises africanos —
embora ndo em todos — o pacto social pés-colonial e seus valores, identidades e interesses
fundamentais nao refletiram a aspiracao coletiva. Da mesma maneira, culturas civicas e tradi¢cdes que
emanavam de contextos institucionais locais obrigaram os excluidos a olharem além do estado e para
fora da nacdo em busca de identidades, valores e interesses alternativos.”

% Em boa medida porque: “[...] os novos Estados independentes tentavam controlar economicamente
as riquezas de seu solo e subsolo, ainda dominadas pelos trustes; e a politica de nacionalizacao,
entdo implantada, multiplicou os conflitos que, indiretamente, abalaram a economia mundial — por
exemplo, durante a crise do petréleo de 1973.” (FERRO, 1996, p. 394)
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uma série de doencas, ainda que muitas delas totalmente passiveis de controle
(como poliomielite, sarampo, dengue etc.), fossem (e ainda sdo) capazes de fazer
milh6es de vitimas a cada ano. Ja no caso da epidemia de AIDS, a situagéo
apresentou-se de forma mais assustadora, chegando ao ponto de afetar as

perspectivas demogréficas em longo prazo em vérios paises. *°

A esse conjunto de indicadores associou-se a queda das receitas das exportacoes
tradicionais, ocasionada pela deterioracdo do preco das commodities, que levaram
ao atraso do pagamento e actimulo das dividas exteriores*. Esse fato teve como
consequéncia a concentracdo dos HIPC (Heavily Indebted Poor Countries) no
continente africano. Entre as décadas de 80 e 90, dos 41 HIPC, 33 encontravam-se
na Africa, registrando-se que, entre os 20 HIPC classificados como em situacdo de
endividamento insustentavel, 16 localizavam-se na Africa Subsaariana. A Tabela 15
abaixo fornece indicadores da gravidade do endividamento externo destes paises,

cujo comprometimento econdmico e financeiro tornou-se claramente insustentavel.

Tabela 15 — Divida Externa como porcentagem do PIB (média do periodo)
Categoria do pais 1980-84 1985-89 1990-94  1995-2000
HIPC 38 70 120 103
Outros paises da Associacao

Internac?ional de DesenvoI%/imento (IDA) 21 33 38 33
QOutros paises de rendimento baixo-médio 22 30 27 26
Fonte: GAUTAM (2003)

Relacdes Brasil-Africa: o distanciamento progressivo

O baixo embasamento societario em plano nacional, expresso pela auséncia

generalizada de conhecimento sobre a realidade africana, também contribuiu para a

% Como mostra o tltimo Informe da ONU acerca dos Objetivos do Milénio (FAO, 2006), ao adentrar a
década de 90, 44,6% da populacdo da Africa Subsaariana contava com menos de US$1 por dia para
se manter. Passada mais de uma década, esta cifra praticamente ndo se alterou, registrando-se que
44,0% da populacdo mantém-se no mesmo patamar socioecondmico.
9 Se, em 1975, as matérias primarias representavam 26% das importacdes da Comunidade
Européia, esse namero cai para 22% em 1980 e 17% em 1986. Por conseqliéncia, os precos dos
produtos agricolas caem significativamente durante as Ultimas duas décadas, lavando os paises do
Terceiro Mundo a um “choque dos termos de troca”. Somente entre 1980 e 1995 os terms-of-trade
dos paises em desenvolvimento pioraram em 30%.

85



depreciacdo das relacbes diplomaticas, colaborando para o distanciamento
progressivo do Brasil em relacdo ao Continente. Com a excecdo de algumas poucas
empresas de grande porte, mesmo no meio empresarial brasileiro a percepcao
acerca das oportunidades comerciais ou sobre a economia dos paises africanos
demonstrava-se superficial ou caricatural, nocdo que, de certa forma, até hoje se
mantém. Como atesta Pimentel (2000, p. 10):

Excluidas algumas grandes empresas, que procuram consolidar presenca

no continente africano, o setor privado brasileiro nao esta familiarizado com

as diferencas entre os diversos paises africanos, tendendo a julgar a Africa

como um todo em funcdo dos aspectos negativos ressaltados pela
imprensa.

A confluéncia desses indicadores, consequientemente, impossibilitou a sustentacéo
de uma politica externa para o continente africano, nem mesmo se conseguiu
manter as bases que vinham sendo desenvolvidas sob o periodo militar. Para um
pais que enfrenta a tarefa de consolidar o regime democrético, a insisténcia no
relacionamento com um continente mergulhado em crises politico-institucionais,
como se configurava a Africa na época, encontrava pouco apoio*', como atesta o
depoimento de um dos diplomatas envolvidos com o tema.
Nos anos 70, periodo do regime militar houve um momento de
intensificacdo das relacbes, que depois se esvaziou por motivos
conjunturais, principalmente nos anos 80, com a crise econdmica, a
chamada década perdida da América Latina, no Brasil, inclusive. Nao foram
continuados os programas de cooperacdo e perdeu-se, desse modo, 0
impeto que se desejava em relacdo a Africa em termos de iniciativas
concretas, ficando um relacionamento adormecido durante bastante tempo,
salvo talvez no tocante a Africa portuguesa por motivos 6bvios e com

relagdo a algum outro pais mais importante como a Nigéria, parceiro
comercial importante. (Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta)

Em comparacgido com periodos anteriores, percebe-se que as relacdes Brasil-Africa
tornam-se cada vez menos relevantes. Ao fim dos anos 80, essas rela¢des traduzem
um cenario marcado pela crise da divida externa nos dois lados do Atlantico, pelo
arrefecimento do sistema bi-polar e posterior fim da Guerra Fria, pelas mudancas
politicas na Africa Austral, em particular pela independéncia da Namibia e inicio da
implosdo do apartheid, e pela revisdo dos parametros das relacées Norte-Sul. Com a

crise do endividamento no Brasil e nos paises africanos, inviabiliza-se a manutencao

“1 E importante ressaltar o fato da Deputada Federal Benedita da Silva (PT/RJ) ter proposto uma
emenda constitucional pela qual o governo brasileiro deveria romper as relagdes diplomaticas com
governos que praticassem oficialmente a discriminacdo racial. A emenda ndo chegou a alcancar o
ndmero necessario de votos.
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das linhas de crédito brasileiras para os parceiros africanos. Ao mesmo tempo,
observa-se, no plano das relacfes bilaterais, o contencioso de dividas ndo-pagas e

0 Onus, para o Brasil, da ndo-renovacao de antigas linhas.

Em consequiéncia registra-se um afastamento do Brasil em relagdo aos parceiros

africanos que:

“[...] eram nossos grandes aliados na politica de valorizagdo de produtos
primarios, nos Acordos Internacionais do Café, do Cacau, do Acucar.
Aliados e competidores, mas as vezes, mesmo competindo € aliado, devido
aos interesses em comum. A Africa era e continua a ser um grande
fornecedor de produtos para o Brasil, sobretudo de petréleo, assim como
um grande mercado para os produtos brasileiros. Mas falhamos num
determinado momento, pois saimos da corrida, com medo dela. Fomos para
a Copa do Mundo para perder, fingindo que iamos ganhar, mas na primeira
dificuldade, a gente “arrepia”. (Alberto da Costa e Silva)

Nesse cenario, a politica externa brasileira para a Africa sofre demasiadamente, pois
sua manutencdo, pelo menos nos moldes que vinha sendo desenvolvida, vé-se
comprometida até mesmo no ambito diploméatico. Nas palavras de um embaixador,
para a diplomacia, a politica em direcdo ao continente africano perde espaco e sua
legitimidade passa a ser contestada. A percep¢do em muitos setores € a de que,
tanto politica como comercialmente: “A Africa € deficiente.” (Rubens Barbosa) No
ambito do Itamaraty, registra-se que poucos membros, em particular “[...] 0s ex-
funcionarios do departamento de divisdo da Africa” (Alberto da Costa e Silva),
mantém o interesse naquele continente e insistem em sua relevancia. Mesmo

assim, a partir de entao:

Houve um desinteresse crescente. A Africa ndo era, até recentemente,
prioridade para a opinido publica brasileira. Além disso, ela havia entrado
em um processo econdmico complicado, semelhante ao do Brasil quando
houve uma retracdo nos negdcios internacionais, e a Africa foi um dos
continentes que mais sofreram com isso. Sobreviviam na Africa somente os
exportadores de petréleo, os demais setores estavam todos em crise. Essa
crise econbmica foi acompanhada pela imensa crise politica e de
expectativas na Africa, ou seja, ela, que era a expectativa dos anos 60, nos
anos 80 passou a ser um desastre, um continente sem solucdo na
percepcdo do mundo, especificamente para os brasileiros. N&o valia a pena
investir na Africa. Angola, Mogambique estavam em guerra civil; Guiné-
Bissau, paupérrima; Cabo Verde, se pudesse, voltaria a fazer parte de
Portugal — que seria mais vantajoso para eles, pois grande parte do dinheiro
era dos imigrantes que vinham de Portugal e assim teriam livre acesso, nao
precisariam de passaporte. Mesmo paises até entdo tranqililos como a
Etiépia e a Libéria, que eram os dois Estados independentes mais antigos
da Africa, entraram em crise, em processo de ruptura. As elites da Libéria
sdo destruidas. Ou seja, tinhamos um cenario que ndo encorajava. Nossa
politica africana estava agonizando; sé ndo agonizou porque havia sempre
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no Itamaraty aqueles abnegados que mantinham o fogo. (Alberto da Costa e
Silva)

A transicdo para a segunda metade dos anos de 1980 imp&e ao Brasil e & Africa
dificuldades de todas as ordens. No Brasil, a situacdo ndo deixa de ser aflitiva: entre
1975 e 1985 a divida externa passa de US$ 21 bilhdes para mais de US$ 95 bilhdes,
observando-se que sua renegociagcao resulta em perda de liquidez da economia,
incapacitando o pais de dar sustentacdo a sua politica comercial em direcdo ao
mercado africano. Em tal situacdo, a ineficacia das politicas convencionais
proporcionou um ambiente proficuo para teses heterodoxas; em que varios
programas econdmicos foram implementados sem sucesso duradouro para a

estabilizacdo macroecondémica. #*

Como resultado, jA4 em 1986 o volume das exportacdes para a Africa sofre uma
reducdo significativa: de 7,9% para 4,2% no total das exportacées. Queda que ir4
acentuar-se ainda mais na década de 90, quando as exporta¢des para o continente
registram, entre 1992 e 1996, um quadro de estagnacdo, com resultados em torno
de US$ 1,5 bilhdo, valor significativamente inferior ao alcancado em 1985.
(SANTANA, 2003, p. 534)

Com isso, a politica externa brasileira ingressa numa tendéncia de concentragcédo de
seus esforcos para promocao das relagbes com paises considerados prioritarios no

continente africano, particularmente com os de lingua portuguesa e, posteriormente,

2 0 Plano Cruzado, lancado em 1986, teve entre suas principais medidas a introducéo do cruzado,
como novo padrdao monetario, o congelamento de precos, por tempo indeterminado, e o
estabelecimento de regras especificas de conversao ao novo padrdo. Ainda que as taxas de inflagao
tenham declinado sensivelmente nos primeiros meses (a mais alta foi em maio, 1,4%) o aguecimento
da economia, derivado da explosdo de consumo, obrigou o governo a langar, em julho daquele ano,
um pacote fiscal elaborado com o intuito de frear o gasto interno. Contudo, mesmo com este pacote
nao houve melhora sensivel da situacdo econdmico-financeira do pais. Em conseqiiéncia, em
novembro do mesmo ano um novo pacote fiscal (Cruzado Il) foi lancado. Suas principais acdes foram
0 reajuste dos precos publicos (gasolina, energia elétrica, etc.) e o aumento de impostos indiretos,
incidentes sobre produtos como automéveis e bebidas. Com a volta da inflacdo, a indexacdo é
retomada e todos os controles de precos sdo suspensos em fevereiro de 1987. Do lado externo, a
reducao do superavit comercial em 1986 (cai de US$ 12,4 bilhdes em 1985 para US$ 8,3 bilhdes no
ano seguinte) e a forte queda de nossas reservas no inicio de 1987, por conta dos saldos
desfavoraveis no balango de pagamentos (déficits de US$ 11,2 bilhdes e US$ 9,3 bilhGes em 1986 e
1987, respectivamente), levaram a declaracdo de moratéria em fevereiro de 1987. Foi decidida a
suspensao unilateral de todos os pagamentos de juros relativos a divida externa de médio e longo
prazo devida aos bancos comerciais estrangeiros. Essa moratéria foi rapidamente abandonada em
novembro de 1987, sendo retomada a renegociacéo com os credores. O problema da divida externa
perpassou os anos 80 por inteiro, chegando em 1989 a um total de US$ 115, 5 bilh&es, cerca de 80%
acima do valor da divida em 1980.
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com a Nigéria e a Africa do Sul, frente & iniciativa deste em favor da superacdo do
apartheid. Em todos os casos, a prioridade dos relacionamentos se atrela a aspectos

comercias e politicos.

A politica em direcdo a Africa ajusta-se a percepcdo governamental de que sua
manutencao depende de um novo enquadramento, caracteristicamente mais pontual
e objetivo; o que implica seu redimensionamento. A percep¢do que endossa essa
avaliacdo é a de que:
A Africa parecia um pouco abandonada nZo apenas pelos politicos, mas
também pelo Itamaraty, no sentido de que ele priorizou uma politica
exclusivamente econémica para nossa politica externa. Queriamos imitar a
politica externa japonesa, que s se interessa pelo comércio. O Japédo pode
fazer isso, embora ele seja uma grande poténcia econdmica e ndo politica.
Ele ndo tem espac¢o, nem populagdo, nem recursos naturais para ser uma
grande poténcia politica. Amainamos 0s nossos interesses, que se voltaram
para uma parte da Africa, para os paises de lingua portuguesa, além do

interesse pela Africa do Sul, na medida em que ela comecou a adotar os
procedimentos que acabariam com o apartheid. (Alberto da Costa e Silva)

Uma vez constatada a limitada capacidade dos parceiros africanos em dar retorno
consistente e seguro as demandas brasileiras, o Executivo adota uma postura de
favorecimento e incentivo de mecanismos que colaborem com o intercambio cultural
entre o Brasil e o continente africano. Em face das alteracdes observadas no plano
internacional, a politica externa brasileira para o continente africano orienta-se para
a concentracdo e priorizacdo das relagdes com os paises de lingua portuguesa,
identificados pela Chancelaria como “[...] parceiros que tém sido privilegiados, com
0s quais se tenta manter um relacionamento mesmo nos periodos mais dificeis.”

(Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta)

Sinal disso € que, a excecdo de Sdo Tomé e Principe, todos os demais paises
africanos de lingua oficial portuguesa contavam com representacdes brasileiras.
Essas representacdes diplométicas, que em 1986 chegam ao total de 22
embaixadas, tinham por objetivo fundamental manter a presenga brasileira no
continente africano, consolidando um sistema de informacdes tanto de carater
cultural quanto econbmico sobre a regido. Seu carater estratégico e instrumental é
nitido: o patriménio de heranca africana, apontado no discurso diplomatico como um
dos parametros da cultura brasileira, um importante valor nacional, como num fator

de aproximacdo com outros povos, torna-se um instrumento de aproximacdo da
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diplomacia brasileira com os paises africanos. Um capital politico de valor intangivel,
mas objetivamente utilizado no esforco de ampliacdo e promocdo da imagem
internacional do pais. Algo “[...] que aumenta ainda mais o sentido de identidade
cultural”, interpreta Luiz Felipe Lampreia, diplomata de carreira e Ministro das

Relacbes Exteriores no governo Fernando Henrique Cardoso.
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Conclusao

As relac6es Brasil-Africa durante a gestdo Sarney caracterizam-se por um processo
de ajustes, em que se verifica a clara perda de importancia dos parceiros africanos
para a projecdo internacional do pais. Contribuem para esse processo, de forma
conjugada, fatores econémicos e politicos. No primeiro caso, destacam-se a crise
econdmica internacional, que afeta os paises em desenvolvimento, particularmente
os Estados da Africa Subsaariana, e a conjuntura econdémica doméstica adversa. No
espectro politico, pesam as transformacdes por que passa a ordem internacional e a
clara perda da capacidade de articulacdo dos paises em desenvolvimento — em
consequéncia, dos postulados que orientavam a diplomacia brasileira no ambito das

relacées Sul-Sul.

Por outro lado, a menor importancia comercial ndo chegou a eliminar as
perspectivas da politica externa brasileira para o continente africano. Se as
expectativas econdmicas e comerciais se viram frustradas, 0 mesmo néo se pode
dizer em relacdo ao lugar ocupado pelos PALOP e pelo préoprio Atlantico Sul na
diplomacia brasileira. A instauragdo do Instituto Internacional da Lingua Portuguesa
(IILP), em 1999, e da CPLP, nesse sentido, ndo podem deixar de ser vistos como
resultado de iniciativas do governo Sarney que, em 1989, como visto, protagoniza o
primeiro encontro dos Chefes de Estado dos Paises de Lingua Portuguesa. Quanto
ao Atlantico Sul, com a constituicdo da ZOPACAS, ele passa a representar um
espaco singular para a projecdo diplomatica brasileira — um contexto geopolitico no
qual o Brasil vé-se particularmente capaz de atuar como protagonista e mediador
entre os paises da América do Sul e os da Africa Subsaarina banhados pelo oceano.

Este tema sera desenvolvido mais a frente.

Em todo caso, o cOmputo geral das relacdes Brasil-Africa no governo Sarney indica
que foi atribuida a elas uma dimensdo de menor relevancia para a insercao
internacional do pais, sobretudo quando comparada a gestdo Figueiredo.
Considerando a capacidade de manutencao do processo de formulacdo e execucao
em matéria de politica exterior no ambito do Itamaraty, deduz-se que esse fendmeno
nao esteja relacionado propriamente a mudanca de regime politico ou simplesmente
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a logica das relacdes comerciais; mas a propria dificuldade de leitura e resposta do
Brasil aos constrangimentos externos que empurraram o pais e, com maior rapidez e
intensidade, o continente africano, para uma situagdo marginal no ambiente

internacional.

O ajustes realizados sobre a politica externa brasileira para o continente africano
denotam, igualmente, o processo de reorientacdo em que ingressa a diplomacia
brasileira frente ao cenario internacional das décadas de 1980-90, marcado pelo fim
da polarizacdo estabelecida por EUA-URSS e pela imposicdo de um sistema
internacional de carater transitorio imprevisivel. Para o Brasil, esse periodo reflete
uma nova postura do pais no que diz respeito a adesado a regimes internacionais e
arranjos cooperativos, em que a politica externa em direcdo ao continente africano
passa a ter um “custo” relativamente elevado; uma vez que, mesmo no ambito
diplomatico, passa a ser questionada a capacidade dos parceiros africanos em

responder positivamente as demandas nacionais.
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Capitulo Ill - Governos Fernando Collor - Itamar Franco
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Introducao

Como visto no capitulo anterior, a década de 80 foi marcada pela conjuncdo de
fatores politicos e econdémicos particularmente negativos para o Brasil e a Africa. Ao
ingressar na década de 90, o continente africano encontrava-se numa crise de
dimensdes sem precedentes. Os indicadores econbmicos e sociais, cuja queda se
acentuou nos anos 80, sdo particularmente expressivos: no plano econémico, a taxa
de crescimento do PIB africano foi de apenas 1,3% em média entre 1980-89,
observando-se que a taxa anual média de crescimento da producdo dos setores
variaram entre -1,2% para a industria e 1,3% para a agricultura. Essa situacéo
resultou numa baixa da riqueza anual média, por habitante, superior a -2%; 0 que
equivale a uma queda de 30% verificada no decénio, considerada como década
perdida para a Africa. (KANKWENDA, 1994)

Essa configuracdo também se projetou de forma negativa para as relacdes do
continente com o exterior, pois, a regressdo continua dos volumes de exportacao
promoveu a marginalizacdo da Africa no comércio internacional. Sinal disso € que
sua participacdo no comércio internacional declinou de 4,7% em 1980 para 2,1% em
1989 do total mundial; s&o nameros que evidenciam um momento extremamente
critico, mesmo considerando que as relagbes de importacdo-exportacdo e seus
fluxos comerciais tenham sido um pouco superiores a 1% do total das trocas
internacionais. (HARDY, 1995)

Um fator decisivo para o acirramento da crise econdmica africana foi o
endividamento externo, resultante da aplicagdo de politicas de ajustes econdmicos
impostos pelo Banco Mundial e o FMI. Na década de 80, os valores da divida
aumentaram de maneira surpreendente: de 138,6 bilhdes de ddlares em 1982, para
260 bilhbes em 1989, o equivalente a 92% do PIB do Continente. Apenas 0s
servicos da divida aumentaram o equivalente a mais de 32% das receitas de
exportacdo da Africa Subsaariana.

Como consequéncia direta da crise econdmica e financeira, observou-se a
diminuicdo da producdo agricola gerando dependéncia do mercado externo para

abastecimento; ao qual se associou um quadro de proliferacdo de doencgas, fome e
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subnutricdo. Ao final dos anos 80, do total de paises mais pobres do mundo, 66,6 %
eram africanos, observando-se que paises como Somalia, Libéria e Sudao, devido a
situacado de fome endémica, tiveram indicadores que os classificaram como paises
de “quinto mundo”.

No Brasil, a estagnacdo do nivel de atividade somaram-se graves desequilibrios
macroecondmicos: entre a década de 80 e inicio dos anos 90, a taxa de crescimento
médio da economia brasileira foi claramente baixa (2,1% a.a), sendo que o setor
industrial, a principal locomotiva do crescimento econémico desde o governo JK, foi
particularmente atingido, tendo sua participacdo no PIB diminuida de 33,7% em
1980 para 29,1% no inicio da década seguinte. (Pinheiro, 1996) O fracasso de uma
sequéncia de planos heterodoxos de estabilizacdo em curto periodo de tempo (cinco
planos em cinco anos) s6 fez aumentar a inflagdo e a sensacdo de instabilidade
(Tabela 16) *°

Tabela 16 — Brasil: variaveis macroeconémicas (1980-1989)

Variavel/Ano 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Taxa de crescimento 93 43 08 -29 54 7,8 75 35 -0,1 32
Investimento* 229 243 230 199 18,9 18,0 20,0 23,2 24,3 26,9
IGP-DI 110,2 95,2 99,7 211 223,8 2351 65 415 1037 1783
Déficit publico primério* - - - -1,7 -42 -26 -16 10 -09 10
Déficit publico operacional* - 59 66 30 27 44 36 55 48 69
Déficit publico nominal* - 12,5 158 19,8 23,3 28,6 11,3 32,3 53,0 831

Fonte: Elaborado a partir de Contas Nacionais — IBGE, www.ibge.gov.br
*Como propor¢ao do PIB

O acirramento da crise internacional na segunda metade dos anos 80 leva o Brasil e
0 continente africano a ingressarem num processo de marginalizacdo no sistema
internacional. O lugar ocupado pela Africa no quadro geral da politica externa
brasileira se viu particularmente restringido. O vinculo comercial do pais com o
continente torna-se claramente fragil. A excecdo da atuacdo de algumas poucas
empresas, em particular, da Odebrecht e Petrobras, nota-se um acentuado
desinteresse empresarial brasileiro pelo continente africano que, imerso numa
profunda crise financeira e politico-institucional, registra um processo continuo de

fuga de capitais e investimentos.

3 Nesse periodo, a taxa de inflagdo medida pelo IGP-DI atingiu o patamar médio de 438% a.a.
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Do ponto de vista politico, as acfes brasileiras restringem-se a promocéao do Instituto
Internacional da Lingua Portuguesa e da Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico
Sul. Nos dois casos, observa-se um movimento que tange a concentracdo da politica
externa brasileira em relagdo ao continente africano. Os lagos com o continente
serdo, para o Brasil, derivados das interacfes proporcionadas, por um lado, pela
lingua portuguesa e, por outro, pelas dimensdes de seguranca que envolvam 0s
paises ribeirinhos do outro lado do Atlantico. O fluxo de comércio sera derivado
substantivamente da exploracdo de petrdleo em paises como Angola e Nigéria.

Fundamentos da politica externa do governo Collor

A transicdo para a década de 90 criou novas expectativas tanto no que se refere ao
ambito da realidade domeéstica quanto externa do Brasil. A inauguracdo do governo
de Fernando Affonso Collor de Mello (1990), com uma plataforma eleitoral baseada
na conquista da estabilidade econ6mica e promocdo da modernidade, seria
acompanhada por uma agenda internacional que objetivava aproximar o pais do
grupo de nacfes industrializadas, superando sua identificacdo com o Terceiro
Mundo. Contando com os chanceleres nao-diplomatas, José Francisco Rezek
(margco/1990 — abril/1992) e Celso Lafer (abril/outubro 1992), o novo governo
empenhou-se em promover mudancas na politica externa brasileira em temas
delicados e controversos, como meio-ambiente, direitos humanos e seguranca

internacional e, sobretudo, na area de energia atdmica.

A andlise do discurso dos atores envolvidos na gestao Collor indica que o presidente
tinha intenc&o declarada de alterar o paradigma vigente, caracterizado pelo nacional
desenvolvimentismo — que como uma de suas estratégias a politica de
industrializacdo fundada pela substituicdo das importacdes e pela aproximagao com
0s paises em desenvolvimento; mas que, na década de 80, havia conjugado uma
situacdo negativa, levando, em plano doméstico, uma situacdo econdmica de
hiperinflacdo e recessao, e, em plano externo, a uma condicdo marginal. Como
declara Celso Lafer, que veio ocupar o cargo de ministro das Relac¢des Exteriores no
governo Collor, em substituicdo a Francisco Rezek:

Cheguei no Ministério e disse: “WYamos organizar um pouco, pelo menos a

nossa cabeca, € vamos ver se isso hos permite organizar também a nossa
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agenda...” Parti do seguinte: quando caiu o muro de Berlim, escrevi um
artigo intitulado “O mundo mudou”, em que eu dizia que a politica externa
brasileira, como a de todas as demais chancelarias, havia sido pensada
tendo em vista a relacdo Leste-Oeste e a relagdo Norte-Sul, esta articulada
nas brechas da primeira. O fim da relacdo Leste-Oeste significou grosso
modo que, do ponto de vista politico, 0 movimento dos n&o-alinhados, no
gual sempre mantivemos uma atitude de observadores reticentes, perdeu
seu objetivo, e do ponto de vista econdmico, o Grupo dos 77, onde nossa
acdo sempre foi muito importante, viveu uma reducdo de seus recursos de
poder.

Em sintese, o fim da relagdo Leste-Oeste significava que a relagdo Norte-
Sul tinha que ser repensada a luz ndo de uma nova conjuntura, mas de uma
transformagdo da estrutura de funcionamento do sistema internacional.
(Celso Lafer)

Buscava-se a revisdo da postura internacional do pais em varios aspectos, mas
precisamente no que diz respeito as relacdes com os EUA e as demais economias

avancadas, tendo como substrato uma politica de desenvolvimento e modernizagao

bY

voltada para “fora”. Em oposicdo a postura dos governos anteriores, tratava-se,
agora, de trabalhar a nocao de parcerias operacionais, em que o continente africano
ficava claramente ausente. “Era um pouco a idéia de que o Brasil era um pais de
interesses gerais, um global trader no campo econémico, que precisava construir
parcerias internacionais. “Pensei em parcerias com o0s Estados Unidos, com a
Comunidade Européia e com Japéao. Depois vinha a América Latina, que ndo é uma

parceria mas é a nossa circunstancia.” (Celso Lafer) Sendo assim:

A parceria com os Estados Unidos tinha razdes 6bvias: sua relevancia como
pais no primeiro e no segundo pds-guerra fria, a superagdo de uma série de
contenciosos, como por exemplo, o da informatica, a mudanca na area de
tecnologias sensiveis, uma nova sensibilidade em matéria de meio ambiente
e direitos humanos. Eu acreditava que havia lima para construir com o0s
Estados Unidos uma nova parceria, mas também tinha muita consciéncia, e
acho que deixei isso claro, de que a nossa posi¢cdo nao era a do México
nem a do Canada, cuja proximidade geografica, volume de comércio e de
investimentos faziam dos Estados Unidos uma opcdo estratégica de uma
dimensé&o que ndo poderia existir para nos.

Outra parceria 6bvia era com a Comunidade Européia, pela importancia dos
investimentos e do comércio europeus para 0 nosso pais. Nesse caso eu de
certa forma pude atuar um pouco, porque assinou-se o acordo de terceira
geracéo entre a Comunidade e o Brasil, e eu tinha muita consciéncia de que
eles eram mais importantes para nés do que nés para eles.

A terceira parceria importante, finalmente, em que eu iria imprimir algo, mas
nao tive tempo suficiente, seria com o Japao. Essa era uma idéia minha, do
ministro Marcilio [Marques Moreira] e do secretario de Assuntos
Estratégicos Eliezer Batista. A percepcado era que o0 Japao, com a mudanca
do sistema internacional, iria provavelmente buscar um novo papel, iria
procurar ter uma agcdo no campo internacional mais ampla do que aquela
gue tinha exercido. Eu achava que o Japéo, ao contrario da Alemanha, ndo
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havia diluido as tensbes da sua acgao anterior. A Alemanha, por conta do
seu ingresso desde o inicio na Comunidade Européia, diluiu esse tipo de
tensdo e portanto pdde lidar com o mundo novo, com o Leste europeu, a
lugoslavia, a Unido Soviética etc., em condi¢cBes diferentes do que teria se
fosse se relacionar individualmente. Isto ndo acontecia com o Japao, havia
problemas em relacdo a presenca japonesa na Asia, e esses problemas,
somados a dindmica econdmica da China, certamente fariam com que o
Japdo quisesse ter outras alternativas. O Brasil oferecia uma parceria que
portanto fazia sentido. (Celso Lafer)

A insercdo internacional do Brasil, portanto, seria condicionada a percepcéo

hY

governamental de que o pais encontrava-se a margem das transformacgdes
internacionais, necessitando, assim, de um projeto para sua recuperagdo. Com uma
pauta estritamente distinta da chapa derrotada (PT), o governo considerava que,
uma vez marginalizado, a reinsercdo do pais a nova realidade internacional
dependia de ac¢des politicas e comerciais que o projetassem de forma positiva para o

mundo.

As bases dessa inflexdo na politica externa brasileira ja haviam sido lancadas, desde
a eleicdo do Presidente Fernando Affonso Collor de Mello para a Presidéncia da
Republica em marco de 90. A partir de entdo, tornara-se clara e objetiva a nova
postura externa do pais que procuraria trabalhar no esfor¢co de tornar o Brasil um
parceiro das economias desenvolvidas, aceitando mesmo, como declararia o
Presidente, que “[...] seria melhor ao Brasil ser o ultimo dos primeiros do que o

primeiro dos ultimos.” (Fernando Affonso Collor de Mello)

Em 89 eu tinha um projeto que falava de, de abertura econdmica, de uma
maior insercao internacional do Brasil, de uma desestatizacdo, de uma
renegociacdo da divida externa em bases em transformassemos em
parceiros e ndo em caloteiros e, o outro, 0 opositor dizia exatamente o
contrario, falava da auditoria da divida externa, falava em estatizacao, falava
em &ambitos patrimonialistas, discursos de fechamento, um discurso
agressivo com parceiros, grandes parceiros comerciais nossos como o
bloco europeu e o bloco americano, entdo bem, bem diferentes as
propostas. [...] Em tese eu estava defendendo um ponto de vista e 0 outro
defendendo um outro ponto de vista. Entdo, mais do que a figura de uma
pessoa eleita, o que foi eleito foi um projeto para o pais. Houve uma op¢éo
por um projeto. O eleitor decidiu: eu acho que esse projeto aqui € o correto,
€ por esse trilho que o Brasil deve seguir. Entdo, todas as acdes
desenvolvidas a partir dai foram sinopses, foram sinopses. Entdo, quer
dizer, a renegociagcdo da divida que era fundamental para que nés
estabelecéssemos os, as nossas linhas de créditos comerciais, que nés
estabelecéssemos nosso didlogo com o Fundo Monetario com o Clube de
Paris e com os financiadores desses mesmos fundos.

[.]
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Bom, entédo &, foi por ai que nds comegamos a caminhar e é claro que
dentro deste cenario nés, sempre éramos vistos, nés do Hemisfério Sul,
como uns barbaros, uns barbaros que estdo importunando a tranquilidade
do Hemisfério Norte. Sdo os barbaros que estéo invadindo, saindo de seus
paises de origem e buscando oportunidade de emprego, pressionando 0s
servicos publicos dos paises ricos, sdo esses paises do Sul que estédo
ameacando o clima e ameagando o Planeta com as devastacdes das suas
florestas, com o lixo que € jogando nos rios e que estdo sendo poluidos.
Enfim, nés éramos assim considerados. (Fernando Affonso Collor de Mello)

Identificava-se que o Brasil, como os demais paises do hemisfério Sul, havia
ingressado numa situacédo de marginalidade, a qual se associava uma percepcéo de
incredibilidade internacional, restringindo sua capacidade de atuacao politica e
comercial. Consequentemente, compreendia-se que a mudanca ou superacao da
condicédo internacional do pais dependia de acGes concretas que o reabilitasse como
player ativo, como declara Pedro Paulo Leoni Ramos, ex-secretario de Assuntos
Estratégicos do governo Collor.

O que em 1990 norteou as ac¢des do governo, de um modo geral, foi uma
visualizacéo estratégica do que se pretendia para o pais a médio e longo
prazo. A primeira percep¢ao que se consolidou era a seguinte: entendendo
gue o mundo marchava a passos largos para uma globalizacéo inevitavel,
gue papel nés pretendiamos ou gostariamos que o Brasil tivesse nesse
cenario, uma vez que ele estivesse implementado. E a partir da visualizacdo
do que se pretendia para o pais a médio, longo prazo, dentro do cenario de
um mundo globalizado, € que se formatou um conjunto de medidas que
comegam pela abertura brasileira e a insercdo do Brasil no cenario da
economia internacional. Para que isso acontecesse, foi ajustado um
conjunto de medidas que sdo todas mais ou menos conhecidas, como a
abertura; quando falamos em abertura brasileira, estamos simplificando um
processo que uma vez detalhado, € um conjunto enorme de medidas
necessarias para fazer com que o pais fosse entendido ou percebido como
um player passivel de obter confianca e jogar o jogo do comércio
internacional. Todas as reduc¢fes tarifarias, as restricbes de importacéo
sendo removidas, um conjunto de medidas do tipo que eram paralelas a
guestdo comercial, mas eram relevantes para que o Brasil tivesse
credibilidade 14 fora, tais como medidas ambientais, de lei ambiental, de
adequacdo do programa nuclear e do programa espacial brasileiro.
Adequacdo as percepgcles ou as exigéncias, entre aspas, internacionais.
Politica de demarcacgdo indigena e uma série de outras medidas que
aparentemente eram isoladas, mas que faziam parte desse conjunto, dessa
necessidade de fazer com que o Brasil fosse percebido de uma maneira
diferente la fora. (Pedro Paulo Leoni Ramos)

No plano econdmico, as dificuldades enfrentadas pelo pais deveriam ser sanadas
por meio de uma série de medidas de cunho liberalizante, envolvendo a abertura
comercial, a liberalizacdo dos investimentos, privatizacdo de estatais e a
renegociacao da divida externa, a desgravacao tarifaria unilateral e a abertura do

mercado interno a competicao internacional — o que acabaria aproximando-se das
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tendéncias predominantes no Chile, México e Argentina. O que demandaria da
diplomacia, portanto, uma postura mais pontual e pragmatica do ponto de vista
econdmico e comercial. Mesmo porque, considerava-se “[...] importante que o
ministro das relagdes exteriores hoje, ele tenha uma visdo econémica, ele tenha uma
perspectiva da economia mundial e de como o corpo diplomatico pode favorecer
essa parte comercial e tal.” (Pedro Paulo Leoni Ramos) Mesmo porque, argumenta
ainda:
Ao analisarmos 0 que acontece na diplomacia internacional nos ultimos
anos, sem julgar se € certo ou errado, os paises mais desenvolvidos adotam
uma postura muito mais comercial, bilateral. Sao diplomacias que
obviamente acompanham suas demandas multilaterais, mas acabam

servindo de suporte forte para os interesses comerciais do pais que elas
representam. (Pedro Paulo Leoni Ramos)

No plano politico, durante o governo Collor cabe destacar as a¢cdes em favor de uma
substantiva redugdo dos programas de tecnologia militar, a adesao do Brasil a
regimes internacionais de nao-proliferacdo e a criacdo da Secretaria de Assuntos
Estratégicos que, diretamente ligada a Presidéncia da Republica, tinha, entre outras
finalidades, “coordenar a formulacdo da Politica Nacional Nuclear e supervisionar
sua execugao.” (Art. 1°, Decreto N° 99.373, de 4 de Julho de 1990.) Complementam
tais iniciativas o aprofundamento das negociagcdes com a Argentina no campo da
cooperacdo nuclear e da integracdo econdémica, em que ganham destaques a
assinatura do Acordo Nuclear Quadripartite e do Tratado de Assuncdo, que
estabeleceu a criacdo do MERCOSUL.

A realizagdo da Conferéncia das NagOes Unidas para o Meio-Ambiente e o
Desenvolvimento (Rio-92), sob a presidéncia do chanceler Celso Lafer,
correspondeu ao auge do protagonismo do pais nos primeiros tempos do pos-
Guerra Fria. Contando com a presenca de 103 chefes de Estado, nesta ocasido
foram aprovadas: a Declaracdo do Rio, a Agenda 21, a Convencao Sobre Mudancgas
Climéticas, a Convencdo Sobre Diversidade Biologica e a Declaracdo de Principios
Sobre Florestas. Em paralelo, a atuacéo brasileira conferiu ao pais nova relevancia
no tratamento de questdes ambientais, particularmente distinta dos governos
predecessores. Sob a Otica brasileira, o tema do meio-ambiente deveria atrelar-se ao
do desenvolvimento — objetivo constante da diplomacia nacional, mas que nesta

etapa agregaria o indicativo de “sustentavel’. Ou seja, em oposicdo a forma de

100



promocao do desenvolvimento registrado nas décadas anteriores, percebia-se que 0
tema ambiental, e particularmente o do desenvolvimento sustentavel, seria uma
forma de promover e defender os pleitos nacionais por maiores recursos e
investimentos num contexto de possivel cooperacdo Norte-Sul, reafirmando a
imagem internacional do pais.
Do meu ponto de vista, uma das coisas que me pareciam fundamentais era
a seguinte: o desenvolvimento continuava a ser um tema-chave em todo o
mundo, mas a forma como tinha sido tratado nas décadas de 60 e 70, ou
mesmo no inicio da década de 80, ndo era mais a forma como devia ser
tratado no plano internacional. A idéia do desenvolvimento sustentavel me
parecia um conceito heuristico fundamental, pois relegitimava o tema do
desenvolvimento dentro de uma visdo global e colocava as relacbes Norte-
Sul sob o signo da cooperacdo. A discussdo dessas questdes na
Conferéncia do Rio criava uma extraordinaria oportunidade politico-
diplomética para a afirmac¢éo do Brasil no mundo, para deixarmos de ser o

bode-expiatério do tema do meio ambiente e passarmos a uma posicdo de
lideranca. (Celso Lafer)

O Itamaraty: entre ajustes e resisténcias

Obviamente que tais ajustes ndo chegaram a ser absorvidos sem alguma restricao
pelo corpo diplomatico brasileiro. Considerando sua capacidade formuladora e
decisoria em plano histérico, as novas orientacdes do governo Collor vieram causar
certo atrito com setores do Itamaraty, uma vez que, como observa um dos
entrevistados: “O préprio Itamaraty tem historicamente uma visdo mais terceiro-
mundista.” (Fernando Affonso Collor de Mello) Portanto:
O que aconteceu com eles [do corpo diploméatico do Itamaraty] quando veio
a democratizacdo? Eles tiveram que exercitar outro tipo de musculatura e se
adaptaram, tiveram que se adaptar a uma nova realidade do pais. [...] 0
Ministério das Relacdes Exteriores, o Itamaraty, eles estavam treinados em
uma direcdo, eles estavam habituados a ter um condicionamento, uma
politica externa estreita, estreita, estreita e sem a percepgdo do dia
seguinte. Habituados ndo por conta deles, mas por conta de quem estava

dirigindo a politica externa que € o chefe de Estado. (Fernando Affonso
Collor de Mello)

A nomeacdo do jurista José Francisco Rezek e, posteriormente, de Celso Lafer,
revestir-se-ia de um carater estratégico, pois deveria proporcionar ao Executivo a
capacidade de manobra no seio do corpo diplomatico, que estava dividido sobre a
forma de conducdo da politica externa brasileira, particularmente em relacdo a
agenda do novo governo. Especificamente em relagdo a nomeacédo de Francisco

Rezek, declara um dos entrevistados:
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O ministro Rezek havia, foi escolhido para, como dizer assim, exercer o
papel da transicdo no Itamaraty. Pois aquilo que vez por outra nds lemos
nos jornais, de que o Secretario [Geral] do Itamaraty tem tendéncias assim
ou preferéncias tais, essa coisa toda, enfim isso € um pouco caricato. Mas
no fundo, no fundo existe, existem correntes dentro do Itamaraty. E, 14 no
Itamaraty, nessa ocasido, havia uma divisao clara, muito clara. Entdo pra eu
chamar de um lado ou do outro, isso ndo era muito bom. Se eu vou
introduzir uma nova politica externa, ela tem que estar perfeitamente de
acordo com todas essas outras, essas linhas de acdo que nds estamos
estabelecendo, e pra isso preciso ter uma, uma voz isenta, de preferéncia
de fora e que seja uma pessoa com respeitabilidade e com capacidade. E ai
gue foi chamado o Ministro, o ministro Rezek. (Fernando Affonso Collor de
Mello)

Sob as orientacbes do novo governo, caberia ao Ministro das Relacdes Exteriores
criar as condicbes necessarias a formulacdo e execucdo de uma nova agenda
internacional. “Era necessario dar um novo formato a politica exterior brasileira.
Mostrar ao mundo que tinhamos interesse e vontade de mudar.” (Fernando Affonso
Collor de Mello) Demanda que, segundo um dos protagonistas, por um lado
encontrava compreensao por parte do corpo diplomatico, por outro também produzia
certas dificuldades que abarcavam nao apenas a capacidade de leitura e
reformulacdo das estratégias de atuacao internacional, mas a da prépria capacidade
operacional da Instituicdo, que vivenciava um processo de reformulagcdo interna
(como a frustrada tentativa de triparticio da Secretaria Geral do Itamaraty), a perda

de quadros e a escassez de recursos.

Creio que o Itamaraty estava muito consciente de que a agenda externa,
assim como a agenda interna do pais, tinha mudado. O mundo tinha
mudado, o fim da bipolaridade estava ai, estAvamos vivendo o primeiro pés-
guerra fria, com desdobramentos para o segundo.

