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RESUMO

Desde as ultimas décadas do século XX, um novo discurso para a cooperagao internacional
comecou a ser formulado intencionando diferenciar a ajuda prestada pelos doadores do eixo
Norte-Sul da prestada pelos paises do hemisfério Sul. As condi¢Ges econdmicas e politicas
dos chamados paises emergentes favoreceu a operacionalizacdo da cooperagdo Sul-Sul,
principalmente na primeira década deste século. Nesse contexto, 0 governo brasileiro, a partir
do governo Lula da Silva, intensificou sua atuacdo como prestador de ajuda, principalmente
junto a paises sul-americanos e africanos, como Mogambique. Os paises africanos passaram a
ser importantes destinatarios da cooperagdo técnica brasileira sob o discurso da solidariedade
internacional e da necessidade de compensacao de uma divida histérica. Ao mesmo tempo, a
intensificagdo das relagdes econdmicas no eixo Sul, por meio da internacionalizagdo de
empresas brasileiras promovida por instituicbes como o BNDES, leva a supor que a pauta da
cooperacao ndo esta desconectada dessas relacfes. Assim, se esse discurso brasileiro propaga
a desvinculacao a interesses econdmicos, € imperioso refletir sobre as limitacdes ao discurso
da ajuda desinteressada. Nesse sentido, a conexdo entre Brasil e Mogambique é exemplar para
compreender o sentido da cooperacdo técnica brasileira no continente africano, considerando
que, de uma trajetoria historica caracterizada por momentos de aproximacao e afastamento, o
impeto da diplomacia do governo Lula da Silva colocou a relagdo com o pais africano em
destaque. Dessa forma, a presente pesquisa objetivou compreender as interfaces entre a
cooperacao técnica brasileira para o desenvolvimento internacional e 0s negocios brasileiros
em Mogambique, no periodo do governo Lula da Silva, analisando, para tanto, a mudanga
quantitativa e qualitativa da acdo cooperativa no periodo e sua participacdo no universo
mogambicano da ajuda externa. Para tanto, buscamos analisar o universo da cooperagdo
internacional para o desenvolvimento em Mocambique e qualificar a presenca brasileira,
analisando em especial dois projetos — o projeto de instalacio de uma fébrica de
medicamentos antirretrovirais e o ProSavana -, paradigmaticos para compreender as
coeréncias e contradi¢des do discurso da cooperacgéo brasileira.

Palavras-chave: cooperacdo Sul-Sul — governo Lula da Silva — Mogambique — interesses
econdmicos



ABSTRACT

Since the last decades of the twentieth century, a new discourse for international cooperation
began to be formulated intending differentiate the aid provided by donors North-South axis
provided by the countries of the South. The economic and political conditions of the so-called
emerging countries favored operationalization of South-South cooperation, especially in the
first decade of this century. In this context, the Brazilian government, from the Lula da Silva
government has strengthened its role as aid provider, mainly along the South American and
African countries such as Mozambique. African countries have become important recipients
of Brazilian technical cooperation under the discourse of international solidarity and the need
for compensation of a historic debt. At the same time, the intensification of economic
relations in the South axis through the internationalization of Brazilian companies promoted
by institutions such as the BNDES, it is suspected that the agenda of cooperation is not
disconnected these relationships. Thus, if the Brazilian discourse propagates untying the
economic interests, it is imperative to reflect on the limitations to the discourse of selfless aid.
In this sense, the connection between Brazil and Mozambique is an example to understand the
meaning of Brazilian technical cooperation in Africa, whereas a historical trajectory
characterized by moments of closeness and remoteness, the momentum of the Lula
government's diplomacy put the relationship with the African country highlighted. Thus, this
research aimed to understand the interfaces between the Brazilian technical cooperation for
international development and Brazilian business in Mozambique, in the government period
Lula da Silva, analyzing, for both the quantitative and qualitative change cooperative action in
the period and their participation in the Mozambican universe of external aid. For this, we
analyze the world of international development cooperation in Mozambique and qualify the
Brazilian presence, in particular examining two projects - the project to install a factory of
antiretroviral drugs and the ProSavana - paradigmatic to understand the coherence and
contradictions of discourse of Brazilian cooperation.