Existia uma percepcdo da mudanga, que se traduzia, por exemplo, num
enfoque diferente em relagdo a tecnologias sensiveis, direitos humanos,
meio ambiente e assim sucessivamente. Mas embora esse processo de
mudanca ja estivesse em curso desde a gestdo Rezek, o foco ainda néo era
nitido, ndo havia ainda total clareza quanto ao por que, ao como e ao
guanto, sobretudo, se deveria mudar. Por outro lado, o Itamaraty estava, do
ponto de vista interno, afetado por uma reforma administrativa, conduzida
no primeiro momento do governo Collor pelo Jodo Santana, que causou
muita polémica e muito desastre. Uma dessas polémicas havia sido gerada
pela triparticdo da Secretaria Geral do Itamaraty, que ndo deu os resultados
gue se imaginava - tanto que uma das coisas que fiz foi restaurar a unidade
da Secretaria Geral, confiando-a ao talento e competéncia do embaixador
Seixas Correia. O Itamaraty também vivia, como toda a administracao
publica, o drama da falta de recursos: havia o problema das embaixadas,
das contas de agua, de telefone, de luz...

[...] Encontrei, portanto, a Casa com problemas administrativos, com
problemas de recursos, e além disso bastante dividida sobre os temas da

102



carreira. Encontrei uma visao de politica externa com mudancas, mas ainda
sem contorno nitido. (Celso Lafer)

Contudo, tais medidas ndo chegariam a alcancar os objetivos pretendidos. Os novos
rumos da acao internacional brasileira no governo Collor perderam impulso a medida
gue se aprofundou a crise que levou ao impeachment do presidente em outubro de
1992, ocasionando a perda da intensidade das modificagbes no campo da
seguranca internacional e das novas posturas frente a questdes globais; bem como,
do impulso das reformas econémicas que visavam a liberalizagcdo da economia
nacional, que se limitaram a anulacéo de tarifas, a abertura a novos segmentos de

importacao e a eliminacdo de alguns subsidios e incentivos fiscais para a producao.
As relacdes Brasil-Africa no governo Collor

Em meio as novas diretrizes diplomaticas do pais, percebe-se que as relacdes com
o0 continente africano ndo sdo consideradas como essenciais a politica externa
brasileira. Ainda que se reafirme a importancia dos vinculos histéricos, étnicos e
culturais que ligam o Brasil ao continente, a politica externa em sua dire¢cdo nao é

encarada como relevante para a promocéao dos interesses internacionais do Brasil.

O redesenho da politica externa brasileira, tido como fator imperativo para a inser¢cao
internacional do pais, deixa transparecer de forma limpida que a Africa é
compreendida como um espago geopolitico menos relevante. Frente as alteracdes
observadas no cenério internacional, considera-se como essencial a promoc¢éo de
acbes que facam com que o pais ndo fiqgue a margem da nova ordenacao

internacional. Identifica-se que:

Era preciso redesenhar geopoliticamente o qué? O resultado dessas, das
grandes mudangas. E nesse redesenho geopolitico mundial, ai nds
comecamos a ser considerados. NGs passamos a ser, de alguma forma,
observados com mais atencdo. E, nesse momento, o Brasil que sempre
teve, sempre manteve seus vinculos com a Africa, até porque nossas raizes
estdo ali fincadas, essas nossas relagdes, elas, tiveram que ficar um pouco,
vamos dizer assim em stand by. Nao que nds abrissemos méo desse nosso
compromisso. Nés sempre mantivemos valores, mas estdvamos ocupados
com uma tarefa hercllea que era de fazer com que o Brasil ndo sucumbisse
diante de todas aquelas mudancas e de que pegasse o Ultimo trem que ele
teria para essa grande insercdo que nés estdvamos trabalhando. (Fernando
Affonso Collor de Mello)

A percepcdo que sustenta tal posicionamento € a de que o continente africano néo

seria capaz de responder positivamente as demandas brasileiras. Ndo fosse o fato
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de estarem, assim, como o Brasil “[...] também em um profundo colapso econémico”
(Fernando Affonso Collor de Mello), os paises africanos, particularmente os de
lingua portuguesa, encontravam-se sob regimes politicos que ndo favoreciam maior
dialogo ou aproximacao.
Por outro lado, eles estavam vivendo momentos é..., momentos muito
dificeis. Veja que la [em Angola e Mogambique] eram dois regimes
impostos, falando direto da Africa, da Africa portuguesa. Dois regimes que
nao foram eleitos pelo, pelos moldes democréticos tradicionais e que tinha
biologicamente uma vinculacédo fortissima com o regime totalitario. E aqui no

Brasil nds estdvamos deixando uma ditadura e passando por um processo
de redemocratizagéo. (Fernando Affonso Collor de Mello)

Destarte o argumento apresentado n&o ser corroborado pelo padrdao de atuacgao
diplomatico brasileiro, que legitima e embasa seu carater universalista no principio
da autonomia e nao-ingeréncia nos assuntos estatais, ele encontra certo lastro nas
relacbes do Brasil com a Africa do Sul. Como visto no capitulo anterior, o
distanciamento observado entre o Brasil e continente africano chegou a considerar a
aplicacdo do apartheid pelo Estado sul-africano como fator limitador das relagbes

entre os dois Estados, levando o Brasil a promover sancdes contra a Africa do Sul.
44

Em todo caso, a interacdo Brasil-Africa, seja do ponto de vista politico ou
econdmico-comercial, ao longo do governo Collor é nitidamente baixa. O que implica
uma percepcao governamental de que, ainda que nao prioritaria, as relacdes Brasil-
Africa foram “boas”, uma vez que n&do é possivel pressupor a existéncia de conflitos
ou divergéncias na auséncia de interacfes — quando um néo quer, dois ndo brigam.
E ao que tudo indica, esse fenbmeno esta atrelado particularmente as prioridades
definidas pela politica externa brasileira — ou seja, as prioridades de ajuste, ou de
foco, do governo Collor, e ndo essencialmente aos parceiros africanos. A percepcao
governamental que corrobora essa assertiva é a de que:
Na minha gestéo, as relacdes [com a Africa] eram, foram muito boas. Foram
muito boas, apesar do fato de nés termos redirecionado o nosso foco, como
se noés estivéssemos aqui com um binéculo que néo estivesse bem focado.
Ou seja, a politica externa brasileira ela estava com o foco difuso, ela ndo
tinha muita clareza. Mas quando nds assumimos e eu peguei o bindculo,
nés apenas focamos, pudemos focar e focar sobre aquilo que naquele

instante nos interessava a nossa sobrevivéncia que era a nossa relacéo
com essa parte do mundo. Que nos considerava uma ordem de barbaros,

“ Ainda que ndo seja objetivo deste trabalho, seria interessante averiguar a correlagdo entre regimes
politicos e politica externa no desenvolvimento das parcerias brasileiras no continente africano.
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enfim, um pessoal que ndo sabia nem de onde vinha nem pra que ia.
(Fernando Affonso Collor de Mello)

Tal postura, entretanto, ndo era essencialmente excludente, permitindo a
possibilidade de parcerias e contatos com outros parceiros e regides do globo como,
por exemplo: China, Israel, Emirados Arabes e Ird — o que reafirma o carater
universalista da politica externa brasileira.
O fato de termos prioridades ndo significava porém que deveriamos nos
fechar para outras situacdes e outras hipéteses. Definidas as trés grandes
parcerias [E.U.A, Comunidade Européia e Japao], e considerada a nossa
circunstancia, eu também queria trabalhar com o que chamei de "nichos de
oportunidades”. Era um pouco a idéia de que na nossa vocacao multilateral
deveriamos diferenciar as oportunidades e tentar aproveita-las na medida
em que fossem Uteis, relevantes. Um dos ativos diplomaticos que o Brasil
tem é o fato de manter relagdes com o mundo inteiro, de essas relacdes
serem boas, de ndo existirem conflitos maiores. Como aproveitar esse
ativo? Ocorreu-me, por exemplo, a China, por ser um pais da dimensé&o que
€ e pelos entendimentos que ja tinhamos na &rea espacial e em outras.
Israel, por exemplo, na area de capacitagdo tecnoldgica, parecia-me
fundamental para o tema da nova insercdo: era também um nicho de

oportunidades. Os Emirados Arabes também ofereciam oportunidades, o
Ira.

Enfim, este era o pattern, o padrdo em torno do qual eu estava trabalhando.
Com ele, eu e os meus colaboradores tinhamos um certo tipo de mapa de
como estavamos vendo a situacdo, para podermos lidar com o dia-a-dia que
vinha pela agenda internacional, tentando incluir cada um dos itens dentro
de um quadro mais amplo. (Celso Lafer)

No entanto, dentre as possibilidades vislumbradas, o continente africano certamente
ndo é encarado como um dos “nichos de oportunidades”, estando claramente
ausente do foco diplomatico, como que “fora do mapa”. O que ndo implica uma
situacdo ou atitude de hostilidade, mas de agenda e programa, como interpreta o
diplomata Celso Luis Nunes Amorim: “Nao € que o governo Collor tenha tomado
uma atitude hostil em relagdo [...] & Africa, mas nido estava no quadro das
prioridades.”

Dentro desse quadro, observa-se que a interacdo comercial Brasil-Africa durante a
gestao Collor, e mesmo Itamar Franco, € claramente inexpressiva (Tabela). Salvo a
importacéo significativa de petréleo, o fluxo de comércio apresenta uma tendéncia
constante de declinio e estagnacgdo. Fato que leva a crer que, durante as referidas
gestdes, as relacbes Brasil-Africa guiaram-se estritamente por uma opcdo de

concentracdo politica e especializacdo comercial. Ou seja:
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Especificamente com relagdo a Africa, definiu-se quais eram os possiveis
acordos bilaterais que poderiam ser implementados. O petréleo, nesse
contexto, foi um ativo relevante, uma moeda relevante, nos ainda tinhamos
um nivel de dependéncia grande na importacdo. [...] E por outro lado,
estabeleceu-se um conjunto de produtos e ai 0s servicos foram relevantes.
Eu ndo sou especialista em Comércio Exterior, mas cada dolar de servico
exportado traz a reboque de trés a cinco délares de produto. Essa € uma
estatistica que precisa ser confirmada. Por um lado havia a moeda petréleo
e por outro lado havia essa nossa capacitagdo incrivel, o patriménio muito
bem consolidado, que era o nosso setor de engenharia. O Brasil, sem
davida, possui grande respeitabilidade e competéncia na area de
engenharia. Ai os mecanismos foram criados, as contas de cooperacao
reciprocas — CCR, na América Latina, foram criados os mecanismos de
financiamento e de apoio a esses projetos, como o BNDES, etc. Mas eu
diria que ndo era nossa postura o aproveitamento ou a exploracdo de
mercados, ou a intensificacdo e busca de mercados adicionais, mas sem
perder de vista 0s principais parceiros comerciais. Nao tem como desprezar
a realidade americana, ndo s6 pela forca comercial, pelo poder de compra
deles, mas, sobretudo, pelo poder politico. Eles sdo o regente de todos
esses mecanismos internacionais e de todos os 6rgédos financiadores. Direta
ou indiretamente, exercem um poder muito grande nesses organismos
multilaterais, sem 0s quais se acaba ndo tendo suporte. Enquanto o Brasil
esteve na lista negra da questao nuclear, ambiental, lei de patentes, ele ndo
teve acesso a nenhum mecanismo multilateral, ainda que isso ndo fosse
explicito, mas velado. (Pedro Paulo de Leoni Ramos)

Mesmo reconhecendo que no continente africano “Ha ilhas de riquezas muito
grandes, principalmente de riquezas naturais” (Pedro Paulo de Leoni Ramos) e
possibilidades de maior intercambio comercial, em decorréncia da possibilidade de
exportacdo de servicos por empresas brasileiras, a politica em dire¢éo a Africa ndo
chegou a ganhar forca, pois ndo se adequava a estratégia diploméatica do governo.
Pesava, sobremaneira, a impresséo de que: “a Africa é um continente que merece
atencdo mais forte por parte do mundo” de “perspectiva sombria”, onde “ha um
conjunto de paises, de povos sendo dizimados por todo tipo de doencas decorrentes
da falta minima de assisténcia” e que, portanto, os “0s niveis de alerta mundiais

deveriam ser acionados”. (Pedro Paulo de Leoni Ramos)

Assim, durante o governo Collor, as relacdes Brasil-Africa registraram ndo apenas
um movimento de baixa intensidade como de particular seletividade quanto as
parcerias no Continente, em que o peso das relacbes comerciais e o respaldo
societario parecem ter influido consideravelmente. Segundo depoimento de José
Francisco Rezek:
E necessario entender que a Africa tem um legado colonial que lhe causou
0os mais profundos e sérios problemas sociais, econdmicos, enfim, de

abandono total por conta das poténcias européias. Neste cendario, com
cerca de mais de 50 paises, é necessario que se adotem critérios de
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seletividade. E o comércio influi neste sentido. Veja bem, isso é respaldado
pela opinido publica. Na época que estava na Chancelaria, nos recebiamos
informes de pesquisa ratificando todas as nossas decisées. Com certeza, se
tivéssemos uma politica externa, uma agdo para o continente africano que
ndo fosse na medida do possivel, sofreriamos criticas. (José Francisco
Rezek)

No que tange a tendéncia geral das exportacBes brasileiras para o continente
africano, observa-se um periodo de depressdo na década de 90 associado a um
ciclo de retraimento das relagcbes comerciais do Brasil com os paises africanos
(Tabela 17), que s6 seria modificado em 2002 no ambito das exportacdes, apesar
das crescentes importacdes brasileiras de petrdleo a partir da década de 90 (Figura
1)

Tabela 17 — Intercambio Comercial Brasil-Africa 1991-1994
(Exclusive Oriente Médio)

EXPORTACAO IMPORTACAO
0, 0,
Ano  US$F.OB.(A)  Var. % (F;i‘)”' % US$F.0.B.(B)  Var. % () P"’Eﬁ)/"
1991 1.034.902.027 2,23 3,27 838.966.120 45,10 3,99
1992 1.137.737.423 9,94 3,18 551.067.294  -34,32 2,68
1993 1.112.294.414  -2,24 2,88 1.162.331.216 110,92 4,60
1994 1.349.205.618 21,30 3,10 1.072.075.764 -7,77 3,24

Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br.

Obs: VAR % => CRITERIO DE CALCULO: Anual = Sobre o ano anterior na mesma proporgao
mensal. (*) Mensal = Sobre o més anterior. (**) PART. % => Participacao percentual sobre o Total
Geral do Brasil.

Segundo Penha (1998), os exportadores brasileiros sentiram de imediato o impacto
deste arrefecimento, temendo que todo o espac¢o conquistado nas relacbes de
intercambio ao longo dos dltimos 15 anos com Angola passasse a ser ocupado por
outros paises, face ao corte das linhas de crédito. Em reportagem publicada pelo
jornal O Estado de S. Paulo (7/02/1993), o Itamaraty, contudo, argumentaria que a
Africa compreendia o continente onde o pais mantinha uma coeréncia de acgio
desde 1975, quando foi o primeiro pais a reconhecer a independéncia de Angola e
gue essa posicao deve continuar apesar dos percalcos econdmicos dos dois lados
do Atlantico. (O Estado de S. Paulo, 7/02/1993)
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Gréfico 1 — Brasil: evolucdo comercio internacional com o continente africano, 1985-
2006 (Exclusive Oriente Médio)
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Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br.

Como visto no capitulo anterior, devido a crise econémica, uma das dificuldades
para a continuidade dos investimentos brasileiros na Africa foi a inadimpléncia dos
paises africanos, que deixaram de pagar os empréstimos contraidos na década
passada. Angola, por exemplo, cuja fatura de dividas acumuladas com o Brasil neste
periodo era or¢cada em torno de US$ 800 milhdes, a partir de julho de 1994 cessou
as remessas anuais de 20 mil barris de petréleo para o Brasil, que era utilizada como
fator de amortizacdo da divida, criando um problema para futuros investimentos e

empréstimos do Brasil. (Saraiva, 1996, pp. 219-20)

Na percepcdo do Itamaraty, esse problema deveria ser visto como mero
contratempo. Contudo, o risco econdmico e o acirramento dos conflitos civis em
Angola levaram empresas brasileiras a interromperam muitas obras em andamento.
Com excecao da Braspetro, que manteve os acordos de exploracdo com a estatal
angolana Sonangol para continuacdo das pesquisas e extracao de petrdleo no litoral
do pais, as demais atividades empresariais sofreram severa retracdo. A propria
Odebrecht chegou a paralisar as obras na Hidroelétrica de Capanda e a exploracao

de uma mina de diamantes em Luzanda.
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Em sintese, no curto periodo de vigéncia do governo Collor, observa-se um
ambiente pouco propicio a promocao das relacdes politico-comerciais Sul-Sul e, em
consequéncia, a promocdo ou mesmo manutencdo do intercambio politico e
comercial Brasil-Africa. No plano diplomatico, registra-se a realizacdo de ajustes e
revisbes dos padrbes de relacionamento bilateral, em que ganham destaque o
fortalecimento do processo de regionalizacdo e o abandono de posturas no ambito
internacional que pudessem desembocar em clivagens ideoldgicas. O compromisso
do governo era garantir uma nova insercdo internacional mediante a maior
aproximacao com os paises desenvolvidos, percebidos como parceiros em melhores
condicBes de garantir ao Brasil o seu ingresso aos eixos dinamicos da economia
globalizada. No dominio das relacdes Brasil-Africa, observa-se um momento de
particular afastamento, em que a dimenséao atlantica deixa de ser considerada como

propicia aos interesses e demandas internacionais do pais.
Governo Itamar Franco

O inicio do governo de Itamar Augusto Cautiero Franco observou um contexto
doméstico e internacional particularmente desfavoravel. No ambiente doméstico, o
governo enfrentava os desdobramentos da crise politica que levara ao impeachment
do presidente Collor, adensada por uma situacédo de desequilibrio macroeconémico
exacerbado. Em plano externo, o governo enfrentava uma agenda marcada por
pressdes crescentes dos Estados Unidos, particularmente em relacdo a
implementacgdo das reformas econémicas de cunho liberalizantes e a aprovacgdo da
nova legislacdo de propriedade intelectual. O que Mello (2000, p.117) considera ser,
no ambito das relacdes Brasil-EUA, “[...] 0 momento mais critico atingido pelo

relacionamento bilateral na década de 90.”

Adicionalmente, o fim do governo Collor deu lugar a questionamentos politicos e
ideoldgicos de toda ordem, levando a agenda diplomatica a ser alvo de uma maior
politizacdo, merecendo destagues 0s temas que se encontravam em processo de
ratificacdo no Congresso Nacional. (HIRST; PINHEIRO, 1995) Em consequéncia, a
iniciativa presidencial na conducdo dos assuntos internacionais foi marcadamente
reduzida, pois a agenda politica e econémica em plano doméstico sobrecarregava o

Poder Executivo e se impunha como prioridade. Com a transicdo de governo, a
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politica externa brasileira ndo chegou a observar grandes modificacées. No plano
geral, foram mantidos os compromissos da agenda regional com aprofundamento de

relacionamento com 0s paises vizinhos.

Com Fernando Henriqgue Cardoso (outubro/1992 — maio/1993) e, posteriormente, 0
embaixador Celso Luiz Nunes Amorim (agosto/1993 — dezembro /1994) na pasta
das Relacbes Exteriores, o governo de Itamar Franco preocupou-se em reafirmar o
posicionamento internacional brasileiro como pais em desenvolvimento, reforcando a
identidade do Brasil como uma nacédo continental de interesses multiplos na politica
e economia mundiais. Assim, foram temas privilegiados na agenda diplomatica do
governo Itamar: a consolidacdo do MERCOSUL, o projeto de criacdo de uma Area
de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA) e a aproximagcdo com poténcias
regionais — China, india e RUssia.

Frente a iniciativa do governo norte-americano de lancamento de uma agenda de
integracdo hemisférica, a politica externa brasileira reagiu de forma cautelosa. As
apreensdes acerca do projeto derivavam, em grande parte, da disparidade dos
niveis de desenvolvimento entre as economias do Brasil e dos EUA; e que acabaram
por delinear a atuacéo brasileira na | Cupula das Américas realizada em Miami (em
dezembro de 1994), junto aos Chefes de Estado e de Governo do continente
americano. Nessa ocasiao, fixou-se o prazo de dez anos (2005) para completar o
processo negociador de criagdo de uma Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA)

Chama a atencao, nesse sentido, a importancia conferida por FHC, quando Ministro
das Relagbes Exteriores, a aproximacdo com o0s paises vizinhos, Argentina,
Venezuela e Bolivia, em termos energéticos, considerada como elemento capaz de
favorecer, de forma consistente e duradoura, o projeto de constituicdo do Mercosul.

Como declara em um de seus depoimentos:

Como comecou a integracdo européia? Com a integracdo da bacia do Ruhr.
A comunidade do carvao e do aco. Veja bem: carvdo e aco. O Brasil tomou
a decisao estratégica, de grande importancia, de ndo mais pensar nas
matrizes energéticas em termos de autarquia, Tomou a decisdo de
“depender” dos paises vizinhos. Quando fui para o Ministério das Relac¢des
Exteriores, ndo comprdvamos uma gota de petréleo da Argentina e da
Venezuela. Chamei o [Joel] Rennd, presidente da Petrobras, e disse: “O que
€ isso?”. Compravamos do Iraque, do Ird, da Arabia Saudita. Isso vinha dos
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militares, que tinham uma visdo estratégica de alianca com o Oriente e
influéncia na Africa. Quando fui para o Ministério essa visdo ja4 estava
abalada, mas nos meus discursos como ministro das Rela¢bes Exteriores
enfatizei essa mudanca com toda clareza. [...] Decidi que famos comprar
petréleo da Argentina. Nao cabe conceber a Argentina como inimigo
potencial, um inimigo que, portanto, podia cortar o0 abastecimento — e entéo
ir buscar o petréleo no Iraque. Isso era insensato. Vamos ter boa relacao
com a Argentina e comprar da Argentina. Agora compramos 1 bilhdo de
dolares por ano da Argentina. Com relacdo a Venezuela, fiz a mesma coisa:
600 milhdes este anos, e estamos aumentando as compras. Outro exemplo:
gas. Nunca se trouxe gas da Bolivia, apesar de negociacfes que se
arrastam ha trinta anos. Eu forcei, na época do Itamar, e fizemos o acordo.
(CARDOSO, 1998, pp. 127-8)

Nesse contexto, a prioridade conferida a América do Sul, seria articulado o objetivo
de promover uma atuacao internacional do Brasil de forma protagbénica nos foros
multilaterais, particularmente no contexto da perspectiva de ampliacdo do Conselho
de Seguranca da ONU; observando-se que a idéia do pais como global trader foi
entdo ampliada para a de global player, ao qual ndo caberia confinar suas relacées

econdmicas e politicas a um unico parceiro ou bloco. (MELLO, 2002)

Dessa forma, ganharam destaque na gestdo Itamar Franco as iniciativas de
valorizacéo do espaco da diplomacia multilateral objetivando assegurar ao Brasil voz
e voto no processo de reforma institucional da ONU, quando o pais buscou a
articulacdo da “Agenda para o Desenvolvimento” a “Agenda para a Paz”. Também
mereceu destaque o envolvimento do Brasil nas Operacfes de Paz promovidas pela
ONU na América Central (Grupo de Observacdo das Nacdes Unidas na América
Central — Onuca e Missdo de Observacdo das NacOes Unidas em El Salvador —
Onusal) e na Africa (Primeira Miss&o de Verificacdo das Na¢des Unidas em Angola —
Unavem) Acdes que pretendiam assegurar para o Brasil um assento permanente no

Conselho de Seguranca da ONU.

No que concerne aos temas globais — direitos humanos, meio-ambiente,
narcotrafico, terrorismo —, 0 novo governo adotou uma postura similar ao
predecessor, reiterando a postura brasileira de respeito e de comprimento com
normas internacionais, mas com ressalvas quanto as possiveis limitacbes que se
ensejavam a soberania dos Estados e a possibilidade de acdes de carater
intervencionista. Postura que veio a ser manifestada por ocasido da adesao do
Brasil ao Pacto de San José e a Convencdo Americana de Direitos Humanos (1992),

bem como, na Conferéncia Mundial de Direitos Humanos em Viena (1993) e na
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Conferéncia do Cairo sobre Populacdo e Desenvolvimento (1994). Procurou-se,
ademais, promover a cooperacao civil-militar no campo dos temas ambientais e de
seguranca da regido amazonica com o desenvolvimento de um sistema de vigilancia
da Amazonia (SIVAM), capaz de proporcionar maior controle sobre os problemas
enfrentados na regido: contrabando, desmatamento, trafico e ameacas as

populacdes indigenas.

O processo de regionalizagdo da politica externa brasileira se manteve com o
aprofundamento de entendimentos entre o Brasil e a Argentina no campo da
seguranca internacional. Além da aprovacdo do Acordo Quadripartite de
Salvaguardas Nucleares entre Brasil e Argentina, foi ratificado o Tratado para a
Proscricdo de Armas Nucleares na Ameérica Latina e no Caribe (Tlatelolco), que
tivera sua primeira versao em 1967. O governo demonstrou disposicao, ainda, em
negociar a adesdo do Brasil ao Regime de Controle de Tecnologia de Misseis e
reincorporar a dimensdo atlantica a pauta externa do pais, particularmente com

novos investimentos no projeto da ZOPACAS, como serd visto mais a frente.
As relag6es Brasil-Africa

Na gestdo Itamar Franco, as relacbes Brasil-Africa demonstraram-se contraditérias
do ponto de vista do discurso e da pratica diploméatica. Ainda que se reiterasse, no
plano do discurso, a importancia das relacées com o continente africano; a pratica
diplomética agia de forma a exclui-las do horizonte internacional do pais, num

movimento que reiterava a dindmica assinalada pelo governo antecessor.

Sinal disso foi a polémica criada pelas declaragcbes do novo Chanceler Fernando
Henrique de que a insisténcia ou promocado de relacbes com paises africanos
haveria sido um equivoco, tendo servido apenas para os militares brasileiros
afirmarem uma pretensa hegemonia no Atlantico Sul, sem que o Brasil nada
ganhasse em termos econdmicos. Em resposta, o embaixador italo Zappa viria
criticar a perda de importancia da Africa para a politica externa brasileira, afirmando
que a funcédo do diplomata ndo era comercializacdo, pois, a diplomacia nao se
constitui uma “profissédo de mascates”. A fim de minimizar as tensées com alas do

corpo diplomatico, o novo Chanceler declararia que:
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Nosso relacionamento com aquele continente ribeirinho — fronteira oriental
do Brasil — devera florescer, apesar de todas as dificuldades de um e de
outro lado do Atlantico. A politica africana do Brasil jA& chegou a uma idade
adulta e sabera, por isso mesmo, adaptar-se as variacdes de um contexto
internacional que apresenta uma carga inédita de desafio e oportunidade.
(Fernando Henrique Cardoso, Jornal do Brasil, 18/03/1993)

Contudo, as relagbes diploméaticas com a Africa declinaram sensivelmente,
sugerindo que a diminuicdo do numero de diplomatas servindo no continente
africano parece ter seguido a tendéncia declinante das relacbes politico-comerciais:
dos 34 diplomatas brasileiros mantidos na Africa em 1983, apenas 24 diplomatas |4
estavam em 1993. Dados que contrastam com a evolu¢do do niumero de diplomatas
servindo em outras partes do mundo que, entre 1983-1993, passaram,
respectivamente, de 134 para 161 na Europa, de 44 para 52 na América do Norte e
de 68 para 77 na América do Sul. (SARAIVA, 1996, p. 217-8)

Com a posse do embaixador Celso Amorim*®, em substituicdo a Fernando Henrique
Cardoso, que ocupou 0 cargo por menos de seis meses, vindo assumir o Ministério
da Fazenda e coordenar a implantacdo do bem sucedido plano de estabilizacdo
econbmica (Real), observa-se a realizacdo de ajustes de programa que promovem
certo impulso as relagbes Brasil-Africa, ganhando destaque o projeto de constituigéo
da CPLP e o relangamento da Zona de Paz e Cooperacéo do Atlantico Sul. Tratava-
se de um incentivo advindo da perspectiva de que a dimenséao atlantica da politica
externa brasileira deveria ser recuperada em favor dos dois principais projetos
diplomaticos existentes no periodo: a conquista de um assento permanente no

Conselho de Seguranca da ONU e a criagdo da ALCSA.

Assim, quando comparado ao periodo do governo Collor, o discurso dos
entrevistados da a entender que, durante a gestdo de Itamar Franco, a politica em
ralacdo ao continente africano sofreu alteragGes, voltando a ocupar um lugar de
relativa importancia para a estratégia diplomética brasileira de diversificacdo de
parcerias e contatos. Em relacdo a CPLP, a percepcéo dos entrevistados é a de que
sua criacao deveria garantir ao Brasil um espaco privilegiado na agenda dos PALOP.

Como declara Luciano Helmold Macieira:

5 Neste particular, cabe observar que a posse do embaixador Celso Amorim marca a volta de um
diplomata a chefia do Itamaraty — 0 que ndo ocorria desde o0 governo Figueiredo, na gestdo do
embaixador Saraiva Guerreiro.
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De forma geral, o objetivo da CPLP é favorecer o dialogo e a concertagao
entre o0s seus Estados-Membros, aproveitando-se as facilidades
proporcionadas pelo elemento linguistico comum. (Luciano Helmold
Macieira)

De forma similar, complementa Sérgio Franca Danese:

Acho que a base da CPLP é racional: uma comunidade de paises com um
lago forte comum, a lingua e a heranca parcial da colonizagéo portuguesa,
que criam sem duavida vinculos de proximidade e perspectivas de
articulacdo internacional e de cooperacdo intra-comunitaria. Creio que a
incitativa serviu ao proposito de ampliar a convergéncia entre esses paises,
mas sempre tudo sujeito as forcas centrifugas da economia e da
competicdo movida por outros concorrentes (Mocambique entrou no
Commonwealth ao mesmo tempo!!ll) Mas esses processos levam tempo,
mesmo, precisam de longo periodo de maturagcdo. Acho que a CPLP teve
um papel importante na questdo do Timor, por exemplo, e da propria Guiné-
Bissau. O importante é criar a identidade, o habito da consulta, o habito de
olhar para o outro em matéria de cooperacdo, por exemplo, enormemente
facilitada pela lingua e pelos sentimentos de relativa identidade luso-afro-
brasileira que existe no grupo. Os resultados virdo certamente com o tempo,
mas no longo prazo. (Sérgio Franga Danese)

Assim, a Chancelaria visualiza a Comunidade como um mecanismo capaz de reunir
grupos de nacbes que, em torno de temas especificos ou geneéricos, possam
favorecer objetivos afins. Ademais, a CPLP passa ser pensada como l6cus de
possivel interseccdo entre varios processos de integracdo econémica em curso na
regido do Atlantico Sul, capaz de favorecer o intercambio entre o Mercosul, SADC e
ECOWAS, em meio a ofensiva norte-americana de criacdo da ALCA. Assim:
Diante de uma possivel maior ofensiva dos Estados Unidos para uma area
de livre comércio nas Américas, que s6 se manifestou mais tarde, a América
do Sul pode estar unida diante de um projeto maior, eu acho que foi uma
coisa importante. Mas a propria Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa ja demonstrava um maior interesse pela Africa, que eu acho que

foi uma outra coisa em contraste, pelo menos com o discurso, nao tanto
com a politica, eu diria, mas com o discurso do governo Collor...

[.]

No discurso, pelo menos, foi deixada de lado. E n6s voltamos a dar uma
maior atencdo. Eu mesmo, no curto periodo em que estive no Ministério, fui
a trés ou quatro paises, em situacbes diversas, o que nao deixa de ser
significativo. Fui ao Senegal, & Africa do Sul, fui a Mocambique, fui a
Lusaca, na Zambia, para o acordo entre as duas faccgdes, entre o MPLA e 0
governo de Angola. Quer dizer, em um ano e meio é bastante. (Celso
Amorim)

Nesse contexto, o esfor¢co brasileiro pela implementacdo da CPLP denota seu
interesse em constituir um canal privilegiado de comunicagcdo entre o Brasil e 0s

PALOP. Um ambiente em que a diplomacia nacional possa exercitar a sua
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capacidade de intermediacdo e resolucdo de litigios e conflitos, projetando
internacionalmente a imagem do pais como ator protagonista na construcdo de uma
provavel “nova” ordem mundial mais voltada para os compromissos dos paises em
desenvolvimento do que para as economias avangadas. E, para isso, a possibilidade
de participacdo de tropas brasileiras em missées de paz da ONU junto a Angola e
Mocambique parece ter sido providencial.
Claro que as circunstancias também ajudaram. A posse do Mandela criou
uma nova realidade... A pacificagdo na Africa do Sul... Mas também foi a
primeira vez que o Brasil participou com tropas, em uma operacdo de paz,
foi em Mocambique. E a decisdo de participar em Angola foi tomada
também no governo Itamar Franco. Depois, a concretizagdo s6 se deu em...
N&o me lembro mais em que data. Mas, entdo, isso também sao pontos que
eu acho importantes. Digamos, ainda dentro desse espirito de modular a
nossa politica externa de modo a ndo parecer que era uma coisa totalmente
atrelada — ndo parecer e ndo ser totalmente atrelada — aos paises
desenvolvidos, eu diria que essas iniciativas na América do Sul sdo
importantes. A participacdo no G-15, o presidente ir ao Senegal e, por
exemplo, a viagem a Cuba, que eu fiz também por determinacdo do

presidente, que me parece que foi um momento de dar uma maior
atencdo...

[.]

E. O Brasil queria, naquele momento, ter uma politica... (Celso Amorim)

No caso de Mocambique, a participacdo brasileira na Forca de Paz da ONU se
realizou pelo envio de 175 soldados do Exército brasileiro, a grande maioria deles
lotados no 26° Batalhdo de Infantaria para-quedista, 28 observadores militares e 67
policiais militares. Iniciando suas operac¢des em junho de 1994, teve como principais
missdes a coleta de armamentos e municdes, realizacdo de escolta de comboios e
de autoridades, patrulhamento e vigilancia do terreno e a desmobilizac&o de tropas,
dentro dos objetivos de desmilitarizacdo do pais. Foi também a primeira vez que um
contingente brasileiro no exterior teve auto-suficiéncia de recursos: o pais forneceu
toda a infra-estrutura necessaria a presenca da companhia em Mocambique, de
comida a blindados Urutus, material de comunicacéo e servicos de saude. (Penha,
1998)

Em Angola, a participacdo de tropas brasileiras na UNAVEN tiveram inicio em 1995,
tendo como principal missdo o desmonte de, aproximadamente, vinte mil minas
terrestres existentes no pais. Essa missao, criada a fim de garantir o acordo firmado

entre o governo do Presidente José Eduardo dos Santos (MPLA) e o Lider da
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UNITA, Jonas Savimbi, envolveu a participacdo de 1.200 militares brasileiros (dos
quais, duzentos eram engenheiros) — 0 que veio representar o maior efetivo militar

do pais nos ultimos dez anos em missédo de paz da ONU. (Saraiva, 1996, p. 226)

Nos dois casos, a participacédo brasileira em forcas de paz da ONU no continente
africano adequava-se ao interesse do pais em assegurar objetivos proprios em
ambito global. O envio de tropas para Angola e Mocambique denota a preocupacao
em refletir a imagem brasileira para os PALOP, uma espécie de vitrine da diplomacia
do pais, interessado, particularmente, em garantir apoio dos Estados africanos em

seu pleito por um assento permanente do Conselho de Seguranca da ONU.

O Brasil, obviamente, sempre buscou, como todo pais, objetivos que nao
séo totalmente desinteressados. Por exemplo, na ONU, essa questdo do
Conselho de Seguranca. O Brasil procura valorizar o fato de que entre os
paises no hemisfério ocidental, € um dos mais africanizados. Isso, para
maximizar as afinidades, os apoios. Eu acho que esse objetivo esta
presente e estara sempre, € humano nas relacdes internacionais. Mas acho
gue o caso brasileiro se baseia numa realidade. Eu ndo vejo conflito entre
os objetivos brasileiros e os objetivos africanos. Eu acho que eles sao muito
harmoniosos, muito convergentes. Para mim, aquela moldura, que foi criada
pelo Tratado do Atlantico Sul, poderia um dia evoluir para ser uma estrutura
de cooperagdo importante, comecando por esse lado de seguranga, de
garantia das comunicagfes maritimas da zona em que estaria o Brasil, a
Argentina, o Uruguai e outros paises dessa area e mais os africanos de
outro lado. E dai se poderia evoluir para formas de cooperacdo que
pudessem envolver, por exemplo, a contribuicdo brasileira as forcas de paz.
Hoje em dia vocé sabe que se criou na ONU a Comissédo de Construcéo da
Paz, para situacdes de pos-conflitos civis. Eu acho que o Brasil, que sempre
procurou estar presente em Angola e em varios lugares, poderia ter uma
participagdo ativa. Uruguai estd no Congo, varios paises. Eu acho que nds
poderiamos ter uma participacéo mais ativa, além da relagéo bilateral. Falta
uma estrutura multilateral que esse tratado poderia proporcionar. Essa idéia
poderia ser retomada. (Rubens Ricupero)

Frente a este quadro, verifica-se que a presenca brasileira na Africa tornara-se cada
vez mais concentrada, especifica. Seja do ponto de vista comercial ou politico, a
dimenséo atlantica da politica externa brasileira vé-se sensivelmente restringida. A
proposicao e desenvolvimento da CPLP coincidem com um ciclo de retraimento das
relacbes comerciais do Brasil com os paises africanos, em que o contexto atlantico
apresenta-se menos relevante para a insercao internacional do pais; no qual ficam
para trds “[...] os anos de ativa cooperacdo mutua e empreendimentos comuns
sustentados na determinacdo do Estado brasileiro em desenvolver projetos
econdmicos para a Africa, diversificando os parceiros do comércio internacional do
pais”. (SARAIVA, 2002)
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Esses retraimentos estdo ligados ndo apenas a légica das relacbes comerciais, mas
as dificuldades de leitura “do processo decisério nacional sobre os constrangimentos
internacionais que empurraram 0 continente africano para uma insercao
recentemente marginalizada no ambiente da globalizagdo”. (SARAIVA, 2001, p. 57)
Denotam, igualmente, o processo de reorientagcdo em que ingressa a diplomacia
brasileira frente ao cenario internacional das décadas de 1980-90, marcado pelo fim
da polarizagcdo estabelecida por EUA-URSS e pela imposicdo de um sistema
internacional de caréter transitorio imprevisivel. Para o Brasil, esse periodo reflete
uma nova postura no que diz respeito a adesao a regimes internacionais e arranjos

cooperativos.

A constituicdo da CPLP, por outro lado, demonstra que, apesar da fragilidade do
relacionamento comercial afro-brasileiro, o continente africano detém uma posicéo,
ainda que fragilizada, constante no quadro geral da politica externa brasileira. Dentro
desse processo de ajustes, os PALOP apresentam-se como foco principal da
diplomacia brasileira em relacdo ao continente africano: mantém a presenca politica
e cultural do Brasil no Continente, a0 mesmo tempo em que alicerga uma importante
rede de informacfes sobre o desenvolvimento das condi¢des politicas, econémicas

e de seguranca dos parceiros africanos.

Assim, as relacbes Brasil-Africa passaram a revelar uma orientagdo distinta. A
consolidacdo da ZOPACAS, a maior aproximacdo com a Africa do Sul, o inicio dos
debates, durante o governo Itamar Franco, para a criagdo da CPLP, o estreitamento
do dialogo com paises africanos sobre temas multilaterais, como no dominio do
meio-ambiente, denotam a tentativa de construcdo de pontes sobre o Atlantico.
Como se pretende demonstrar no capitulo seguinte, ao longo dos anos 90, a politica
externa brasileira em direcdo ao continente africano se articula numa perspectiva de
obter dos parceiros africanos o apoio as posicoes brasileiras nas eleicdes ocorridas

nos mais distintos foros multilaterais.
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Conclusao

O desejo declarado de levar o Brasil ao Primeiro Mundo, por meio da modernizacao
e da inser¢cao competitiva ha economia internacional, conferiu a politica externa um
papel de destaque na agenda do Presidente Fernando Affonso Collor de Mello. Os
objetivos definidos implicavam a atualizacdo da agenda internacional do pais de
acordo com 0s novos temas e praticas internacionais (propriedade intelectual, meio
ambiente, direitos humanos, tecnologias sensiveis), a constru¢cdo de uma agenda
positiva com os Estados Unidos e a descaracterizacdo do perfil terceiro-mundista do
Brasil (HIRST; PINHEIRO, 1995, p. 6). Fato que, para alguns autores, implicaria um
movimento de ruptura com o modelo universalista da politica externa brasileira. A
tentativa de construgdo de uma nova forma de inser¢gdo num ambiente internacional
em transicdo. (CERVO, 1998; LIMA, 1994)

Tratava-se de “desdramatizar a agenda da politica externa, ou seja, de reduzir os
conflitos, crises e dificuldades ao leito diplomético” (FONSECA Jr., 1998, p. 323),
restaurando a credibilidade do pais em varias dimensdes (comercial, financeira,
politica). No plano econdbmico, as reformas centravam-se na conquista da
estabilizacdo, para a qual se articulariam esforcos por: liberalizacdo cambial, fim de
subsidios, adocdo de nova legislacdo sobre propriedade intelectual, liberalizacéo de
importagcdes e investimentos, abertura comercial, privatizagdo de empresas estatais
e por renegociacdo da divida externa. Esse conjunto de modificacdes refletia a
percepcdo governamental de que o pais encontrava-se a margem dos grandes
processos internacionais (globalizacéo e regionalizacéo), necessitando de uma nova
estratégia de atuacdo e articulagdo em plano global, particularmente oposta aquela
que tinha no Terceiro Mundo um de seus pilares.

Tais objetivos, contudo, ndo chegaram a ser alcancados. Devido a crise politica que
levou ao impeachment do Presidente, a estabilizacdo econémica e a renegociagao
da divida ndo chegaram a ser alcancados, mantendo-se os desequilibrios
macroeconémicos. No curto periodo de governo, as mudancas efetivamente
implementadas pela gestdo Collor foram as relacionadas ao comércio exterior, as
tecnologias sensiveis incidentes sobre as questdes de seguranca internacional e ao

meio ambiente. “Todas indicativas da busca de readaptacdo dos paradigmas da
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politica exterior a0 mundo pos-Guerra Fria. De uma logica da autonomia pela
distancia para uma nova agenda internacional pro-ativa, determinada pela l6gica da
autonomia pela participacdo.” (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005)

As relagbes com o continente africano, entretanto, ndo observaram qualquer
novidade. Durante a gestdo Collor, as relacées do Brasil com os Estados africanos
sao tidas claramente como menos relevantes para as estratégias internacionais do
pais. Tanto pela andlise das entrevistas, como das rela¢cdes comerciais, observa-se
que a politica externa em dire¢cdo ao continente africano ndo encontrou subsidios
governamentais que lhe garantissem um lugar de destaque na agenda diplomatica
do pais. Salvo o papel estratégico conferido aos paises de quem o Brasil &
importador de petréleo e derivados, o continente africano € percebido como regido
ou vetor externo de baixa consisténcia econémica e grande fragilidade politica.

Com a posse do presidente Itamar Franco, observa-se a realizacdo de ajustes de
programa que promovem certo impulso as relacdes Brasil-Africa. O projeto de
constituicdo da CPLP e o relancamento da ZOPACAS se articulam aos interesses
diplomaticos brasileiros no que diz respeito ao Conselho de Seguranca da ONU e a
criacdo da ALCSA. Portanto, o discurso dos entrevistados da a entender que,
durante a gestdo de Itamar Franco, a politica em ralacdo ao continente africano
sofreu ajustes que Ihe recobriram de relativa importdncia para a estratégia

diplomatica brasileira.

Em relacdo a CPLP, a percepcao dos entrevistados é a de que sua criacdo deveria
proporcionar ao Brasil um espaco privilegiado na agenda dos PALOP, garantindo
apoio ao pais em temas da agenda global e regional. No plano regional, a CPLP
passa a ser considerada como possivel instrumento para a articulagcdo entre os
processos de integracdo econdmica em curso na regido do Atlantico Sul,

favorecendo o intercambio entre o Mercosul, SADC e ECOWAS.

A retomada da ZOPACAS, nesse aspecto, também refor¢ca a presenca brasileira na
regido do Atlantico Sul, onde a participacdo de tropas nacionais em missdes de paz

da ONU em Angola e Mogambique torna-se exemplo claro do esfor¢co da diplomacia
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brasileira em garantir ao pais um papel protagdnico no processo de reordenamento

internacional. #°

Contudo, a andlise detida das entrevistas e dos dados comerciais ddo a entender
que, no quadro geral da politica externa brasileira, as relacdes com o continente
africano tornam-se cada vez mais pontuais, concentradas. A consecucdo do
processo de regionalizacdo, com o Mercosul, e a fragilidade econdmica observada
no Brasil e no outro lado do Atlantico inibem a politica externa brasileira para a
Africa, que passa a ser focada no desenvolvimento de relagdes preferenciais com os
paises membros da CPLP. Como sintetizam os diplomatas Sérgio Franca Danese e

Luciano Helmold Macieira, respectivamente:

O Governo Collor adotou uma atitude tépica em relacdo a Africa,
privilegiando alguns parceiros. Collor foi a Angola, por exemplo. O Governo
Itamar retomou a linha Sarney/Figueiredo e deu um avanco importante com
a CPLP. Mas ambos séo governos curtos, que tiveram de lidar com graves
questdes internas. E enfrentaram uma deterioragdo sensivel em paises
africanos chave para nés, como Angola. (Sérgio Franca Danese)

No caso do Governo Collor, as prioridades derivadas do projeto liberal que
se buscou implementar determinaram que maior atencdo fosse dispensada
a alguns temas da agenda multilateral (como o meio-ambiente e outros) Ja
no Governo Itamar Franco, refletindo a énfase na estabilizacdo
macroecondmica, houve esforco no sentido de normalizar as relagbes do
Brasil com a comunidade financeira. Paralelamente, foi conferida prioridade
ao fortalecimento e consolidacdo do MERCOSUL. Foi também no Governo
Itamar que se assinou o Acordo que criou a Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa, CPLP, a qual viria a constituir tema prioritario para a
Politica Externa Brasileira nos anos subseqiientes. (Luciano Helmold
Macieira)

A reducdo de diplomatas, o continuo declinio das relagbes comerciais e a
concentracdo de relacdes com os PALOP e com a Africa do Sul revelam uma
tendéncia geral de declino das relacdes diplomaticas que, como se vera no capitulo
seguinte, torna-se mais nitida com a decisdo brasileira de fechamento de postos
diplométicos no continente africano e o baixo investimento realizado pelo pais na

promocao da CPLP.

“® Fato mais relevante quando considerada a negativa brasileira, ainda na gestdo Collor, de envio de
tropas solicitadas pelos EUA por ocasido da Guerra do Golfo.
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CAPITULO IV - Governo Fernando Henrique Cardoso
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Introducao

Ao longo da gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), a chefia do
Ministério das Relacdes Exteriores foi ocupada, respectivamente, pelo diplomata
Luiz Felipe Palmeira Lampreia (1995-2001) e por Celso Lafer (2001-2002), que foi
reconduzido ao cargo quase 10 anos depois de sua atuacdo como ministro. Desde 0
inicio de seu governo, o Presidente procurou reafirmar a necessidade de mudancas
na politica externa brasileira, particularmente aquelas que se referissem as
mudancgas com vistas a garantir uma participagdo mais ativa do Brasil no cenério
internacional. Assim, em seu discurso de posse, 0 Presidente destacaria o objetivo
de levar o pais a participar ativamente do reordenamento internacional, para tanto,
colocava-se como necessidade a prépria atualizacdo do discurso e das formas de
atuacao diplométicas.
No mundo pés-Guerra Fria, a importancia de paises como o Brasil ndo
depende somente de fatores militares e estratégicos, mas sobretudo da
estabilidade politica interna, do nivel geral de bem-estar, dos sinais vitais da
economia - a capacidade de crescer e gerar empregos, a base tecnolégica,

a participacdo no comércio internacional - e, também, de propostas
diplomaticas claras, objetivas e viaveis.

Por isso mesmo, a realizagdo de um projeto nacional consistente de
desenvolvimento deve nos fortalecer crescentemente no cenario
internacional.

O momento é favoravel para que o Brasil busque uma participacdo mais
ativa nesse contexto.

Temos identidade e valores permanentes, que hdo de continuar se
expressando em nossa politica externa.

Continuidade significa confiabilidade no campo internacional.

Mudancas bruscas, desligadas de uma visdo de longo prazo, podem
satisfazer interesses conjunturais, mas ndo constroem o perfil de um Estado
responsavel.

N&o devemos, contudo, ter receio de inovar quando 0S nN0OSsos interesses e
valores assim indicarem.

Numa fase de transformacdes radicais, marcada pela redefinicdo das regras
de convivéncia politica e econdmica entre os paises, ndo podemos, por
mero saudosismo, dar as costas aos rumos da Histéria. Temos, sim, que
estar atentos a eles para influenciar o desenho da nova ordem.

E tempo, portanto, de atualizar nosso discurso e nossa acdo externa,
levando em conta as mudangas no sistema internacional e o novo consenso
interno em relacdo aos nossos objetivos. (Discurso de Posse do Presidente
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da Republica Fernando Henrique Cardoso no Congresso Nacional Brasilia,
1 de janeiro de 1995.)

Tratava-se de reafirmar a postura brasileira em favor de uma atuacdo soberana,
calcada na premissa de que o pais seria capaz de “influenciar o desenho da nova
ordem”, assumindo, inclusive, um papel de destague no plano regional, onde,
afirmaria o Presidente: “Creio que o Brasil pode ter um papel construtivo e
estabilizador na América do Sul.” (CARDOSO; SOARES, 1998, p. 286) O Brasil, na
leitura do novo governo, alcancara, naquele momento, condicfes claramente mais

favoraveis as suas expectativas e as necessidades externas.

Somos um pais continental, com a tendéncia de olhar para o umbigo,
algumas vezes sem consciéncia da prépria forca. O Brasil é uma das dez
mais importantes economias do mundo — o nosso PIB é maior do que o da
Russia, maior de que o da China, ja ultrapassamos oitocentos bilhdes de
dolares. Na virada do século, vamos atingir um trilhdo de délares. Nao
precisamos forcar situacdes para que se reconhegca 0 nosso prestigio
internacional. (CARDOSO; SOARES, 1998, p. 274)

Ainda que a situacdo econémica internacional mostrasse-se desfavoravel — levando
0 governo a promover a desvalorizacdo do Real ja no primeiro semestre de 1995,
em consequUéncia da crise do México —, os ganhos advindos do sucesso alcancado
pelo plano de estabilizagdo propiciavam condicbes para que o0 discurso
governamental reforcasse as expectativas otimistas quanto a retomada do
crescimento econdmico e ao papel destinado ao Brasil no quadro internacional. Em

linhas gerais, descreve Luiz Felipe Lampreia:

[O novo governo] Tinha uma conjuntura muito favoravel, que era a
existéncia de um regime democratico consolidado, ja com uma eleicédo,
segunda eleicao feita, com um presidente ganhando prestigio internacional,
reconhecimento internacional e com um momento muito favoravel, porque
tinhamos conseguido matar a inflacdo através do Plano Real, com
perspectivas muito interessantes. Por outro lado, o Brasil também estava no
meio de um torvelinho, porque havia a crise mexicana, que naturalmente
afetava o Brasil, que era muito mais vulneravel, sendo afetado pelo quadro,
de maneira que havia um lado positivo e um lado negativo. (Luiz Felipe
Lampreia)

Num balanco sobre os resultados alcangcados e a possibilidades advindas da nova

realidade nacional e internacional, o governo concluiria que:

Nossa personalidade juridica e politica internacional se ampliou, nossa
dimenséo latino-americana se fortaleceu, nossa parceria com 0s vizinhos
ganhou contornos decisivos, ancorada em soélidas relagdes comerciais que
ja fazem do Mercosul nosso terceiro parceiro comercial, depois da Uniéo
Européia e dos Estados Unidos, com cerca de 13 por cento do nosso
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comércio externo. Temos tido participagéo ativa e construtiva na diplomacia
multilateral, especialmente nas Nac¢bes Unidas e no Acordo Geral sobre
Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT), agora transformado na Organizacao
Mundial de Comércio.

A esse patrimbnio soma-se, hoje, uma nova projecdo regional e
internacional do Pais, conseguida gracas aos éxitos obtidos na area
econdmica, com o encaminhamento satisfatério e duradouro da questédo da
divida externa, o combate a inflacdo e a estabilizacdo da moeda mediante
politicas eficazes nas areas fiscal, cambial e monetaria, a abertura da
economia brasileira a competi¢éo internacional, a retomada do crescimento,
a melhora dos padrées de consumo da populacdo e o crescimento dos
atrativos para os investimentos no Pais.

Essa nova projecao amplia a projecédo natural que o Pais j4 tinha em funcéo
das suas caracteristicas (dimensfes continentais, grande populacao,
recursos naturais abundantes, multiplicidade de vizinhos, parque industrial
desenvolvido, trajetéria de desenvolvimento, multiplicidade de parceiros
econdmicos e comerciais) e 0 aproxima mais dos modelos econémicos dos
paises em desenvolvimento que tém obtido as melhores vantagens em sua
participagdo no comércio internacional e no acesso a tecnologias e a
investimentos.

Ao mesmo tempo, o Brasil hoje situa-se claramente em lugar de realce no
Continente, mostrando um vigor econdmico e uma capacidade de
recuperacao e estabilizagdo que o singularizam na regido.

O Brasil é mais confiavel e tem mais credibilidade internacional, porque
soubemos, em tempo habil e sem comprometer principios ou sacrificar visdes
de longo prazo em favor de beneficios conjunturais duvidosos, fazer as
alteracbes de politica que melhor respondiam as mudancas em curso no
mundo, no nosso Continente e no proprio Pais. E essas alteracbes
prosseguirdo, reforcando nosso capital politico e nosso instrumental de
atuacédo internacional. (Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso
Nacional, 1995)

No ambito das relagBes exteriores fica nitido, portanto, que o governo procurou
acentuar o otimismo acerca do papel que estaria reservado ao Brasil no mundo. Na
sessdo especial da Assembléia Geral, por ocasido do cinquentenario da ONU, o
Chanceler brasileiro declararia que: “[...] o Brasil esta pronto a assumir maiores
responsabilidades nas a¢gbes do CS, caso venha a ocupar um assento permanente
na estrutura ampliada do 6rgao.” (Lampreia 1995(d), p.3) Neste mesmo ano, o pais
viria a aderir ao Regime de Controle de Tecnologia de Misseis com o objetivo de ser
excluido da lista negra norte-americana dos paises com limitagcbes no acesso a

tecnologias sensiveis.

Posteriormente, seriam ratificados pelo Brasil o Tratado de N&o Proliferacdo e o
Regime de Controle de Material Fissil que, juntamente com as iniciativas em favor

das questbes internacionais que se ligavam ao tema do meio-ambiente,
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contribuiriam para a prépria imagem internacional do pais no que se refere aos
temas da agenda global. O governo, dessa forma, adensava 0s compromissos
internacionais, particularmente com o processo de adesdo do pais aos regimes
internacionais, que passam a ser identificados como pré-requisito para a conquista
de uma posicéo de destaque nos foruns decisorios internacionais, como observa um

dos entrevistados.

Eu acho que a instrucdo principal [dada pelo Presidente] era de que o Brasil
se inserisse plenamente na comunidade internacional, que ndo fosse mais,
especialmente do ponto de vista militar, de armamento, visto com algum tipo
de suspeita. E, por outro lado, do ponto de vista econdmico, que o Brasil
fosse um participante ativo na defesa de seus interesses. Que participasse
ativamente da construgdo do Mercosul, da construgdo de uma integragéo
regional, ALCA positiva. Essas eram as prioridades para o Itamaraty.

[.]

Certamente, em primeiro lugar, a adesdo do Brasil as disciplinas
internacionais, como o Tratado de Nao Proliferacdo, o Regime de Controle
de Misseis, o Regime de Controle de Material Fissil, que fizessem com que
o Brasil pudesse desenvolver sua propria industria nuclear, sem a suspeita
de estar criando uma coisa clandestina, uma coisa paralela. Por outro lado,
na parte de direitos humanos, o Brasil também tinha que dar uma impresséo
construtiva, com disposi¢éo de reconhecer suas mazelas, suas dificuldades
e trabalhar com 0s organismos internacionais, para dar esse espago. Por
outro lado, na area ambiental, na area de ecologia, era importante que o
Brasil saisse de sua posicao nacionalista, de “isto € problema meu, o tema
ecoldgico nao é uma questdo que venha a ser um debate internacional, é
uma questéo de foro préprio”. (Luiz Felipe Lampreia)

Ainda que se observe que esse comportamento refletia posicdes ja assumidas por
gestOes anteriores, ressalta-se que € na gestdo FHC que eles ganham maior impeto
e densidade. E em sua gestdo que estes compromissos s&o considerados:
Sdo reiterados com maior énfase. Alguns deles de uma maneira
relativamente nova. Mas de um modo geral sdo temas que ja vinham sido
tratados, o proprio Fernando Henrique ja havia sido Ministro das Relacdes
Exteriores e 0 ministério dele refletia essas prioridades. Entao, eu creio que

ja havia, digamos, um sentido geral na nossa politica externa e, portanto
podia ser consolidado, ser reforcado. (Luiz Felipe Lampreia)

Por esse prisma, o governo seguia as linhas gerais da politica externa brasileira,
procurando realizar ajustes que lhe garantissem capacidade de adaptacdo as novas
circunstancias internacionais, destacando-se na agenda diplomatica a énfase nas
relacdes continentais, especialmente com os EUA, pais com quem o0 governo
desejava estabelecer “[...] uma relacao correta, madura, [...] ndo escondendo um do

outro os problemas a enfrentar.” (CARDOSO, 1998, p. 128) Tratava-se, portanto, de
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uma agenda focada na perspectiva de adensamento das relacdes com os EUA, o
que impunha a diplomacia brasileira a negociacdo de uma série de acordos e o

enfrentamento de contencioso com o Estado norte-americano.

Pode ver o meu discurso de posse como chanceler, que foi de improviso. As
relacdes com os Estados Unidos, eu disse, é ordenadora do resto. Se
vamos brigar, € uma coisa. Se ndao vamos, € outra. A partir dai, entramos
em negociacdo em tudo o que era contencioso: lei de patentes, o MTCR,
gue é o tratado de controle de misseis... Porque assinamos esse tratado,
podemos mostrar ao mundo que temos veiculos lancadores. Se ndo o
tivéssemos feito, era suspeita total e bloqueio. Assinamos também o
Tratado de N&o-Proliferacdo Nuclear, o congresso aprovou uma lei sobre
exportagdo de material sensivel...Em fim, organizamos a relagdo com os
Estados Unidos. (CARDOSO, 1998, p. 128-9)

Dessa forma, tanto nos temas ligados a area da seguranca, na qual a adesdo do
Brasil ao TNP criou divergéncias domésticas, em especial no ceio das Forcas
Armadas, quanto aqueles relacionados a patentes, a politica externa do governo
FHC se guiaria pela harmonizacdo das relacdbes com os EUA e pela maior
proximidade com os paises sul-americanos. Assim, ao longo do governo FHC, a
politica externa seguiria um movimento de adaptacdo as novas demandas e
objetivos, sem incorrer necessariamente em guebra ou revisdo da agenda externa.
Eu diria que [a nossa politica externa era] de continuacdo adaptada as
novas circunstancias. Mas ndo houve nenhuma mudanca. Talvez com
excecdo da area militar, onde havia ainda um resquicio do projeto Brasil
Poténcia, de um projeto nuclear préprio, eu acho que houve ai, sim, uma
modifica¢do relativamente importante. No mais era continuidade. A nossa
agenda era muito parecida com a agenda do Bardo do Rio Branco, que

visava ter a melhor relagédo possivel com os Estados Unidos e ter um bom
relacionamento com nossos vizinhos sul-americanos. (Luiz Felipe Lampreia)

Prioridades e restricoes externas

Tanto pela analise das entrevistas quanto das relacdes comerciais, percebe-se que,
ao longo da gestdo Cardoso, a politica externa brasileira teve como eixo central o
fortalecimento do Mercosul e 0 adensamento das relagbes com os EUA e demais
economias avancadas e poténcias regionais. A politica externa brasileira se
colocavam, portanto, duas demandas:
Primeiramente, essa agenda de bom relacionamento com os Estados
Unidos, com a Europa e com 0s nossos vizinhos. Segundo, uma disposi¢ao

de participar mais ativamente de questdes como, por exemplo, do conflito
entre o Peru e o Equador, no qual participamos como parte do processo de
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pacificagdo, que culminou com a assinatura do Tratado de Brasilia. (Luiz
Felipe Lampreia)

A priorizacdo dos esforcos diplomaticos na regido sul-americana guardava um
sentido particular: para o governo, tratava-se de uma estratégia calcada na premissa
de que o maior empenho diplomatico junto aos paises da regido e o aprofundamento
do processo de regionalizacdo permitiriam ao Brasil um melhor exercicio do
universalismo diplomatico, fortalecendo a diretriz da “autonomia pela integracao”.
Como ilustra um dos entrevistados, favoreceria “[...] um ambiente de integracdo
forte, positivo, que fosse aberto, ao mesmo tempo sem ser fechado para o mundo.
Era algo perseguido com certa determinagdo por parte do Brasil.” (Luiz Felipe

Lampreia)

O governo, em contraposi¢ao as prioridades externas do regime militar, compreendia
que a dinamizacdo das relacdbes no ambito do Mercosul era uma condi¢cdo
necessaria a autonomia do pais, resguardando e, ao mesmo tempo, ampliando a
presenca e a identidade de brasileiras no mundo.
O presidente Sarney — a quem eu quero fazer um elogio nesta matéria —
percebeu a importancia da América Latina. O regime militar, nas aberturas
gue teve para a politica internacional, preocupou-se com Africa e Oriente
Médio. A visao deles era ampliar os contatos com Angola, Mocambique, Ird
e Iraque. Sarney foi o primeiro, com Alfonsin, a perceber a importancia da
América Latina — coisa que sempre foi 0 meu pensamento. Com Itamar,
aprofundamos a questdo do MERCOSUL, mas eu ndo imaginava que isso
ia ser tdo decisivo, mesmo sendo favoravel ao MERCOSUL, até assumir a
Presidéncia. Representa hoje uma opcdo estratégica de primeira
importdncia para o Brasil. E justamente o que nos permite jogar na

heterogeneidade do bloco de poder, evitando a concentragdo num so poélo.
(CARDOSO; SOARES, 1998, p. 286-7)

No plano regional, as prioridades do governo estariam, assim, voltadas para o
processo de fortalecimento do Mercosul e adensamento das relacdes bilaterais com
os paises do Cone Sul, dentre os quais Chile, Venezuela, Colémbia e Peru eram
observados como parceiros com 0s quais 0 relacionamento brasileiro poderia
registrar maior adensamento. No plano extra-regional, a atencéo do pais se voltaria
para a América do Norte, em particular para os EUA que, como considera Luiz
Felipe Lampreia, seria a “varidvel critica” da diplomacia brasileira. Ademais, os
olhares da diplomacia voltavam-se para a Europa Ocidental e para paises asiaticos,
notadamente Japdo e a China — com este ultimo, o Brasil veio fechar acordos na

area de pesquisa espacial. O governo, assim, mantinha o comportamento
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universalista da politica externa brasileira, costurando uma rede de contatos e
acordos com vista a manutencdo de sua autonomia e liberdade de escolha num
cenario em que a “[...] predomindncia americana, se entendida como dominio
absoluto [...], era “inaceitavel.” O caminho para evitar tal tendéncia é a formacéo de
regides integradas, como a Unido Européia e o MERCOSUL.” (CARDOSO;
SOARES, 1998, p. 253)

As relacbes com determinados paises, entretanto, passam a ser consideradas como
particularmente importantes, sem as quais o Brasil ver-se-ia limitado em plano

global. Desse modo, as prioridades do governo seguiram 0 seguinte percurso:

Em primeiro lugar, os paises do nosso entorno, os paises do Cone Sul, ou
seja, 0s paises do Mercosul. Argentina, depois outros paises sul-
americanos, em particular o Chile, que naquele momento ainda estava
disposto a uma aproximacéo maior com o Mercosul, e eu acho que o fato de
o Presidente ter visitado o Chile em primeiro lugar, € uma demonstracao
clara disso. Depois havia também a construcdo de um novo relacionamento
com paises como a Venezuela, a Coldmbia, o Peru, que também sempre
foram importantes, mas com os quais tinhamos um relacionamento menos
denso, menos importante. E, sobretudo com os paises mais importantes do
mundo, mais influentes do mundo, como os Estados Unidos, que eu acho
gue € uma variavel critica para o Brasil, ndo numa relacdo de subordinacéo,
mas de didlogo, de bom entendimento, o que é muito importante para nés,
porque € através disso que nés podemos ter acesso a propria participacédo
internacional do Brasil. Trata-se de um dialogo muito significativo. Por outro
lado, os paises da Europa também tinham destaque muito forte,
pensamentos da Europa Ocidental. A Russia estava naquele momento em
um periodo complicado. A Europa Ocidental se portou como um parceiro
basico para nés e o Presidente viajou também para esses lugares. E depois,
a China e o Japao e outros paises asiaticos, também como a Malasia,
Cingapura, como parceiros relevantes. Mas a China estava nesse periodo
ascensional e o Brasil tinha todo o interesse em firmar sua parceria, e o fez,
no caso espacial especialmente. (Luiz Felipe Lampreia)

Nesse sentido, a agenda externa do governo FHC manteria como objetivos
constantes o fortalecimento da capacidade negociadora do pais mediante a
consolidacdo do Mercosul e sua possivel ampliacdo. Por outro lado, os esforgos
diplomaticos voltar-se-iam para projecao internacional do pais nos temas e cenarios
dos mais distintos. Ao longo dos oito anos, o governo trabalhou a negociacdo e
assinatura do TNP e ainda temas como: desarmamento, terrorismo, meio ambiente,
direitos humanos, defesa da democracia, além de candidatar-se a uma vaga

permanente no Conselho de Seguranca da ONU.

Assim, tiveram lugar de destaque na agenda externa do governo o acordo de livre
comeércio com a Unido Européia, integracdo hemisférica e negociacbes da ALCA,
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aliancas no ambito da OMC e o desenvolvimento de programas de cooperacao para
a ampliacdo das relacdes bilaterais com parceiros importantes, como China e Japao.
Havia programas de cooperacdo, no caso da ALCA, a gente fez todo um
acordo internacional de liberalizacdo de comércio entre nés. E no caso da
China, havia a revitalizacdo de uma relagdo, ja que a China era um pais
completamente diferente, por exemplo, da Inglaterra, que é mais dinamica.
No caso do Japdo, os anos 80 haviam sido muito negativos, de recuo, 0s
japoneses tinham ficado muito traumatizados com o fracasso, com a
moratéria, com o fracasso do Plano Cruzado e, portanto havia uma
reconstrucdo a ser feita. E evidentemente, no caso da América do Sul, a
nossa grande empreitada era a construcdo de uma integragéo fisica, de
uma integracdo mais profunda entre os paises, que culminou com a

Primeira Conferéncia dos Presidentes Sul-Americanos, em 1998. (Luiz
Felipe Lampreia)

O conjunto de ac¢Oes descritas revelou resultados positivos para Brasil, que passou a
ser considerado como pais merecedor de maior confianga no tabuleiro internacional.
Sinal disso € que a atracdo de IED pelo pais tornou-se um dos aspectos mais
significativos deste periodo. Como ilustra a Tabela 18, ao longo do governo FHC o
Brasil tornou-se, em média, o receptor de metade dos ingressos de IED na América
do Sul e de, aproximadamente, trinta por cento daquele absorvido pela América
Latina e Caribe. Observando-se, ainda, que o pais registrou um crescimento
apreciavel na participacdo do fluxo de IED para o conjunto das Economias em
Desenvolvimento entre 1996-2002; ainda que no fluxo mundial mantenha-se com
participacdo media inferior a trés por cento.

As expectativas do governo, no entanto, somaram-se dados macroecondmicos
negativos. Ao longo dos dois mandatos, a debilidade do crescimento econdémico
observado no Brasil (Tabela 19) revelou-se um impeditivo as pretensées
diplométicas do pais, com impacto direto sobre as relagbes com o continente
africano, onde o MRE viu-se obrigado, por restricbes orcamentarias, argumentam
membros do corpo diplomatico, a determinar o fechamento dos postos diploméaticos
em Adis Abeba (Etiopia), Dar es Salam (Tanzania), laundé (Camardes), Kinshasa
(Republica Democratica do Congo), Lomé (Togo) e Lusaca (Zambia). Fato que
acabou por limitar, portanto, a capacidade da politica externa em alavancar os

objetivos estratégicos de carater politico e econdmico na Africa.
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Tabela 18 — Brasil: ingresso de IED (1991-2002)

Mélo?i?aléaial 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Brasil 3633 18993 28856 28578 32779 22457 16566
América do Sul 14982 48228 52424 70 346 57248 39693 25836
América Latina + Caribe 27069 73275 82040 108 255 95358 83725 56019
Economias em Desenvolvimento 91502 193224 191284 229 295 246 057 209431 162 145
Mundo 254 326 481911 686028 1079083 1392957 823825 651188
Brasil (participagcdo %)

América do Sul 24,2 39,4 55,0 40,6 57,3 56,6 64,1
América Latina + Caribe 13,4 25,9 35,2 26,4 34,4 26,8 29,6
Economias em Desenvolvimento 4,0 9,8 15,1 12,5 13,3 10,7 10,2
Mundo 1.4 3,9 42 2,6 2,4 2,7 2,5

Fonte: Elaborado a partir de: UNCTAD - World Investment Report 2003 — Anexo: Tabela B.1

Tabela 19 — Taxas de crescimento do PIB no Brasil e em Paises Selecionados,

1991-2002
1991-1993 1994-1998 1999-2002 1994-2002

Brasil 1,9 32, 2,0 2,7
Ameérica Latina sem Brasil 54 3,6 0,3 2,1
América Latina sem Brasil e Argentina 4,2 3,7 1,8 2,8
México 3,3 2,9 2,8 29
China 12,3 9,9 7,3 8,7
india 3,6 6,6 51 59
OECD 1,2 2,7 2,3 2,5

Fonte: Banco Mundial (2003, p.30)

Ainda que, ao longo da década de 90, o crescimento brasileiro tenha sido o melhor
da regido, tendo inclusive sendo o menos afetado pelo desaquecimento da
economia mundial que o resto da América Latina, seu desempenho nos anos 90 foi,
em geral, decepcionante quando comparado com o de outros paises de grande
porte e com seu préoprio desempenho em décadas anteriores. Entre 1990 e 1999, a
taxa média de crescimento da economia foi de 1,78% ao ano. Se comparado com a
década de 80, quando a economia brasileira cresceu em meédia 2,2% ao ano,
constata-se 0s anos 90 como uma década em que a economia esteve claramente
comprometida. ** Em conseqiiéncia, o fechamento de postos brasileiros no exterior,
e particularmente no continente africano, veio sinalizar, por um lado, as debilidades

orcamentarias da Unido, e, por outro, as prioridades da politica externa. Assim, em

“" Deve-se registrar que a taxa média de investimento no periodo 1991-2000 foi de 15,9% do PIB, aos
precos de 1980, inferior aos 17,7% médios dos anos 80. Desse modo, a composi¢cdo da taxa de
investimento “mostra sensivel piora, pois 0 peso dos bens de capital caiu de 34% em 1990 para cerca
de 25% em 1996-1997, aumentando o da constru¢éo” (Cano, 2000, p. 266)
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relacdo as circunstancias ou necessidades que implicaram o fechamento dos postos
diplomaticos brasileiros no continente africano, Fernando Jaques de Magalhdes
Pimenta, Luciano Helmold Macieira e Sérgio Franca Danese e Gelson Fonseca Jr,

respectivamente, esclarecem que:

O fechamento das embaixadas, na maioria das vezes, respondeu a uma
necessidade muito grande de contencdo or¢amentéria. Eu estava aqui na
época do fechamento de algumas embaixadas, de duas na Africa, naquela
ocasidao. Houve um esforco muito grande do governo para ndo fechar
embaixadas, de concentrar o fechamento nos consulados, justamente para
ndo dar uma idéia politica equivocada. [...] Mas pode-se dizer que o
fechamento pode ndo estar ligado a uma perda, mas a uma questédo
conjuntural, a crises econémicas que vivemos. Antes mesmo do Fernando
Henrique houve o fechamento de embaixadas, nhum momento em que a
situacdo econdmica exigia que todos os ministérios colaborassem para a
contengdo de gastos, de modo que ndo tivemos outra alternativa senéo
fechar alguns postos. (Fernando Jaques de Magalhdes Pimenta)

Sem pretender julgar linhas de politica externa adotadas pelo governo
anterior, creio que se buscou, naquele momento, a Iluz dos
constrangimentos da crise cambial enfrentada, um enxugamento de
despesas. O reordenamento entdo adotado afetou diretamente a nossa
atuacdo na Africa — mas ndo apenas naquele continente - e implicou o
fechamento de postos. Por outro lado, buscou-se uma nova orientagdo no
tocante a rede consular, que viu suas funcdes ampliadas, de forma a dar
resposta ao expressivo aumento das “diasporas” brasileiras, sobretudo no
Japdo, na Europa e nos Estados Unidos. De certa forma, o redesenho da
rede de postos, com maior énfase na area consular, deu-se paralelamente a
reducéo do nimero de postos na Africa. (Luciano Helmold Macieira)

O fechamento de postos sempre obedece a consideracdes antes de tudo
orcamentéarias e também de dificuldades administrativas, muitas vezes a
dificuldade de lotar convenientemente os postos, por exemplo. No caso do
Governo FHC, creio que pesou muito o estrangulamento orcamentario do
Itamaraty, que levou a uma escolha de postos a serem fechados, alguns
dos quais foram reabertos logo a seguir pelo préprio Governo FHC por
razdes politicas (lembro-me, por exemplo, de Tunis) Os postos diplométicos
sdo uma rede dindmica que responde a uma teia de determinantes:
interesses politicos, econbmicos, estratégicos do pais acreditante, de um
lado, condi¢Bes politicas, econdmicas, etc., do pais acreditado, de outro. E
comum na diplomacia atual que paises decidam fechar postos. Os postos
devem responder a politicas; se nao ha politica, por alguma razao
passageira ou duradoura, deve-se avaliar criteriosamente a rede e atualiza-
la. Mas ha sempre um alto custo politico no fechamento de postos. Por isso,
a decisdo deve ser muito cuidadosa. (Sérgio Franca Danese)

Mesmo em paises tradicionais onde havia um embaixador, ou uma
reparticdo, retiraram os embaixadores, deixando uma delegacéo. Mas nesse
periodo, houve mais uma questdo de recursos. Isso ndo ocorreu somente
na Africa, mas também na Europa. A escassez de recursos nio afetava
somente a politica africana, mas a politica em geral. (Gelson Fonseca Jr.)

Mesmo no setor externo, em que se observa o crescimento no volume das

exportacdes, a situacdo foi pouco animadora, pois se constata que a pauta

131



exportadora em 1989 (composta de 27,9% em produtos basicos, 14,5% em semi-
manufaturados e 56,8% em manufaturados) em relacdo a de 1997 pouco se alterou,
uma vez que sua composicao seria, respectivamente, de 27,3%, 16% e 55%. J4 em
relacdo as importacdes, observa-se que em 1989 o0s bens de consumo
representavam 14,2%, os bens intermediarios 35,3% e 0s bens de capital 26,5%.
Assim, durante os anos 90, “[...] enquanto estas Ultimas triplicaram em valor, as de
bens de consumo e de intermediarios quadruplicaram, colaborando com isso para o
debilitamento e desestruturacdo de parte da agricultura e da inddstria nacional.”
(Cano, 2000, p. 270)

Como se observa na Tabela 20, a participacdo média das exportacdes brasileiras no
total das exportagdes mundiais também se revelou pouco animadora, registrando-se
a queda de competitividade internacional por parte do Brasil: a participacdo do pais
no comeércio mundial (exportacdes) reduz-se de uma média de 0,96% entre 1990-94
e para 0,93% e 90%, respectivamente, entre 1995-98 e 1999-2002. Retracdo esta
que deve ser qualificada a partir da analise da distribuicdo geogréafica do comércio
exterior brasileiro, bem como, da composi¢cédo da pauta de exportacdo, uma vez que
o avanco do Mercosul implica aos paises participantes: a) um tratamento
preferencial reciproco; b) a discriminacdo positiva da integracdo regional, em
alteracao dos precos relativos que tem um efeito de desvio de comércio; c) levando
0S paises participantes a substituirem fornecedores internacionais com custos mais
baixos; d) tendo como resultado a criacéo e fortalecimento de comércio no ambito da

regional.

Assim, se desconsiderada a influéncia da criacdo do Mercosul, a perda de
competitividade internacional da economia brasileira é ainda maior, pois a
participacdo do Brasil no comércio mundial extra-Mercosul reduziu-se de 0,87% em
1990- 94 para 0,78% entre 1995 e 2002 — o que implica uma perda de 9 pontos de
centésimo de percentagem. Desta forma, a criagdo do Mercosul representou um
ganho de pontos de centésimo de percentagem no comércio mundial e, portanto, um
“freio” & queda de competitividade internacional do pais. (GONCALVES, 2005)
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Tabela 20 — Participacdo do Brasil no comércio mundial, média anual:
1990-2002 (média em porcentagem)

Comeércio 1990-94 1995-98 1999-2002
Mundial 0,96 0,93 0,90
Extra-Mercosul 0,87 0,78 0,78
Manufaturados* 0,76 0,68 0,66
Produtos agricolas* 2,43 2,92 3,03
Outros* 0,83 0,72 0,72
Memorando

Mercosul, participacdo nas exp. brasileiras 10,12 15,74 11,14

Fonte: OMC, apud. Gongalves (2005, p. 261)
(*) Os dados referem-se a 1990-2001. “Outros” incluem mineragdo (minérios, minerais
ndo-metalicos e petrdleo) e diversos (ouro, armas e muni¢ao)

Ao longo da década de 90, as exportacdes brasileiras para o bloco mostram uma
tendéncia de crescente dinamismo que, no entanto, ndo resistirA a grave crise
cambial que atingiu os paises membros do bloco ao final do periodo. A economia
mundial registrou um periodo de instabilidade, marcada por crises econémicas em
diversas partes do globo, que tiveram impacto direto sobre os fluxos comerciais
brasileiros. Houve maior dificuldade em promover o financiamento do comércio
exterior brasileiro, uma queda na capacidade de compra de alguns paises
importadores de produtos agricolas e uma desaceleracdo do crescimento das
economias da América Latina. Mesmo na Europa, observa-se um desempenho mais

modesto dos paises integrantes.

Desse modo, apesar do crescimento da producdo interna, a queda de
competitividade internacional do Brasil € bastante acentuada, observando-se ainda
que, entre 1990-1998, a composicdo das exportacdes brasileiras reflete a perda de
competitividade internacional dos produtos manufaturados e o ganho dos produtos
agricolas exportados pelo Brasil. Alem disso, a estrutura de exportacdes registra
maior participacdo relativa dos produtos agricolas e menor participacdo dos
manufaturados. Dados que s6 irdo melhorar entre 1999-2002, quando a participacao
dos manufaturados nas exportacdes do pais, que haviam se reduzido de 57,28 em
1990-94 para 55,71 em 1995-98, cresce para 56,79% (Tabela 21).
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Tabela 21 — Composicéo das exportacdes brasileiras: 1990-2002
(participacdo na receita de exportacdo, em porcentagem)

Produtos 1990-1994 1995-1998 1999-2002
Manufaturados 57,28 55,71 56,79
Semimanufaturados 15,42 17,40 15,27
Basicos 25,96 25,30 25,47
Memorando

Produtos agricolas 29,80 33,81 31,00

Fonte: OMC e MDIC, apud. Gongalves (2005, p. 265)

Notas: O total ndo soma 100 devido a “opera¢fes especiais.”

Os dados para produtos agricolas sao até 2001 e referem-se a classificacdo da OMC.

Eles estdo incluidos em basicos e semimanufaturados, nos termos da classificagdo do MDIC.

Em todo caso, a crise econdbmica vivenciada pelos paises da América Latina
promove uma reorientacdo na distribuicdo geogréafica do comercio exterior brasileiro.
Como ilustra a Tabela 22, entre o primeiro e 0 segundo mandatos do governo FHC,
o destino das exportacdes brasileiras sofreu uma mudanca acentuada: as
exportacdes brasileiras para a Aladi, o que inclui o Mercosul, caem de US$ 13
bilhdes em 1998 para US$ 10 bilhdes em 2002, reduzindo o peso deste bloco de
24,1% entre 1995-98 para 20,5% entre 1999-2002. Por outro lado, a participacdo do
mercado norte-americano eleva-se, respectivamente, de 18,9% para 24,4%, entre
1995-98 e 1999-2002. O que ocasiona uma maior dependéncia do Brasil em relagao

ao mercado dos EUA.

Tabela 22 — Brasil: exportacfes por blocos econémicos (em %)

Ano Estados Asia** Unido Aladi Demais Total
Unidos* Européia

1995-1998 18,9 14,9 27,7 24,1 14,5 100

1999-2002 24,4 12,5 26,3 20,5 16,1 100

Fonte: MDIC/SECEX, www.mdic.gov.br
Notas: * Inclusive Porto Rico, ** Exclusive Oriente Médio

Nesse cenario, 0 governo passou a estar comprometido com a modelagem de uma
nova insercao internacional, particularmente orientada por uma maior aproximacao
com os paises desenvolvidos, tidos como 0s Unicos capazes de garantir ao Brasil o
ingresso no eixo dindmico da economia globalizada. Conseqientemente, a
promocdo do comércio Sul-Sul e, em particular, a expansdo ou mesmo a
manutencdo dos niveis do comércio Brasil-Africa, encontra poucos defensores.
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Como sera visto no tépico seguinte, e mesmo na Tabela 23, as relacdes comerciais
Brasil-Africa, a despeito do crescente volume das importacées (que, entre o primeiro
e o0 segundo mandato FHC, saltam, respectivamente, de cerca de 3,0% para 5,5%) e
da propria mudanca de cendrio ocorrida no continente africano, ndo registrou

maiores significados ao Brasil.

Tabela 23 — Intercambio comercial Brasil-Africa, 1995-2002
(Exclusive Oriente Médio)

EXPORTACAO IMPORTACAO

Var. Part. Var. Part.
Ano US$ F.0.B. % % US$ F.0.B. % %
1995  1.585.821.583 17,54 3,41 1.180.637.451 10,13 2,36
1996  1.527.022.348 -3,71 3,20 1.690.473.093 43,18 3,17
1997  1.520.000.381 -0,46 2,87 1.995.198.981 18,03 3,34
1998  1.651.086.046 8,62 3,23 1.819.086.788 -8,83 3,15
1999  1.336.446.195 -19,06 2,78 2.223.875.198 22,25 451
2000 1.346.818.415 0,78 2,44 2.907.074.693 30,72 521
2001  1.988.424.609 47,64 3,42 3.330.947.640 14,58 5,99
2002  2.362.316.677 18,80 3,91 2.675.623.620 -19,67 5,66

Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br.

Obs: VAR % => CRITERIO DE CALCULO: Anual = Sobre o ano anterior na
mesma propor¢cdo mensal. (*) Mensal = Sobre o més anterior. (**) PART. % =>
Participagéo percentual sobre o Total Geral do Brasil.

Africa: situacdo e lugar na politica externa brasileira

De acordo com Estévéao (2005), podemos considerar que o continente africano, ao
longo da segunda metade do século XX, registrou quatro fases econdémicas distintas
(Tabela 24). A primeira caracterizada pelo rapido crescimento entre 1960 e 1974,
periodo em que o PIB cresceu a uma taxa média anual de 5,3%. Neste intervalo,
pode-se ainda destacar dois sub-periodos: entre 1960 e 1970, com o impulso das
independéncias e o lancamento de programas de investimento em infra-estruturas,
em que a taxa média de crescimento anual foi de 5,2%; ja no segundo, de 1970 e
1974, destaca-se 0 boom das matérias-primas, cujo crescimento de receitas permitiu
o0 langcamento de novos programas de investimento, quando a taxa média de

crescimento anual foi de 5,4%.
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Tabela 24 — Africa: fases econdmicas (1960-2002)

Periodos TMAC* Situacdo Econbmica
1960-1974 5,2% Crescimento
1974-1981 2,7% Declinio
1981-1993 1,0% Estagnacéo
1993-2002 3,2% Recuperacéao

Fonte: Elabora a partir de Estévédo (2005)
* Taxa Média Anual de Crescimento

Na segunda fase, que vai de 1974 a 1981, observa-se um crescimento mais
moderado, com crescimento médio anual do PIB por volta de 2,7%. Esse resultado
ja indicava um movimento de declinio econémico, em funcdo da perda do impulso
inicial da década de 1960 e das quedas acentuadas nos precos das matérias-primas
na segunda metade década de 1970, que acabaram por bloquear os programas de
investimento. Data deste periodo o processo de endividamento acentuado pelos
paises da Africa Subsaariana, que procuraram substituir a queda das receitas de

exportacdo das matérias-primas por meio de empréstimos internacionais.