Keywords: South-South cooperation — Lula da Silva — Mozambique - economic interests
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1. INTRODUCAO

A ordem internacional conformada ap6s a Segunda Guerra Mundial vem sofrendo
constantes transformacoes, resultando em um mundo no qual variados fatores passaram a
influenciar a decisdo da politica internacional. De um mundo bipolar, tensionado pelos
conflitos entre os Estados Unidos e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas - URSS,
passou-se a uma multiplicidade de polos de poder, tendo em sua orla uma variedade de novos
atores. Empresas transhacionais, movimentos sociais, midias, passaram a reivindicar
participacdo politica no cenario internacional e influenciar decisivamente na incluséo de
algumas agendas.

Observa-se que essa mudanca da politica mundial acompanha e € reflexo de processos
globais gerados pela contracdo do tempo-espaco propiciada, principalmente, pelo
desenvolvimento tecnoldgico, a que se denominou globalizacdo. As trocas comerciais
intensificaram-se e se complexificaram, levando muitos autores a apontar a globalizagéo
como uma fase da expansdo capitalista na qual um novo processo civilizatério estaria em
curso (IANNI, 1997; SANTOS, 2005). Ao mesmo tempo em que possibilitou uma eficiéncia
maior na circulacdo de mercadorias e integracdo de territdrios e pessoas, também tornou
evidente a fragmentacdo e acirramento das desigualdades em todo o globo. As assimetrias
entre os paises do hemisfério Norte e Sul foram intensificadas, tendo em vista que a livre
circulacdo de mercadorias tinha como pré-condicdo a queda de barreiras, 0 que provocou a
desarticulacdo das economias internas de muitos paises. As tensGes Leste-Oeste que
permearam grande parte da segunda metade do século XX, deram lugar aos conflitos do eixo
Norte-Sul, nos quais ficavam claras as reivindica¢cdes do Sul por regras econémicas mais
justas para promogcéo do desenvolvimento.

Ja na década de 1960, os paises em desenvolvimento comecaram a se articular para
criar novos mecanismos de promogédo do desenvolvimento que considerassem seus interesses.
O discurso da cooperagédo Sul-Sul comeca, entdo, a ser formulado, contestando a forma como
0s paises desenvolvidos promoviam o desenvolvimento: impondo condi¢cdes que, muitas

vezes, atendiam seus proprios interesses ao invés de melhorar as condicGes estruturais dos
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outros paises. Apesar do discurso da cooperacdo Sul-Sul ser formulado desde esse periodo,
sua operacionalizacao tardou a ocorrer; os paises em desenvolvimento ainda ndo reuniam as
condicBes necessarias para a execucao de uma cooperagdo em maior escala. Somente a partir
da Gltima década do século XX, observou-se o crescimento da cooperacdo entre 0s paises em
desenvolvimento. A conjuntura internacional favoravel possibilitou o crescimento econdmico
de alguns paises de renda média, também chamados de paises emergentes ou semiperiféricos,
como Brasil, China, india e Africa do Sul, que aliado a condi¢io de “poténcia regional”,
favoreceu que esses paises participassem mais ativamente da concertacdo da politica mundial
(CHATURVEDI, 2012; LIMA, 2005; NARLIKAR, 2010). Assim, muitos desses paises
buscaram realizar aliancas estratégicas tanto dentro dos seus limites regionais quanto fora
deles, fazendo da cooperacdo um instrumento de politica externa.

Ao acompanhar a mudanca de eixo da cooperagédo internacional, o Brasil aumentou
consideravelmente suas acdes com paises sul-americanos, principalmente Bolivia e Paraguai,
e paises africanos, especialmente os de lingua oficial portuguesa, passando da condi¢do de
apenas receptor para prestador de ajuda. Se, por um lado, esse aumento da cooperagdo
brasileira €, de certa forma, condicionado por sua economia emergente, estabilidade politica e
institucional, lideranca regional e expertise tecnoldgica, por outro, € motivado por fatores
como a necessidade de insercdo competitiva em um mercado globalizado, o apoio aos
principios democraticos como forma de adequacgdo internacional e a necessidade de
integragdo regional como forma de aumentar a competitividade econdmica e de enfrentar
desafios internos e externos resultantes de uma economia globalizada (AYLLON, 2010;
SARAIVA, 2007).