Entre 1981 e 1993, como visto no capitulo trés, observa-se a constituicdo de uma
terceira fase da economia africana, caracterizada pela acentuada crise econémica e
financeira, quando a taxa média de crescimento foi de 1,0%. Também compreende o
periodo de aplicacédo de programas de ajustamento estrutural orientados pelo Banco
Mundial e pelo FMI no Continente. A Ultima fase desenvolve-se desde 1993 e
adentra ao novo século, caracterizando-se pela, ainda que timida, constante
recuperacdo econdbmica, com uma taxa média de crescimento anual de 3,2%
(Grafico 2) Incide sobre este fendmeno o aumento do fluxo de IED para o continente
africano, cujo crescimento — ainda que muito aquém do que acontece noutras
regibes em desenvolvimento e ainda registrando um declinio em 2002 -

comparando-se com o passado, é bastante significativo para Africa (Tabela 25).
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Gréfico 2 — Africa: Evolucéo do PIB (constante) por regides selecionadas (1960-
2002)
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Fonte: Estévao (2005)

Em funcéo desse cenario, entre 1993-2002, varios paises africanos registravam uma
taxa de crescimento econdmico geral de 3,7% contra menos de 1,0% em anos
anteriores. Ainda que tais resultados econémicos, como ja4 comentados,
permanecam aquém dos niveis considerados desejaveis; dadas as demandas e
necessidades a serem superadas, sdo sinais claros de reaquecimento econémico.
No decurso dos ultimos anos, as taxas de crescimento ultrapassaram os 8% em trés
paises (Lesotho, llhas Mauricio e Uganda), oito paises tiveram um crescimento entre
6 e 8% e 12 registraram crescimento entre 3% e 6%. Indicadores que criam um

ambiente, reitera-se, favoravel ao aumento dos fluxos de IED.
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Tabela 25 — Africa: ingresso de IED (1996-2002)

Vegao0 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Africa 4.606 10.667 8.928 12.231 8.489 18.769 10.998
Norte da Africa (part. %) 35 25 32 29 37 29 32
Africa Subsaariana (part. %) 65 75 68 71 63 71 68
Economias em Desenvolvimento 91.502 193.224 191.284 229.295 246.057 209.431 162.145
Mundo 254.326 481.911 686.028 10.79.083 1.392.957 823.825 651.188
Africa (part. %)
Economias em Desenvolvimento 3) 5,5 4,7 5,3 3,5 9 6,8
Mundo 1,8 2,2 1,3 1,1 0,6 2,3 1,7

Fonte: Elaborado a partir de: UNCTAD - World Investment Report 2003 — Anexo: Tabela B.1

Com base nisso, a analise das relacdes Brasil-Africa indica, invariavelmente, que a
vertente atlantica deixara de representar uma dimensao de relevancia para a politica
externa brasileira. Ao governo, passou a ser essencial garantir ao Brasil uma
presenca na nova arquitetura internacional, em que as relacdes Norte-Sul tornaram-
se 0 eixo de sustentacdo politico e econdmico-comercial do pais, interessado em
maior participacdo nos foros decisoérios internacionais e nos fluxos internacionais de
comércio e investimento. A diplomacia nacional, diante desses desafios, como
declaram os entrevistados, viu-se constrangida pela falta de recursos financeiros, e
mesmo humanos, para exercer uma politica exterior que fosse, a0 mesmo tempo,
hemisférica e global, obrigando-se a optar por alguns eixos principais no conjunto de

suas relagdes internacionais.

No ambito dos paises do Sul, a Africa, entretanto, ndo ocupou um lugar de destaque
na agenda externa do governo, que trabalhou a vertente atlantica sob um foco de
concentracdo e seletividade. Assim, a politica externa em direcdo ao continente
africano orientou-se pelo adensamento das relacdes do Brasil com poucos paises
(Africa do Sul, Angola, Mogambique) e pela consolidacéo da CPLP.

N&o ha duvida de que nossa politica com relacdo ao continente africano foi
uma politica de completa abertura e receptividade, porque o Brasil tem
afinidades étnicas, culturais com a Africa, isso é uma questdo evidente. Do
ponto de vista operacional, nés centramos esse relacionamento em alguns
paises, pois ndo tinhamos condicGes de despertar isso em acdes culturais,
acOes de cooperacdo técnicas muito vastas por questbes orcamentarias,
inclusive. Portanto, priorizamos paises com particular potencial: Angola,
com quem temos relagdes histéricas muito antigas e que estava no
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processo de uma guerra civil, muito dificil. Enviamos uma tropa importante e
la permanecemos durante quase dois anos, cerca de 1.200 homens
liderando a forca da ONU para essa atuacdo pacificatéria. NOs tivemos
também uma atuacdo importante em Mogcambique e com os demais paises
de lingua portuguesa. A Africa do Sul foi a principal aposta da minha fase. A
Africa do Sul estava fazendo a sua transicéo, havia o Mandela, que tinha
uma postura muito favoravel ao Brasil, receptiva ao Brasil e com ele
estabelecemos um relacionamento importante. O Presidente foi até 14 e Ihe
rendeu homenagem. Com a Africa do Sul houve todo um processo de
aproximacdo, de relacdes comerciais. Com a criacdo da IBSA, que
incorpora a Africa do Sul. A Africa do Sul foi a prioridade. (Luiz Felipe
Lampreia)

Ainda que se reitere a “completa abertura e receptividade” brasileira ao continente
africano, a andlise das relacdes Brasil-Africa ao longo do governo FHC, conforme
comentado acima, indica que sua orientacdo se deu por critério de concentracao e
seletividade pautado tanto pelas possibilidades advindas da cooperacdo politica
quanto das pelas relacbes comerciais. Portanto, quando questionado sobre a
aplicacdo de algum critério de seletividade em relacdo aos parceiros africanos,
responde um dos entrevistados que:
Sem duvida. A Africa tem grande afinidade, bagagens culturais em comum
conosco, mas também hé outras influéncias, como a francesa, a inglesa. Ha
paises extremamente problematicos, como a Libéria, a Somalia. Num
continente com mais de quarenta paises como o africano, era impossivel
ndo fazer uma politica seletiva. A meu ver, a seletividade se impunha por si,
porque nds ndo temos recursos de pessoal, nem de administrativo para
fazer uma ofensiva extremamente ampla e generalizada, que fosse

substituir a Franca em matéria de divida, em matéria de cooperacéo, de
experiéncia. (Luiz Felipe Lampreia)

E complementa, informando que esse critério de seletividade decorre de indicadores
objetivos, como os:
“[...] de afinidade histérica conosco, como é o caso de Angola, de
Mocambique, Cabo Verde, Guiné-Bissau. Ou de interesses econdmicos e
comerciais que queriam desenvolver. A Nigéria também deve ser incluida

nesse aspecto de relages de petréleo, que sdo muito importantes.” (Luiz
Felipe Lampreia)

Dessa forma, a politica externa do governo FHC em relacdo a Africa ndo visa ao
Continente nem tem como perspectiva a ampliacdo do raio de atuacao da diplomacia
brasileira. Pelo contrario, a Africa é vista como um vetor externo que requer maior
grau seletividade e concentragéo.

Sim, trata-se de uma politica de concentracdo. Ele [Presidente Fernando

Henrique Cardoso] ndo tem uma politica africana. Sua politica se
concentrou em Angola, em Mocambique e na Africa do Sul.
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[.]

[E uma politica] Seletiva. Ele vai a esses paises, faz realmente uma boa
politica com Angola, mas ndo com a Africa. A Africa global ndo esta no
projeto. O Itamaraty passa a priorizar, pois temos poucos recursos e a Africa
€ muito problematica, entdo se priorizou os parceiros — Angola, Mocambique
e Africa do Sul. (Alberto da Costa e Silva)

Como afirmara o Presidente: “A Africa, infelizmente, é um continente que parece a
deriva.” (CARDOSO; SOARES, 1998, p. 254) Portanto, a perspectiva diplomética €,
assim, mais restritiva na medida em que se constata ndo haver, em plano domestico,
dados que favorecam maior aproximacao com aquela continente. De acordo com o
depoimento de FHC, & excecdo de Angola e Africa do Sul, a dimens&o africana no
Brasil ndo chega a despertar maiores interesses.

A nossa percepcdo da Africa é uma percepcdo quase imemorial dada a

presenca negra no Brasil. Ndo exatamente a Africa politica, ¢ a religido, é a
escravidao, € a cor da nossa pela.

[.]

Outra coisa é a Africa de hoje. As informacdes sobre a Africa sd0 muito
escassas no Brasil.

Faria apenas duas excec¢fes: Angola, por causa de maiores interesses
econdmicos de brasileiros 14 e pelo fato do MPLA ter sido apoiado pelo
Brasil; e a Africa do Sul, que é fato novo, que se deve também a presenca
extraordinaria de Nelson Mandela. O restante da Africa € muito pouco
falado, ha muito pouca informagdo. (CARDOSO; SOARES, 1998, p. 304)

Dessa perspectiva, ainda que se reitere o discurso de que a diplomacia seguia em
perfeita consonancia com o que ja vinha sendo realizado nos governos anteriores,
ao longo da gestdo FHC as relacbes Brasil-Africa sdo guiadas por uma perspectiva
mais restrita, pontual, em que o governo procura ater-se ao preceito de que:
Devemos ser seletivos e ver quais sdo os paises que estdo efetivamente
crescendo, que séo complementares a economia brasileira e ai apontar
caminhos. Agora a Africa como um todo, eu acho dificil a curto prazo, de

cinco a dez anos, que ela venha a ter um papel relevante no comércio
internacional e consequentemente no Brasil. (Rubens Barbosa)

Como informam alguns dos entrevistados, ainda que no ambito das relagbes
culturais sejamos “bem recebidos” e “admirados”, a interacdo com o0s paises
africanos nao é percebida como fator suficientemente importante para a promocao
dos interesses internacionais do pais. Dai por que:

A nossa seletividade era uma seletividade maior, sem divida alguma. Mas
de um modo geral, eu diria que a presenca africana como um leque de
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prioridades foi mesmo no tempo dos regimes militares em que o Ministro
Gibson Barbosa fez uma viagem importante a Africa em 1973 e percorreu
diversos paises. (Luiz Felipe Lampreia)

Sempre fomos muito bem recebidos na Africa. H4 uma identidade cultural,
uma admiracdo, uma relacdo sentimental muito genuina, o que nao se
traduz, necessariamente, em vantagens econ6micas. Houve, em certos
momentos, uma preseng¢a muito forte do Brasil em Angola, acho que da
Odebrecht. Houve muita cooperacdo na area agricola. Ndo temos a forca
econdmica da China, estamos buscando agora. (Gelson Fonseca Jr.)

Desse modo, as a¢des da chancelaria direcionaram-se para a otimizacdo das
relacbes Brasil-Africa no ambito dos temas globais e interesses, possivelmente,
convergentes: seguranca atlantica, a revisdo dos termos do comércio internacional,
narcotrafico e as possibilidades da cooperacao para o desenvolvimento.
Em sintese, eu diria que a relagdo vital do Brasil € com Portugal e o Sul da
Africa, incluindo a Africa do Sul. E a questdo do Atlantico Sul, que, do ponto
de vista da Marinha brasileira, tem muito significado. Nao gostariamos,

realmente, que o Atlantico Sul se transformasse num simples lago
americano ou de quem quer que seja. (CARDOSO; SOARES, 1998, p. 309)

7

Ademais, é nesse contexto que cabe situar o langcamento, pelo governo FHC, da
CPLP e a énfase nas relacfes do Brasil com os PALOP. Movimentos que sinalizam,
no quadro das relacdes Brasil-Africa, um processo que implica a priorizacdo das
relacdes do pais com os estados africanos banhados pelo Atlantico Sul, o que inclui
a Africa do Sul como parceiro estratégico, dado o interesse do pais em articular,
juntamente com o Brasil, projetos de cooperacdo energética com Angola e
Mocambique. “® Assim, em relacdo a CPLP, o Brasil teria como prioridade as

relacbes com Portugal e com os paises ao Sul da Africa.
CPLP: sentido e evolucao

Como visto nos capitulos anteriores, a CPLP foi oficialmente criada em 17/07/1996
pela congregacao dos sete paises do globo que tem o portugués como lingua oficial

— Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mocambique, Portugal e Sdo Tomé e

8 A construtora Camargo Correa trabalha, atualmente, num projeto de geracao e distribuicdo de
energia elétrica envolvendo Mocambique, Angola e Africa do Sul. A empresa ir4 construir uma
hidrelétrica na fronteira dos dois primeiros paises que ir4 abastecer a Africa do Sul que, segundo
estimativas, tem uma demanda reprimida neste setor de cerca de 30% a 40%.
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Principe, registrando-se a inclusdo do Timor Leste em 2002.*° Porém, seria ao final
do governo José Sarney e durante o de Itamar Franco que o projeto para
constituicdo da Instituicdo ird adquirir contornos mais definidos. Uma das principais
figuras deste processo sera o Ministro da Cultura, José Aparecido de Oliveira, que
realiza viagens aos paises de lingua portuguesa no esforco para a formacédo da

Comunidade.

Durante este periodo, contribui de forma significativa para o avanco em direcdo a
constituicdo da CPLP a primeira Reunido de Chefes de Estado e de Governo dos
paises de lingua portuguesa em Séo Luis do Maranhdo, em 1989. Nessa ocasido, o
Presidente José Sarney anuncia a Comunidade e constitui-se o IILP. ** O avanco
mais efetivo, porém, ocorre em 1993, quando o presidente Itamar Franco torna a
constituicdo da CPLP uma prioridade, atribuindo a José Aparecido de Oliveira o
cargo de Embaixador do Brasil em Portugal com a missdo de concretizar a

Instituicao.

Posteriormente, a CPLP torna-se tema recorrente no discurso da diplomacia
brasileira. Na Sessdo de Abertura da Assembléia Geral das Nacdes Unidas em
1993, o Chanceler brasileiro, Embaixador Celso Amorim (1995, p. 567), afirmaria
que: “Mais que uma forma de expresséao, a lusofonia € a marca de uma atitude, de
uma forma de ser e de viver, voltadas para a tolerancia e convivio aberto entre
varios povos.” Nesse mesmo ano, realizaram-se a | e a Il Mesas-Redondas Afro-
Luso-Brasileiras, no Rio de Janeiro e em Lisboa, respectivamente; sendo que a lli
ocorreu no inicio de 1994 em Luanda. Para Santos (2001, p. 24), estes eventos
foram “ocasifes privilegiadas para produzir momento e massa critica que
impulsionassem a CPLP, reuniram diplomatas, estudiosos, intelectuais, escritores e
demais personalidades dos lus6fonos com interesse e potencial para contribuir para

0 projeto.”

“* Inicialmente, Timor Leste era observador convidado da CPLP, devendo se tornar membro pleno
assim que completasse a transicdo para a independéncia, iniciada em setembro de 1999. Em agosto
de 2002, o encontro de cupula da CPLP, em Brasilia, decidiu incorporar o Timor Leste como oitavo
membro oficial da Comunidade. Neste mesmo encontro, decidiu-se pela cooperacdo no combate a
epidemia da AIDS, além da criagdo de mecanismos para facilitar o fluxo migratério entre os paises
membros.
* Com sede na Cidade da Praia, em Cabo Verde, o IILP é considerado o primeiro instrumento
institucional da CPLP.
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Em fevereiro de 1994, em Brasilia, procedeu-se a reunido dos Ministros dos
Negécios Estrangeiros e das Relacdes Exteriores dos sete paises, na qual, foi
decidido recomendar aos respectivos governos a realizacdo de uma Conferéncia de
Chefes de Estado e de Governo para fundar a CPLP. Paralelamente, foi constituido
o Grupo de Concertacdo Permanente, com sede em Lisboa. Esse grupo, composto
dos Embaixadores dos paises membros, teve por objetivo a elaboracdo dos
documentos constitutivos da futura Comunidade, bem como, a organizagdo da

Conferéncia.

Marcada para junho de 1994, a Conferéncia para fundacdo da CPLP acabou sendo
realizada em 1996, durante o governo FHC, que incorporou a proposta de sua
criagdo. Apesar de até a década de 1990 a CPLP ndo ser um projeto prioritario do
Itamaraty, estando mais ligada as figuras de José Sarney e Itamar Franco, o novo

governo deu prosseguimento ao seu desenvolvimento e constituicdo. >

Durante esse processo, a CPLP foi alvo de propostas tdo amplas quanto restritas.
Entre aquelas, ela chegou a ser projetada como organizagéo destinada a incorporar
eixos e conteudos de designacdes anteriores, frutos da cultura de relagdes bilaterais
e de relacdes inter-regionais dos paises componentes. Entre os posicionamentos
mais restritos, a CPLP foi focada na importancia dos lacos advindos da lingua
portuguesa. (MOURAO, 1999, p. 155) Como resultado, na fase anterior & sua
institucionalizacdo, foram restringidas tanto as propostas mais abrangentes quanto
as mais limitadas. O Artigo 1.° dos Estatutos da CPLP, por consenso dos paises
membros, atribuiu-lhe a designacdo de “foro multilateral privilegiado para o
aprofundamento da amizade mutua, da concertacdo politico-diplomética e da
cooperacao entre os seus Membros”.

Assim, a despeito da conceituacdo vaga e imprecisa, a concepcao e
institucionalizacdo da CPLP exprimem um ato de vontade de sete paises
independentes na construcdo de uma organizagcdo multilateral, a semelhanca da
Commonwealth (que a partir de 2006 passou a contar com Mogambique como

membro) e da Francofonia (a esta ultima estédo ligados Guiné-Bissau (1986), Cabo

*. O ex-Presidente Itamar Franco tornou-se Embaixador em Lisboa, ocupando o cargo até a
formalizacdo da CPLP em 1996, quando se transferiu para a Organizacdo dos Estados Americanos,
em Washington.
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Verde (1996), Sdo Tomé e Principe (1995)* As duavidas em torno do projeto
continuam a ser, contudo, os objetivos préprios da CPLP: qual o conteddo e as

finalidades da instituicdo projetada?

No Artigo 3.° dos Estatutos da CPLP, trés pontos focais dao substancia a definicdo e
ao objetivo: a) a concertacédo politico-diplomatica entre os seus Membros em matéria
de relacBes internacionais, nomeadamente para o reforco da sua presenca nos
féruns internacionais; b) a cooperacdo, particularmente nos dominios econémico,
social, cultural, juridico e técnico cientifico; c) a materializacdo de projetos de

promocao e difusdo da Lingua Portuguesa.

Contudo, desde sua criacdo, a CPLP vem trilhando um caminho nada facil, pois a
Instituicdo ainda encerra uma série de ambiglidades criadas pela convivéncia
histérica de paises com interesses distintos no projeto comunitario. Mais de uma
década apos a reunido de cupula dos chefes dos Estados de lingua portuguesa, a
CPLP ainda encerra uma série de duvidas quanto ao seu real significado. Para além
da valorizacdo e preservacdo dos lagos étnico e historico-culturais, qual,
exatamente, € o propésito desse projeto multilateral que envolve Estados de
economia e bases industriais relevantes (Portugal e Brasil) com paises da Africa

portuguesa e agora também da Asia (Timor Leste)? >3

A principio, poder-se-ia cogitar que o objetivo basico seria o desenvolvimento de
projetos comuns, sobretudo os de &mbito culturais, consoante & harmonizagéo da
postura internacional dos paises membros. Contudo, ndo ha uma definicdo clara

acerca dos custos deste exercicio multilateral, comparativamente elevados para o0s

2 E importante observar que estas duas comunidades tém origem ainda no processo de

descolonizacéo afro-asiatico. Como interpreta Fernando Mourdo: “Estas comunidades, de concepc¢ao
diferente, foram estruturadas ao longo de um processo de descolonizacdo, refletindo, portanto,
modelos e processos especificos desse periodo. Na busca de uma definicdo, a Francofonia reflete a
nostalgia dos lacos rompidos pelas independéncias nacionais e a esperanca de renovar os lacos
entre os paises, de uma mesma comunidade cultural, no fundo privilegiando a cultura francesa, o que
€ natural, tendo em vista as condicbes em que foi criada. [...] Por seu turno, a Commonwealth,
refletindo o pragmatismo inglés, passou por duas fases: a Commonwealth do Estatuto de
Westminster, a Commonwealth das Nacbes, e a sua refundagdo na Conferéncia de Singapura,
mantendo-se a designag¢do de Commonwealth das Nacdes, agora de natureza multirracial. Os povos
ainda ndo independentes, na passagem a estados independentes, incluiram nas suas constituicdes o
lago com a Commonwealth, como membros livres e iguais”. (MOURAQ, 2002, p. 02)
%3 Entre as questdes econdmicas que norteiam a CPLP, Goncalves (2001, p. 147) chama a atencao
para o fato de que “Os paises africanos de lingua portuguesa estao todos classificados pela ONU
entre os 48 “paises menos avancados” (PMA), expressdo suave para designar as economias mais
atrasadas do mundo”.
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paises africanos e para o Timor Leste. (DOPCKE, 2002) Como resultado, os paises
menos afortunados tém esboc¢ado preocupacao pela auséncia de conteudo politico e
econdmico nas formulacdes e préaticas da CPLP. Saraiva (2002) identifica que:
Dessa critica advém um rosario de reclamacdes com relacdo a dinamica de
trabalho e aos financiamentos de projetos. Os paises africanos de lingua
oficial portuguesa nutrem certa esperanca com as possibilidades que um
novo dialogo Sul-Sul poderia representar para seus projetos de
desenvolvimento. Da mesma maneira, desejam enfatizar a dimensdo da

cooperacao técnica, cientifica e tecnoldgica da CPLP bem como a vertente
da concertagéo politico-diplomatica.

Fato que a analise das relac6es comerciais no ambito da CPLP vem corroborar, pois
ao se avaliar a participagdo brasileira neste forum, deduz-se que os dados sao
particularmente interessantes ao Brasil quanto a corrente comercial com Angola e,
em particular, com Portugal que, apds 1992, registra um crescimento mais
acentuado (Gréfico 3) Tais dados, porém, contrastam com a evolucdo do comércio
do Brasil com os demais membros da CPLP, em que ndo €& possivel notar
incremento comercial ao longo do periodo analisado, (Gréfico 4) sendo possivel
concluir que a criagdo da Comunidade esta sujeita a criticas quanto a sua
capacidade de promocdo dos lacos econbmicos e comercias entre Estados de
economia e bases industriais tao distintas. Avaliando a evolugdo comercial entre o
Brasil e os demais membros da CPLP obtém-se que o pais tem sido o Unico a se

beneficiar.
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Gréfico 3 — Brasil: saldo comercial com Portugal e Angola (1985 — 2006)
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Gréfico 4 — Brasil: saldo comercial com paises da CPLP (exceto Portugal e
Angola - 1985 — 2006)
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Fonte: elaborado a partir de MDIC, www.mdic.gov.br

Por esse prisma, enfocando a perspectiva de Portugal, a CPLP constituir-se-ia num
projeto de reafirmacgéo internacional da lingua e da cultura portuguesa. Como tal,
seria um projeto vinculado aos interesses econdmicos e as questbes de prestigio

politico deste pais. Protegeria a importancia do Estado portugués através da
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divulgacao da sua lingua, revigorando, paralelamente, antigas teses sobre o “mundo
que o portugués criou”, através da expansdo portuguesa no ultramar,
especificamente a tese da democracia racial do colonialismo portugués, defendida
por Gilberto Freyre. (FREYRE, 1958; AMARAL, 2000) Ainda em relagéo a Portugal,
a CPLP se enquadraria no processo de renegociacdo de seu papel no cenario
internacional, por meio da qual, avalia Freixo (2001):
[..] o Estado Portugués tem procurado utilizar, de forma concreta, as
possibilidades geradas pelo seu pertencimento a uma Europa integrada,
bem como pela herancga cultural que deixou espalhada pelo mundo durante
o seu periodo imperial. Com isto, a constituicdo da Comunidade dos Paises
de Lingua Portuguesa - CPLP, sob sua hegemonia, adquire uma
importancia estratégica para definir o seu “lugar” no mundo contemporéaneo,

podendo funcionar como “moeda de troca” e como trunfo politico, dentro da
UE e das outros organismos internacionais a que Portugal pertence.

Ja para o Brasil, a interacdo com os paises da CPLP - ainda que possa favorecer a
oportunidade de instalar e intensificar pontes de contato e de projecao sobre varias
regibes da Africa, Europa e Asia, uma vez que, geograficamente, a distribuicéo
destes paises envolve a Africa Ocidental (Guiné-Bissau, S0 Tomé e Principe e
Cabo Verde) e a Africa Austral (Angola e Mogambique), Portugal e Timor Leste - n&o
é tida como prioridade para a politica externa do governo FHC. Como sera analisado
no tépico seguinte — consideravelmente favorecido pelos debates ocorridos no
“Seminario Politica Externa do Brasil para o Século XXI™* —, a presenca politica ou
comercial brasileira em cada uma destas regides, além de distinta, € desprovida de

um projeto ou orientagdo comum.

O Brasil e os PALOP no quadro da CPLP

Em relagdo a Africa Ocidental, regido sob forte influéncia francesa, a presenca
brasileira, desde a década de 70, é bastante reduzida. Ainda que nos anos 90 o

dialogo e cooperacdo com Guiné-Bissau, Sd&o Tomé e Principe e Cabo Verde

* O referido Seminario ocorreu entre os dias 13,14 e 15 de agosto de 2002, na Camara dos
Deputados. Além de representantes do Legislativo, contou com a participacdo de académicos e
diplomatas. A palestra e os debates decorrentes da apresentacao feita pela diplomata Irene Vida
Gala, a época Chefe da Divisdo de Africa Il do MRE, sobre “As Perspectivas das Relacdes do Brasil
com o Mundo Luso6fono” subsidiaram consideravelmente esta andlise. Os debates, transcritos, foram
coletados junto ao Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redacao da Camara.
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registre maior intensidade diplomatica brasileira, ela ocorre de forma pontual, por
conta da CPLP. Como exemplo, pode-se citar, em Guiné-Bissau, a participacao
brasileira nos encaminhamentos da crise (em 1998) que ocasionou o término do
governo de Nino Vieira. Em conjunto com os demais componentes da CPLP, o Brasil
procurou garantir a integridade territorial do Estado, que se encontrava sob a

eminéncia de uma invasao por tropas do Senegal.

J& em relacdo a S&o Tomé e Principe, a perspectiva do Brasil € bastante orientada
pela possibilidade de prospeccdo de petréleo no mar daquele pais, que teria como
estratégia a formacao de uma joint-venture petrolifera entre Brasil, Portugal, Angola

e Sdo Tomé e Principe. *®

Seria um consorcio em que entrariam o Brasil com a
Petrobras, Portugal com a Galp Energia, Angola com a Sonangol e Sdo Tomé e
Principe com a Petrogas. Os principais empecilhos ao projeto sdo a prépria
fragilidade e a possivel desestabilizacdo do governo s&o-tomense, além da
adequacdo de sua legislacdo aos parametros necessarios a aquisicdo de
investimentos externos na area petrolifera. ** Também deve ser considerado o
acordo firmado em 2001 entre Sdo Tomé e Principe e a Nigéria, que estabelece a
exploracdo conjunta entre os dois paises numa ordem em que a divisdo das receitas

estabelece 60% para os nigerianos e 40% para o arquipélago sao-tomense.

Quanto a Cabo Verde, que registrou performance exemplar no que diz respeito a
consolidagdo da democracia, a atuacdo brasileira vem se pautando pela
manutencao dos acordos de cooperacao técnica e formacao de quadros, 0 que tem
levado boa parte da elite caboverdiana as instituicdes brasileiras de nivel superior.
Ja em 2004, foi negociado um acordo de cooperacgdo na area de transporte aéreo®’
entre os dois paises, pelo qual se estabeleceu voos diretos entre a llha do Sal e
Fortaleza. A perspectiva € a de que este acordo venha se converter na via
preferencial de intercambio com o Brasil ndo s por este pais, mas por toda a costa

ocidental africana, ampliando o contato e, possivelmente, os fluxos comerciais. Seu

*® Pelas estimativas das empresas petroliferas envolvidas, com investimentos necessarios, a
producdo de petrdleo por Sdo Tomé e Principe pode chegar a um milhdo de barris por dia nos
préximos anos.
56 Em funcéo disso, a Petrobras ignorou a licitacdo realizada em 2003 para exploragdo de petroleo
em aguas territoriais que pertencem em conjunto a Sdo Tomé e a Nigéria. Neste tdpico, deve-se
registrar que a atuacao brasileira esta restrita & Agéncia Nacional do Petréleo, que vem auxiliando o
g7overno sdo-tomense a criar a base da legislagao que vai gerir o petréleo do pais.
No continente africano, ante entéo, sé a Africa do Sul possui acordo similar com o Brasil.
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objetivo, portanto, € o de “[...] favorecer um maior intercambio entre o Brasil e Cabo
Verde, de forma a estreitar os lacos bilaterais e promover um maior ordenamento
dos servicos de transporte aéreo entre os dois paises [...]", devendo se destacar
ainda “[...] a possibilidade de extens&o dos servigos aéreos a partir de Cabo Verde
para outros paises da Africa.” (AMORIM, 2005, p. 03)

Quanto aos PALOP pertencentes a Africa Austral (Angola e Mocambique), é
relevante observar que eles fazem parte do conjunto mais dindmico do continente
africano e cuja localizacdo, adensada a intensidade diplomatica em seus aspectos
politicos e comerciais, pode garantir ao Brasil uma presenca privilegiada tanto pelo
lado atlantico, quando pelo lado do indico, levando o pais a ter uma presenca
significativamente maior e mais destacada em toda a costa sul da Africa. Ja que a
interacdo com a Africa do Sul e, ao longo do governo FHC, com a Namibia, tem se
mostrado particularmente producente para diplomacia brasileira em sua vertente
africana, pois, vai além das causalidades ou compromissos advindos estritamente da

lingua portuguesa.

Estritamente em relacdo aos PALOP, cabe ressaltar que o relacionamento Brasil-
Angola tem sido particularmente intenso desde 1975, quando o Brasil foi o primeiro
pais a reconhecer sua independéncia. De |4 para c4a, tanto nos foros multilaterais,
quanto na esfera das relacfes bilaterais, 0 apoio politico brasileiro a Angola tem sido
constante. E o inverso também tem sido uma realidade, e ndo apenas no ambito das
relacbes politico-diploméaticas, mas também comercial. Angola tem se constituido

num importante parceiro comercial no Continente.

Ainda que o pais néo seja o principal destino das exportacées brasileiras na Africa, o
fluxo de petréleo angolano, em funcdo do pagamento do principal e dos juros da
linha de crédito (superior a US$ 1 bilhdo) mantida pelo Brasil com Angola, tem se
constituido numa alavanca a presenca empresarial brasileira naquele pais. *® Como
sera visto no capitulo seguinte, a manutengéo, e mesmo a ampliacdo dessa linha de
crédito pelo governo brasileiro, tem favorecido a presenca e a consecucdo de

projetos de grande porte em Angola; onde a Petrobras, Furnas e Construtora

°® De acordo com estimativas governamentais angolanas, o setor petrolifero do pais pretende
alcancar, até o final de 2007, uma producdo diaria de 1,85 milhdes de barris, contra os atuais 1,4
milhdes.
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Odebrecht, e um namero crescente de outras empresas (como a Vale do Rio Doce e
as construtoras Camargo Correa e Andrade Gutierrez), tém sido bem sucedidas na
conquista de fatias expressivas do mercado angolano, como as de energia, minérios

e Servigos.

Quanto a Mocambique, € preciso considerar que se trata de um pais que tem
trabalhado de forma regular no processo de reconciliacdo interna, objetivando a
superacdo da instabilidade politica. Meta que, cabe ressaltar, tem sido alcancada
pelo governo e desembocado em bons resultados na esfera econdmica. Tanto é
assim que o pais, na figura de seu presidente, Joaquim Alberto Chissano, tornou-se
referéncia regional acerca de processo bem sucedidos de estabilidade e boa

governanca.

Destarte a boa situacdo politica em plano doméstico, Mogambique tem enfrentado
dificuldades de todas as ordens no que tange a promocéo de seu desenvolvimento.
Figurando entre as economias mais endividadas do mundo, obteve uma diminui¢do
expressiva dos montantes a serem pagos a titulo de juros na iniciativa HIPC's, o que
tem aliviado expressivamente o orcamento do pais e o capacitado a trabalhar novas

perspectivas e projetos de desenvolvimento econdmico nacional. *°

Em seu conjunto, as acfes do Brasil no ambito da CPLP deixam claro a prevaléncia
da lingua portuguesa como instrumento de politica externa, alids, foi o idioma que
favoreceu a inclusao do Timor Leste como membro da Comunidade,bem como, seus
lacos com a cultura portuguesa, ndo s6 pela lingua, mas também pela religidao
catélica — predominante entre os paises membros. Assim, a lingua portuguesa,
destaca-se, passou a ser um vetor da politica externa brasileira, que busca criar, por
meio dela, legitimidade junto as populacdes da CPLP e a prépria sociedade

brasileira.

*® Em 2004, o presidente Luiz Inécio Lula da Silva realizou o perddo de 95% da divida publica que
Mogambique tem com o Brasil — o que equivale ao perddo de US$ 315 milhdes do total US$ 331
milhdes. O saldo restante, US$ 16 milhdes, foi reescalonado. Negociado desde 2000, o contrato foi
assinado somente durante a visita do presidente Joaguim Alberto Chissano a Brasilia, em agosto de
2004. Assim, Mogambique torna-se o quarto pais a ter a divida perdoada pelo presidente Lula
somente em 2004. Os demais paises foram: em julho, a Bolivia (que devia US$ 52 milhdes), em
agosto, a Cabo Verde e Gabao, cujas dividas eram de US$ 2,7 milhdes e US$ 36 milhdes,
respectivamente.
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Sinal disso € que projeto de emenda constitucional na Camara dos Deputados prevé
a extensdo a todos os cidadaos dos paises de lus6fonos os mesmos privilégios ou
direitos politicos que ja sdo garantidos aos cidaddos portugueses; indicando que,
para o legislador brasileiro, para além de Portugal, no trato com todos os demais
membros da CPLP o que prevalece sdo as origens comuns que ligam o Brasil e
seus cidaddos com os demais paises, que devem ter, por conta disso, direitos

especiais quando comparados a outros cidadaos do mundo.

Por essa perspectiva, a CPLP tem sido capaz, ainda que de forma timida e fragil, de
aproximar o Brasil dos PALOP e também da Asia, como é o caso do Timor-Leste,
reforcando um aspecto multilateral tradicional da diplomacia brasileira que, ademais,
busca no campo bilateral criar oportunidades de intensificacdo e de dinamizacao dos
interesses. Um exemplo disso é que o Timor-Leste e os PALOP sdo os maiores
beneficiarios da cooperacdo técnica internacional brasileira, observando-se que
paises latino-americanos seguem de um distancia consideravel, como segundo lugar

no tocante aos recursos aplicados. ®°

Uma nota sobre o Timor-Leste

Em relacdo ao Timor-Leste®, cabe caracterizar a situacdo do pais e, por
consequéncia, a atuacao brasileira nele. Figurando na agenda diplomatica brasileira
h& mais de um quarto de século, inseria-se, até dezembro de 1975, no quadro de
descolonizacdo que teve seu ponto de partida na Revolucdo dos Cravos de 24 de
abril de 1974, em Portugal. Os acontecimentos no territorio evoluiram rapidamente,
culminando com a invasao indonésia de 7 de dezembro de 1975 e o fim da presenca
da autoridade portuguesa naquela remota colonia asiatica. Portugal rompeu
imediatamente relacdes diplométicas com a Indonésia e recorreu ao Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas. Logo apds, a Assembléia-Geral da ONU adotou

resolucdo deplorando a invasdo e conclamando a Indonésia a retirar suas forcas do

% Com relacéo a cooperacéo técnica, cabe ressaltar o trabalho desenvolvido por algumas instituicdes
brasileiras, como SENAI, SEBRAE, ENAP, FIOCRUZ. Contudo, a manutencdo e eficacia destes
programas de cooperacgédo estdo, quase sempre, sob risco de paralisacdo ou mesmo suspensdes de
suas atividades em funcédo da falta de recursos brasileiros ou de problemas politicos locais.
®1 Este topico foi substancialmente favorecido pelos dados disponibilizados pelo Embaixador do Brasil
em Timor-Leste, diplomata Kywal de Oliveira.
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territério. Pouco depois, foi a vez do Conselho de Seguranca da ONU aprovar

resolucdo do mesmo sentido.

Dessa forma, Timor-Leste passaria a ser tema da agenda internacional e,
consequentemente, da agenda diplomatica multilateral do Brasil. Nao obstante a
ocupacao indonésia e a resisténcia guerrilheira, a questao timorense, pode-se dizer,
hibernou longamente no temario das Nac¢des Unidas, registrando-se que, em duas
ocasibes (1993 e 1997), o Brasil co-patrocinou projetos de resolugcéo sobre Timor-

Leste de inspiracdo portuguesa.®

Estritamente no ambito das relacbes Brasil-Timor-Leste, as quais remontam a
agosto de 1998, quando o Subsecretéario-Geral de Assuntos Politicos do Itamaraty, o
embaixador lvan Cannabrava, realizou visita oficial a Indonésia e ao Timor-Leste e
esteve com o, hoje Presidente, Xanana Gusmao na prisédo de Cipinang, sendo este
0 primeiro encontro de um representante de pais lus6fono com o lider timorense,
desde sua captura em 1997. Posteriormente, em maio de 1999, o presidente FHC,
que j& havia enviado carta ao Presidente Habibie, manifestando sua preocupacao
pela excessiva presenca militar indonésia em Timor-Leste e pelas frequentes
violagcbes de direitos humanos no territorio, fez chegar nova missiva a seu colega
indonésio, “[...] na qual reiterava a profunda consternacdo com que a nacgao
brasileira acompanhava o agravamento da situacdo e nova onda de violéncia contra
a sociedade civil timorense.” (Kywal de Oliveira) Em setembro deste mesmo ano, o
entdo Ministro de Estado das Rela¢cbes Exteriores, Luiz Felipe Lampréia, manteve
encontros com o atual Primeiro-Ministro timorense, José Ramos-Horta, e com o
entdo Ministro das RelagBes Exteriores da Indonésia, Ali Atas, a margem da 532
Assembléia-Geral das Nac¢bes Unidas, tendo como pano-de-fundo o respeito a

vontade popular timorense manifestada no plebiscito de 30 de agosto.

O resultado destes encontros e negociacfes resultou na proposicdo brasileira de
apoio a criagdo da UNAMET (Missdo das Nacdes Unidas em Timor-Leste
encarregada de organizar o plebiscito de 30 de agosto) O Brasil enviou ao pais, para

%2 O fato que definiria 0 destino de Timor-Leste somente ocorreria com a assinatura dos Acordos de
Nova York, firmados entre Portugal e a Indonésia, em 5 de maio de 1999, pelos quais se definiu a
realizacdo do plebiscito de agosto do mesmo ano, com o resultado que levaria finalmente a
independéncia do territério em 20 de maio de 2002
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a consulta popular, cinco oficiais de ligacdo, seis observadores policiais e dezenove
peritos eleitorais. Uma missdo parlamentar brasileira, integrada pelos Deputados
Pedro Valadares, Paulo Delgado e Jodo Herrmann Neto, visitou Jacarta e Dili em
setembro de 1999, havendo sido recebida por Xanana Gusmao e por D. Carlos
Filipe Ximenes Belo, que, com Ramos-Horta, dividiu o Prémio Nobel da Paz de
1996. Ademais, resolveu-se pela participacéo brasileira na INTERFET (for¢ca militar
internacional, posteriormente transformada em for¢ca de manutencao da paz, PKF ou
Peace Keeping Force), que foi autorizada pelo Congresso Nacional em fins de 1999;
0 que veio permitir ao governo o envio de um pelotdo de 51 militares do Exército
brasileiro, que, posteriormente, jA com seu efetivo ampliado em mais 20 homens,

passou a integrar a PKF.

J& em fevereiro de 2000, por incumbéncia do MRE, o Embaixador do Brasil em
Jacarta, Jadiel Ferreira de Oliveira, viajou a Dili, onde entregou a Xanana Gusmao
carta, pela qual o Presidente brasileiro o convidava a visitar o Brasil, 0 que Xanana
Gusmao aceitou imediatamente. Foi neste ano que o Brasil preparava-se para criar o
escritério de Representacdo no Timor Leste. Como declara o Embaixador Kywal de
Oliveira: “Acompanhei o Embaixador na entrega da carta a Xanana Gusmao e
permaneci por mais duas semanas em Dili para a segunda parte de minha misséao,
que consistia em lancar as bases do Escritério de Representacdo do Brasil em

Timor-Leste.”

Nessa etapa, relata o Embaixador Kywal de Oliveira, as acOes prioritarias do
tamaraty em relacdo ao Timor-Leste eram estabelecer o escritério de
Representacdo que capacitasse o Brasil a desempenhar um papel de agente
conciliador e competente no processo de transi¢céo do pais.

Antes de partir para Timor-Leste, tive ocasido de examinar longamente, com
0s setores competentes do Ministério, o sentido de minha missdo e as
tarefas que me esperavam em Timor-Leste. Tratava-se, antes de mais
nada, de abrir a reparticdo, que ndo existia, e coloca-la em condi¢cbes
operacionais. Noutros termos, significava organiza-la administrativamente
para que pudesse desempenhar as fungbes diplométicas cléssicas:

® No mesmo ano, estabeleceu-se um conjunto de sucessivas visitas ao Brasil do Padre Filomeno
Jacob, futuro Ministro da Educacdo, do Presidente Xanana Gusméo e do Bispo D. Carlos Filipe
Ximenes Belo, todas ocorridas entre margo e abril. J& em 1° de junho de 2000, comecgava a operar 0
Escritério de Representacdo brasileiro em Dili e, em 22 de janeiro de 2001, o Presidente Fernando
Henrique Cardoso e a Senhora Ruth Cardoso visitavam Timor-Leste. Em 2002, para as cerimdnias da
Independéncia de Timor-Leste, a delegacao brasileira foi chefiada pelo entdo Chanceler Celso Lafer.
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representar, proteger os interesses do Estado brasileiro e dos seus
nacionais, negociar, informar e promover as rela¢des bilaterais, junto a
Administracdo das Nagbes Unidas, a sociedade e a lideranca politica
timorense, e, posteriormente, junto ao futuro Governo de Timor-Leste.

Do ponto de vista politico, ao chegar a Timor-Leste tinha 0 convencimento
de que ao Brasil cabia um papel a representar no processo de transi¢cdo do
pais para a independéncia, contribuindo, na medida de suas possibilidades,
para o sucesso da missdo da UNTAET e para viabilizar um Timor-Leste
independente. Era, de resto, o objetivo de paises, como o Brasil, que
haviam aberto ou abriam escritérios de representacdo em Dili naquele
momento. (Kywal de Oliveira)

Aquela altura, a acdo da ONU e da comunidade internacional era a de promover as
condicBes necessarias para 0 surgimento, em prazo relativamente curto, de um
Estado democrético timorense, capaz de conduzir o pais na independéncia. Previa-
se, para a administracdo do territério pela ONU, periodo superior a trés anos. A
tarefa, no entanto, esbarrou em problemas e dificuldades de todas as ordens. Em
contraste com outros processos de descolonizagéo, a poténcia dominante néo tinha
nenhuma infra-estrutura administrativa que pudesse vir a ser ocupada pelos novos
dirigentes. Em Timor-Leste ndo havia o que ocupar. As milicias favoraveis a
Indonésia, inconformadas com o resultado do plebiscito de agosto de 1999,
destruiram pelo fogo 90% dos imoveis de Dili e a maioria dos existentes no interior.
O fogo ndo queimou unicamente tijolos, telhas e moveis, mas todas as reparticdes
publicas, arquivos oficiais, escolas, postos de saulde, bancos, empresas, a rede
telefénica, os servigos de correios, etc. Praticamente nada restou. Os dirigentes, em

sua absoluta maioria, indonésios, abandonaram o pais sem deixarem substitutos.

Em consequéncia, coube a ONU, sob a chefia de Sérgio Vieira de Mello, que, em
dado momento tinha 12 mil civis e militares sob suas ordens, a tarefa de liderar a
construcdo de Timor-Leste, reerguendo a Administracdo Publica, povoando-a com
funcionarios, convocando eleicées e levando a redacdo a primeira Constituicdo de
Timor-Leste. Naturalmente, ao findar a ONU sua missao administradora em 2002,
muito havia por fazer, mas as bases de Timor-Leste independente estavam
lancadas. Figurando entre os paises mais pobres do mundo e o mais pobre dos
paises da Asia, abriga uma populacdo de menos de um milhdo de pessoas. Nesse
cenario, o Governo que se instalou em 2002 deparou-se com 0S seguintes

indicadores:
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e 41% da populagédo estava abaixo da linha nacional da pobreza (55 centavos de
dolar por pessoa por dia);

e 45% da populacdo acima de 15 anos de idade estavam desempregados;
e 57% da populagédo eram analfabetos;

e A expectativa geral de vida da populacéo era de 57 anos;

¢ Indice de mortalidade infantil era de 8% dos nascimentos vivos. %

Reduzir tais indicadores, como observa Kywal de Oliveira “[...] é tarefa ciclopica.” O
gue coloca em questdo o sentido e capacidade da participacdo do Brasil, que o

diplomata descreve como sendo:

Em termos préaticos e concretos, a contribuicdo brasileira teria de dar-se,
como se deu, como doador bilateral, no campo da cooperagdo técnica,
especialmente em projetos nas areas de educacdo, de salde e, mais
recentemente, no campo do fortalecimento do Poder Judiciario timorense,
neste caso em cooperagdo com o Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento. Ndo € demais lembrar que, no rastro da retirada
indonésia, em 1999, ficou a completa destruigdo do aparelho do Estado em
Timor-Leste, inclusive dos sistemas educacional e judiciario. Tampouco
cabe minimizar a importancia do apoio politico representado pela presenca
diplomética do Brasil, ainda na transicdo para a independéncia, e do
significativo papel desempenhado pelos militares brasileiros como
integrantes da Forca de Paz das Nac¢des Unidas, enquanto esta |4 esteve.
Na exposicdo que fiz & Comisséo de Rela¢des Exteriores Senado Federal,
ao ser sabatinado, salientei que a manutencao da paz e a cooperagao para
o desenvolvimento tinham sido e continuariam a ser os eixos de minha
gestao.

(Kywal de Oliveira)

O discurso busca salientar o carater kantiano da diplomacia brasileira, interessada e
compromissada com a construcéo e validagcdo de uma ordem internacional voltada
para a paz e equidades que, no caso de Timor-Leste, reveste-se de sentido especial
quando considerada a similaridade e afinidades culturais advindas da lingua
portuguesa. “Quer dizer, nem tudo € apenas comércio, ndo pode deixar de ter essa
dimensédo simbdlica, completamente humana, que €é um fundamento muito
importante da nossa nacionalidade.”(Luiz Felipe Lampreia) Portanto, argumenta-se e
defende-se que:

A presenca brasileira em Timor-Leste ndo deve ser avaliada em termos de

beneficios ou prejuizos, como uma conta de lucros e perdas. De uma

perspectiva ética, a atuacao brasileira era um dever de justica para com

Timor-Leste, que vira abortadas sua legitima aspiracéo a independéncia, e
ao qual, como se tanto ndo bastasse, nos ligam lacos histéricos e culturais.

® Dados fornecidos pela Embaixada brasileira em Dili, Timor Leste.
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De um ponto de vista politico, tratava-se de dar uma satisfacdo a anseios da
sociedade brasileira. De resto, houve e continua a haver uma contribuicao
brasileira efetiva a formacdo e consolidagdo do Estado timorense.
Naturalmente, trata-se de uma contribuicdo proporcional aos meios de que
dispbe o Brasil, mas, de todo modo, efetiva e reconhecida. (Kywal de
Oliveira)

Por outro lado, ndo h& como dissociar a participacdo brasileira em Timor-Leste do
propésito do pais na promocdo de uma imagem internacional de ator capaz de
exercer lideranca e, portanto, de ser reconhecido como Estado merecedor de um
lugar permanente no Conselho de Seguranca da ONU.
Certamente que o papel do Brasil na transicdo de Timor-Leste para a
independéncia, como um dos integrantes da dizia de paises representados
em Dili, a participacdo de suas Forcas Armadas no contingente de paz da
ONU e sua atuacdo no tratamento do tema nas Nacbes Unidas,

contribuiram para projetar a imagem de um pais responsavel e ativo na
solugdo de problemas internacionais. (Kywal de Oliveira)

Nesse sentido é que se entende a nossa atuacdo em Timor-Leste, assim como nos
PALOP, onde o Brasil esteve presente na composi¢cao de missdes de paz da ONU.
No caso do pais asiatico: “A presenca brasileira no pais ganha sentido e visibilidade
na medida em que formos capazes de contribuir para o esfor¢co de desenvolvimento
de Timor-Leste.” (Kywal de Oliveira) Para os paises africanos, nossa atuacao
procurou favorecer a aproximacdo de paises que ndo somente sejam membros da
CPLP, o que na gestdo FHC pode ser constatado pelo depoimento de Luiz Felipe
Lampreia:
Houve, primeiramente, a Africa do Sul, depois a Namibia, que esta numa
posicdo estratégica entre Angola e Africa do Sul também se aproximou
muito de nds, nos estivemos la. A Namibia tomou essa iniciativa e depois
diversos paises vieram ao Brasil, sempre nesse sentido, inclusive alguns
gue ndo tinham a ver diretamente conosco, do Leste Africano, como o
Quénia, gente que considera que o Brasil € um ator internacional relevante.
O Brasil tem um poder de influéncia internacional e moral respeitavel e por
isso foi considerado Util e eles tomaram essa iniciativa. Mas eu nao diria que
também tenha sido algo numeroso, muito amplo, muito comum, a nao ser

da parte da Africa do Sul, especificamente dos paises lus6fonos. (Luiz
Felipe Lampreia)

Nesse contexto, a atuagao brasileira na CPLP, a despeito de reiterar os temas da
cooperacao, € nitidamente desprovida de conteldo comercial e econbmico
significante. O discurso diplomatico brasileiro pauta-se pela necessidade e
importancia da promoc¢ao da lingua, como instrumento capaz de propiciar maior e

melhor didlogo politico-diplomético. Contudo, a promog¢do de politicas na area de
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cidadania, agquelas voltadas para a livre circulacdo de pessoas, bem como, a propria
lentiddo em que se encontra o processo de desenvolvimento do acordo ortografico,

sdo claros sinais do baixo empenho do pais na promocao deste foro.

Ao privilegiar suas relagbes com os PALOP, a diplomacia brasileira acaba, no
conjunto das relacées do Brasil com a Africa, restringindo a presenca do pais no
continente africano. Levado a termo, tal posicionamento coloca a Africa fora da
oOrbita diplomatica, pois as possiveis pontes sobre o Atlantico sdo condicionadas a
possibilidade do didlogo no quadro do “mundo que o portugués criou”, o que é

claramente um retrocesso.

Dualidades e contradicdes

Sem descurar da importancia intrinseca da cultura e da lingua, outros importantes
eixos de politica externa podem e devem ser buscados pelo Brasil no continente
africano. Atrelar a vertente africana da politica externa brasileira apenas a estes
dominios compromete demasiadamente a postura de um pais que se advoga um
global player. Ademais, ao se avaliar a conduta externa brasileira para a Africa,
percebe-se que onde ha maior determinacéo dos vinculos étnico-culturais, da lingua,
a intensidade de problemas ou as limitagbes brasileiras para lidar com os problemas
dos parceiros sdo maiores. O que leva a crer que ha dois momentos na politica
externa brasileira para a Africa: um é quando hé afinidade lingliistica; certos paises
sdo vistos com maior problema de administracdo, para os quais o Brasil deu maior
apoio, mesmo que 0s recursos nacionais fossem escassos. Naqueles em que néo
h& necessariamente tais determinacdes, onde ha uma politica de carater, pode-se
dizer, pan-africana, as relacbes parecem fluir de uma maneira mais pragmatica,
menos conflituosa. Dai se entender a afirmacdo de que: “Uma coisa é a nossa
posicdo nas Nacfes Unidas e outra coisa é nossa relacéo bilateral. Uma coisa é a
nossa relagdo com a Africa, outra coisa € nossa relagéo bilateral. A vinculagdo do
Brasil com a Africa tem essas duas vertentes.” (Luiz Felipe Lampreia)

Portanto, a diplomacia brasileira trabalha com perspectivas distintas em relacdo ao
continente africano. Por um lado, procura articular as relaces Brasil-Africa por meio

da lingua e afinidades culturais, consideradas e declaradas com elementos

157



constitutivos da politica externa brasileira em relagdo ao Continente; por outro,
trabalha com a perspectiva de que, no ambito dos demandas globais, mais
precisamente nos temas envolvendo comércio, desenvolvimento e meio-ambiente,

entre outros, os paises africanos sdo parceiros incontestes.

Ha uma tradicdo que vem da década de 60 de ver a Africa como um
depositario de voto nos féruns multilaterais. Desde os anos 60 o Brasil
reconhece isso e faz uma tentativa de aproximacdo com a Africa, buscando
sempre essa simpatia do lado africano para as disposicdes brasileiras. De
1985 a 2006 é preciso ver como foi o fortalecimento do multilateralismo, em
gue setores e esse fortalecimento passou pelo voto; se o Brasil foi
candidato, se ganhou, se perdeu. A percepcdo geral é a de que o Brasil,
guando se lanca em candidatura no universo do multilateralismo, sai
vitorioso na maioria das vezes. H& eleices no plano internacional que o
Brasil costuma ganhar com votos africanos, ou seja, a gente tem 0 apoio
dos paises africanos. Em candidaturas “latu sensu” o Brasil tem sido muito
favorecido. Com relagéo aos grandes temas, as teses que o Brasil defende,
precisamos saber qual o tipo de temas que o Brasil esta levando para o
panorama internacional, se essas idéias sao compativeis com as idéias
africanas, se ganhamos ou ndo. Tivemos grandes conferéncias
internacionais como a Rio92 onde o Brasil foi um dos grandes defensores
do desenvolvimento sustentavel. Sdo questfes de principios, tematicas e
ndo me ocorre de nés ndo termos conseguido levar adiante temas de
interesse do Terceiro Mundo. Nao sabemos quem votou em quem, mas
numa votacdo em que haja duzentos membros e o Brasil obtenha cento e
setenta votos, podemos inferir que a Africa votou no Brasil. E uma mera
aproximacao.

[.]

A Africa tem sido sempre, historicamente, um parceiro de apoio ao Brasil
nas relagdes multilaterais. Tanto em candidaturas especificas de temas
parlamentares internacionais, cuja agenda é gigantesca, quanto no sentido
de apoiar a presenca brasileira. Temos uma agenda comum. A gente
trabalha junto, no tema do desarmamento, a gente tem uma preocupacao
diferente, quer dizer, no Brasil a questdo de armas é pequena, é uma
preocupacéo com a pessoa. Na Africa é uma preocupacgdo com o Estado.

Ent&o, h& niveis diferenciados de interesses. (Diplomata N/I - A)

Nos dois casos, entretanto, a diplomacia brasileira vislumbra na Africa a
possibilidade de projetar-se internacionalmente como pais de prestigio e
singularidade, quando comparado a outros players. Com afirma Alberto da Costa e
Silva: “[...] eu acho que é uma politica que visa fortalecer o Brasil internacionalmente.
Melhorar a nossa insercao.”
Ha, também, a posi¢do do Brasil no mundo. E muito importante a posic&o
de um pais no mundo, pois ela define todos os outros tipos de relacées que
ele tera com os outros paises do mundo. Se vocé tiver uma posicdo de
prestigio, as pessoas te procuram. Caso contrario, vocé ndo tem voz nem

vez, seu voto ndo é qualificado. Com prestigio o voto é potencializado,
passa a ser importante. E importante saber com quem vota a China, com
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que ela esta, o que ela pensa. Nao € importante saber o que pensa o Vietna
ou os Emirados Arabes. (Alberto da Costa e Silva)

De forma correlata, Luiz Felipe Palmeira Lampreia afirma que:

Sem duvida, essa dimensao do prestigio € uma dimensédo bem permanente
na politica externa de todos os paises. Todos tém essa consideracéo
porque sao transportadas pela imagem internacional, pelo peso
internacional do pais. Entdo é claro que nos recebiamos com satisfacéo
manifestacbes de interesse concreto comercial e que tinham esse aspecto
de observancia da significacéo internacional do Brasil, o peso internacional
do Brasil. (Luiz Felipe Lampreia)

Todavia, a énfase nas relagcbes com os PALOP leva a concluir que o continente
africano ndo é, ratifica-se, um vetor que mere¢a maiores investimentos por parte do
governo FHC. No ambito das relacdes Sul-Sul, além dos acordos e projetos ja
descritos no quadro da CPLP, os esforcos sdo concentrados nas relacbes com a
india e com a Africa do Sul e a articulagdo de projetos de cooperacéo bilateral no
combate a Aids. Portanto, a restrita presenca diplomatica brasileira na Africa se, por
uma lado, como visto, articula-se a falta de recursos, por outro, justifica-se pela
percepcdo governamental sobre seu papel para a promocéo internacional do Brasil,
0 que ndo garante o aporte de maiores recursos ou esforco governamental para la
otimizar as oportunidades em aberto.
Informalmente, eu poderia dizer que a Africa é muito grande e que o que o
Brasil ndo faz Ia, é por dificuldade de entrada, por incapacidade nossa. Os
africanos tém uma imensa agenda de demanda com relacdo ao Brasil. Eles
tém uma expectativa de participacdo do Brasil. O Brasil ndo esta mais
presente porque ndo tem internamente a possibilidade de fazer oferta, de
assegurar essa presenca. A gente estd um pouco em Angola, um pouco na
Namibia, Africa do Sul, em Mogcambique, quase nada na Nigéria, Guiné-
Bissau, mas o resto da Africa esta la, mas nao tem pessoal para ir. Temos
0S nossos limites internos de presenca na Africa. Com todo esse esforco,

toda essa iniciativa internacional de ocupacgédo do continente africano nés
ndo vamos mais porque ndo temos félego. (Diplomata N/I - A)

Num contexto caracterizado pelo amplo interesse e investimentos crescentes de
outros Estados na Africa, como os Estados Unidos, a China, a india, e, considerando
o fato de o Brasil ja ter uma presenca histérica em paises como Angola ou mesmo
Nigéria, Africa do Sul, depreende-se que as investidas diplomaticas brasileiras sdo

claramente restritas, para nao dizer timidas.

Frente ao desinteresse eshocado pelos governos anteriores em relacdo ao
continente africano, é concebivel identificar que sua funcionalidade esta atrelada a

Otica da diplomacia brasileira de que a CPLP favorece: a) manutencdo de sua
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influéncia junto aos paises africanos, fruto de acdes diplomaticas implementadas
pelo pais desde a década de 1960; b) a reafirmacdo da abordagem multilateral
desenvolvida pela politica externa brasileira no esforco de diversificacdo e
universalizacdo de suas relacdes exteriores; c) a avaliacao positiva da relacao custo-

beneficio da triangulacio entre América, Europa e Africa que a Comunidade ratifica.

Nenhuma dessas justificativas, porém, foi capaz de favorecer maior dindmica entre o
Brasil e os PALOP. O que se observa, na verdade, é a auséncia tacita de projetos e
investimentos de peso pelo Estado brasileiro, o que indica claramente seu
desinteresse em assumir a lideranca da Comunidade, o que, considerando somente
o ponto de vista cultural, “[...] seria algo bastante natural, visto que o pais é o maior
Estado de lingua portuguesa, possuindo uma identidade nacional e uma unidade
linglistica bastante definidas, além do que dos cerca de 210 milhdes de falantes do

portugués, cerca de 170 milhdes estdo no Brasil.” (FREIXO, 2006, p. 50)

A despeito do discurso diplomatico brasileiro, que confere a dimensao cultural um
dos eixos da politica exterior em relagdo aos PALOP, a cultura ndo tem
representado um fator capaz de promover maior integracdo entre 0s paises
membros da CPLP. Sinal disso € que a dimensé&o cultural ndo ocupa destaque na
agenda da politica exterior brasileira seja em relacdo a CPLP seja em relacdo ao
Mercosul. (SOARES, 2007) Como resultado, observa-se que a constituicdo e
desenvolvimento da CPLP ainda nao foram capazes de promover agdes e canais
eficazes para a superacao do estado de desconhecimento reciproco existente entre

0S paises.

Considerados os dados em seu conjunto, pode-se inferir que a conduta brasileira em
relagdo a CPLP afirma-se de forma tatica a partir de um discurso fundamentalmente
liberal, em prol da cooperacdo, amizade e valores; mas que, na pratica, se revela
num comportamento nitidamente realista, pelo qual a politica externa brasileira
busca a otimizacéo dos interesses mediante a utilizagcdo de mecanismos de escape
que se traduzem em baixa institucionalidade e relativa ou nula aplicabilidade de
arranjos institucionais. Como esbocado no primeiro capitulo, a predominancia da

primeira ou da segunda vertente refletiria o grau de institucionalizacdo ao qual o pais
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estaria disposto a se submeter. O que, no caso da CPLP, tem se traduzido na sua

baixa capacidade de projecdo e cooperacao efetiva entre os membros.
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Conclusao

Ainda que careca de investigacdes mais sistematicas, € possivel inferir que o
governo FHC parece ter propiciado um ambiente cuja relacao interno/externo passou
a ser considerada como dimenséo de crescente relevancia para os atores politicos
domésticos. Um ponto de interseccdo entre as mais diversas perspectivas da
agenda politica e econdmica nacional e, portanto, de maior interesse da sociedade e
dos veiculos de comunicacéo. ® Sinal disso é que as relacdes do pais com os EUA
e a énfase no Mercosul foram temas que se demonstraram permanentes no debate
acerca das relacdes exteriores do pais ao longo do governo FHC que, de posse de
prestigio politico e intelectual internacional, procurou conferir a diplomacia brasileira

um tom marcadamente presidencial.

A partir de 1995, portanto, 0 governo tomaria como certa a necessidade de
mudancas que garantissem ao Brasil uma participacdo ativa em plano global. No
entanto, a retorica diplomética buscou repetidas vezes enfatizar a importancia da
tradicdo e da continuidade no processo de formulacéo da politica externa. Assim, 0
Presidente, desde seu primeiro comunicado, procurou enfatizar a importancia dos
parceiros histéricos do pais e a dimensao universalista da diplomacia brasileira.
Vamos valorizar ao maximo a condicdo universal da nossa presenca, tanto
politica como econémica. Condicdo que tanto nos permite aprofundar nos
esquemas de integracdo regional, partindo do Mercosul, como explorar o
dinamismo da Europa unificada, do Nafta, da Asia do Pacifico. E ainda

identificar areas com potencial novo nas relagdes internacionais, como a
Africa do Sul p6s-apartheid.

Sem esquecer das nossas relacdes tradicionais com o continente africano e
de paises como a China, a Russia e a india, que por sua dimensdo
continental enfrentam problemas semelhantes aos nossos no esfor¢o pelo
desenvolvimento econdmico e social. (Discurso de Posse do Presidente da
Republica Fernando Henriqgue Cardoso no Congresso Nacional Brasilia, 1
de janeiro de 1995.)

Em contraste com o discurso, a andlise das relagdes Brasil-Africa ao longo do
governo FHC deixa transparecer que o continente africano ndo seria uma regiao
privilegiada para a politica externa brasileira. No plano econdémico, o mercado

africano representava apenas 3,2% das exporta¢cdes brasileiras, tornando o contexto

% Acerca das relagdes entre imprensa e politica externa no governo FHC ver: Cerqueira (2005)
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atlantico menos relevante para a insercao internacional do pais, no qual ficam para
tras “[...] os anos de ativa cooperacdo mutua e empreendimentos comuns
sustentados na determinacdo do Estado brasileiro em desenvolver projetos
econdmicos para a Africa, diversificando os parceiros do comércio internacional do
pais.” (SARAIVA, 2002, p. 314)

O retraimento diploméatico no ambito das relacdes Brasil-Africa esta ligado n&o
apenas a logica das relagdes comerciais, pois, pela analise das entrevistas, verifica-
se que ele também se articula ao processo de reorientagcdo em que ingressa a
diplomacia brasileira frente ao cenario internacional, marcado pelo fim da Guerra
Fria e pela imposi¢cdo de um sistema internacional de carater transitério imprevisivel.
Para o Brasil, este periodo reflete uma nova postura do pais no que diz respeito a
adesdo a regimes internacionais e arranjos cooperativos, ganhando relevancia a
politica regional em direcdo ao Mercosul. As principais mudancas foram observadas
na area de seguranca, culminando na assinatura do TNP, nas relacdes econémicas
externas, no novo posicionamento assumido nos temas do meio ambiente e dos

direitos humanos, bem como, no aprofundamento da integragéo regional.

A diplomacia brasileira atravessava uma fase de redefinicdo de suas prioridades,
voltando os vizinhos da América do Sul a assumir lugar prioritario na agenda externa
do Brasil. Sem desconsiderar: “[...] as relacdes com nossos parceiros econdmicos
tradicionais na Africa [...]", as prioridades da politica externa se traduzem no: “[...]
processo de consolidacdo do Mercosul, sua eventual ampliagdo com a incorporacao
de novos parceiros, seu relacionamento com outros espacos econdmicos,
notadamente a Unido Européia e o NAFTA e sua incidéncia na estabilizacdo
econOmica e na retomada do crescimento do Brasil [...].” (LAMPREIA, 1995, p. 119)

Como sintetizam Hirst e Pinheiro (1995, p. 06), a partir de entdo a diplomacia
brasileira trabalha no sentido de: “a) atualizacdo da agenda externa do pais, em
consonancia com o momento internacional; b) redefinir as relacdes com os Estados
Unidos, superando 0s contenciosos entdo existentes; c) retirar da politica
internacional brasileira o seu carater “terceiro-mundista.” No plano doméstico, a

politica de estabilizacdo da economia e a reforma do Estado brasileiro exercem
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influéncias consideraveis, levando o pais a promover uma politica de abertura

comercial que privilegia as relacées com os EUA e a Unido Européia.

Nesse cenario, percebe-se com nitidez que o declinio comercial Brasil-Africa
articula-se a proépria retracdo no papel do Estado na economia, caracterizada pela
desregulamentacdo e pela ampla privatizacdo registradas ao longo do periodo.
Neste aspecto, € forgcoso reconhecer que, com raras excecdes, as relacdes
comerciais Brasil-Africa estiveram quase sempre apoiadas por projetos de agéncias
estatais. Nesse aspecto, a institucionalizacdo da CPLP durante o governo FHC
revela-se emblematica. A promocdo e constituicio da Comunidade ocorrem
estritamente no ambito da esfera diplomatica, que passa a conferir aos PALOP um
papel prioritario no desenvolvimento da politica externa para o continente africano.
N&o por acaso, a evolucdo e provavel projecdo da CPLP mantém-se como que em
funcdo dos possiveis interesses ou oportunidades vislumbrados pelo corpo

diplomatico.

Ainda em relacdo a politica externa brasileira para a CPLP, faltam estudos que
contemplem os marcos dessa atuagdo e esclarecam suas diretrizes. Africa e
Portugal tém representado dimensdes permanentes das relacdes internacionais do
Brasil, tornando-se vertentes importantes na formulacao e implementacéo da politica
externa desenvolvida pelo Estado. A partir da andlise da acdo diplomatica brasileira
para a CPLP, seria possivel compreender o desenvolvimento da politica externa
exercida pelo pais no ambito dos continentes americano, europeu, africano e, mais
recentemente, do asiatico, com a incorporacdo do Timor Leste. Nesse caso, tais
estudos teriam o mérito de esclarecer, em primeiro lugar, a percepcéo e a acao da
diplomacia brasileira em relacdo a este foro multilateral; em segundo, verificar, no
contexto das relacdes internacionais, o posicionamento do Estado brasileiro em

relacdo a Portugal, & Africa portuguesa e ao Timor Leste durante a década de 1990.

A partir do mapeamento das propostas e diretrizes estabelecidas pela CPLP, seria
possivel identificar as acbes implementadas pela chancelaria brasileira, de forma a
analisar o proposito da Comunidade para o quadro das relagcdes internacionais do

pais durante a década de 1990.
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CAPITULO V - Governo Luis Inacio Lula da Silva
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Introducéo

Em que pese a apreensado de varios setores politicos e econémicos (tanto em plano
doméstico quanto externo), a elei¢cdo de Luis Inacio Lula da Silva para a Presidéncia
da Republica ndo chegou a alterar de forma substantiva a conducdo da politica
macroecondmica brasileira. ®® O governo Lula manteve os parametros econdmicos
da gestdo FHC — o cambio flexivel associado a uma crescente abertura financeira;
um regime de metas de inflacdo; e a realizacdo de expressivos superavits primarios
nas contas publicas. O argumento governamental para a manutencao deste “tripé”
seria 0 de que somente a manutencédo dos fundamentos de politica macroeconémica
seria capaz de garantir a “credibilidade” do governo junto aos mercados financeiros.
O que, ademais, imporia o esfor¢o de se criar condigBes estruturalmente estaveis de
financiamento do setor publico, em especial, e pela via de reformas constitucionais
(previdenciaria, tributaria, independéncia do Banco Central, etc.) capazes de

comprimir gastos e cristalizarem o referido “tripé€”. (PRATES; CUNHA, 2004)

Por outro lado, o curso da politica externa brasileira sofreu consideraveis ajustes de
agenda, sobretudo quando em comparagédo com governo FHC que, como visto, teve
como preocupacado e meta externa a consolidacdo das relagcbes com a corrente
principal da economia global — Estados Unidos, Europa e Japao — em oposicao as
orientacdes terceiro-mundistas. Contando com Celso Amorim, reconduzido ao cargo
de Ministro das Relac¢des Exteriores, o qual havia ocupado durante a gestéo Itamar
Franco, e com Marco Aurélio Garcia, como assessor especial da Presidéncia da
Republica para Assuntos Internacionais®’, o governo Lula promoveu mudancas

significativas na politica externa do pais.

% A respeito da continuidade da politica econdmica entre os governos FHC e Lula, ver, entre outros,
Paulani (2003) Para a autora: “Desde que assumiu, em janeiro de 2003, o governo Lula vem
praticando uma politica econdmica de inclinagéo inequivocamente liberal, confirmando o que muitos
esperavam, alguns com angulstia, outros com alivio. Teses e argumentos incansavelmente
defendidos ao longo dos oitos anos de governo FHC, sempre criticados pelo Partido dos
Trabalhadores, sdo agora afirmados pelo governo do PT com desconcertante naturalidade.”
&PAULANI, 2003, p.01)

Almeida (2003) chama a atencao para o ineditismo da proposta do governo ao nomear o intelectual
Marco Aurélio Garcia para a funcdo de conselheiro presidencial para assuntos de politica
internacional — cargo, tradicionalmente, ocupado por diplomatas de carreira.
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A agenda externa do governo seguiria no sentido de favorecer a integracdo com a
Argentina e a consolidacdo da Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA);
promover as exportagcdes e a articulagéo de interesses com o G-20 nas negociacgoes
da OMC; o fortalecimento do multilateralismo, com a reforma das Nac¢des Unidas e
do Conselho de Seguranca; o aprofundamento da parceria com a india e a Africa do
Sul; a aproximacdo com outras regides do mundo em desenvolvimento, como a
Africa, e os paises arabes e a América Central e Caribe e o desenvolvimento das
relacdes com parceiros tradicionais (EUA, Europa, Japao), além de China e Russia.

Como observa Lima (2003, p. 5), tais mudancas derivam, em grande medida, do
projeto internacional do governo, respaldado por sua visdo do ordenamento
internacional, ou seja, de que, no plano global, existe espaco para uma presenca
mais afirmativa do Brasil, o que reflete “[...] uma certa avaliacdo da conjuntura
mundial, que assume a existéncia de brechas para uma poténcia média como o
Brasil, que, por via de uma diplomacia ativa e consistente, podem até ser
ampliadas.” Tal percepcdo sobre a ordem internacional pode ser observada tanto
nos pronunciamentos quanto nas iniciativas do governo Lula. E basicamente
endossada pela avaliagcdo de que, a despeito do predominio militar logrado pelos
EUA em plano global, a ordem econdmica ainda guarda possibilidades mais
pluralistas, pois, com a criacdo do euro, a Unido Européia e sua moeda se

fortalecem, e consequentemente, o poder do délar se enfraquece.

Portanto, constata-se a existéncia de um mundo menos homogéneo e mais
competitivo, no qual, considera o atual governo, haveria espago para um movimento
contra-hegemonico, cujos eixos estariam na Europa ampliada, com a inclusdo da
Russia, e na Asia, onde poténcias como China e india podem vir a representar um
contraponto aos Estados Unidos na regido. Por essa percepcao, [...] a unipolaridade
ndo consegue se legitimar, pois a tentacdo imperial € permanente, e isso,
simultaneamente, estimula o investimento das demais poténcias. (LIMA, 2003, p.5)
Dai compreende-se a assertiva governamental de que:

Visamos ndo sO a explorar os beneficios potenciais de um maior

intercAmbio econémico e de uma presenca maior do Brasil no mercado

internacional, mas também a estimular os incipientes elementos de
multipolaridade da vida internacional contemporanea. (SILVA, 2003, p. 20)
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Por tal perspectiva, a nomeacdo do embaixador Celso Amorim para o Ministério das
RelacBes Exteriores constituiu um sinal de que a politica externa néo iria alterar
significativamente seus rumos. Porém, procuraria rever os termos das negociacoes e
parcerias internacionais do pais, buscando a constru¢cdo de aliancas fora do
hemisfério como forma de ampliar seu poder de influéncia no ambito internacional a
partir de uma agenda ativa e de um comportamento protag6nico. Como afirmaria o
Presidente em seu discurso de posse:
Procuraremos ter com os Estados Unidos da América uma parceria madura,
com base no interesse reciproco e no respeito muatuo. Trataremos de
fortalecer o entendimento e a cooperacdo com a Unido Européia e os seus
Estados-Membros, bem como com outros importantes paises
desenvolvidos, a exemplo do Japdo. Aprofundaremos as relacbes com

grandes nacgdes em desenvolvimento: a China, a india, a Russia, a Africa do
Sul, entre outros. (SILVA, 2003, p. 20)

As prioridades externas seriam, assim, a consolidacdo e possivel ampliacdo do
Mercosul e a integracdo sul-americana, concebidos com um espaco para a
promocao internacional brasileira. Nas palavras de Amorim (2003, p.3): “O
fortalecimento do MERCOSUL, uma prioridade em si mesma e alicerce do projeto de
integracdo da América do Sul, deve se refletir também em uma acéo coordenada do

bloco nas negociacdes com parceiros de fora da regidao.”

Desse modo, o governo passaria a dar énfase a construcao de acordos com outros
parceiros, visando a aproximacao comercial e econémica que tem como pressuposto
que: “A estratégia de insercdo global ndo deve desprezar os paises do sul, onde as
oportunidades podem ser extremamente atraentes para o exportador brasileiro.”
Assim, tomaram forma o projeto de integragdo na América do Sul a partir da
negociacdo do acordo MERCOSUL-Comunidade Andina, ao qual se somaram aos
acordos de complementacdo econdmica firmados com Chile e Bolivia e os
entendimentos MERCOSUL-Peru e MERCOSUL-Venezuela que, para o Chanceler
brasileiro, “[...] v8o conformando um espaco de cooperagcdao com uma forte rationale
geografica e politica.” (AMORIM, 2003, p. 05)

Paralelamente, organizaram-se esforcos para exploracdo de outras possibilidades
de aproximacdo econdémico-comercial com parceiros do mundo em
desenvolvimento, em particular com o México, Africa do Sul, o0 mundo arabe e da
Associacdo do Sudeste Asiatico, China e india. Sobre estes dois Ultimos mercados,
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vale ter em mente que a China ascendeu a condicdo de quarto maior importador de
produtos brasileiros em 2002 e que o comércio bilateral com o Estado indiano
praticamente triplicou em valor nos ultimos anos da virada de século, alcan¢ando 1,2

bilhdes de ddlares em 2003.

Quanto a Africa, o crescente interesse doméstico por paises africanos como Angola,
Namibia e Mocambique, bem como, por negécios e empreendimentos conjuntos
com o Brasil, tornaram possivel a articulagéo, pelo governo brasileiro, da negociacao
de dois acordos de preferéncias que com vistas a constituicdo de uma zona de livre
comércio entre MERCOSUL-SACU (Unido Aduaneira da Africa Austral) — formada
pela Africa do Sul, Botsuana, Lesoto e Suazilandia — e MERCOSUL-SADC
(Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral) — composta por Africa do Sul,
Angola, Botsuana, Lesoto, Malavi, Mauricio, Mo¢cambique, Namibia, Republica
Democrética do Congo, Seicheles, Suazilandia, Tanzania, Zambia e Zimbabue. Além
disso, proporcionou a articulacdo mais clara de representantes de movimentos
sociais sobre a tematica africana. Como ilustra o depoimento de Fernando Jacques
de Magalhdes Pimenta:
Talvez este seja um dado novo nesta politica de aproximagdo com a Africa:
em outras épocas, o interesse da sociedade pela politica exterior era menor.
Hoje em dia ha um interesse mais nitido de varios grupos da sociedade pela
politica exterior, especificamente pela politica africana, sobretudo os grupos
ligados ao Movimento Negro, que estdo muito interessados no
desenvolvimento desses vinculos, dessa identidade cultural; de maneira
que estamos num periodo de intensificagdo importante com a Africa, que
esperamos que tenha continuidade nos préximos anos, porque a Africa,
assim como a América do Sul, é uma regido a qual o Brasil esta

naturalmente ligado e por isso mesmo é de importancia estratégica
desenvolver lagos com o continente e com todos 0s paises.

[.]

Houve o simpésio sobre a Africa, tem havido também iniciativa de vérias
instituicdes académicas envolvendo a Africa, das quais temos participado,
gue refletem uma atencdo maior da sociedade em geral. Isso talvez tenha
faltado nas outras ocasides. (Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta)

Como sera visto mais adiante, no Atlantico, a politica em direcdo ao continente
africano tornar-se-ia prioridade. Tratava-se, nas palavras do Presidente, de
reafirmar: “[...] os lacos profundos que nos unem a todo o continente africano e a
nossa disposicdo de contribuir ativamente para que ele desenvolva as suas enormes

potencialidades.” Sinal disso € que, durante seu primeiro mandato, o Presidente Lula
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realizou 4 viagens ao continente africano, visitando um total de 17 paises em pouco
mais de dois anos. Em novembro de 2003, esteve em Sao Tomé e Principe, Angola,
Mogambique, Namibia e Africa do Sul. Em dezembro deste mesmo ano foi ao Egito
e Libia. Em julho de 2004 visitou Sdo Tomé e Principe, Gabdo e Cabo Verde. Em
abril de 2005, Camardes, Nigéria, Gana, Guiné-Bissau e Senegal. Em fevereiro de

2006 foi & Argélia, Benin, Botsuana e Africa do Sul.

Em seu conjunto, tais iniciativas viriam sinalizar a intencdo governamental de
promover um equilibrio em relacdo ao que permanece sendo fatores constantes na
estratégia de insercéo internacional do pais desde o governo Sarney: adensamento
das relacbes com as grandes poténcias (com destaque para os EUA) e criacdo de
condi¢cdes necessérias ao ingresso de IED. No que pese a importancia desses dois
elementos para a promocdo internacional brasileira, a partir do governo Lula
observam-se esfor¢cos consideraveis para a construcdo de acordos e espacos (a
exemplo do IBAS) que garantam maiores alternativas e, consequentemente, maior
capacidade de barganha ao pais no plano global; a fim de que o Brasil seja
compreendido como ator de caracteristicas diferenciadas e, portanto, capaz de ter

papel protagbnico em plano internacional.

Considerando o ciclo de liquidez internacional e que as condi¢cdes de financiamento
externo apresentavam uma tendéncia de melhora, tais agbes convergiriam para
reafirmar, de forma significativamente otimista, o carater universalista da diplomacia
brasileira em sua estratégia de diversificagdo de parcerias. Como declararia o

Ministro das Relacdes Exteriores:

Na realidade o aprofundamento de nossas parcerias tradicionais e a busca
de novas associacOes refletem a vocacdo universalista de nossa politica
externa, sob forte impulso no atual Governo. A rota de credibilidade em que
ingressou a economia brasileira, o0 compromisso com o combate a pobreza
e a fome, a atencdo dada aos direitos humanos e a consolidacdo da
democracia sao fatores que tracam um quadro de respeitabilidade
internacional e auxiliam enormemente a acdo externa do Governo em suas
vérias vertentes, inclusive a do comércio exterior. O Brasil se encontra em
condicdes excepcionais para promover projetos econdmico-comerciais
capazes de integra-lo de forma mais competitiva nos fluxos internacionais,
sem ter que abdicar de sua autonomia na definicdo de um modelo de
desenvolvimento préprio, capaz de conciliar progresso econémico, cientifico
e tecnoldgico e justica social. (AMORIM, 2003, p. 5)

Esse ativismo do governo Lula também se traduziu na formacéo do G-20 e do IBAS.

O primeiro foi formado pouco antes da reunido ministerial de Cancun, em setembro
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de 2003, quando o Brasil buscou a formacdo de um grupo de paises interessados no
fim dos subsidios internos as exportacfes de produtos agricolas e em um maior
acesso aos mercados norte-americano, europeu e do Japéao. Nessa coalizdo, como
em outras aliancas Sul-Sul, a administracdo Lula procurou, para além da ampliacao
dos beneficios econdmicos individuais, a construcdo compartilhada de uma
identidade comum, calcada por compromissos com uma ordem social e econémica

mais “justa” e “igualitaria”.

Quanto ao IBAS, (também conhecido por G-3), surgiu como proposta
governamental de criacdo de um foro de coordenacdo e cooperacdo que reune
india, Brasil e Africa do Sul, descrito pelo atual Ministro das RelacBes Exteriores
como “[...] um grupo que, juntamente com China e RuUssia, devera assumir papel
internacional crescente nas proximas décadas.” (AMORIM, 2005, p. 07) Nos dois

casos, depreende-se que 0 governo segue uma mesma proposta.

Seguindo 0 mesmo espirito [do IBAS], estamos coordenando um grupo de
20 exportadores agricolas do mundo em desenvolvimento — o0 G-20 —, que
surgiu na Conferéncia Ministerial de Cancin, como uma voz favoravel a
uma maior liberalizagdo do comércio para a agricultura, e contrria aos
bilhdes gastos em subsidios agricolas que distorcem o mercado. (AMORIM:
2004)

Particularmente em relagdo a coalizdo Brasil, india e Africa do Sul, acrescente-se
que se trata de uma politica voltada para a concretizacdo de parcerias no ambito
Sul-Sul capaz de favorecer o alcance de um objetivo constante da diplomacia
brasileira: o desenvolvimento, articulado a uma estratégia pautada pela relativa

autonomia que cria em relacao as economias desenvolvidas.

O IBAS é justamente uma concretizacdo desses interesses que, de certa
forma, o Brasil sempre teve. No governo Sarney, por exemplo, ja se falava
na necessidade de haver uma maior aproximacdo do Brasil com
determinados parceiros como a india, ja naquela ocasido. Assim, o IBAS é
uma concretizacdo desses interesses de maior aproximacao de trés paises
emergentes na area de desenvolvimento, que possibilita a coordenacgéo de
todos esses paises nos foros internacionais e permite, inclusive, uma
atuacdo nova, que é, por meio do fundo do IBAS, o financiamento de
projetos de desenvolvimento de paises menos desenvolvidos. O IBAS
financiou projetos na Guiné-Bissau, no Haiti e conta fazer isso com outros
parceiros, de acordo com as possibilidades financeiras dos trés paises.
Enfim, é uma atuacao importante nesse ambito Sul-Sul. (Fernando Jacques
de Magalhdes Pimenta)

Dessa forma, a diplomacia do governo Lula tomaria lugar de destaque na agenda

politica brasileira. Como se pretende demonstrar, a preocupacdo em recuperar
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espacos na Africa e em construir novos acordos nos mais distintos foros e regides,
daria um tom marcadamente ativista a politica externa brasileira, que buscaria, na
articulacdo com os paises em desenvolvimento, a promo¢do de uma agenda
comum; ao mesmo tempo em que a diversificagdo dos vinculos com os paises
desenvolvidos, no intuito de conseguir acesso a mercados e a investimentos, como a
conquista de um assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU. Nos dois
casos, reafirmar-se-ia o carater universalista da diplomacia brasileira e a vocacéo de

global trader do pais.

Relacdes Brasil-Africa: um ponto de inflex&o

Apdés um longo siléncio, as relagcdes do Brasil com o continente africano ganharam
novo impulso com o governo Luiz Inacio Lula da Silva. A despeito da continuidade
observada no plano econémico, a politica externa do novo governo é um dos setores
que melhor reflete as posi¢cbes tradicionais do Partido dos Trabalhadores, pois o
discurso e a pratica diploméatica convergem para construcdo de aliancas
preferenciais com parceiros no ambito das relagcdes Sul-Sul. Sinal disso € que o
continente africano passou ser encarado como uma das areas de maior investimento
em termos diplomaticos do governo que, ao longo do primeiro mandato, ndo apenas
tornou prioridade a reabertura dos postos fechados durante a administracdo FHC,

como ainda os ampliou no continente africano.