A intensificacdo da cooperacdo brasileira com paises sul-americanos e africanos é
bastante representativa da mudanca que se operou na politica externa brasileira a partir do
governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Diferente do governo Fernando Henrique Cardoso, cuja
atuacdo da politica externa voltou-se para uma estratégia de conquista de credibilidade junto
aos paises desenvolvidos, o governo Lula foi caracterizado pela busca por autonomia na
diplomacia e nas relacGes internacionais (LIMA, 2005). Essa estratégia, titulada por Tullo
Vigevani e Gabriel Cepaluni (2007) de “autonomia pela diversifica¢ao”, foi fundada na ideia
de gue era necessario estabelecer maior equilibrio com os paises do Norte, realizando ajustes,
aumentando o protagonismo internacional do pais e consolidando mudancas de programa na

politica externa. Ao partir de uma postura mais autonomista nas relagdes internacionais, 0
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governo Lula da Silva estreitou relagdes com paises da América do Sul e Africa, resultando
em um aumento dos acordos, principalmente, de cooperacdo técnica, sob a égide da
solidariedade internacional, e dos fluxos comerciais entre os paises do eixo.

Além da aproximagdo com paises vizinhos na tentativa de integracdo regional, é
bastante perceptivel a importancia atribuida aos paises do continente africano, principalmente
aos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP). Assim, nas Ultimas décadas,
despontaram os paises africanos entre os principais beneficiarios da cooperacdo técnica
brasileira, recebendo novo tratamento da diplomacia, com a abertura de novas embaixadas e
aumento das visitas presidenciais. A diplomacia brasileira experimentou uma aproximacao
que extrapolou os esforcos da politica externa empreendida no governo de Ernesto Geisel,
guando houve uma importante aproximacdo, principalmente motivada por interesses
econdmicos. E significativo o relato do Ministro Celso Amorim em seu discurso de
transmissdo do cargo em 2011, ao dizer que esteve em Sdo Tomé e Principe tanto quanto em
Washington.

Observa-se, no entanto, que, se a cooperacdo brasileira para o desenvolvimento
internacional defende uma diretriz de clara separacdo entre a cooperacdo e 0s interesses
econdmicos, essa separacdo é obscurecida pelo coincidente aumento dos negécios brasileiros
no continente. O periodo de estabilizacdo econémica aliado ao aumento dos gastos publicos
com investimentos estatais em infraestrutura e programas sociais possibilitou o crescimento
de empresas brasileiras e a internacionalizagdo de suas atividades, principalmente nas areas de
exploracdo de recursos energéticos e de infraestrutura. Medidas de fomento a
internacionalizagcdo de empresas foram concebidas pelo governo brasileiro, por meio de suas
instituicOes especializadas. Nota-se que essa expansdo do capital brasileiro, no caso africano,
refletia uma disputa pelos melhores ganhos no continente; a descoberta de importantes fontes
de recursos energéticos, existéncia de recursos naturais abundantes e méo-de-obra barata
satisfaziam as condigOes para maior acumulacdo. Assim, o aumento das transagdes comerciais
e da presenca de empresas brasileiras, estimulada oficialmente pelas organizacOes
governamentais, demonstravam o grande incremento havido ao longo da primeira década
deste século, criando duvidas sobre o discurso da cooperagdo desvinculado de interesses
econdémicos.