Desse modo, nos quatro primeiros anos, o governo Lula reabriu embaixadas
desativadas na gestdo FHC e inaugurou representacfes diplométicas e um
consulado-geral, totalizando 13 novos postos; 0 que elevou a presenca diplomatica
brasileira no continente africano de 18 para 30 embaixadas e dois consulados-
gerais. Movimento que, deve-se registrar, proporcionou maior intensidade nas
relac6es Brasil-Africa, uma vez que também se pdde observar o interesse de varios
Estados africanos (a exemplo do Benin, Guiné-Conacri, Guiné Equatorial, Namibia,
Quénia, Sudédo, Tanzania, Z&mbia e Zimbabue) na abertura de postos diplomaticos
no Brasil. Entre 2003 e 2006, o numero de embaixadores africanos acreditados em

Brasilia saltou de 16 para 25.
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Ademais, o governo Lula adotou medidas administrativas no ambito do MRE para
assegurar a ampliacdo da presenca brasileira no continente africano; merecendo

destaque o desmembramento Departamento da Africa e do Oriente Médio, que veio

by

dar lugar a reativagdo de um Departamento voltado exclusivamente para o
continente africano. Neste ponto, também se ressalta a criacdo da Divisdo da Africa
— 1l (DAF-1II), que veio juntar-se as duas ja existentes (DAF — | e DAF - 1) A
reabertura e ampliacdo de postos diplomaticos, bem como a reestruturacdo
administrativa, devem ser encaradas, portanto, como consequéncia direta do
interesse governamental na ampliacdo da presenca brasileira no continente africano;
com consequente efeito inverso: o interesse dos Estados africanos em ampliar sua

presenca no Brasil. Como observa Fernando Jacques de Magalh&des Pimenta:

A Africa possui varios organismos que tém desempenhado uma funcéo
importante na histéria do continente, que também €& importante nés
acompanharmos, estarmos presentes. Devemos lembrar que a reabertura
das embaixadas reflete uma politica de maior presenca e dinamizagéo das
relacdes. (Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta)

Neste mesmo sentido, ilustra o depoimento de Luciano Helmold Macieira:

A prioridade que o atual Governo brasileiro atribui aos paises africanos
pode ser evidenciada pelo intenso programa de visitas presidenciais. O
Presidente Lula ja visitou 17 paises (Africa do Sul, Angola, Argélia, Benin,
Botsuana, Cabo Verde, Cameroun, Egito, Gabdo, Gana, Guiné-Bissau,
Libia, Mogambique, Namibia, Nigéria, S&o Tomé e Principe e Senegal) e
compareceu a um evento multilateral - a V Conferéncia dos Chefes de
Estado e de Governo da CPLP. O adensamento desse relacionamento
demanda novas frentes de atuagdo. Foram abertas novas Embaixadas do
Brasil em Cartum, Cotonou, Gaberone, Guiné Conacri, Malabo e Sdo Tomé.
Foram também reabertas as Embaixadas em: Adis Abeba, Dar es Salam,
laundé, Kinshasa, Lomé e Lusaca. No ambito interno do Itamaraty, foram
adotadas medidas administrativas destinadas a assegurar o bom
andamento dos assuntos relacionados aquele continente. Destacam-se,
nesse particular, o desmembramento do antigo Departamento da Africa e
do Oriente Médio, com a consequente reativacdo de um Departamento
voltado exclusivamente para temas africanos, bem como a criacdo de uma
nova Divisdo da Africa, a DAF-III, que se junta as duas ja existentes. Outro
sinal da importancia que vem sendo atribuida ao Brasil € o nimero
crescente de Embaixadas africanas instaladas em Brasilia: apenas durante
0 Governo Lula, foram abertas as Missdes diplomaticas do Benin, Guiné-
Conacri, Guiné Equatorial, Namibia, Quénia, Sudao, Tanzania, Zambia e
Zimbabue. As Embaixadas brasileiras residentes passaram de 18 a 30 e as
africanas, de 16 a 25, entre o final de 2002 e o inicio de 2007. Em resumo,
fortaleceu-se a presenca diplomatica do Brasil na Africa e vice-versa.
(Luciano Helmold Macieira)

Nesses termos, ndo ha como negar o fato de que, apesar de fragilizada, a politica

africana ainda mantém vitalidade no plano diplomético brasileiro, adquirindo
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relevancia especial quando consideradas as acdes e os discursos realizados pelo
atual governo para o continente africano. Como atesta Fernando Jacques de

Magalhdes Pimenta:

Basicamente foi agora, com o governo Lula, que se retomou um
relacionamento mais importante com a Africa. Houve mesmo aproximacoes
sem precedentes, varias iniciativas em termos de visitas de alto nivel, um
ndmero realmente recorde. Também houve vérias visitas dos africanos, os
contatos se multiplicaram, assim como a margem de reunifes sobre
assuntos multilaterais, com uma intensificagcdo bastante nitida da nossa
politica. N6s também procuramos reforcar nossa presenca diplomatica na
Africa, reabrindo postos. Até o final deste ano devemos estar com trinta
embaixadas residentes na Africa. Ao longo desse periodo também
aumentou o numero de embaixadas africanas residentes aqui no Brasil.
Houve todo um esforco de ambas as partes para aumentar os lagos com a
Africa, com a consciéncia de sua importancia como um parceiro politico e
também como um parceiro econdmico. (Fernando Jacques de Magalhdes
Pimenta)

Desse modo, verifica-se que ha ajustes consideraveis na agenda diploméatica
brasileira, que passa a privilegiar regides e parcerias até entdo ndo valorizadas pela
gestdo FHC. Além disso, observa-se que a execucdo da politica externa brasileira
para Africa se distingui da pratica desenvolvida pelos governos predecessores, que
enfocam sobremaneira as relagdes do Brasil com os PALOP. Na atual gestéo,
verifica-se nitido esforco para a ampliacdo do raio de atuacdo da diplomacia
brasileira no continente africano. O proprio roteiro das viagens presidenciais pelo
continente africano é claro exemplo do interesse governamental em ampliar a
presenca brasileira na Africa, que procura ndo se limitar apenas uma sub-regido ou
um organismo multilateral, como a CPLP. Sem desconsiderar as parcerias
tradicionais, intenta-se favorecer o estreitamento das relacdes do Brasil com
organismos regionais africanos (como a Unido Africana, NEPAD, CEDEAO, SACU e
SADC) de forma a aproveitar as possibilidades politicas e econémicas no ambito da
cooperacao Sul-Sul. Como ilustram os depoimentos de Herbert de Magalhdes
Drummond Neto, diplomata lotado na Divisdo de Operacdo Comercial do MRE, e de
Luciano Helmold Macieira, respectivamente:
A verdade é que cada governo tem o seu ponto de vista, a sua énfase. A
gente tem a politica de Estado, o ltamaraty tem uma politica de Estado, que
sdo aquelas grandes linhas mais ou menos constantes e fixas. E tem a
politica de governo. Ai cada governo da destaque a certos pontos. Ha
destaques geograficos. O governo Lula, por exemplo, reforca bastante a
nossa politica na América do Sul e na Africa, coisa que néo foi tao forte no

governo anterior, que era mais ligado com a Europa, com os Estados
Unidos e alguma coisa com o Mercosul. O governo Lula expandiu o
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Mercosul para toda a América do Sul, para a America Central também. Mas
cada governo tem o seu ponto de vista. Ninguém esta certo ou errado. E
uma questéo de afinidade. (Herbert de Magalhdes Drummond Neto)

O notério impulso das relagbes Brasil-Africa nos anos de Governo do
Presidente Lula tem-se caracterizado por tracos inovadores. Até pouco
tempo atrds, a politica externa brasileira para a Africa privilegiava
fortemente duas vertentes: os paises da Africa meridional e a CPLP. Havia
uma base conceitual predominantemente culturalista, com elementos de
ordem histérica e étnica que favoreciam um discurso afetivo. A nova fase da
atuagdo diplomatica brasileira na Africa é dominada por significativa
expansdo, em todos os sentidos. Além dos aspectos econdmicos e
culturais, da-se também énfase as acbes de cooperacdo na area social.
Além disso, ndo se procura mais privilegiar apenas uma sub-regidao e um
organismo multilateral. Fiel ao discurso de posse do Presidente Lula (“...
Reafirmamos os lagos profundos que nos unem a todo o continente
africano...” ), a Politica Externa Brasileira abarca hoje toda a Africa, e ndo
apenas parte dela. O roteiro das viagens presidenciais tem sido, nesse
sentido, demonstragédo suficiente de que o interesse brasileiro passa a
projetar-se sobre muitos outros paises, sem que se descuide, a0 mesmo
tempo, das é&reas tradicionais. Existe um claro esforco no sentido de
desenvolver presenca mais atuante nos diversos foros multilaterais da
Africa, como a Uni&o Africana e seu braco econdmico, a Nova Parceria para
o Desenvolvimento da Africa (NEPAD), a CEDEAO, a SACU e a SADC.
Outra iniciativa a ser destacada € a do Férum de Diélogo india, Brasil, Africa
do Sul (IBAS), criado ha quatro anos. Tal foro, de sentido estratégico e
dimensdo inovadora, ao congregar trés grandes paises em
desenvolvimento, traduz a vontade de dar perfil contemporéaneo a atuacao
do Brasil junto a paises e regides de evidente potencial politico e econdmico
no ambito Sul-Sul. (Luciano Helmold Macieira)

No plano das agées, a politica externa brasileira para a Africa tem sido caracterizada
pelo reiterado esforco do Itamaraty na promocéo de viagens oficiais do Executivo a
paises africanos, com vistas a implementacdo e renovacao de projetos bilaterais e
ao estabelecimento de acordos de cooperacao de ambito multilateral, pelos quais se
deduz a possibilidade de abertura e/ou de ampliagdo de novos mercados, consoante

a defesa de interesses comuns em plano multilateral.

Desse modo, se ha preocupacao, no plano do discurso, em atestar que a politica em
direcéo a Africa tem origem no peso da presenca africana na realidade brasileira; por
outro é nitido se constatar que a preocupacao em favorecer um dialogo mais intenso
com os Estados africanos tem como objetivo a construcdo de acordos e coalizbes
que tenham por resultado a conquista de posicbes comuns em plano global.
Portanto, a leitura do discurso diplomético em relacdo ao continente africano revela
gue a retodrica de sua legitimidade se da em dois planos: no das afinidades étnico-

culturais e no dos interesses multilaterais. Assim:
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[A afinidade étnico-cultural] E um dos elementos muito importantes. Sem
davida alguma, porque é evidente a afinidade ndo s6 cultural. Cultural no
sentido amplo, porque ndo se resume ao fato de o Brasil ter a maior
populacdo negra fora do continente africano, a maior populacado de afro-
descendentes do mundo, mas também eu acho que a sociedade brasileira
como um todo, independentemente da cor, tem uma marcada influéncia da
cultura africana. Como tem da cultura indigena, da cultura portuguesa sao
nossos formadores tradicionais. E isso explica um pouco esse
relacionamento, em especial, com esses paises. Foram os paises africanos
que colaboraram de maneira nitida na formacdo social do Brasil, sao
aquelas regides de onde vieram os escravos. Entdo isso tudo favorece, de
certa maneira, um contato maior com esses paises de origem da nossa
populacdo afro-descendente. (Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta)

Levando em conta tais perspectivas, torna-se relevante observar que os discursos e
pronunciamentos que dao sustentagéo a estas a¢bes sdo apresentados, geralmente,
sob o argumento de que, para 0s atuais gestores, 0 arrefecimento das relagdes do
Brasil com o continente africano, ao longo da ultima década, resulta de uma leitura
equivocada da politica externa brasileira feita pelos seus antecessores,
especificamente no que se refere as prioridades e as tradicfes dessa politica;, cuja
execugao, por conta disso, estava sendo calcada demasiadamente em aspectos
econdmicos e financeiros que apresentassem resultados imediatos; negligenciando,
assim, interesses politicos e estratégicos de longo prazo. A fim de reparar este
equivoco, a atual gestdo tem reafirmado a necessidade de “[...] dar uma atencao
especial a nossas relagdes com a Africa.”

Trata-se de uma aspiracdo antiga do Brasil, mas que nenhum outro

Governo levou adiante com tanta determinacdo. Nessa empreitada, temos

presentes nossos lagos histdricos, nossa condicdo de pais com grande

populacdo de afrodescendentes e, também, os esforcos internos do
Governo para a promocao da igualdade racial. A Africa € um continente de

muita pobreza, mas ndo é estagnado. Em minhas diversas viagens ao
continente africano, noto haver dinamismo e vontade de encontrar solucdes

autéctones para os problemas africanos. (AMORIM, 2005, p. 07)

Retdrica constantemente reiterada nos discursos e pronunciamentos realizados pelo
Executivo para criticar 0o governo antecessor, este argumento transparece na

avaliagéo de que:

O Oceano Atlantico é a ligag&o entre o Brasil e a Africa. O que nos separou
ndo foi o Oceano Atlantico, o que nos separou foram as mentes colonizadas
gue dirigiram este pais durante tanto tempo, que preferiram dedicar e dirigir
0s seus olhares para a Europa e para os Estados Unidos, esquecendo dos
seus irm&os mais proximos, seja na América do Sul ou na Africa.

Portanto, nés vamos recuperar essa divida, para que os nossos filhos,
amanha, tenham orgulho da nossa integracdo. E que nunca tenhamos
vergonha de dizer: “N&o tem nada pior, na humanidade, do que a
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discriminacdo seja ela de qualquer tipo, mas, sobretudo, a racial’. E
inaceitdvel em qualquer ser humano, que seja cristdo ou que seja
democrata. (SILVA, 2004)

Para o Brasil, a conjuncdo destes fatores resulta em mudancas significativas
de varios aspectos de sua politica externa para a Africa, que os atuais
gestores qualificam com uma &rea de interesse prioritario do pais. Assim, o
Ministro das Relagdes Exteriores seria enfatico ao afirmar que:
O Itamaraty, em coordenacdo com diferentes areas do governo, conta com
0 setor privado e a sociedade civil para transformar os lagos de amizade
que nos unem aos povos da Africa em progresso econdmico e social, em
beneficio mituo. Os caminhos para a Africa se reabrem e apontam um

reencontro solidario de brasileiros e africanos, em sintonia com a motivacéo
e as aspiracBes de amplos setores de nossa sociedade. (AMORIM, 2003)

Ja pelo plano dos interesses multilaterais, a politica em direcdo ao continente
africano ganha um tom mais pragmatico e objetivo. A despeito dos vinculos étnico-
culturais serem apresentados como um diferencial nas nossas relagbes com o0s
paises africanos, ressalta-se que a convergéncia de interesses no plano da agenda
global se constitui num dado particularmente relevante e, portanto, legitimador da
politica em direcdo a Africa. Dessa forma, a politca em direcdo ao continente
africano: “Tem a ver com uma coordenacdo importante de varios organismos no
ambito das Nacdes Unidas. Sobretudo, eu acho que tem a ver com uma concertacao
importante. Muitos desses acordos refletem isso.” (Fernando Jacques de Magalhdes
Pimenta) Assim:
[O aspecto étnico-cultural] E importante, embora haja outros fatores também
gue justificam essa prioridade, esse interesse permanente pela Africa. Tem
a circunstancia politica, o fato de os paises terem interesses comuns em
areas ambientais, de desenvolvimento sustentavel, em area comercial, no
sentido de melhorar as condi¢cdes de acesso as exportacdes de produtos
agricolas do Brasil tanto com paises africanos quanto com paises da
América do Sul em geral. Em qualquer questdo internacional que se
considere, haver4d sempre uma facilidade maior de convergéncias com os
paises africanos, paises sul-americanos, logo isso € um elemento a ser
levado em conta. Quanto mais coordenacdo houver com a Africa, mais
chances teremos de sermos ouvidos na esfera internacional no sentido de

obter o atendimento a certos interesses brasileiros e dos africanos.
(Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta)

Por esse prisma, portanto, é correto considerar que, apesar da aparente fragilidade
do relacionamento comercial afro-brasileiro, com participagdo evidentemente
marginal no intercambio comercial do pais ao longo da década de 1990, o continente
africano ainda detém uma posicao privilegiada para a politica externa brasileira.
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Dentro desse processo de redefinicdo, as possibilidades abertas para a politica
africana brasileira sdo inimeras, pois, assim como ocorreu com o Brasil entre as
décadas de 80 e 90, um crescente niumero de Estados africanos, a exemplo de
Africa do Sul e Angola, tem registrado profundas transformacées em suas estruturas
politicas, econémicas e sociais em plano doméstico. Além da adocdo de regimes
politicos democraticos, observa-se a implementacdo de politicas econ6micas de
priorizacdo da estabilidade macroecondmica, consideradas como essenciais para o
desenvolvimento sustentado; e, ao mesmo tempo em que redefinem-se as
estratégias de industrializacdo, que ndo se realizam pela substituicdo de
importacfes, mas, antes, pela integracdo das respectivas economias aos fluxos

internacionais de comércio e investimento.

Somente em 2005, o fluxo de IED no continente atingiu a cifra de US$ 31 bilhdes.
Ainda gue esteja concentrado em poucos paises, é expressivo notar que neste ano
o aumento de IED chegou a 78% em comparacdo com 2004, sendo ocasionado
principalmente por um forte crescimento na rentabilidade das empresas que operam
no continente e pelo alto preco das commodities la produzidas (Grafico 5) No
continente, a Africa do Sul foi o pais que mais recebeu investimentos em 2005 (US$
6,4 bilhdes) sendo seguida pelo Egito, Nigéria, Marrocos, Sudao, Guiné Equatorial,

Republica Democratica do Congo, Argélia, Tunisia e Chade.

Os aportes realizados no continente foram concentrados em setores como petréleo,
gas e mineracdo. Segundo as estimativas da Unctad (2005), o fluxo de
investimentos para a Africa devera continuar a crescer devido ao grande nimero de
projetos ja anunciados na regido, a quantidade expressiva de investidores
interessados nos recursos africanos e politicas geralmente favoraveis para o
recebimento de IED no continente. No mesmo sentido, as estimativas da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OECD (2006)
apontam para o fato da atividade econdémica no continente africano ter crescido, em
média, 5% em 2005, prevendo-se alcancar cifras em torno de 5,8% e 5,5% em 2006

e 2007, respectivamente.
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Gréfico 5 — Preco das commodities no mercado internacional (1999-2008)
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Nesse cenario, 0s paises exportadores de petrdleo ganham destaque importante,
pois tém tido a capacidade de ultrapassar as demais economias em funcdo das
margens significativas que obtém pela venda desse produto no mercado
internacional. Embora o continente africano ainda seja palco de graves problemas
humanitarios®®, a perspectiva para grande parte de seus Estados continua sendo

mais favoravel de que o foi durante muitos anos.

Em compasso com a acentuada expansdo da economia global, a crescente
demanda por recursos energéticos, como petréleo e outros materiais industriais
brutos, tem elevado os precos e favorecido a possibilidade de aumento significativo
da ajuda oficial ao desenvolvimento na Africa; amplamente liderado pela isencdo das
dividas e pela assisténcia emergencial, assim como a melhoria da estabilidade
macroecondmica contribuiram para essas perspectivas econdmicas positivas. Por

outro lado, apesar do aumento dos precos do petroleo, a inflagdo permaneceu em

% Além disso, alguns paises continuam enfrentando sérios problemas — incluindo-se o desastre
humanitario na regido do Darfur, no Sudao, o colapso econdmico no Zimbabue, a seca e a crise
alimenticia que afetam vérias areas em muitos paises do Leste, do Oeste e do Sul da Africa, conflitos
e distUrbios politicos na Etiépia, Costa de Marfim e na regido Leste da Republica Democrética do
Congo, assim como problemas de seguranca na regido do Delta do Niger, rica em petréleo que,
provavelmente, provocardo entraves nas suas perspectivas de crescimento.
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niveis historicamente baixos. Em consequéncia, pode-se constatar que, em muitos
paises, houve melhora no equilibrio comercial, com maiores lucros para 0s

exportadores de petréleo e de minérios de metal.

Assim, apds décadas sem crescimento, a economia africana passa a dar sinais de
melhora sensivel. Durante a Ultima década o continente tem observado nédo apenas
a aceleracdo constante do crescimento econbémico, mas também novas
oportunidades de comércio e investimentos. Como consequéncia, é igualmente
importante observar o esforco generalizado promovido pelos Estados africanos na
promocao de reformas macroeconémicas e politicas, em que a Unido Africana (UA),
a SADC, a Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental (ECOWAS) e a
Nova Alianca para o Desenvolvimento da Africa (NEPAD) s&o sinais claros nao
apenas de boa vontade, mas de interesses definidos por parte de seus membros de
encarar de forma realista os problemas do Continente; assumindo, com todas as
dificuldades inerentes a projetos deste porte, as responsabilidades derivadas da
cooperacao em prol do desenvolvimento. Assim, ainda que simbdlica, a declaracdo
contida no documento constitutivo da NEPAD é categorica ao afirmar que:
A Nova Parceria para o Desenvolvimento de Africa (NEPAD) é um
compromisso dos lideres africanos, baseado numa visdo comum e numa
conviccdo firme partilhada de que tém um dever urgente de erradicar a
pobreza e colocar os seus paises, quer individual quer coletivamente, na
senda do desenvolvimento e crescimento sustentaveis. O seu programa
concebido para a Africa tem por base um empenho ativo em relacdo a paz e

democracia e uma boa governanca politica, econdmica e empresarial, como
condicao prévia para um desenvolvimento sustentavel.

Por esse prisma, o lancamento da NEPAD, da UA, o consenso de Monterrey,
relativo ao financiamento do desenvolvimento, e a implementagdo da iniciativa dos
PPME (Paises Pobres Muito Endividados), assim como os compromissos assumidos
na Cimeira do G8 em Gleneagles®, representam fatos importantes para o fluxo

crescente de financiamento com vistas ao desenvolvimento dos Estados africanos. ™

% Na Cimeira do G8 em Gleneagles (Escécia) o Grupo dos sete paises mais industrializados do
mundo (Alemanha, Franca, Italia, Reino Unido, Canada, Estados Unidos e Japdo) mais a Russia,
decidiu duplicar a ajuda ao desenvolvimento na Africa, elevando-a para 50 bilhdes de ddlares até
2010.
© O “Consenso de Monterrey” resulta da Conferéncia Internacional sobre o financiamento do
desenvolvimento promovida pelas Nacdes Unidas e realizada na cidade mexicana de Monterrey, em
marc¢o de 2002.
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Por essa perspectiva, cabe observar, em particular, o potencial da CPLP e da
ZOPACAS para a diplomacia brasileira na constru¢cdo de acordos de ambito
multilaterais, mecanismos capazes de reunir grupos de nacdes que, em torno de
temas especificos ou genéricos, sejam capazes de favorecer objetivos afins nos
féruns globais. Ademais, tanto a CPLP quanto a ZOPACAS guardam como potencial
servirem de l6cus de interseccdo entre varios processos de integracdo econémica
em curso na regido do Atlantico Sul, capazes de favorecer o intercambio entre o
Mercosul, SADC e ECOWAS.

Neste mesmo sentido, a Africa Subsaariana apresenta-se como um ambiente em
que a diplomacia nacional pode exercitar sua capacidade de intermediacdo e de
resolucdo de litigios e conflitos, projetando internacionalmente a imagem do pais
como ator protagonista na construcdo de uma provavel ordem mundial mais voltada
para 0os compromissos dos paises em desenvolvimento do que para com as
economias avancadas. E, para isso, a participacao de tropas brasileiras em missées
de paz da ONU, como nos casos de Angola e Mogambique, reveste-se de
importancia singular. A presenca das tropas brasileiras no continente africano tanto
vai ao encontro das expectativas e das necessidades dos parceiros africanos,
guanto ao interesse do Brasil em assegurar objetivos proprios em plano global. O
envio de tropas para Angola e Mogcambique, ao mesmo tempo em que colabora para
0S processos de paz no continente, promove a imagem brasileira, tornando-se uma
espécie de vitrine da diplomacia do pais, capaz de garantir apoio dos Estados
africanos em seu pleito por um assento permanente do Conselho de Seguranca da
ONU.

No plano econdmico, cabe destacar que a diplomacia presidencial tem favorecido
significativamente o setor empresarial brasileiro no continente africano. Exemplo
disso pode ser constatado pelo crescente numero de empresas brasileiras,
sobretudo as exportadoras de servigos, que tém se dirigido para consecucao de
projetos no continente africano. Também merece destaque o fato da Companhia
Vale do Rio Doce ter sido a vencedora da concorréncia para a exploracdo do
complexo carbonifero de Moatize, situado no norte de Mogcambique, contribuindo,

assim, para o estreitamento das relagdes com o Brasil.
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Em Angola, a interacdo politica tem favorecido enormemente as relacdes comercias
e 0s investimentos brasileiros no pais. O atual governo ampliou as linhas de crédito
ao Estado angolano de modo a atingir uma soma de US$ 580 milh&es no triénio
2005/2007"*, permitindo a conclusdo da Hidroelétrica de Capanda, as exportacées
de automoveis e viaturas de policia, aléem da contratacdo de novos projetos nas
areas de infra-estrutura, saneamento e agricultura. > Os investimentos crescentes
da Petrobras na Africa s&o outro exemplo da consolidacdo da presenca brasileira no
continente, registrando-se a ampliacdo de suas opera¢gdes na Tanzania.

Cabe avaliar, portanto, em que medida tais transformacfes e oportunidades sao ou
podem vir a ser aproveitadas pelo Brasil e pelos parceiros africanos. No proximo
topico, sdo analisadas as relagcbes comerciais Brasil-Africa ao longo do periodo
estudado. Como se vera, para além do crescimento da corrente de comércio,
atualmente abrem-se oportunidades importantes para o0 adensamento e
intensificacdo das relacdes entre Brasil e Africa. O que, obviamente, coloca em
debate a capacidade de articulacdo, em plano doméstico nacional, de estratégias e
projetos capazes de contribuir para a dinamizacdo e potencializacdo do fluxo de

comeércio e investimentos do Brasil em Africa.

A dindmica comercial e as relacdes Brasil-Africa

A despeito das grandes transformacdes registradas na realidade brasileira entre as
décadas de 1980-90, sua economia tem registrado, ao longo do mesmo periodo, um
ritmo de crescimento inferior ao da média internacional. Dado ilustrativo dessa
situacdo pode ser verificado ao se constatar que 1995 foi o Ultimo ano em que a
economia brasileira expandiu-se mais do que a média mundial. Dez anos depois, 0

PIB brasileiro ampliou-se em 2,3%; demonstrando um crescimento, no minimo,

" Os recursos, provenientes do Programa de Financiamento as Exportagdes (Proex) e do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), vém sendo liberados da seguinte forma:
US$ 180 milhdes em 2005, US$ 250 milhdes em 2006 e US$ 150 milhdes em 2007. Como garantia,
Angola fornecera 20 mil barris de petréleo por dia ao Brasil. O Comité de Financiamento e Garantia
das Exportacdes (Cofig) é o 6rgdo responséavel pela coordenara das operagoes.

Com a conclusao da hidrelétrica de Capanda, o problema central em termos de energia elétrica em
Angola seréa o da transmisséo. Para empresas como a Alusa, maior operadora de transmissao elétrica
do Brasil, a amplia¢do das linhas de crédito pelo governo brasileiro possibilitard a ampliagdo de sua
atuacéo no Estado angolano, que hoje somam cerca de US$ 70 milhdes. De acordo com a empresa,
0 potencial de investimentos em transmisséao no pais, nos proximos dez anos, é da ordem de US$ 1
bilh&o.
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timido se comparado ao resto do mundo, uma vez que as estimativas do FMI
apontam para uma expansao de 4,3%. Excetuando-se os anos de 2003 e 2004,
guando o ritmo de crescimento do PIB brasileiro aproximou-se do ritmo mundial, é
flagrante perceber que o baixo crescimento econdmico nacional reflete um cenario
preocupante, pois indica que o pais vem perdendo importancia relativa na economia

mundial. ®

Afora o crescimento inferior a media mundial, deve-se destacar o fato de que o ritmo
de expansdo do PIB brasileiro no ultimo decénio tem se caracterizado por nitida
regularidade: entre 1996-2005, a taxa média anual de expanséo no periodo foi de
2,2% - exatamente igual a média dos dUltimos cinco anos (2001/2005) A
consequéncia direta dessa regularidade é o baixo crescimento do PIB, o que faz o
pais, em comparacdo as demais nacdes, ficar mais pobre. Exemplo disso € que,
entre 1996-2005, enquanto a economia mundial cresceu 45,6%, o PIB brasileiro
expandiu-se 22,4%. Neste mesmo periodo, a média de expansdo do PIB per capita
no Brasil foi de 0,7% ao ano, ficando entre uma das menores do mundo e
particularmente distante dos valores alcangados por paises emergentes da Asia

(China e india), que lideraram o crescimento.

Deve-se ressaltar, contudo, que o baixo crescimento econdmico ndo é uma
particularidade brasileira, mas um fendémeno regional. A excecédo do Chile, todos os
demais paises sul-americanos cresceram menos do que a média mundial nesse
altimo decénio. Porém, um dado que chama a atencéo é que a renda per capita
brasileira cresceu menos até do que seus pares emergentes da América Latina. Ao
longo dos ultimos dez anos, enquanto o PIB per capita brasileiro expandiu-se a uma
taxa menor que a da Argentina (2,1%), o ritmo de crescimento do PIB per capita no

México foi trés vezes maior que o do Brasil e o do Chile, quatro vezes maior.

Como resultado, o fraco ritmo de expanséo do PIB brasileiro tem contrastado com o

® Em 1998, 1999 e 2003, o hiato entre as taxas de expansdo dos produtos mundial e brasileiro
atingiu 3 pontos percentuais. Na média anual desses Ultimos dez anos, o PIB brasileiro cresceu a um
ritmo que é 1,6 ponto percentual inferior a média mundial. Ampliando o periodo de analise, verifica-se
gue, nos ultimos vinte e cinco anos, apenas em trés momentos o PIB brasileiro apresentou
desempenho inferior ao do PIB mundial: o primeiro entre 1981 a 1983; o segundo, um pouco mais
extenso, entre 1987 e 1992; e, por fim, este terceiro momento, que se iniciou em 1996 e mantém-se
até 2005, com perspectivas de continuidade em 2006. Ou seja, por dezenove vezes nesses Ultimos
vinte e cinco anos, a economia brasileira cresceu menos do que a economia mundial.
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intenso crescimento do restante do mundo, cujo resultado é, reitera-se, a perda da
importancia relativa do pais na economia mundial. Mantidas as atuais condicdes, a
Confederacdo Nacional da Industria considera que levaria 100 anos para o PIB
brasileiro dobrar de tamanho — o0 que implicaria o fato do pais ser rapidamente
ultrapassado pelos emergentes da Asia e se distanciar, cada vez mais, das

economias mais desenvolvidas. (CNI, 2006)

Nesse cenario, em que pese a necessidades de aumento da taxa de investimentos’*
(de cerca de 16% para pelo menos 25%) em relacdo ao PIB, a busca por novos
mercados e a ampliacdo da corrente de comercio com 0s existentes tém se
caracterizado como necessidade do Estado brasileiro. A taxa de crescimento da
producdo, modesta em 2003 e superior a 5% em 2004, foi obtida gracas a um
formidavel aumento das exportacfes e a geracao de um importante saldo comercial
externo. Diante do crescimento da economia global e do comércio internacional
(Gréfico 6), paralelamente a elevacdo dos precos internacionais das commodities e
de uma taxa de cambio favoravel aos exportadores brasileiros, no periodo
compreendido entre 2003-2006 0 nosso setor externo passou a apresentar nimeros
significativos, com as exportacdes e importacdes batendo sucessivos recordes
(Gréfico 7)

Como assinalado, entre 2003-2006 o governo também foi favorecido pelas
condicOes internacionais em termos de liquidez e crescimento, que resultaram na

retomada dos fluxos de capitais voluntarios. Como visto no Grafico 8, em 2000, o

™ No boletim Visdes do Desenvolvimento, estudo elaborado pelo BNDES, s&o ressaltadas as causas
para a baixa taxa de investimento do Brasil (Formacgé&o Bruta de Capital Fixo / Produto Interno Bruto),
revelando que sua razdo esta mais associada a caréncia de recursos em infra-estrutura e habitacao
do que a defasagem da capacidade produtiva do parque industrial. Segundo o estudo, o investimento
em maquinas e equipamentos no Brasil (7,3% do PIB) assemelha-se aquele observado na média dos
paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) no mesmo
periodo (7,9% do PIB) Ja em relacdo a construcdo residencial, que representou 3,7% do PIB
brasileiro, esta teve peso de 5,5% na média da OCDE. A diferenca € maior em “outras construcdes”,
como as de obras de infra-estrutura, os paises da OCDE tiveram uma média de 6,2% e o Brasil 4%.
Como ressalto o estudo, a taxa média de investimento do Brasil, de 2000 a 2003, foi de 16,4%,
enguanto a média da taxa de investimento para 26 paises da OCDE foi de 20,1%. Portanto, para que
a taxa de investimento aumente, seria necessario elevar os investimentos em construcao e infra-
estrutura. No entanto, no Brasil, a taxa de investimento € historicamente baixa e estacionada ha anos
na faixa dos 20% do PIB, resultando numa capacidade de crescimento da ordem de 2% a 3%. Dados
gue contrastam com o exemplo atual da China, que cresce em média 9,6% ao ano desde 1978. A
taxa de investimento da China ficou acima de 30% do PIB em todos os Ultimos 28 anos e superou 0s
40% desde 2004. Nos anos 60, 70 e parte dos 80, quando era o que a China é hoje, o Japao investia
cerca de 35% do PIB.
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fluxo de IED para o Brasil atingiu o recorde de US$ 32,8 bilhdes. Contribuiram para
este movimento o0 ambiente macroeconbmico estavel, as politicas de
desregulamentacao e de privatizacdo, implementadas a partir de meados da década
de 90. Contudo, esse fluxo ndo se manteve de forma sustentada. Em funcdo de
turbuléncias no cenario internacional e de instabilidades causadas pela transicéo

politica, em 2002 o ingresso de IED sofreu um acentuado recuo.

Ja em 2003, os valores de entrada de IED no Brasil foram de US$ 10,1 bilhes,
representando queda de cerca de 30% em comparagdo ao ano anterior,
confirmando a tendéncia declinante observada a partir de 2001. Em 2004, no
entanto, o ingresso de IED voltou a apresentar alguma recuperacéao, atingindo a cifra
de US$ 18,2 bilhdes. Assim, ap0s 2004 o Brasil passou a ser beneficiado pelo
crescimento dos fluxos de IED que, segundo a UNCTAD (2005), reflete um
movimento de retomada dos investimentos externos direto para 0s paises

periféricos.

Grafico 6 — Volume do comércio de bens e servicos no mundo
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Gréfico 7 — Brasil: exportacéo e importacdo (média movel trimestral) 2003-
2006
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Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br

Gréfico 8 — Brasil: Ingresso de IED (1999-2006)
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Fonte: Elaborado a partir de dados Banco Central, www.bcb.gov.br

Contudo, a despeito do cenario internacional favoravel, de acordo com o relatorio

mundial de exportacdes, divulgado pela OMC (2007), apesar de ter o nono maior
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PIB, em 2006 o Brasil ficou em o 24° lugar no ranking de exportadores, detendo
apenas 1,1% do mercado mundial (o que equivale a US$ 137 bilhdes); percentual
bem inferior ao de paises de porte similar, como Coréia do Sul, com US$ 326 bilhdes
(11° lugar), Russia, com US$ 305 bilhGes (13° lugar) e México, com US$ 250 bilhdes
(15° lugar). "

Considerando que o aprofundamento do processo de globalizacdo tenha como efeito
direto o aumento do volume de comércio internacional (exportagbes mais
importacdes), que praticamente dobrou nos ultimos dez anos no mundo, atingindo
cerca de US$ 20 trilhdes, constata-se que a presenca brasileira é inferior a sua
potencialidade. Ao contrario de paises como México e Russia, que concentram suas
exportacdes basicamente em petréleo, o Brasil detém uma pauta significativamente
diversificada. Por outro lado, a prépria diversificacdo da pauta exportadora, também
possibilita ao Brasil atingir mercados de destino bastante variados: 27% para
Europa, 20% para EUA, 23% para demais paises da América Latina, 15% para a

Asia e outros 15% para paises Arabes, Africa e Oceania.

Frente a esse quadro, a ampliacdo das exportacdes brasileiras (com consequente
aumento de sua participacdo no comércio mundial) seja em relacdo as areas mais
dindmicas do mercado mundial, seja em relacdo a mercados alternativos (ou
complementares) torna-se uma necessidade primordial ao pais. Neste sentido, a
ampliacdo e adensamento das relagbes comerciais com o0s paises africanos
revertem-se de importancia significativa para o Brasil, uma vez que, como visto, nao
bastasse o prestigio e o capital politico-diplomatico construido pelo pais junto a outra
margem do Atlantico, o continente africano tem registrado melhoras consideraveis

ndo apenas no plano politico, mas também no econdémico-comercial.

No que concerne as relacdes comerciais do Brasil com o continente africano, desde
2002 o valor do intercambio triplicou. As exportacdes brasileiras para a Africa
aumentaram mais de 487% no periodo que vai de 1996 a 2006, sendo que 0 maior
crescimento foi observado no periodo de 2002 a 2006 - 315% em quatro anos. No
que se refere as importacdes, houve um acréscimo de 478% nos ultimos 10 anos,

sendo que apenas nos Ultimos quatro anos as cifras saltaram de US$ 2,6 bilhdes

> Entre os trés primeiros colocados ficaram: Alemanha, com vendas ao exterior de US$ 1,1 trilhao,
EUA, com USS$ 1 trilhdo, e China, com US$ 969 bilhdes.
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para US$ 8 bilhdes, em 2006. A corrente de comércio nos dois sentidos passou de
US$ 6 bilh6es em 2003 para US$ 15 bilhdes em 2006.

Considerando estritamente o intercambio Brasil-Africa Subsaariana, Africa do Sul,
Angola e Nigéria podem ser identificados como alternativas estratégicas para a
diplomacia brasileira, uma vez que o potencial de crescimento e as demandas por
investimentos podem beneficiar um grande nimero de empresas nacionais. Essa
percepcao € sobremaneira corroborada ao se analisar o intercambio comercial entre
Brasil e o continente africano (Graficos 9 e 10) que, nos ultimos anos, d& destaque
as relacbes comerciais com Angola, Nigéria e Africa do Sul (Graficos 11 e 12) que
juntos representam em média 48% do total das exportacdes brasileiras para aquele

continente e 53% das importagdes africanas para o Brasil.

Grafico 9 - Importacbes brasileiras do Grafico 10 — Exportacdes brasileiras para o
continente africano (periodo 2003 a 2006) continente africano (periodo 2003 a 2006)
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Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC,
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188


http://www.mdic.gov.br/
http://www.mdic.gov.br/

Grafico 11 - Iqtercémbio brasileiro com Grafico 12 — Intercambio brasileiro com o
Angola, Nigéria e Africa do Sul (periodo 2003 continente africano (periodo 2003 a 2006)
a 2006)
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Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC,
www.mdic.gov.br www.mdic.gov.br

As exportacdes brasileiras para esses trés paises atingem valores expressivos em
relacdo ao montante comercializado com a Africa, como bloco, permitindo observar
uma grande similaridade nos valores por categorias de produtos no que se refere a
Nigéria e Africa do Sul, que juntos representam 82% dos valores exportados pelo
Brasil para aquele continente no periodo de 2003 a 2006. Ainda quanto a andlise
das relagcdes comerciais por categorias de produtos (os fatores agregados), é
importante ressaltar que as exportacdes brasileiras para os Estados africanos, ao
longo dos udltimos 20 anos, indicam a predominancia de produtos manufaturados,

seguidos em proporcao bem menor pelos produtos ditos basicos (Tabelas 27 e 28).

Tabela 27 — Exportacdes brasileiras para a Africa por fatores agregados
(US$ F.O.B — periodo 1985 a 2006)

VALORES POR CATEGORIAS DE PRODUTOS (US$ F.0.B)

Total Béasicos Semi- Manufaturados Op.Especiais

manufaturados
TOTAL AFRICA 45.608.240.890 8.072.096.798  7.217.503.893 30.249.392.379 69.247.820
Participacéo (%) 100,0% 17,7% 15,8% 66,3% 0,2%

Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br
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Tabela 28 - Totais das exportacdes brasileiras para os principais parceiros
comerciais na Africa por fatores agregados (1985 a 2006)

VALORES POR CATEGORIAS DE PRODUTOS (US$ F.0.B)

Semi-

Total Basicos Manufaturados Op.Especiais

manufaturados
Angola 4.782.919.021 554.714.487 101.139.666 4.120.866.277 4.717.297
Africa do Sul 8.594.414.676 1.302.303.510 599.442.795 6.684.041.007 8.631.618
Nigéria 8.493.403.155 162.696.830 1.000.205.807 7.319.268.699 11.228.461
TOTAL 21.870.736.852 2.019.714.827 1.700.788.268 18.124.175.983 24.577.376
Participacao (%) 100% 9,2% 7,8% 82,9% 0,1%

Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br

E relevante observar ainda, que nos udltimos 20 anos, o saldo comercial brasileiro é
positivo nas relacbes com Angola e Africa do Sul. J4 com a Nigéria, no entanto, o
saldo é negativo devido as importacfes brasileiras de petréleo. Um recorte dos
ultimos 3 anos nestas relacdes comerciais possibilita perceber uma continuidade no
saldo positivo das relagbes comerciais brasileiras com Angola (+1,1 bilhdo US$) e
Africa do Sul (+2,3 bilhdo US$), porém ndo com a Nigéria (-3,1 bilhdes US$) Chama
atencdo o saldo positivo da balanca comercial brasileira com Angola neste periodo
(+1,1 bilhdo US$), que alcancou 42% do valor relativo aos ultimos 20 anos. Fato
semelhante, mas em intensidade bem menor (22%), advém da Africa do Sul, o que
sugere um efetivo crescimento das exportacbes com tais paises. Uma primeira
caracterizacdo dos produtos exportados pelo Brasil para estes paises pode ser

observada na Tabela 29.

Tabela 29 — Evolucao dos principais produtos importados pelo Brasil da Nigéria
(2004-2006)

PRINCIPAIS PRODUTOS 2006 2005 2004

US$ (F.0.B) % US$ (F.O.B) % US$ (F.O.B) %
Oleos Brutos de Petrdleo 3.736.143.841 96,18 2.606.061.009 98,28 3.403.316.804 97,15
Gas Liquefeito de Petréleo (GLP) 16.709.398 0,63 56.585.715 1,62
Butano Liquefeito 12.704.538 0,48
Propano em Bruto Liquefeito 4.361.324 0,16 5.268.634 0,15
TOTAL 3.884.591.768 100 2.651.757.958 100 3.503.157.259 100

Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br
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A balanca comercial brasileira mantém-se negativa com a Nigéria (Tabela 29)
Apesar do notavel recuo das importacdes brasileiras de petréleo deste pais no ano
de 2005 — quando ocorre uma reducdo de 23,4% no dispéndio de divisas com a
importacdo de 6leos brutos de petréleo e reducdes de 70,1% com gas liquefeito de
petréleo (GLP) e 17,2% com gas propano — em 2006 o Brasil retomou e superou a
importacdo de Oleos brutos de petrdleo nos niveis alcancados em 2004. Os recentes
acontecimentos que levaram a nacionalizagcdo das reservas de gas bolivianos, com
0S potenciais prejuizos ao abastecimento do mercado brasileiro, poderdo adensar
ainda mais estas relacbes comerciais, privilegiando as importacdes de gas nigeriano

gue no biénio 2005/2006 foram inexpressivas.

bY

Ainda em relacdo a Nigéria, mesmo excetuando-se os valores das exportacdes
brasileiras no biénio 1984 e 1985 e mais recentemente em 2005, que alcangaram
niveis bastante representativos (outliers), a evolugcédo do intercambio comercial entre
0s 2 paises revela um alto grau de dispersao (Graficos 13 e 14). Tal fato ndo permite
supor, sequer, uma relacdo de aparente estabilidade ao longo dos ultimos 20 anos.
J& os valores obtidos nos ultimos 3 anos, apesar de sinalizarem tendéncia de um
possivel incremento das exportacdes, ndo podem ser considerados sem os devidos

cuidados, haja vista o comportamento instavel ja descrito.

Grafico 13 — Evolucdo das exportacbes Grafico 14 - Evolucdo das exportacdes
brasileiras para a Nigéria (1985 a 2006) brasileiras para a Nigéria nos ultimos 48
meses (2003 a 2006)
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Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br
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Ao contrario do cenario para a Nigéria, a evolucdo das exportacdes brasileiras para
a Africa do Sul permite constatar relacdes mais estaveis ao longo destes dltimos 20
anos, indicando uma leve tendéncia de crescimento durante a década de 1990 e
seguida de um impulso mais acentuado nos ultimos 3 anos (Gréficos 15 e16)

Grafico 15 — Evolucao das exportacoes Grafico 16 — Evolucdo das exportacdes
brasileiras para a Africa do Sul (1985 a brasileiras para a Africa do Sul nos ultimos

2006) 48 meses (2003 a 2006)
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Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br

Considerados os mesmos periodos, as exportacoes brasileiras para Angola,
particularmente, sugerem um crescimento apreciavel, conforme se pode observar
nos Gréficos 17 e 18. Contudo, uma andlise de correlacdo das variaveis envolvidas
indica um fator de 0,52 (correlagdo moderada), o que mostra um comportamento
ainda bastante suscetivel a oscilagcbes nessas relacdes. Dai a importancia da
revisdo da politica externa africana desenvolvida pelo Brasil ao longo das ultimas
décadas e a necessidade de “[...] transformar os lagos de amizade que nos unem
aos povos da Africa em progresso econdémico e social, em beneficio mutuo.”
(AMORIM, 2003a)
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Grafico 17 — Evolucdo das exportacbes Grafico 18 — Evolucdo das exportacdes
brasileiras para a Angola (1985 a 2006) brasileiras para a Angola nos ultimos 48
meses (2003 a 2006)

& 1.000 __ 150
o 800 . )

: @]
L .
2 a0 ‘ L 1 A
= L4 © . *
2 0 50 o® % 0 %

200 LS *® ) 0 \d .
z§ 0 hd .’000‘60"0“ ~ OW’M‘ .’ el
é ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ g.)) O T T T T T T T T T T
s 1985 1988 1991 1994 1997 2000 2003 2006 Q
= 1 6 11 16 21 26 31 36 41 46
ANO ]

MESES

Fonte: Elaborado a partir de dados do MDIC, www.mdic.gov.br . .
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De acordo com os dados expostos, é possivel considerar que o comeércio exterior
tem implicacdes evidentes para a politica externa. Particularmente para o Brasil, elas
se manifestam pela necessidade historica da ado¢do de medidas que incrementem
substancialmente as exportagcdes e mantenham as importagcdes em nivel moderado,
contribuindo para a regularizacdo das contas publicas e, a0 mesmo tempo,
promovendo condicbes capazes de gerar superdvit para inversfées da Unido.
Evidentemente, apenas este aspecto jA € mais do que suficiente para gerar
acalorada polémica, pois recorta, indistintamente, grupos de interesses, os partidos
politicos e as organizagcdes governamentais e ndo-governamentais, cujos motivos

sao as proprias preferéncias de alinhamento na ordem internacional.