O discurso da cooperacdo internacional para o desenvolvimento foi construido a partir

do ideal de solidariedade em um contexto de p6s-Segunda Guerra, sendo orientado para a
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conjugacéo de esfor¢cos no sentido de manter a paz e promover o progresso de todos 0S povos.
Desde as primeiras a¢es a que se convencionou chamar de cooperacao internacional para o
desenvolvimento, a ajuda fornecida era acompanhada por um forte valor moral.
Primeiramente, 0s paises europeus receberam ajuda para sua reconstrucdo, em razdo da
destruicdo ocasionada pela Segunda Guerra Mundial. Depois, o discurso corrente era o de que
seria necessario ajudar os paises em desenvolvimento, considerando a situacdo de
miserabilidade em que viviam suas populagdes. Aos paises em situacdo de colapso em razédo
de guerras ou desastres naturais sempre foi reservado algum tipo de ajuda, mesmo que a ajuda
ndo chegasse no tempo ou quantidade adequados. Enfim, as ideias de solidariedade e
humanidade sempre estiveram presentes, considerando que, dentro do sistema internacional, o
doador de ontem poderia ser o beneficiario de amanha.

Esse discurso solidario logo mostraria suas limitagdes diante da operacionalizacéo
promovida pelos paises do Norte. As condicionalidades exigidas aos paises em
desenvolvimento demonstrava que a ajuda prestada ndo era isenta de interesses e nem sempre
coincidiu com a real necessidade daqueles que buscavam ajuda. Varias razGes foram
apresentadas pelos paises desenvolvidos para justificar a imposicdo de condicionalidades,
como ma aplicacdo de recursos, corrupcdo, falta de condi¢cBes domeésticas, etc. Essas
condicionalidades foram variando ao longo das décadas, mas, sobretudo, variaram entre a
imposicdo de medidas de carater politico e econdémico. Muitas vezes, em um contexto de
crise, os paises desenvolvidos doadores passaram a utilizar a cooperacdo para salvar o sistema
financeiro internacional mediante a realizacdo de empréstimos concessionais com
condicionalidades, de modo a permitir-lhes honrar seus compromissos junto as instituicdes
financeiras privadas; portanto, ndo coincidindo com os anseios do Sul por um forma
sustentavel de desenvolvimento (PUENTE, 2010).

As limitagdes ao discurso da cooperagdo como um ato solidario ndo ficam claras,
entretanto, quando se trata da cooperacdo Sul-Sul. Tal assertiva pode ser comprovada no
proprio discurso brasileiro sobre a cooperacdo técnica, cuja caracteristica propagada seria a
desvinculacdo a interesses econdmicos, tendo por pretensdo o compartilhamento de éxitos e
melhores préaticas nas areas demandadas pelos paises parceiros. Diferente da cooperagdo
Norte-Sul, o discurso da cooperacdo horizontal parte do principio de que paises em
desenvolvimento estariam mais dispostos a partilhar experiéncias, tendo em vista a

necessidade de diminuicdo de assimetrias para integracdo e conquista de mercados. Nesse
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sentido, a cooperacao brasileira com o continente africano é construida a partir dos marcos do
discurso da cooperagdo Sul-Sul, firmados em foros multilaterais, cujo marco principal foi a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre a Cooperacdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento, realizado em Buenos Aires, em 1978. Assim, a0 menos no seu discurso, a
cooperacdo brasileira em Africa busca desvincular-se dos interesses econdmicos no
continente, aliando um discurso moral de cumprimento de divida historica com os paises
africanos.

A presente pesquisa buscou colocar em evidéncia o fendmeno emergente da
cooperacdo técnica entre paises em desenvolvimento e o0s interesses envolvidos na relacéo
cooperativa, elegendo, para sua analise, um pais que tem recebido recursos consideraveis para
a execucao de projetos da cooperacéo brasileira e que muito representa a trajetoria da Africa
no cenario internacional — Mogambique. Por ser um pais que recebe cooperacdo desde sua
independéncia, com grande dependéncia da ajuda externa, Mocambique é considerado um
“laboratorio” da cooperagao internacional. Nota-se, entretanto, que o grande volume de ajuda
ndo foi capaz de promover o desenvolvimento do pais de forma a impactar consideravelmente
na reducéo da pobreza absoluta em que vive grande parte da populagdo mogambicana.