Por esse prisma, pode-se considerar a tese de que a politica externa brasileira para
a Africa, para manter coeréncia entre o discurso diplomatico e a manutencdo de seu
sentido estratégico, necessita definir os vetores capazes de articular os interesses
nacionais as possibilidades e aos interesses definidos pelos estados africanos. E
neste aspecto, a ado¢ao de politicas que valorizem investimentos na area energética
demonstra-se particularmente relevante. Fato que se torna ainda mais evidente
quando, ao longo da ultima década, acdo do Itamaraty para o continente africano
transparece na opgao por parcerias preferenciais — como destaque para Africa do
Sul, Angola e Nigéria. O que demonstra que nas relagdes com o continente, o Brasil
procura agir de forma seletiva — o0 que nao deixa de expressar certa incapacidade de

direcionamento e objetividade de conduta diplomatica.
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No periodo analisado, as relacbes comerciais Brasil-Angola tém sido intensamente
favorecidas pelas descobertas offshore.” Nos Ultimos anos, Angola transformou-se
numa area lider em exploragdo e prospeccdo de petroleo no Oeste da Africa,
tornando-se o0 segundo maior produtor da Africa Subsaariana, sendo Cabinda
responsavel por mais da metade da producdo do petrleo angolano.”” Atento a
essas transformacdes, o Brasil tem buscado forjar projetos politico-comerciais,
orientado-se pela percepcao de que Angola é um parceiro ndo apenas geogréfico e
cultural, mas economicamente promissor.
Para nés, Angola € um parceiro de grandes potencialidades, € um pais
importante na Africa, ndo s pela rigueza natural, mas pela sua diversidade
cultural. Angola influenciou fortemente a cultura brasileira. Sempre quando
falamos do congo, da congada, estamos falando de uma tradicdo vinda de
Angola. Sem duavida, € um parceiro extremamente valioso, além de ser
nosso vizinho direto, pois esta diretamente do outro lado do Atlantico. Um

pais rico em petréleo, em diamantes e que tem grande interesse cultural
pelo Brasil. (AMORIM, 2003)

Em relacdo a Africa do Sul, como visto, a politica externa brasileira é
diretamente influenciada pelo inicio do processo de democratizagcdo e pela
superacdo do apartheid, que durante décadas relegou o Estado sul-africano a
uma condicdo marginalizada nos principais féruns e organismos mundiais.
Pais com quem o Brasil mantém relacbes comerciais desde a década de 1940, a
Africa do Sul surge como parceiro em acordos entre o Mercosul e a Unido Aduaneira
da Africa Austral. Mesmo tendo poucas reservas de petréleo, é um grande produtor
e exportador de carvao. Por este motivo, tem sido alvo de atencdo no Brasil os
investimentos realizados pelo pais na construcdo de uma indastria de combustiveis

sintéticos (synfuel) altamente desenvolvida que utiliza ndo s6 as abundantes

’® Os dados referentes ao setor de energético africano foram coletados junto a ANP — Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis .
" Até o momento, os dados disponiveis comprovam a existéncia de reservas de petréleo na seguinte
ordem: 5,4 bilhdes barris (jan/2002), que se traduz na producdo média de petrdleo: 897 mil b/d (jan-
ago/2002) Somam-se ainda as reservas de gas natural: 1,6 trilhdo pés cubicos (jan/2002)
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reservas de carvao, como também o condensado e o gas natural offshore de Mossel

Bay.’® Para a diplomacia:
O nivel de desenvolvimento alcancado pela Africa do Sul permite que
exploremos oportunidades de cooperagdo em setores como 0 automotivo,
aeronautico e metallrgico, com possibilidade de estabelecimento de joint
ventures. Isso sem prejuizo de um esforgo redobrado em areas como a do
agronegocio, em que existem comprovadas complementaridades. [...] Existe
uma compatibilidade de visdes em relacdo ao quadro internacional que nos
torna aliados naturais na defesa de interesses politicos, comerciais,

ambientais etc., como pude constatar em meus contatos com o presidente
Mbeki e a chanceler Zuma. (AMORIM, 2003, p. 03)

Quanto a Nigéria, o comércio do Brasil com o pais tem sido intensificado desde a
década de 1980, quando: “A participacdo brasileira no mercado nigeriano foi tdo
importante entre 1985 e 1986 que o Brasil chegou a ultrapassar a relevancia
econdmica das compras nigerianas da Inglaterra.” (SARAIVA, 1994, p. 318) Membro
da OPEP, a Nigéria € um dos maiores exportadores de petrdleo do mundo, tendo a
Nigerian National Petroleum Company (NNPC), empresa estatal de petroleo, como o
maior player na indastria petrolifera do pais, tanto no upstream quanto no
donwstream.” A Chancelaria tem concentrado esforcos na criacdo de mecanismos
que permitam ao Brasil efetivamente promover maior dinamizacdo das relacdes
econbmicas com a Nigéria, atualmente centrados justamente na constituicdo de
canais que possibilitem a prospeccdo e importacdo de petréleo por empresas

brasileiras.

8 Neste empreendimento, destaca-se a participacdo da empresa Sasol, maior produtor mundial de
petréleo a partir do carvao, com plantas de liquefagcao de carvdo em Secunda (producao de petroleo) e
Sasolburg (producéo de petroquimicos) Sasol estd estudando a viabilidade de substituir carvéo por gas
natural como matéria prima para producéo de combustivel sintético, de modo a poder usar 0 gas natural
de Mogambique em suas plantas de Secunda e Sasolburg. S6 recentemente a Africa do Sul comecou a
desenvolver suas reservas de petréleo convencional: o primeiro campo de producéo de petréleo do pais
gOribi) iniciou suas atividades em 1997.

° A maior parte do petréleo da Nigéria encontra-se em cerca de 250 pocos pequenos, e sabe-se que
existem pelo menos outros 200 campos com reservas ainda ndo comprovadas. O governo nigeriano
pretende chegar em 2010 com reservas provadas de 40 bilhes barris e uma capacidade de producéo
de 4 milhdes b/d. Marcas do periodo de descolonizacao, disturbios étnicos e politicos na regido do Delta
do Niger interrompem freqiientemente a producéo de petréleo. Nigéria conta ainda com 124 trilhdes de
pés cubicos de reservas provadas de gas natural, situando-se em nono lugar no ranking mundial. Com
a Argélia, examina a possibilidade de construcdo de um Gasoduto Trans-Sahariano, capaz de
transportar gas do Delta da Nigéria, através do Niger, até o terminal argelino de exportagdo no
Mediterraneo. Atualmente, os dados comprovados indicam que as reservas de petrdleo na Nigéria
variam entre 24 bilhdes de barris e 31,5 bilhdes de barris, sendo a producdo média de petréleo: 2,1
milhdes b/d (2002) A exportacao liquida de petréleo registra a cifra de 1,9 milh&o b/d (2002), sendo que
as reservas de gas natural: 124 trilhdes de pés cubicos (jan/2003); e a producéo de gas natural: 0,55
trilhdes pés cubicos (2001)
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Nesses termos, constata-se que o adensamento das relagbes comerciais Brasil-
Africa tem se tornado uma realidade. Apesar de ndo ser possivel determinar com
precisdo quais sejam 0s impactos causados por tais movimentos, é fato constatar
que eles ndo deixam de confirmar a posi¢céo privilegiada ocupada pelo continente
africano na estratégia de insercao internacional desenvolvida pela politica externa do
governo Lula. O que, por consequéncia, impde a necessidade de revisdo de acbes
diplomaticas e comerciais brasileiras para a Africa, implicando a identificacdo e

avaliacao de canais eficazes na sua promoc¢ao e dimensionamento.

Se os caminhos que se reabrem para a Africa no momento atual apontam para o
reencontro de interesses politico-comerciais promissores, torna-se imperativo
identificar as motivacbes e as aspiracdes, dos dois lados do atlantico, capazes de
promover canais efetivos de integracdo e adensamento das relagdes Brasil-Africa.
Dessa perspectiva, uma andlise da percepcéo, tanto do setor empresarial®® quanto
do corpo diploméatico sobre a dinamica politico-comercial Brasil-Africa torna-se

fundamental.

Os dois lados da moeda: percepcdes do empresariado e da
diplomacia

A analise das percepc¢des destes dois grupos de entrevistados revela que, no que
tange as relacbes Brasil-Africa, as avaliagdes sobre potencial e perspectivas séo
igualmente positivas. Para os dois grupos, as relacbes comerciais guardam um
significativo potencial a ser explorado, dinamizado e, como ressalta um dos
entrevistados, apesar das criticas advindas da imprensa nacional, necessario de ser
mantido, mediante ndo apenas o adensamento das relacdes de troca, mas também
pela a formacdo de joint ventures. Exemplo disso pode ser constatado pelas
respectivas declaracdes dos diplomatas Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta e

Herbert de Magalhdes Drummond Neto, bem como dos executivos Carlos Fernando

0 Em relacdo a primeira, cabe destacar, de antemao, que se caracteriza pela opinido expressa por
representantes de empresas brasileiras de grande porte, atuantes no setor de construcao,
engenharia, transporte, prospeccéo, exploracdo e refino de petrleo e que alcancaram éxito no
processo de internacionalizacdo de suas atividades em diferentes regides do globo e que tem
presenca consistente no continente africano — nominalmente: as construtoras Camargo Correa e
Norberto Odebrecht, Petrobras e Marcopolo.
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Namur e Amauri R. Pinha, da Camargo Correa, e Roger Agnelli®, da Companhia

Vale do Rio Doce.

As correntes de comércio [Brasil-Africa] aumentaram muito nos dltimos
anos, subindo de cinco bilhées em 2002 para doze pontos, seis em 2005,
mostrando, inclusive, que a Africa pode ser um parceiro muito significativo,
gue existe ainda potencial a ser explorado. Ndo apenas em termos de
relacbes de trocas, mas também na formacdo de associa¢des entre
empresas, de investimentos. Varias empresas brasileiras tém se mostrado
interessadas no mercado africano, por esse projeto de desenvolvimento que
h& l4&. Entdo é um campo propicio para desenvolver esse relacionamento
comercial. (Fernando Jacques de Magalh&es Pimenta)

Mas eu acho que em relacdo a Africa a minha visdo é a de que ha
condicdes de continuar crescendo bastante, porque a Africa tem muitos
mercados inexplorados. Muitos nichos desconhecidos, nédo sé de brasileiros.
Quem entra primeiro nesses nichos normalmente toma conta, fica
reconhecido e comeca a ser dono daquele mercado. Entdo eu acho que o
Brasil tem que fazer uma politica forte para a Africa. Na imprensa critica-se
muito a politica do Brasil para a Africa. Falam que a Africa cresceu 200% no
governo Lula, mas em comparacdo com os Estados Unidos nés crescemos
somente 1,5%, ent&o a politica para a Africa é ruim. N&o € a politica com a
Africa que esta errada, é a politca com os Estados Unidos. Tem que
continuar, ndo pode abandonar. Mesmo porque, esta exportando para la
doze bilhdes de dolares e isso sdo 10% da nossa exportagcdo, 0 que ndo é
um valor desprezivel. A gente tem que explorar melhor o continente africano
e se instalar nesses nichos. [...] Tem que se organizar mais missdes. Vocé
fala sobre Botsuana, por exemplo, todo mundo ri, mas ninguém sabe o que
eles tém. Se vocé visse a missdo... O pessoal ndo foi a passeio. Noés
estivemos com o0 pessoal de Botsuana e depois tivemos rodadas de
negocios. Havia fila de empresarios brasileiros na porta da sala onde
estavam os empresarios de Botsuana querendo negociar com eles. Sadia,
Perdigdo, construtoras grandes. Ndo eram negécios pequenos, mas
significativos.

[.]

O que nado pode é comegar um trabalho como esse [do governo Lula] na
Africa e abandonar em seguida. Tem que dar continuidade. E importante. A
média de crescimento das exportacdes para a Africa no governo Lula, se
ndo me engano, foi de 153%. H& paises para 0s quais chegamos a
vender... A multiplicar por dois. Eram pouco significativas trocas bilaterais.
Mas se levarmos em conta todo o continente, € uma situagédo que pode ser
considerada relevante. (Herbert de Magalhdes Drummond Neto)

A Africa vai ser uma grande surpresa para o mundo. Quer dizer, ja ndo é
mais surpresa, mas eu acho que a Africa vai impactar fortemente dentro dos
planos futuros de qualquer pais. Eu vejo os Estados Unidos acordando um
pouco, tentando recuperar o espaco perdido. H& riguezas que ainda néo
foram descobertas; minerais, um povo talhado no sofrimento. Ao pensar
numa onda de crescimento, vou olhar para a Africa. Ja é, esta crescendo
10%. (Carlos Fernando Namur)

® Todas as citacdes referentes a Roger Agnelli foram extraidas de um texto cedido pelo executivo ao
autor e, posteriormente, publicado no jornal Correio Braziliense, “Africa: destino crescente de
investimentos brasileiros”, 08/05/2006.
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Assim que o governo do presidente Lula se elegeu e nés ficamos sabendo
de algumas iniciativas, principalmente o desenho da politica externa deles,
somado ao aspecto de que nds ja estavamos analisando alternativas de
mercados na area internacional para nos estabelecermos e desenvolvermos
mercados potenciais onde a Camargo, na area de construcéo, poderia ser
um diferencial. O continente africano certamente € interessante e Angola, no
continente africano, € mais interessante ainda. Principalmente porque a
guerra acabou em 2002 — o pais viveu uma guerra civil histdrica por mais de
trinta anos — ficando totalmente destruido. A infra-estrutura do pais era a da
Africa Portuguesa, ou seja, nas décadas de 60 e 70 néo se fez nada, algum
projeto pontual, de modo que ele se apresenta muito interessante para uma
empresa de infra-estrutura, de prestacao de servigcos na area de engenharia
e construcdo. Estive aqui pouco tempo depois do fim da guerra, nove meses
apos o final da guerra e vi um potencial enorme. Em novembro de 2003 nés
tivemos a visita do presidente Lula, visita oficial, uma comitiva na qual
vieram os acionistas da Camargo Corréa e entédo se decidiu analisar mais
profundamente o potencial desse mercado. Em 2004 nos preparamos para
fazer um plano, uma estratégia de entrada no mercado e em 2005
resolvemos entrar. Viemos para ca e resolvemos nos estabelecer em trés
paises do continente africano: Angola, Mocambique e Africa do Sul. Esse
dltimo tende a funcionar mais como uma base para a Africa. Ja em
Mocambique nds temos mercados, estamos estabelecidos, temos pessoas
presentes e estamos envolvendo alguns negdcios. Com seis meses aqui em
Angola ja estabelecemos dois contratos. Um que ja esta iniciando, que é o
contrato com o Boavista e o do banco Benguela, que estid em fase de
negociacdo. Prazo de maturacdo muito rapido. Uma vez aqui estabelecidos,
comec¢amos a entender melhor como funciona o mercado e quais sao suas
necessidades. Temos uma expectativa muito boa no curto e médio prazos.
O pais esta em fase de reconstrucéo, falta tudo, moradias, instalagbes para
as empresas, infra-estrutura, energia, saneamento, € muito dificil de saber,
porque falta quase tudo. (Amauri R. Pinha)

A aproximagdo com o continente africano € um dos mais acertados
desdobramentos recentes da politica externa brasileira. Avaliada
superficialmente, a estratégia tem atraido criticas, uma vez que pode
parecer paradoxal um pais em desenvolvimento como o Brasil incrementar
seus esforcos diplomaticos em parceiros pobres, com relativamente pouca
influéncia no contexto geopolitico global e com peso ainda baixo na balanga
comercial brasileira. Mas é preciso ir além da superficie e, em particular,
avaliar essa estratégia a luz tanto dos movimentos de internacionalizacao
de empresas brasileiras quanto de algumas tendéncias politicas e
econdmicas aceleradas pelo aprofundamento da globalizagé&o.

Além de exportador competitivo de produtos primarios, servicos e
manufaturas, o Brasil comeca a tornar-se um exportador de capital e
tecnologia. As primeiras multinacionais brasileiras estdo surgindo e
conquistando seu espaco na economia mundial, fendmeno que é também
observado de forma consistente em outras economias em desenvolvimento,
como india, China e Africa do Sul. E a Africa € um dos territérios
naturalmente adequados a investimentos em setores em que empresas
brasileiras ja sdo extraordinariamente competitivas, sobretudo casos como o
da Petrobras, da Companhia Vale do Rio Doce e do setor de construcao.
(Roger Agnelli)

Desse modo, em suas declaracdes, os atores tém como preocupacdo em Sseus
discursos dar énfase as transformacdes vivenciadas pelo continente africano, a

coeréncia da politica externa do governo Lula para a Africa e aos potenciais a serem
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explorados pelo setor privado brasileiro. A atuacdo da Petrobras em Angola, neste
aspecto, € exemplar. A empresa iniciou suas atividades em Angola em 1959, por
meio de um consorcio de empresas de um bloco petrolifero (Bloco 2), que tem um
conjunto de campos petroliferos que produz petréleo até a atualidade, mas que ja da
sinais de declinio. Apos o Bloco 2, passou a operar em carater exploratério no Bloco
4, onde ocorreram algumas descobertas, mas que ndo se demonstraram
comercialmente viaveis. Em 2001, passou a operar no Bloco 34, de &aguas
profundas, no qual foram perfurados dois poc¢os, mas ainda nao foi encontrado

petréleo.

No entanto, a perspectiva da empresa néo se alterou, como declara Hércules Tadeu
da Silva, Diretor Geral da Petrobras Internacional Braspreto, BV — PIB BV, o
momento atual d& sinais que propiciam vislumbrar um cendrio de crescentes
oportunidades.
O grande salto da Petrobras em Angola estd ocorrendo nesse momento,
pois além de sua presenga no Bloco 2, de producéo, e no bloco 4, de
exploracéo, ela est4d agregando a sua carteira de projetos mais quatro
blocos: o 606, de dguas profundas, outorgado em 2006; bloco 6, de 4guas
rasas; bloco 26, cuja concessao € a primeira vez que é outorgada; bloco
1505. Nossa carteira de projetos comeca a aumentar significativamente; de
dois blocos, passamos para 6. Importante: n6s seremos operadores em trés

desses novos blocos, quer dizer, a empresa que lidera o consércio de
operacgoes.

[.]

Entédo o importante é isso. Nossa carteira de projetos comega a aumentar
muito, ou seja, a nossa densidade especifica aumenta muito em Angola, o
que é bom. Porque Angola estd no Oeste da Africa, que é uma das trés
principais areas para a Petrobrds e para sua expansdao de negocios.
(Hércules Tadeu da Silva)

O mesmo ocorre com a Marcopolo, relata José Rubens de la Rosa, Diretor Geral da
Empresa, que atua na producdo de Onibus e carrocerias e estd presente
praticamente em todos os continentes, tendo inclusive fechado negécios recentes na
Russia e na india, ou seja, que tem como caracteristica a atuacdo em paises com
grande densidade populacional, tido como elemento fundamental da empresa, cujo
posicionamento mundial tem por fundamento a atuacao nos “[..] principais mercados
onde tem um certo nimero de pessoas e a Africa, evidentemente, € um continente

grande, importante e o fator territorial ajuda também. E tem a ver com transporte. O
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volume de pessoas no continente também é relevante, muito importante.” (José

Rubens de la Rosa)

Dessa forma, ainda que a presenca da empresa ocorra em regides especificas da
Africa, basicamente no Norte e no Cone Sul africano (onde, inclusive, mantém uma
fabrica operando na Africa do Sul), suas perspectivas sdo condicionadas por uma
viséo otimista do Continente.
Entdo quando a gente olhou a Africa, a gente viu um continente com muito
futuro; em termos de futuro, ele é muito importante. E um mercado que vai
crescer, mas € no futuro e olha para ser feita a segmentacdo do mercado.
Al vocé vé alguns paises daquele continente que séo relevantes e ja estédo
num estagio de comprador de 6nibus constante. Ai a gente vé o Cone Sul
da Africa e eventualmente Nigéria, pela sua dimensdo e acaba vendo
alguns paises ja do Norte da Africa — Marrocos — que ja tém um certo grau
de necessidade também. Os outros continuam sendo clientes esporadicos,
porque ndo compram constantemente. Essa é uma outra questdo a
considerar nessa histéria inteira, ou seja, alguns paises nao tém fluxo de
necessidade que sequer permita pensar em ter uma fabrica; mesmo vocé
tendo uma fabrica e o pais comprando sé de vocé, vocé ndo consegue
manter uma fabrica funcionando. Ai quando a gente pensa em Cone Sul da
Africa, que é onde existe uma demanda mais constante disparadamente, a

Africa do Sul é o pais que tem uma compra constante, tem volume de
compra que sustenta uma fabrica. (José Rubens de la Rosa)

Outro elemento ressaltado por alguns representantes do setor empresarial e pela
diplomacia em relagdo ao intercambio comercial Brasil-Africa é o da afinidade
cultural e linguistica, tido como fator que tem facilitado os investimentos nacionais
em paises africanos de lingua portuguesa. Varios entrevistados sdo unanimes em
identificar a lingua portuguesa como uma variavel importante na estratégia de

internacionalizag&o de suas atividades no continente africano.

Exemplo disso pode ser constatado na avaliacdo de Carlos Fernando Namur e
Amaury Pinha ao declararem que o idioma age tanto como um facilitador do
processo de internacionalizacdo da Camargo Correa, quanto um elemento inibidor
da concorréncia. Por um lado, possibilita & empresa otimizar seus quadros, que sao
levados a operar em paises cujo idioma ndo sera um elemento restritivo para o
desempenho de suas atividades; e, por outro, garante certa vantagem a empresa
gquanto aos seus possiveis concorrentes que ndo tenham o dominio lingua
portuguesa.

Acaba-se tendo uma aproximacao cultural maior. A comunicagdo é muito
mais facil. Se observarmos o histérico das empresas brasileiras, todas elas
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estdo muito internacionalizadas. E se fizermos uma pesquisa, veremos que
pouca gente no Brasil fala inglés. Talvez na nova geracdo isso esteja
mudando, mas na geracéo que viveu a economia fechada, que pegou o fim
da ditadura, ndo ha muita gente que domine o inglés a altura de um projeto
de internacionalizacdo. Isso € uma grande barreira para 0 comércio. Nos
paises de lingua portuguesa essa barreira € diminuida. Aqui em Angola
ocorre 0 mesmo, poucas pessoas falam inglés. Ao mesmo tempo em que
para nés é um facilitador, é uma barreira de entrada para empresas que nao
falam portugués. Devemos considerar os dois aspectos. Nao apenas o de
facilitador da nossa vida, mas o fato de também dificultar nossa
concorréncia. Aqui em Angola ha poucas empresas sul-africanas atuando.
As poucas que estdo ai estdo tendo dificuldade e indo embora. Por
guestdes culturais. E o brasileiro convive mais com essa situacdo, com a
falta de cumprimento de horario, com a dificuldade de logistica. (Amaury R.
Pinha)

O aspecto cultural, como falar a mesma lingua, é maravilhoso. Ou o
“portunhol”, ou o portugués é 6timo, porque no mundo &rabe, no mundo
persa a comunicacdo é horrivel. Em determinado escaldo consegue-se
conversar, mas no segundo escaldo, onde as coisas acontecem, fala-se
arabe ou o persa, achamos que estamos nos comunicando e no final, na
escrita h4 uma distancia muito grande daquilo que foi dito, daquilo que foi
entendido. Entdo esse aspecto € importante. E os costumes: comida,
clima... Nao exportamos sandalia, exportamos gente. Ao falarmos de
construgéo civil, € o Claudio que vai morar 14, naquele pais, com a mulher
dele, com os filhos dele e que la ficardo como se fosse sua nova terra. E ai
h& todo um aspecto escolar, de saude, com 0s quais devemos saber
conviver. Por exemplo, eu ndo vou para pais que tem guerra, ou uma
epidemia. Nao vou colocar em risco um funciondario. Entdo se analisa tudo
isso e pede-se apoio ao governo brasileiro, sem ter vergonha de fazé-lo.
(Carlos Fernando Namur)

Desse modo, o discurso de alguns membros do setor empresarial procura se alinhar
com o da diplomacia, quando esta atribui as afinidades étnico-culturais que ligam o
Brasil & Africa a capacidade singular para a promocéo das relacdes das relacées
politicas e comerciais. Algo, como descreve um dos entrevistados, que “[...] faz toda
a diferenca na hora de se realizar aproximacbes e até de fechar contratos.”
(Diplomata N/I B) Por outro lado, é possivel deduzir que o “peso” destas afinidades
esteja muito mais relacionado ao perfil (leia-se deficiéncias) dos profissionais
atuantes no setor de engenharia do Brasil do que propriamente a logica dos

processos de internacionalizacgéo.

Assim, por caracteristicas préprias, o setor de engenharia brasileiro — que, de acordo
com boa parte dos entrevistados, praticamente observou um periodo de estagnacao
na década de 90 — tem tido dificuldades em formar novos quadros e, por
consequéncia, ampliar suas atividades, mesmo quando héa possibilidades de
execucdo de projetos de grande porte em paises como a india.
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Recebemos um convite da india para a realizacdo de uma obra e néo
fomos, porque ndo temos condi¢bes de atender toda essa demanda de
mercado. Eu diria que hoje o mercado de engenharia € muito forte e nao
estamos conseguindo profissionais com experiéncia e maturidade suficiente,
com motivacdo para ir trabalhar em paises como esses. N6s vamos ter um
“apagdo de engenheiros”. Nao é nem de energia, € de engenheiro. Nao ha
mais no mercado. Porque houve, nesses Ultimos dez anos, falta de
investimento, as pessoas de engenharia foram para outras areas mais
atrativas, que eram de ascensdo financeira rapida, como Tecnologia da
Informacdo e Comércio Exterior, gerando essa falta muito grande de
engenheiros. Ndo estamos conseguindo atender a demanda. india precisa
de energia, China precisa de energia, o mundo precisa de infra-estrutura, de
matéria-prima e o aspecto ambiental também preocupa muito. Nossa
postura é de dar essa sustentabilidade de crescimento aos paises. Ao irmos
fazer obras num pais, mesmo que ele ndo tenha administracdo, ndo tenha
rigor, levamos essa questdo ambiental, de seguranca de mao-de-obra, de
gualidade da construcao. (Carlos Fernando Namur)

Em conseqiiéncia desse diagnéstico, a possibilidade de atuacdo em paises
africanos de lingua portuguesa acaba sendo mais do que propicia, mas uma
necessidade para a ampliacdo das atividades de empresas brasileiras que atuam no
setor de exportacdo de servicos de engenharia. Fato, porém, que nao ocorre com
empresas como Petrobras, Marcopolo e Vale do Rio Doce, cujas caracteristicas de
mercado e atuagao minimizam ou mesmo neutralizam a importancia do idioma e das
relacdes politicas em seu modo de atuacdo. Considerando especificamente as duas
primeiras, observa-se que fatores étnico-culturais ou diplomaticos nédo séo

condicionantes para o desenvolvimento de negdcios ou aproximac¢ao comercial.

Assim, em que pese a boa imagem do Brasil como pais “amigo”, “cordial’, os
executivos dessas duas empresas sao categoricos ao afirmarem que fatores como

lingua e antecedentes historicos ndo pesam em suas negociacoes.

Na realidade essa [dimensao étnico-cultural] talvez seja uma das vantagens
competitivas das empresas brasileiras; é a boa receptividade dos brasileiros
em todos os mercados que ele vai. Talvez o menos receptivo seja o
argentino. Em qualquer lugar o Brasil é visto como um pais de diversificacao
cultural. Tem branco, tem negro, indio, amarelo, tem tudo o que é raga, tem
em todas as regibes, todas elas convivem. Aqui tudo é razoavel, aceito.
Seria também uma relagdo interessante dar a camisa da selecéo brasileira,
ajuda “um monte” nesses contatos, o pessoal adora e ndo € s6 na Africa,
ndo. Em qualquer lugar, ser brasileiro, alguém ja pergunta “E o Pelé? E o
Ronaldinho?” O Brasil é visto como um pais amigo. N&o sé na Africa, ndo. E
geral. Nunca ouvi falar por essas questdes étnicas “ah, porque tem muito
negro no Brasil, tenho descendéncia africana”. Nunca foi para mim algo que
foi mencionado. (José Rubens De La Rosa)

Ainda que pese o fato de que a agenda do Itamaraty tenha ultimamente
priorizado os paises africanos, sobretudo os de lingua portuguesa, nossa
atuacéo no continente ndo esta condicionada por outro fator que néo seja o
alcance e realizagéo dos planos estratégicos da empresa [Petrobras].
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Ainda que o MRE insista na nossa atuacao nos paises lus6fonos, ela ndo
ocorre, pois, com exce¢do de Angola e, futuramente, Mog¢ambique, os
demais ndo se apresentam como locais propicios para investimentos por
parte da Petrobras.

A bem da verdade, fatores culturais nunca implicaram em maior ou menor
capacidade de aproximacédo da Petrobras com os governos africanos. Diria,
até, que o que ocorre é o inverso. Veja pela nossa atuacdo na Nigéria e na
Tanzéania. Nao ha qualquer ligagédo do Brasil com estes paises. No entanto,
somos econdmica e comercialmente muito atuantes. No caso da Tanzénia
isso fica mais claro ainda quando acompanhado nosso processo de
ingresso no pais. Ajudamos e demos suporte ao governo durante quase
quatro anos para que a leis do pais fossem modificadas o suficiente para
garantir, com seguranca, a entrada de capital externo. E fomos muito bem
recebidos e aceitos. (Jodo Carlos Araujo Figueira)

[Poder operar em paises de lingua portuguesa afeta a decisdo da
empresa?] Nao, os atrativos séo, primeiramente, o potencial petrolifero,
depois as condi¢cdes negociais oferecidas pelo pais e por ultimo, que esta
ligado as condicdes negociais, a estabilidade negocial.  Condi¢cbes
negociais, sdo as regras do jogo: qual a taxagcdo, qual o tempo de
concessdo. Quanto a estabilidade, € importante que o investidor tenha
seguranca no local. Em Angola, vige a estabilidade comercial. Podemos
fazer um contraponto com a Bolivia, onde o novo presidente se propde
revisar os contratos, ndo quero julgar, mas aqui em Angola, historicamente
0 gque se negociou, 0 que se assinou, é o que vale. Isso acarreta um prémio
adicional para entrar em Angola, que é um lugar caro para entrar na
indastria do petréleo, porque além da atratividade natural, existe a
estabilidade comercial. (Hércules Tadeu da Silva)

Tais declaragdes vao ao encontro da avaliagdo de um dos representantes do corpo
diplomatico brasileiro, ao considerar que afinidade cultural, étnica, ndo age como
motivador das relacées comerciais Brasil-Africa. Ainda que reconheca que alguns
empresarios brasileiros possam ter tal percepcao, o diplomata chama a atengéo para
0 pragmatismo dos empresérios africanos, interessados, como ndo deveria deixar de
ser, no célculo de custos e beneficios. A0 mesmo tempo, ressalta a dimenséo sub-
regional das relacbes comerciais, na qual alguns estados brasileiros (como Goias,
Pernambuco, Fortaleza e Ceara) procuram estabelecer maior afinidade comercial

com os paises africanos.

Eu acho que alguns empresarios tém essa idéia [de afinidades culturais],
mas ela é bastante inocente. Na verdade ndo tem peso nenhum. O africano
ndo quer saber sua origem étnica, religiosa. Ele quer saber o que vocé quer
comprar, 0 que vocé tem para vender, se vocé tem dinheiro para
estabelecer parcerias. A grande maioria dos empresarios esta bem
organizada, esta bem informada com relagc&o aos brasileiros. A organizacao
dessa missdo de Botsuana era impecavel. Quando eles chegam aqui ja
sabem o que querem; ja mandam o pedido, ja indicam a fabrica que querem
contratar, a quantidade. O que existe € uma certa afinidade de alguns
estados brasileiros com determinados paises da Africa. Isso ha. Goias, por
exemplo, tem um relacionamento muito forte com Angola, Mogambique,
Africa do Sul. Os estados do Nordeste, principalmente Pernambuco e
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Ceard, tém maior afinidade com Cabo Verde e Sao Tomé e Principe,
Senegal. Fortaleza ja tem uma linha direta, parece que com trés vbos
semanais para o Cabo Verde. (Herbert de Magalhdes Drummond Neto)

Desse modo, excetuados raros casos, constata-se que o adensamento das relacoes
comerciais Brasil-Africa tem sido motivado tanto pelas diretrizes da politica externa
do governo Lula, quanto pelo interesse do setor empresarial brasileiro em ampliar
seu raio de atuacdo no continente africano, impondo a necessidade de eles se
capacitarem para atuar, pois, 0 custo da internacionalizacdo de suas atividades na
Africa, e nos outros continentes, requer niveis de informacdo elevados sobre os

riscos e oportunidades. Como sintetiza Roger Agnelli:

Fazer negdcios na Africa é evidentemente dificil. O continente é marcado
por regimes instaveis, conflitos armados e outras formas de violéncia,
problemas sanitarios significativos, e imensa pobreza. Mas é também uma
das poucas fronteiras naturais ainda abertas para a expansao de negoécios
em setores como petréleo, gas e mineracdo. Trata-se de produtos em que
empresas brasileiras séo globalmente competitivas, mas, infelizmente, nao
séo encontrados para exploracdo na Quinta Avenida ou na Praga Vendéme.
(Roger Agnelli)

Assim, quando questionado se o empresariado brasileiro que quer internacionalizar
suas atividades na Africa € bem informado, Herbert de Magalhdes Drummond Neto

afirma categoricamente que:

Sim, porque quando essas missfes sdo montadas, supomos que O
empresario ja tem uma nogdo do mercado para o seu produto la. Porque
sendo ele estaria investindo desnecessariamente nessa viagem. Uma
passagem para Angola, para Mocambique ndo sai por menos de U$
4.000,00. Normalmente vai via Africa do Sul ou via Portugal e n&o é barato.
Ha paises da Africa em que dificimente a diaria sera menor do que U$
200,00. Ha paises da Africa em que também n&do da para tomar banho.
Entdo uma viagem empresarial também tem esse aspecto. Vai passar trés,
quatro dias na correria, ndo vai a turismo. E um negdcio que vai sair por
cinco, seis mil dolares para ir, passar quatro dias correndo e voltar. Entdo
normalmente eles tém informacdes sobre o mercado local. (Herbert de
Magalhdes Drummond Neto)

As entrevistas revelam, ainda, outro aspecto relevante para a analise das relacdes
politico-comerciais Brasil-Africa: o papel desempenhado pelo MRE na promocéo de
exportacbes e de internacionalizacdo das empresas brasileiras no continente
africano. Na avaliacdo dos entrevistados, o0 MRE é um dos 6rgaos fundamentais
para a consecucdo de suas iniciativas e projetos no continente africano. Como
declaram categoricamente os entrevistados, o MRE é tido como “um braco

L1}

importante”, “parceiro” e “aliado” do setor empresarial.
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E um brago importante, que tem mudado sua postura, deixando de ser
apenas um 6rgao diplomatico para ser um 6rgdo empresarial e comercial.
Entdo a primeira coisa que faco ao chegar a um pais, é visitar o
embaixador, que é o representante do Presidente do Brasil no pais e por
meio dele a gente comeca a fazer os contatos necesséarios. E a gente
mobiliza, porque tem missGes, 0 MRE promove missdes comerciais,
mobilizando os empresarios locais e os brasileiros pra reunides de trabalho
especificas, tentando fechar acordos. Pode ser de exportacdo de qualquer
coisa: tecidos, frutas, material de constru¢do, ou de engenharia. De modo
gue esse papel tem sido fundamental. Agora, quem mobiliza muitas vezes,
sdo os empresarios 0 MRE, que indicam onde hd uma demanda e
organizam as missfes. E ele vai, faz, ajuda. Eu acho que é um papel
importante do governo. (Carlos Fernando Namur)

A Odebrecht opera hoje em dezoito paises e o Ministério das Relagbes
Exteriores tem sido um parceiro. Eu acho que nédo é s6 com a Odebrecht,
mas com todas as empresas que tém esse movimento de exportacdo, que
tentam se internacionalizar, contam com o apoio do Itamaraty. E
diferenciado, tem o suporte de outros 6rgédos do governo, como o Banco do
Brasil, o BNDES, a Petrobras, mas é o Itamaraty que lidera, que coordena.
Com certeza eles tém um papel fundamental. (Paulo Lacerda de Melo)

Eu ndo posso falar dos outros paises. Em um desses blocos em que
entramos agora [em Angola], a concorréncia era muito grande e foi muito
benéfica a parceria com o MRE. Gragas a uma intervencao do governo
brasileiro, nés conseguimos participar do consorcio desse bloco. Claro que
foi pagando, ndo foi nada de graca, ou mais barato, mas foi muito
interessante e isso mostra a forca que o governo brasileiro tem na busca de
seus objetivos, seja na Africa, seja em outro lugar do mundo.

[.]

Foi uma articulacdo com a Petrobras, nosso embaixador aqui e 0 MRE no
Brasil, chegou até ao presidente Lula. (Hercules Tadeu F. da Silva)

Sempre que podemos, estamos trabalhando em conjunto [com o MRE].
Embora muitas vezes nds estejamos olhando para outros mercados que
ndo estdo entre as prioridades do Ministério das Rela¢des Exteriores.
Trabalhei cerca de doze anos na América Latina e recentemente na Africa,
sempre visitando Brasilia e o Departamento de Promogdo Comercial,
sempre visitando os Cecons, 0s setores comerciais, em sintonia com a
embaixada. H& esse entrosamento, que poderia ser mais dinamico, mas as
agendas séo diferentes. A agenda da iniciativa privada é diferente da
agenda do governo. Ha pontos em comum. Recentemente percebo uma
dindmica maior, uma tentativa de ambos os lados de criar uma aproximacao
maior e uma maior aproximacgao de ambas as agendas. Mas o governo nao
pode se condicionar por questdes conquistadas. E evidente que tem uma
posicdo neutra. As vezes ha mais de uma empresa brasileira num
determinado negdcio e ele ndo pode privilegiar uma em detrimento da outra.
Mas eu observo, nos ultimos cinco, seis anos, uma dindmica maior. E com
relacdo a Africa, uma énfase especial nesse governo, que a priorizou um
pouco mais. Mas sem duavida, € um aliado importante pra 0 N0SSO SUCESSO.
(Amaury R. Pinha)

Dentre os entrevistados, a Unica excecao feita ao papel do MRE na promocao das
atividades empresariais brasileiras no exterior cabe a Marcopolo. Na avaliacdo do
diretor-geral da empresa, tanto pelas caracteristicas da diplomacia brasileira, que
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“tem problemas mal resolvidos” com o setor privado, como pela “cultura” da
Marcoplo, o distanciamento entre ela e o Itamaraty tem sido uma constante ao longo

dos anos.

Eu ndo sei dizer se é por uma deficiéncia nossa, ou se é por uma deficiéncia
do Itamaraty, mas a verdade é que a gente ndo usa o Iltamaraty para a
Africa.

[.]

Evidentemente que o Itamaraty tem problemas mal resolvidos de
comportamento em relacdo a poder ajudar uma empresa que pede um
socorro, s6 pode ajudar como se fosse institucionalmente um setor. Ndo se
sentem a vontade de ajudar uma empresa. Eu vou |4 e digo “preciso que
vocé me ajude em tal coisa.” Como tem competidor no mercado d&a a
impressédo que se ele ajudar um, alguém vai cobrar deles: “ah, vocé ajudou
a empresa A e ndo ajudou a B!” N&o, ndo € bem verdade, vocé ajudou
porque teve um interesse. A gente ndo vé realmente um uso muito grande
do Itamaraty talvez por essas questdes.

[.]

N&o contamos com o recurso ou muito raramente estabelecemos contatos
mais intensos com as embaixadas nos locais, ou com 0s proprios
embaixadores locais. E um processo da cultura da empresa, ela néo faz
isso e também nao é procurada. Na verdade eu ndo sei bem o agente de
distanciamento, eu sei que ndo existe uma aproximagdo. S&o raras as
vezes, sdo raros os mercados. Eu ja visitei mais de cinqlienta paises
desses cinquenta eu s6 me recordo de um deles eu ter visitado
embaixador. Desses cinglienta paises, quarenta e nove eu ndo visitei
embaixador. Por que isso acontece, eu ndo sei dizer. Possivelmente ndo
nossa cultura e talvez seja porque também o Itamaraty ndo se sinta
vontade para prestar algum tipo de apoio a uma empresa. Porque da a
entender que esteja apoiando uma empresa. O negécio deles seria apoiar o
pais como um todo. Entdo eu ndo sei dizer claramente se é uma coisa
nossa ou do Itamaraty. (José Rubens De La Rosa)

QDO O D

Considerando tais afirmagdes, outro aspecto ressaltado pelos demais entrevistados
diz respeito as potencialidades de articulagdo entre as esferas diplomatica e
empresarial. Ainda que, com excecao da Marcopolo, os demais entrevistados frisem
a importancia do MRE para a promocédo de suas atividade na Africa, eles também
ressaltam que a articulacédo entre o setor empresarial e o diplomatico esta aquém do
potencial existente. Na verdade, a percepcao cruzada destes dois setores a respeito
das competéncias e capacidades de cada um sédo reveladoras do quao necessario
se faz repensar a articulacdo entre as estratégias diplomaticas e a dimenséao

empresarial.

No caso especifico das relacdes Brasil-Africa, essa assertiva pode ser constatada ao

se verificar que, para o setor diplomatico brasileiro, a exce¢do das empresas de
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grande porte (como Petrobras, Odebrecht e Vale do Rio Doce) a atuacdo do setor
empresarial brasileiro ainda € condicionada por uma visdo destorcida da realidade
africana. Como se pode constatar no relato de representantes tanto do Itamaraty
quanto do setor privado, respectivamente.