O percurso historico da cooperacdo internacional em Mocambique demonstra que
muitas limitacbes se impdem ao discurso solidario promovido pelos paises. Uma limitacédo
importante é a propria logica do sistema capitalista que orienta as relagdes em todos os niveis
da vida social. Segundo a l6gica capitalista, o eixo central das relacBes estaria na troca
competitiva, pela qual se estabeleceria uma troca ndo solidaria e ndo complementar, mas sim,
uma troca interesseira e individualista para a satisfacdo de um dos polos envolvidos na troca
(ABDALLA, 2004). Dessa forma, a tendéncia a competicdo seria muito maior do que a de
cooperar, tendo em vista que a orientacdo dos individuos estariam voltadas para a satisfacdo
dos seus proprios interesses.

Diante dessa logica em que cada Estado busca satisfazer seus interesses, o
guestionamento sobre quais seriam o0s interesses envolvidos no discurso da cooperacao
brasileira em Mocambique animou a presente investigacdo. A constatacdo de que a presenca
brasileira intensificava-se nesse pais, com aumento concomitante da cooperacdo e dos
negocios, ambos promovidos pelo governo brasileiro, levantaram questionamentos sobre a
coeréncia do seu discurso. Entdo, este trabalho buscou responder a seguinte pergunta: quais as

interfaces entre a cooperagdo técnica brasileira para o desenvolvimento internacional e os
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negocios brasileiros em Mogambique no governo de Luiz Inacio Lula da Silva? Ao longo da
pesquisa, outros questionamentos surgiram no sentido de pensar a estrutura da cooperacgéo e
como ela reflete as assimetrias entre os paises na ldgica vigente. Quando se pensa em
cooperacao, muitas vezes, a parte que recebe a ajuda € desconsiderada no processo decisorio;
assim, nesta investigacdo buscou-se analisar os dois polos da cooperacdo para melhor
compreendé-la. Assim, intencionamos também responder: apesar das limitagdes impostas pela
I6gica vigente, € possivel uma cooperacdo para o desenvolvimento desvinculada de interesses
econdmicos? Considerando as assimetrias entre Brasil e Mogambique, de que forma participa
cada lado da cooperacdo e em que medida essa cooperacdo coincide com as prioridades do
receptor, influenciando suas politicas de desenvolvimento?

Ao entender que a cooperacdo é um instrumento de politica externa, sup6s-se que 0s
fatores que envolvem a cooperagdo horizontal extrapolam o discurso brasileiro
desinteressado. A intensificacdo de visitas no continente e o aumento dos fluxos comerciais
permitem perceber um novo movimento da diplomacia brasileira que coincide com um
momento econdmico favordvel e de estabilidade politica no Brasil. Principalmente, o
crescimento do comércio com paises africanos subentendem uma necessidade brasileira por
abertura de mercados, acompanhada da tendéncia de internacionalizacdo das grandes
empresas brasileiras, do que decorre a necessidade de parceiros economicamente viaveis e
solventes. Nesse sentido, se a politica externa brasileira esta tradicionalmente vinculada ao
modelo de desenvolvimento nacional, e sendo a coopera¢cdo um dos seus instrumentos, ndo é
desarrazoado associar interesses econdmicos e politicos aos projetos de cooperagdo. Mesmo
que, aparentemente, os projetos de cooperacao técnica ndo respondam a uma demanda criada
pelo interesse privado, a construcdo de uma imagem favoravel e o aprofundamento das
relacGes politicas ja colaboram decisivamente para a abertura de um dialogo mais proficuo no
plano econémico.

Ademais, na celebracdo de acordo de cooperacéo técnica, ndo podemos desconsiderar
a existéncia de assimetria entre 0s cooperantes, mesmo no ambito da CSS. De um lado esta o
doador da ajuda, aquele que possui recursos financeiros, o conhecimento, 0 dominio do modo
de fazer, da tecnologia, e de outro, esta o receptor da ajuda, aquele que necessita e se dispde a
aprender determinada técnica como forma de promover seu desenvolvimento. Assim, mesmo
na coopera¢do Sul-Sul, um grau de assimetria é inevitavel, havendo a reproducdo de algum

tipo de verticalidade entre prestador e receptor, ainda que em escala menor (LOPES, 2005;
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PUENTE, 2010). Parte-se do pressuposto de que a capacidade de negociar as diretrizes da
acao cooperativa é limitada em paises que se encontram na condi¢do de recebedor de ajuda,
como Mogambique, por exemplo.

Ressalte-se que a resposta a questdo proposta ndo intenciona desconstruir a
importancia da cooperacdo enquanto promotora do desenvolvimento, mas clarificar o discurso
brasileiro a partir de sua posi¢cdo no cenario internacional. Ndo se pode desconsiderar, na
presente pesquisa, que da cooperacdo decorrem beneficios para o pais recebedor da ajuda,
mas nos compete tensionar em quais bases se sustentam esses beneficios. Ou seja, no jogo da
cooperacdo, € importante perceber quem intenciona ganhar o qué. Acredita-se que a
cooperacdo técnica instrumentaliza a politica externa brasileira a reforcar suas relacdes
politicas — seja com o objetivo de celebracdo de aliancas estratégicas para apoio em pleitos em
organismos multilaterais, seja para a mera constru¢do de uma “imagem” favoravel no cenario
internacional - e econdmicas — facilitando os tramites comerciais entre os parceiros.

Nota-se que a cooperacdo Sul-Sul é um fenbmeno relativamente recente nas relagdes
internacionais e como tal, o seu estudo apenas avancou a partir do inicio deste século.
Contrariando muitas das teorias das relagcdes internacionais, que entendem que o sistema
internacional anrquico incita a competigdo entre os paises ao invés da cooperagdo, a CSS tem
experimentado um forte avanco, o que a tem colocado como objeto de muitos estudos.
Entretanto, ao contrario da cooperacdo Norte-Sul, esta nova forma de cooperagdo pouco foi
tensionada quanto aos seus aspectos politicos e econdmicos. Muito se trata sobre sua evolucao
historica, seus avan¢os numéricos e de suas possibilidades, quase néo se fazendo referéncia as
suas assimetrias e a competicao tdo propria ao sistema internacional.

Muitas das criticas que foram direcionadas contra a cooperacdo Norte-Sul ainda
servem de alerta aos cooperantes do eixo Sul-Sul, de modo a se evitar que parte da ajuda
concedida na promocao do desenvolvimento entre paises ndo atinja o objetivo proposto. Essas
criticas, via de regra, vdo desde a relagdo da cooperagdo com o modo de producdo capitalista
e a adocdo de uma politica liberal até as teorias sobre desenvolvimento e sua imposi¢do como
promessa ocidental. Em que pese a existéncia de diversas interpretacdes sobre a cooperagédo
vertical, tem-se que as mesmas ndo chegaram a atingir a analise da cooperacdo Sul-Sul. A
ampla aceitacdo de sua importancia para a politica externa brasileira aliada ao discurso
humanitario, tem resultado em estudos que somente ressaltam suas vantagens e

possibilidades, desconsiderando suas limitagfes enquanto promotora do desenvolvimento.
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Ademais, observa-se que grande parte dos trabalhos dedicados ao assunto provém da
propria diplomacia brasileira, o que acaba por reforcar o discurso empreendido pelo governo
brasileiro. Autores provenientes da atividade diplomatica como Patricia Soares Leite, com “O
Brasil e a cooperacdo sul-sul em trés momentos de politica externa: 0s governos Janio
Quadros, Joao Goulart, Ernesto Geisel ¢ Luiz Inacio Lula da Silva”, e Carlos Alfonso Puente,
com “A cooperagdo técnica horizontal brasileira como instrumento de politica externa: a
evolucdo da cooperacgao técnica com paises em desenvolvimento — CTPD — no periodo de
1995-2005”, trataram exaustivamente da evolugdo historica da cooperacdo brasileira e atual
estagio, entretanto, sem permitir um maior progresso critico sobre o tema. Muitos outros
autores tem tratado da cooperacdo Sul-Sul sem, no entanto, aprofundar a cooperagdo
brasileira em territério africano. Diferentemente, José Flavio Sombra Saraiva traz importantes
contribuigBes para o estudo das relagdes Brasil-Africa, apesar de ndo tratar das assimetrias
dessas relacbes, bem como Bezerra de Menezes e José Honoério Rodrigues, ambos a partir da
perspectiva historica. Registre-se que os estudos sobre a cooperagdo internacional para o
desenvolvimento ja perfazem longa data, principalmente a partir da andlise critica da
cooperacdo Norte-Sul, como os trabalhos que remontam, principalmente, a teoria da
dependéncia.