Com excecdo da Petrobrds, da Odebrecht, que tém caracteristicas de
mercado distintas, a percepc¢éo do empresariado que nado estad la é muito
distorcida, ndo condiz com a realidade. Mas de qualquer forma, isso esta
mudando, porém ainda ha problemas no momento de falar com os
acionistas que vao abrir uma frente de investimentos no continente africano.
Por isso eu reforco a questdo da legitimidade. H4A um desconhecimento
bastante acentuado. (Diplomata N/l — A)

Uma coisa é chegar ao Brasil e falar que podemos investir. Mas o seu grau
de sensibilidade vai depender muito do conhecimento que vocé tem da
historia do continente [africano], do qudo preocupado vocé esta com essa
guestdo, como estd sua agenda. Entao, de certa forma, vamos concorrer
com outras areas de negdcios. Vou ter que incentivar o investidor, o
acionista a deixar de investir em algo, porque ele tem uma capacidade de
investimento muito limitada e ele vai ter que fazer uma escolha. Deveremos
mostrar que a opcdo que lhe oferecemos [na Africa] tem fortes razdes de
ser e fortes argumentos. (Amaury R. Pinha)

Dessa forma, ainda que o Itamaraty demonstre preocupacao em buscar didlogo e
maior intersec¢cdo com setores da sociedade civil, a perspectiva do setor diplomatico
é a de que a politica externa seja em relacéo a Africa, ou a outras regifes ou sobre
guaisquer temas, encontra sua legitimidade de fato em plano constitucional. A
“ampliacdo desta legitimidade”, porém, esta mais condicionada ao perfil (caréncias e
deficiéncias) dos atores domésticos de que ao proprio modo operandis do corpo

diplomatico. Dai a percepcao segundo a qual:

O Executivo tem competéncia constitucional para determinar politicas
externas. Se o0 Executivo € eleito de forma democratica, a politica é
legitimada. Mas podemos ampliar a legitimacdo. Podem conversar mais
com o empresariado, com a sociedade civil. Por exemplo, a questdo dos
Direitos Humanos. O Brasil conversa muito com todos setores da sociedade
para fazer o relatério que envia para as Nac¢des Unidas. Entéo, a gente vai
buscando esse didlogo com a sociedade. O Itamaraty esta buscando essa
legitimidade. No que diz respeito & Africa, estamos esperando que a
sociedade brasileira entenda o que a gente vai fazer na Africa. Nossa
prerrogativa constitucional € a responsabilidade de pensar a politica
externa. A percepgdo do Movimento Negro é a de que é preciso uma
aproximacdo com a Africa. Isso amplia a legitimidade, sim. Ou seja, a
presenca brasileira através de seus movimentos organizados. O setor
empresarial ainda ndo embarcou nessa visdo. Ele ainda vé a Africa como
um continente que ndo apresenta opcdes. Ai cabe aos conselhos da
administragdo mostrar que ha oportunidades. (Diplomata N/I - A)
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Desse modo, argumenta-se que a maior ou menor intensidade das relacdes
comerciais e de investimentos nacionais no continente africano tem a ver mais com
a auséncia de inputs domésticos, em particular, e com as caracteristicas do setor
privado nacional, do que necessariamente com as competéncias diplomaticas. Como
declara Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta, ao comentar sobre a politica

externa do governo Lula para a Africa:

Os outros governos, além de fatores como restricdes econémicas, podem
ndo ter encontrado uma presséo positiva no contexto interno que levassem
a explorar essas vertentes. Outro elemento importante: tem que haver o
interesse do setor privado, empresarial. O empresariado brasileiro, de forma
geral, trabalha muito sob a perspectiva do mercado interno. Aos poucos,
vem atuando mais na area externa. Primeiro aqui na nossa propria regido, a
América do Sul, com os programas de integracdo, passou a haver uma
atividade empresarial maior e agora comeg¢a a haver um processo, um
desejo em relag&o a Africa. Varias empresas importantes como a Petrobras,
a Vale do Rio Doce, empresas de construcdo, estdo demonstrando
interesse pelas oportunidades de negocios também no continente africano.
A finalizag&o politica, com o governo tentando privilegiar o relacionamento
com a Africa e com os paises em desenvolvimento em geral, também ajuda.
Sédo fatores diferentes que se ajudam mutuamente, ou seja, o discurso
politico e esse interesse concreto dos setores da sociedade, em particular,
empresarial. (Fernando Jacques de Magalhdes Pimenta)

Mesmo ao se reconhecer as caréncias orcamentarias por que tem passado o MRE
ao longo da dltima década e a necessidade de maior e melhor articulagdo com
outros 6rgdos governamentais e privados para o desenvolvimento da politica externa
brasileira, a avaliagdo segue no sentido de ressaltar as deficiéncias e caracteristicas
do setor privado nacional. Assim, ao avaliar a politica externa brasileira para o
continente africano, um dos entrevistados argumenta que:

N&o ha sincronia com outros 6rgdos do governo e mesmo com a iniciativa
privada as rela¢des sdo muito esparsas. N&o ha trabalho continuo.

[.]

A falta de recursos compromete nossa atuacdo. Na Africa, um bom nimero
de embaixadores trabalha sem auxilio algum. Muitos estdo sos nos postos,
pois nao héa recursos para alocar secretarios. Todo gasto é muito calculado,
pois ndo h4 recursos suficientes.

[.]

Ndo ha, na sociedade brasileira, apoio consistente que se possa
exemplificar quando se fala de politica externa para a Africa. Com exceGao
do movimento negro, que tem procurado atuar nesse sentido, a gente
percebe que ndo ha interesse, nem mesmo da academia. E isso € ruim
porgue nos acabamos sendo muito criticados e muitas vezes sem razao.
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[.]

Os empresarios sao também, muito temerosos. Arriscam pouco.
Desconhecem, quase ndo sabem onde ou o que é a Africa. A perspectiva é
guase sempre de ganhos maximos, com baixissimos custos, no menor
periodo de tempo possivel. E ai h4 uma tendéncia muito grande em realizar
negociacdes por meio de vantagens, de propina mesmo, 0 que € péssimo
para a imagem do Brasil. Alias, isso tem até comprometido a imagem de
certas empresas brasileiras em Angola. (Diplomata N/I — B)

Nesse mesmo sentido, outro entrevistado € enfatico ao rechacar a percepcdo de
alguns representantes do setor empresarial brasileiro, segundo a qual a execucao
de seus negdécios no exterior também € influenciada pelo perfil da diplomacia
brasileira, pela maior ou menor atencdo dada ao setor comercial e de negdcios.
Assim, como se pode observar nas declaragbes abaixo, enquanto que para
representantes do setor privado a atuacdo do MRE estid “aquém” do possivel e
necessario, para membros do corpo diplomatico ela estd em sintonia com as
demandas e caracteristicas das fun¢cOes diplomaticas do pais. Portanto, para o

primeiro grupo constata-se que:

[O Ministério das Relagdes Exteriores] E um brago importante, que tem
mudado sua postura, deixando de ser apenas um 6rgao diplomatico para
ser um 6rgdo empresarial e comercial.

[.]

[Mas] Precisa evoluir muito para chegar la [ao padrdo da diplomacia norte-
americana]. O americano praticamente impde, porque ele tem dinheiro. Ele
tem uma forga muito grande para vetar assuntos importantes dos outros
paises, para fechar acordos com suas empresas, para fechar o mercado
deles, para abrir outros mercados, porque ele € um mercado consumidor em
potencial. Entdo, ndo é a toa que a gente vé a reconstrucdo do Iraque, ou
produtos americanos no mundo inteiro. E um grande pais. Acho que
podemos nos espelhar nele, mas estamos aquém. Estamos caminhando,
mas estamos aquém. (Carlos Fernando Namur)

Outra coisa que eu tenho observado no Ministério das RelagBes Exteriores:
eles estdo procurando dar para seus diplomatas, uma visdo mais de
negdcio, e com isso, eu creio que, a medida que o tempo vai passando, ele
vai ficar cada vez mais qualificado pra prestar esse tipo de apoio e de,
vamos dizer, dé um empurrdo pra que as empresas brasileiras atuem ou
consigam negocios ai fora. Porque aquele modelo tradicional, vamos dizer
assim, ortodoxo de diplomacia, ele é muito bom pra reunibes, pra aquele
negécio de festas, mas isso tem um limite. Nao vai muito longe. No
momento em que medir esforcos no Ministério das Relacdes Exteriores pra
aparelhar o seu corpo diplomatico com visao de negdcio, visdo de mercado,
a gente vai dar um salto de qualidade na, na no Ministério. (Jodo Carlos
Araujo Figueira)

Tenho a impresséo de que o embaixador do Brasil tinha que ser como um
caixeiro-viajante, mobilizar, mostrar as oportunidades de negdécios nos
diversos setores, promover eventos para trazer empresas brasileiras, levar

209



empresas para se estabelecerem no Brasil. Ndo posso generalizar, mas o
embaixador deveria ter um tino comercial, ou um treinamento, uma veia
comercial mais bem elaborada. Nunca vi tanta oportunidade. Ao olharmos
Angola sob o prisma da construcdo, tem tudo para se fazer. Falta infra-
estrutura, educacdo, saneamento basico, trabalho, que s&o coisas que
poderiamos ajudar. Isso s6 em Luanda, no interior é pior. Entéo, falta uma
sinergia entre as empresas e instituicdes brasileiras com Angola. Nao quero
generalizar que isso ocorra com relagéo a Africa inteira, mas com Angola,
acontece.

[.]

O melhor exemplo atualmente, o caixeiro-viajante, eu diria que é a China,
que esta presente na Africa, em boa parte da América Latina, na Europa,
sendo a Asia o quartel-general deles. Nos poderiamos aproveitar alguma
coisa, porque Angola e Brasil falam portugués e Angola precisa de ajuda.
Cada vez estd precisando menos, mas precisa. Se ndés ndo nos
dispusermos a ajudar, outros o fardo. Falando francés, inglés, chinés... E a
ocupacéo do espaco. (Hércules Tadeu da Silva)

J& para representantes do corpo diplomético, tais avaliagbes sdo tidas como
incoerentes, uma vez que a politica desenvolvida pelo Itamaraty junto aos Estados
africanos tem se orientado pelo interesse de diversificar as relacdes comerciais do
Brasil, ampliar o nimero e até o tipo de empresas presentes na Africa, em funcéo da
demanda empresarial brasileira. Ressaltando-se, contudo, que o objetivo principal da
politica externa ndo é a promocao das relacdes comerciais e que as atribuicbes do

corpo diplomatico sdo mais amplas.

Num processo muito recente, em novembro de 2006, quando o presidente
da Republica esteve em Angola num encontro com empresarios, 0
Chanceler esteve em Angola e os empresarios manifestaram que gostariam
de ter mais acesso ao tipo de crédito utilizado essencialmente pela
Odebrecht. Nossa resposta sempre foi que quem determina onde serdo
utilizadas as linhas de crédito € o governo angolano, que apresenta o
pedido de utilizacdo do crédito. Ele tem direito ao processo de utilizacao,
ndo os empresarios brasileiros. A Odebrecht ja esta instalada la, entdo ela
vai ter sempre maior facilidade de acesso ao governo para a apresentacao
dos seus projetos. Na nossa avaliagdo, sempre ficou claro que havia um
espaco para a diversificacdo da presenca de empresas brasileiras em
Angola, e isso deveria ser viabilizado, talvez tentando dar um estimulo ao
governo. (Diplomata N/l — A)

N6s ampliamos a linha de crédito para Angola, temos realizado feiras em
varios paises africanos. Em suas viagens ao Continente, o presidente tem
sempre chamado a iniciativa privada para lhe acompanhar. Agora, politica
externa ndo é comércio e, assim como o Presidente ndo é garoto
propaganda, os diplomatas ndo séo caixeiros viajantes. Politica externa é
algo muito maior que comércio. (Diplomata N/I - C)

Portanto, argumenta-se que tais observacdes acerca da diplomacia brasileira sao

desprovidas de razdo. Em contraponto, defende-se que o aumento do nimero de
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missBes empresariais® articuladas pela diplomacia brasileira sdo exemplos claros
da preocupacao do Itamaraty com favorecer o adensamento das relacdes comerciais
Brasil-Africa. Quanto as criticas do setor empresarial, considera-se que s&o

incoerentes.

Antes havia uma presenca muito reduzida em poucos paises. Nao se
poderia cobrar dos embaixadores o esforco da serem mais presentes
porque a idéia era reduzir, ndo havia uma estratégia de presenca na Africa.
Nos ultimos anos houve inUmeras missGes empresariais, o presidente da
Republica visitou varios paises, onde ocorreram encontros empresariais. No
Itamaraty, os embaixadores da divisdo de operacdes comerciais agilizam os
mecanismos, 0os embaixadores do porto sabem da gestdo das grandes
empresas. Ndo ha nenhuma negativa das grandes empresas. Quanto as
pequenas empresas, ndo é possivel visitar o ministro do Comércio para
atender um carregamento de 6leo de soja, € muito caro. O setor empresarial
brasileiro tem uma perspectiva de privatizacdo do lucro e socializacdo do
prejuizo. Se ele se organiza em termos privados, a embaixada vai ter que
apoiar. Existem as feiras do Pais, existe a agenda comercial do Pais, eu
ndo vejo onde poderiamos agir. Ao Estado compete negociar linhas de
crédito, pensar nas linhas de transporte aéreo e maritimo. A intervencao do
Estado é nesse aspecto. O comentario de que os embaixadores estao
fazendo promocado cultural, ndo é verdade. O apoio do Itamaraty ao
empresariado por meios eletrénicos € maior do que a agenda cultural, muito
maior. O apoio que o MDIC d& a exportacdo do Brasil € o orcamento que
tem o Ministério da Cultura e o Ministério da Educacdo para fazerem
promocgdo da lingua portuguesa. Ou seja, € um argumento que nao se
sustenta. Precisamos ver a representatividade de quem fala no conjunto da
presenca estrangeira brasileira. Eles precisam especificar a demanda.
(Diplomata N/I - A)

Pela andlise das entrevistas, observa-se que ha um ponto central de divergéncia
entre o setor diplomatico e o empresarial brasileiro que afeta diretamente a politica
em direcdo aos estados africanos: a forma de elaboracdo e execucdo da politica
externa brasileira. Para os representantes do corpo diplomatico entrevistados,
mesmo levando-se em consideracdo a ampliacdo das oportunidades econdmicas,
comercias, assim como 0s novos indicadores sobre a questdo energética, e as
possibilidades de atividade empresarial na Africa, todos estes indicadores néo se
configuram em motivos para o empresariado brasileiro reclamar a sua participacao

na formulacéo da politica externa para o continente africano.

Caso fosse o contrario e o empresariado reconhecesse nessas acdes diplomaticas

oportunidades de negécios, certamente facilitaria e legitimaria em maior grau a

8 As missdes (ou operacdes com cunho comercial) desenvolvidas pelo Departamento de Promocgao
Comercial MRE sao basicamente de trés tipos: operacdes presidenciais — algumas, em menor
quantidade, acompanham ministros, chefes de Estado; operac8es estaduais, em maior quantidade; e
as missofes setoriais ou entdo de empresarios individuais.

211



politica em direcdo a Africa, pois haveria demanda interna objetiva para lhe
sustentar. Portanto, para os diplomatas entrevistados, fora a caréncia de recursos e
a pouca ou quase nula capacidade de articulagio do MRE com outros 6rgaos
governamentais, pesa muito mais no adensamento das rela¢cdes comerciais Brasil-
Africa a auséncia de participacdo ativa do empresariado no desenho da acéo
diplomatica, o que expressa claramente o baixo perfil empreendedor do setor

privado nacional.

J& pela perspectiva das entrevistas fornecidas por representantes do setor
empresarial, constata-se que a ampliacdo das atividades de empresas brasileiras na
Africa encontra limitacbes pela forma de atuacdo da diplomacia brasileira. Com
excegao dos representantes da Norberto Odebrecht, os demais entrevistados
esbocam avaliac6es similares quanto as possibilidades e deficiéncias da diplomacia

brasileira.

Dessa forma, enquanto Paulo Lacerda de Melo, vice-presidente da Construtora
Norberto Odebrecht S/A, considera que atuacdo do MRE ndo seja passivel de
criticas, identificado que os problemas centrais na internacionalizacdo de suas
atividades estdo muito mais relacionados a aspectos da burocracia governamental;
Hercules Tadeu F. da Silva observa que a pratica diploméatica brasileira ocorre
desconsiderando 0s potenciais que a parceria entre o Itamaraty e 0 setor
empresarial poderia trazer em beneficio de ambos. Desse modo, quando
questionados sobre a articulacdo entre o MRE e as atividades de empresas

brasileiras no continente africano os entrevistados declaram, respectivamente, que:

Eu acho que o pessoal do Ministério das Relagdes Exteriores tem uma boa
visdo geral do potencial de exportacdes, tem uma boa atitude de apoiar
empresas, continuard nesse processo, nesse esfor¢o de apoiar. Eu ndo vejo
tanta necessidade de ter uma reformulacdo do Itamaraty. A nossa maior
dificuldade é na &rea econdmica. Muitas vezes vocé tem um programa de
financiamento aprovado, negociado, completado com um pais estrangeiro e
na hora de implementar ndo sai, porque tem restricbes de orcamento geral
da Unido, porque tem burocracia, porque a Secretaria do Tesouro faz a
retencdo dos pagamentos, do superavit primario até o final do trimestre.
(Paulo Lacerda de Melo)

Mas uma coisa que o governo brasileiro sabe e talvez pudesse aprimorar
[na Africa], € o uso da Petrobras como ferramenta geopolitica. Esta fazendo
isso na América Latina com relativo sucesso na Bolivia, na Venezuela, no
Equador, o que promete alguma estabilidade nos proximos anos. (Hercules
Tadeu F. da Silva)
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Excluindo a Marcopolo, a percepcdo do empresariado € a de que, portanto, o maior
adensamento das relacfes comerciais Brasil-Africa passa diretamente pela esfera
diplomatica. Seja pelas visitas presidenciais ou pela organizagdo de feiras de
negécios, o corpo diplomético pode agir como um 6rgéo facilitador e dinamizador da
internacionalizacdo das atividades empresariais brasileiras. Como ilustra o

depoimento de outro entrevistado:

Embora haja muita controvérsia com relacdo as visitas oficiais dos
presidentes, quando elas tém um enfoque comercial, elas costumam ser
muito produtivas. Porque elas estabelecem contatos, acordos de
cooperacao. E nos entramos nessa onda, que € positiva, pois, muitas vezes,
empurra 0 empresario e permite que as pessoas conhe¢cam melhor e de
perto a realidade. [...] Quando h& uma comitiva dessas e ele esta inserido
nela, tendo a oportunidade de conhecer a realidade, eles voltam com outra
visdo. Entdo, na maioria das vezes, ha muitos aliados, o que é um facilitador
muito grande. E que o dominio publico ndo consegue avaliar isso. Mas eu
participei de mais de sete visitas de comitivas do governo Lula e todas elas
foram bem-sucedidas. E sempre ha desdobramentos. E uma pena que ele
ndo tenha disponibilidade para fazer mais viagens, porque é muito bom.
(Amaury R. Pinha)

O mesmo pode ser constatado pelo depoimento de Jodo Carlos Araujo Figueira,
gerente-executivo da Area Internacional da Petrobras, acerca do processo de
instalacéo de atividades da Empresa na Tanzéania. Neste caso, o impacto da entrada
de uma empresa brasileira, mediante negociacdo direta com o governo, levou o
Estado da Tanzania a alterar leis sobre investimentos e tributagbes, sem que o MRE

fosse contatado ou consultado em qualgquer momento.

Em 2001 a Tanzania lancou a primeira licitagdo internacional. A Unica
concorrente que apareceu la foi a Petrobras. Nés fizemos uma aplicacéo [de
recursos] por um bloco em condi¢cées tais que numa primeira fase sé
realizamos levantamento de dados fisicos. Se, com esses dados, néo
enxergassemos meéritos pra perfuracédo, passariamos para a segunda fase
ou entdo devolveriamos o bloco pro governo. E no caso da Tanzania, outro
aspecto relevante € o seguinte: o pais tinha termos fiscais tdo duros que
nés fizemos uma aplicacdo contingente a mudanca das condicBes
contratuais porque, se noés realizassemos uma descoberta de petrdleo, com
a legislagédo em vigor, néo seria viavel a exploragao pela Empresa.

[.]

Ai fizemos um trabalho longo de discussdo e convencimento até que eles [o
governo] se convenceram disso e até nos pediram ajuda para que
pudessem entender melhor como funcionava esse mercado [de petréleo]. E
foi isso que nos levou a assinar o contrato somente em 2004. Ou seja,
fizemos a aplicagcdo em 2001 e s6 assinamos em 2004, por qué? Depois
gue eles compreenderam que eles estavam com um modelo inadequado,
eles tiveram que cumprir todo um ritual interno do pais pra mudanca de
legislacdo. Quando eles fizeram uma segunda licitacdo ai ja tinha outros
componentes, ja tinham outras companhias. Entdo veja: em 2002,
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estavamos falando em negociagdo contratual e agora ja temos um contrato
assinado, e ja temos o segundo bloco la também. Entdo note que esse
movimento que a gente fez, foi um movimento sempre direcionado, dirigido
pelo interesse da Petrobrd&s em buscar crescimento da atuacao
internacional, mas sempre dentro daquilo que ela enxergue como
oportunidade, de agregacdo de valor e em interesse empresarial. E o
Ministério das Rela¢Bes Exteriores, neste caso, sequer foi contatado,
mesmo porque o MRE ndo tinha se quer embaixada na Tanzania. Soube
gue o MRE estd agora tomando iniciativa pra colocar uma embaixada na
Tanzania. (Jodo Carlos Araujo Figueira)

Nesse sentido, Roger Agnelli € enfatico ao considerar que, para além da abertura de
postos diplométicos, a ampliagdo da presenca brasileira e, particularmente, das
empresas brasileiras no continente africano, deve ter como contrapartida necessaria
a dotacdo de um orcamento condizente com as expectativas, objetivos e funcdes do
MRE. Além disso, o executivo da CVRD chama a atencdo para a necessidade, ja
apontada por outros entrevistados, de se repensar a “capacitacdo adequada” dos
quadros diplomaticos brasileiros.

A Africa também é o palco de uma disputa em escala global por acesso a
matérias-primas, cada vez mais escassas e demandadas, especialmente
devido a ascensdo econbmica da China. Empresas chinesas e de outras
origens estdo se posicionando de forma muito agressiva na regido,
buscando garantir o acesso estavel e seguro a fontes de recursos naturais.
N&o participar desses movimentos estratégicos pode colocar empresas
brasileiras, particularmente as jA& muito competitivas de setores extrativos e
de servicos, a mercé da desestabilizacao de suas condi¢Bes de insergao
competitiva no mercado mundial.

Nesse contexto, os criticos a nova politica brasileira tém razdo em um
ponto: ndo basta simplesmente abrir novas embaixadas em paises com os
quais o Brasil ainda tem lacos pouco estreitos, sobretudo na Africa e na Asia
Central. E necessario dar-lhes as condicdes adequadas de trabalho, com
suficientes recursos humanos e materiais, a fim de que a diplomacia possa
ser um canal de apoio eficaz a insercao crescente de empresas brasileiras
nessas regides ainda pouco conhecidas por ndés. E é desnecessario lembrar
gue o orcamento do Ministério das Rela¢gBes Exteriores ndo tem sido
compativel, ha mais de uma década, com as ambicdes do pais em matéria
externa.

Se o Brasil quer cada vez mais ser um ator responsavel e ativo no cenario
internacional, esse desejo precisa refletir-se na capacitacdo adequada de
seus quadros diplomaticos, que ja ocorre de forma notéria no Instituto Rio
Branco, mas também na sensivel questao do orgamento. Da mesma forma,
€ preciso repensar 0 paradigma de apoio a insercdo internacional de
empresas brasileiras, hoje muito focado na promocédo de exportacdes, a
partir do territério nacional, para também servir, de forma robusta e com
métodos modernos, como ponto ativo de apoio a internacionalizacdo de
nossas companhias. (Roger Agnelli)

Estritamente quanto a falta de recursos do MRE para exercer suas fungdes de forma
adequada, exemplifica José Rubens de La Rosa:
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Uma vez roubaram uma pasta nossa, de um executivo nosso la em Paris,
com documento, passaporte, dinheiro, cartdo de crédito. Ai a gente vai a
embaixada brasileira. Nao tinham condicbes nem de deixar a gente
telefonar, tinha que ser a cobrar. Ndo podia nem usar o telefone para tentar
encontrar o pessoal do Brasil. Como a fabrica também tem instrucdo para
nao receber ligacdo a cobrar, o funcionario tem que ligar para casa, ligar
para mim. Porque ndo tem orcamento para eu fazer uma chamada para o
Brasil em situacdo de emergéncia. O passaporte vai demorar trés dias. Mas
eu estou vendendo para o Brasil, vim aqui para vender, estou trabalhando
para a exportacdo brasileira! Vocé cai na lista dos turistas. A gente percebe
gue estdo sem recursos. Entdo talvez por isso tudo a gente deixe o
Itamaraty meio de lado e acaba ndo usando. (José Rubens De La Rosa)

Consideradas em seu conjunto, as opinides expressas pelos entrevistados confluem
no sentido de respaldar a vertente africana da politica externa do governo Lula. Do
ponto de vista estritamente comercial, as avaliagdes tanto do setor privado quanto
do corpo diplomético sdo positivas e expressam perspectivas otimistas quanto a
possibilidade de adensamento do fluxo de comércio e de investimentos. A questao
orcamentaria também aparece como tema comum no discurso dos dois grupos, que
consideram haver necessidade de maiores aportes financeiros para viabilizar a

atuacao do MRE.

Assim, observa-se, igualmente, similaridade das opinides entre os entrevistados do
setor privado quanto ao papel do MRE para a promocdo das exportacdes e das
atividades empresariais brasileiras no continente africano. Com excecdo da
Marcopolo, os demais entrevistados sao unanimes quanto a importancia do MRE
para o desenvolvimento de suas atividades na Africa. Mesmo para os representantes
da Petrobras, cuja capacidade de mobilizacdo de recursos e quadros €, de longe, a
mais expressiva dentre as empresas brasileiras atuantes no continente africano,
reconhece-se que a parceria com o MRE, quando realizada, é extremamente
benéfica e eficaz. Sinal disso é que seus executivos consideram que o0
aprimoramento do quadro diplomatico, sua capacitacdo na area de negocios, so viria

favorecer ainda mais a inser¢cao das empresas brasileiras no continente africano.

Por outro lado, os representantes do setor diplomatico demonstram pouca afinidade
a tese de que eles necessitem de melhores qualificacdes ou de um novo perfil para
o exercicio de suas funcdes. E mais: que as atribuicbes de diplomatas ndo podem
ser circunscritas a demandas estritamente setoriais. Suas fungdes englobariam,
neste sentido, um espectro muito mais amplo e complexo de obrigacdes do que o de

simples representacdo comercial.
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Considerando as duas posicdes, obtém-se que a relacdo entre a diplomacia e o
setor empresarial carece de canais fluidos de comunicacdo. O que evidencia que
toda estratégia da politica externa em temas comerciais, e ndo apenas nesses,
permanece circunscrita a pequenos grupos decisorios e auto-suficientes do governo

que, de posse das informacdes, sabe e decide.

Nessas circunstancias, tona-se evidente a marginalizacdo do setor privado. Na
auséncia de um canal concreto de negociacdo, capaz de transmitir informacdes aos
dois lados, de fomentar parceria entre 0 governo e o setor privado, observa-se a
permanéncia de um comportamento diplomatico baseado na consulta ad hoc aos
setores interessados. Fato que fragiliza consideravelmente a propria politica externa
em dire¢cdo ao continente africano; pois, uma vez que suas motivacoes e objetivos
ndo sdo amplamente debatidos em plano doméstico, ao invés de advogados de
defesa, o corpo diplomatico tem que lidar com atores politicos criticos & manutencao
e ampliacdo de embaixadas, viagens presidenciais, perdao de dividas e aumento de
linhas de crédito a Estados africanos. Conseqlientemente, repensar o papel do setor
empresarial na formulacdo da politica externa para a Africa torna-se evidentemente

necessario e urgente.

216



Conclusao

Como visto, as rela¢ées Brasil-Africa ganharam novo impulso com o governo Lula,
gue passou a encarar de forma positiva as parcerias no ambito das relacées Sul-Sul.
Considerando o discurso diplomatico, obtém-se, como justificativa para a promocao
das relacdes Brasil-Africa, que a compreensdo bem como a prépria formulagdo da
politica externa brasileira para os paises africanos ndo podem ser satisfatoriamente
alcancadas sem o devido reconhecimento do papel desempenhando pelos fatores
étnico-culturais na formagéo da nacionalidade brasileira.

Como declarou o presidente Lula, o estreitamento das relagées com a

Africa constitui para o Brasil uma obrigacao politica, moral e histérica. Com

76 milhdes de afrodescendentes, somos a segunda maior nacdo negra do

mundo, atras da Nigéria, e o governo esta empenhado em refletir essa
circunstancia em sua atuacao externa. (AMORIM, 2003a)

Entretanto, em que pese tais condicionantes, é pouco razoavel considerar que o
Brasil possa subtrair resultados politicos e comerciais de circunstancias estritamente
culturais. Julgar como factivel a construcdo de uma politica africana embasada na
premissa de lacos maternos pressupde, no minimo, uma visao distorcida da propria
Africa, em que o Brasil, por meio de um discurso pretensamente progressista, julga-
se capaz de ajudar os paises africanos, promovendo uma politica missionaria,
civilizacional. Numa palavra: “Supde a romantizacio da imagem de uma ‘Mae Africa’
pura, sem conflitos, em estado permanente de equilibrio.” (SARAIVA, 2004, p. 301)
O resultado dessa visdo, inversamente, transparece na critica de politicos e de
intelectuais africanos ja na década de 1960, que a interpretam como uma estratégia
sendo colonialista, interessada na manutencdo do status quo, em que o Brasil

aparece como Estado pretenso a conquistar um lugar na ‘nova partilha africana’.

Consequientemente, a politica externa brasileira para os paises africanos ndo pode
ser compreendida sem o reconhecimento dos interesses estratégicos do continente.
Dessa perspectiva, € importante observar que a formulacdo, bem como, a execucao
da politica externa brasileira para o0s paises africanos nao podem ser
satisfatoriamente desempenhadas considerando estritamente 0s interesses
brasileiros. Regibes colonizadas, a formacdo dos Estados nacionais na Africa

pressupds um processo de ruptura com a dominacgdo colonial, que se realizou
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paulatinamente ao longo da segunda metade do século XX. A exemplo da Africa do
Sul, Angola e Nigéria, estes Estados guardam em comum, ainda, a prépria forma de
insercdo no processo internacional de acumulagédo do capital e da divisdo de
trabalho: aos respectivos paises foi relegado um papel marginal no conjunto das
relacdes centro-periferia. No entanto, ao rejeitar a nocao de que a politica externa de
Estados periféricos seja puramente reativa as determinacdes oriundas dos centros
hegemonicos, torna-se importante reiterar o fato de que estes mesmos paises, a
exemplo do Brasil, atravessaram a segunda metade do século XX em busca de
canais e mecanismos capazes de promover seus interesses domésticos em plano

externo.

Nesse sentido, a redefinicdo das relagcbes internacionais no pés-Guerra Fria tem
atuado como variavel que, ao mesmo tempo em que impde drasticas alteracdes aos
tradicionais padrbes de comportamento politico, econdmicos e sociais; promove
oportunidades para redefinicdo da insercao internacional destes Estados. “El final de
la Guerra Fria ha dejado a Africa huérfana de superpotencias, pero consciente de
que a hora tiene por primera vez em sus manos su proprio destino como continente
de naciones.” (HUBAND, 2004, p. 17) Nesses termos, a cooperacao com 0s paises
africanos apresenta-se para o Brasil como elemento-chave, capaz de transformar
situagcbes e condicbes semelhantes, ainda que muitas vezes negativas, em
oportunidades de cooperacdo e beneficio muatuo. Ter consciéncia dessas
possibilidades bem como de seus riscos, torna-se essencial para a analise da
politica externa na medida em que sobre ela recai a responsabilidade de adotar as

prioridades corretas para consecuc¢ao dos projetos nacionais em plano externo.

Por esse prisma, duas ordens de fatores sobressaem ao se analisar as relagoes
mantidas pelo Brasil com os paises do continente africano ao longo do governo Lula:
as relacoes politicas e as relacbes comerciais, que atualmente ganham destaque
nos projetos de cooperacdo na area energética (especialmente a exploragdo e
prospeccdo de petréleo) e exportacdo de servicos de engenharia. Em relacdo a
dimensdo energética, € importante considerar que a exploracdo e producdo de
petréleo transformaram-se num grande asset para o Brasil: num periodo inferior a
duas décadas, o pais passou de um importador macico do produto a um dos
maiores produtores mundiais — fato constatado pela incessante busca de auto-
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suficiéncia e, possivelmente, pela capacidade de ser um grande exportador no futuro

préximo.

Para o continente africano, o petréleo, além do gas, também representa um trunfo
econdmico e tecnoldgico, cujas oportunidades de investimento tém atraido os
grandes players internacionais, a exemplo de algumas empresas brasileiras,
interessadas em participar tanto de projetos de engenharia do petréleo como
daqueles voltados para a constru¢ao (ou reconstrugao) de infra-estrutura, mediante
a exportacdo de servicos de engenharia. Os paises africanos, em contrapartida, tém
realizado esforcos significativos para promocao de condicbes que favorecam o
ingresso desses investimentos: estabilidade das regras, previsibilidade no
tratamento fiscal (comparativamente mais atraente do que no Brasil), processos
seguros de licitagdo internacional de blocos de exploracdo e de efetiva capacidade

de regulacao.

Nesses termos, se 0s caminhos que se reabrem para a Africa no momento atual
apontam para o reencontro de interesses politico-comerciais promissores, torna-se
imperativo identificar as motivacdes e as aspiragcdes capazes de promover canais
efetivos de integracdo e de ampliacdo das relacbes entre o pais e o Continente.
Lembrando a afirmacéo do Ministro do Exterior da Nigéria, Josefh Garba, acerca das
relacdes entre o Brasil e seu pais, é importante ter em mente que:

O continente africano ndo tem nenhuma divida para com o Brasil. Creio que

a politica brasileira na Africa deve ser ditada por uma questao de principios.

NGs, da Africa, emergimos de um longo periodo de colonizacdo e nao

estamos dispostos, quero ser enfatico, a permitir uma recolonizagéao.
(GARBA, 1978, p. 358)

Nesse sentido, se o discurso € o veiculo, a definicdo e constituicdo de canais
efetivos de cooperagao tornam-se essenciais para a promogao e consolidacéo eficaz
das relacdes Brasil-Africa. O que, por sua vez, impde a necessidade de repensar o
processo de formulacdo e execucdo da politica externa brasileira, de forma a
compreender a motivacdes e interesses societarios capazes de favorecer maior

intensidade no relacionamento Brasil-Africa.

Em sintese, pode-se considerar que a politica externa e a agenda comercial

desenvolvida pelo Brasil em relacdo a Africa no governo Lula ainda refletem um
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quadro de incertezas. Ainda que pesem as inumeras ratificacbes dos vinculos
histéricos e étnico-culturais entre o pais e o continente africano, as acdes da
Chancelaria brasileira caracterizam-se por ajustes na politica externa
tradicionalmente desenvolvida para a regido. Apesar de ndo ser possivel determinar
com precisdo quais sejam 0S impactos causados por tais ajustes, € fato constatar
que eles ndo deixam de confirmar a posicéo privilegiada ocupada pelo continente
africano na estratégia de insercdo internacional desenvolvida pela politica externa
brasileira. O que, por consequéncia, impde a necessidade de revisdo de acodes
diplomaticas e comerciais brasileiras para o continente africano, implicando a

identificacdo e a avaliacdo de canais eficazes na sua promoc¢éao e dimensionamento.

O processo de redefinicdo em que se inserem as relacdes Brasil-Africa, Africa do
Sul, Angola e Nigéria tornam-se vetores exemplares para a definicdo das estratégias
diplomaticas e comerciais brasileiras frente ao continente; fato que inspira estudos
gue possam contribuir como modelos de atuacdo desta nova forma de pensar a
agenda externa brasileira. Uma analise individualizada dos produtos e servigos
exportados para esses paises, bem como, uma reflexdo sobre as parcerias ai
desenvolvidas por empresas brasileiras sao de interesse na definicdo de um padrao

gue possa ser explorado e oferecido em outros paises do continente.
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APONTAMENTOS FINAIS
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Considerando os objetivos deste trabalho — analisar as relacbes politico-comerciais
Brasil-Africa entre 1985-2006 e qualificar as mudancas no curso da politica externa
brasileira para a Africa a partir da proposta metodolégica apontada por Hermann
(1990) —, no primeiro capitulo procurou-se demonstrar que a politica externa
brasileira pode ser compreendida a partir de eixos analiticos especificos.
Paralelamente, buscou-se demonstrar que as mudancas observadas no sistema
internacional entre as décadas de 1980-1990 afetaram diretamente a condu¢édo da
politica externa brasileira e, por conseqiéncia, a intensidade das relacbes do pais

com o continente africano.

Considerando ainda o periodo selecionado, obtém-se que as relacdes politico-
comerciais Brasil-Africa tém se caracterizado por um processo de intensidade
variavel, que reflete os ajustes (adjustment changes) de agenda promovidos por
cada um dos governos analisados. Desse modo, entre 0s governos Sarney e Lula,
observa-se que a politica externa brasileira em relacdo ao continente africano nao
chega a registrar mudancas drasticas de agenda, mas de intensidade. A politica
externa brasileira em relacdo ao continente africano se ajusta as variacdes
registradas no plano internacional e na propria agenda diplomatica brasileira. Deste
modo, no periodo anlisado as relacdes do Brasil com aquele Continente sofreram

variagcdes apenas em sua intensidade.

Nesse sentido, o segundo capitulo pretendeu demonstrar que o0 retorno da
democracia e as transformacdes registradas no plano internacional condicionaram
sensivelmente a politica externa brasileira, que passou a trabalhar na construcdo de
uma nova identidade e visdo internacionais. Nesse periodo, a andlise das relactes
Brasil-Africa demonstra que ela passou por um processo de ajustes, expressos tanto
no discurso quanto nas atitudes tomadas pelo Executivo no que tange a postura
internacional do pais frente ao apartheid, aos temas de seguranca, com a
constituicdo da Zona de Paz e Cooperacéo do Atlantico Sul, e mesmo no ambito das
relacbes comerciais. Tais ajustes e mudancas de postura, entretanto, nao
convergiram para conferir maior densidade as relacfes pais do com o continente
africano. A partir do governo Sarney, a politica externa brasileira para a Africa
ingressa num processo de concentragdo e seletividade, restringindo a presenca
nacional no continente africano.
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O terceiro capitulo procurou demonstrar que, entre os governos Fernando Collor e
Itamar Franco, a politica externa brasileira para o continente africano ingressou num
processo de fragilizacdo. A analise das entrevistas e das rela¢cdes comercias indicou
que neste hiato temporal houve uma nitida concentracdo de esforcos diplométicos
para o estabelecimento de vinculos mais estreitos e sélidos com os EUA, com o
bloco Europeu e com paises da América do Sul — garantido a continuidade do
processo de regionalizacdo em que havia ingressado a politica externa brasileira
ainda no governo Sarney. Por consequéncia, a politica externa em direcdo ao
continente africano ndo encontrou subsidios governamentais que lhe garantissem
maior ressonancia, registrando-se, ao contrario, que sua prépria legitimidade passa

a ser contestada.

Em seguida, no quarto capitulo, foram analisadas as relagdes Brasil-Africa ao longo
dos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso, tentando demonstrar
gue elas ndo chegaram a registrar alteracfes significativas de agenda. No quadro da
politica externa brasileira, o continente africano continuou a ser considerado como
uma dimensdo economicamente deficitria e politicamente pouco relevante.
Conseqiientemente, o fechamento de postos e embaixadas na Africa veio sinalizar
mais claramente as opcfes e prioridades diplomaticas do pais: a consolidacdo do
Mercosul e maior aproximagdo com as economias avancadas. As relaces Brasil-
Africa pautaram-se por uma politica de concentracéo e seletividade. A excec¢io das
relacbes mantidas com a da Africa do Sul e Nigéria, a dinamica Brasil-Africa é
pautada pela afinidade cultural (linglistica) e, consequentemente, pela priorizacao

das relacées com os PALOP.

O pendultimo capitulo pretendeu-se demonstrar que a eleicdo de Luiz Inécio Lula da
Silva trouxe nova dinamica a politica externa brasileira. A despeito da continuidade
observada no plano econdmico, a politica externa do novo governo foi um dos
setores que melhor refletiu as posi¢des tradicionais do PT, pois o discurso e a
pratica diplomética convergem para construcdo de aliancas preferenciais com
parceiros no ambito das relacbes Sul-Sul. Sinal disso é que o continente africano
passou ser encarado como uma das areas de maior investimento em termos
diplomaticos do governo, onde o Presidente e o Ministro das Relacdes Exteriores
realizaram um roteiro de visitas e acordos sem precedentes. Neste contexto, a
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articulacdo entre as esferas doméstica e externa tornou-se particularmente visivel
para o setor empresarial. A agenda externa do governo, e, em particular, a politica
em direcdo a Africa, passou a ser alvo de atencdo e acompanhamento constante de
representantes do setor privado interessado em iniciar ou expandir suas atividades

no continente africano.

Por outro lado, constatou-se que o processo de formulacdo da politica externa para
a Africa ainda € substancialmente desprovida de embasamento societario.
Considerando a relagcédo entre a diplomacia e o setor empresarial, obteve-se que,
apesar das oportunidades abertas para o desenvolvimento de projetos comerciais
brasileiros no continente africano, inexistem mecanismos de articulacdo e canais
fluidos de comunicagdo entre os dois segmentos. O que evidencia que a prética
diplomética brasileira em temas comerciais permanece restritiva, insular. O que, por
consequéncia, compromete a participacdo mais ampla de setores e atores sociais,
como é o caso do setor privado, que se mantém a margem dos processos

negociadores.

Neste sentido, torna-se fundamental repensar o processo de formulacao da politica
externa brasileira para a Africa. Considerando tratar-se de uma politica publica, n&o
h& sentido ou justificativa plausivel para a exclusao ou limitacdo de atores sociais na
construcdo da agenda externa do pais. Em que pese haver temas nitidamente
sensiveis (como os de seguranca), ndo € possivel sustentar a premissa de que
politica externa seja uma dimensao estritamente estatal, portanto, passivel de
desenvolvimento diferenciado do conjunto das politicas desenvolvidas pelo Estado:
saude, economia, etc. Ainda que a participacdo de mais atores na formulagdo da
agenda externa do pais implique num processo mais conflitivo, é certo sustentar que

sua pauta sera, proporcionalmente, mais legitima.

Por fim, procurou-se destacar que o adensamento das relacdes Brasil-Africa passa
diretamente pelo tema energético e pela exportacdo de servicos. Assim, que a
politica externa brasileira para a Africa, para manter coeréncia entre o discurso
diplomatico a manutencédo de seu sentido estratégico, necessita definir os vetores
capazes de articular os interesses nacionais as possibilidades e interesses definidos

pelos estados africanos. E que as relagdes com Angola, Nigéria e Africa do Sul tém
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um lugar privilegiado tanto do ponto de vista comercial quanto politico para o Brasil.
Em conjunto, estes trés Estados tém representado parte substancial do montante
comercializado pelo Brasil com o continente africano. Ademais, sdo Estados com

influéncia crescente no cenario econdémico e politico africano.
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