Dessa forma, consideramos existir uma lacuna quanto ao estudo critico da participacdo
brasileira como doadora de ajuda nas relagdes de cooperacdo técnica internacional,
principalmente de estudos que considerem a atuacao brasileira também a partir da composi¢édo
de interesses e da propria perspectiva do beneficiario da cooperagdo. A importancia da anélise
critica do fendmeno colabora para o esclarecimento da posigdo brasileira no cenario
internacional, confirmando ou negando uma possivel postura sub-imperialista brasileira junto
a seus parceiros, mas também colabora para o aperfeicoamento da sua propria atuacdo no
sistema de cooperacdo internacional para o desenvolvimento, tendo em vista que as intencGes
explicitadas podem possibilitar negociagfes mais vantajosas para ambos os polos da
cooperagéo.

Assim, ressalte-se que a relevancia da pesquisa reside, justamente, na problematizacéo
do discurso brasileiro desvinculado de interesses econdmicos. O trabalho propde-se a trazer a
tona a complexidade de interesses que estdo ndo sé localizados nas relag@es diplomaticas, mas
0s interesses que estdo afeitos a politica e que contribuem para a governanca de um pais e

impulsionam a defesa do chamado interesse nacional — interesse este que pode ser
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determinado por um setor especifico da sociedade ou economia. Dessa forma, a investigacdo
objetiva, por meio da analise da acdo governamental, identificar e compreender as interfaces
entre a cooperagdo técnica brasileira e os interesses econdmicos no governo Lula da Silva
(2003-2010), analisando, para tanto, a mudanca quantitativa e qualitativa da acdo cooperativa
no periodo e sua participacdo no universo mogambicano da ajuda externa. S&o objetivos
especificos do estudo: a) evidenciar o discurso brasileiro para a cooperagdo na Africa e sua
praxis, desde a celebracdo do Acordo Geral de Cooperacdo, em 15 de setembro de 1981 e
promulgado em 09 de julho de 1984, até o Gltimo mandato do governo Lula da Silva; b)
verificar como os projetos de cooperacao brasileira em Mocambique sdo concebidos e qual
percurso institucional para sua viabilizacdo; c) identificar os investimentos brasileiros em
Mocambique e verificar suas relagdes entre esses investimentos e os projetos de cooperagéo
em execucdo; d) identificar quais as prioridades apontadas pelo governo e sociedade
(organizacGes de pesquisa, ONGs, etc) mocambicanos como necessdrias para 0 Seu
desenvolvimento e correlaciond-las com os projetos de cooperacdo e 0s investimentos
brasileiros; e e) compreender o impacto da acdo cooperativa brasileira no universo da ajuda
mogambicana.

Delimitada a unidade de analise e o corte temporal da pesquisa, a compreensdo de
alguns elementos a partir, principalmente, da perspectiva historica pretendeu-se reveladora
guanto ao sentido da cooperagdo técnica brasileira em Mocambique. Considerando que a
relacdo entre cooperacgdo e setor privado brasileiro ndo vem se estabelecendo por meios
institucionalizados, o percurso metodoldgico pretendeu elucidar a questdo proposta por meio
da andlise de fatores conjunturais e processuais da cooperacdo, tendo, portanto, um importante
carater empirico. Entende-se que a proposta de compreensdo do sentido do discurso brasileiro
para a cooperagdo ndo pode se olvidar da conjuntura em que emerge — e que como revela a
revisdo de literatura, fortemente influenciado pela construcdo de um discurso sulista e por
fatores domésticos. Da mesma forma, ndo pode desconsiderar a posi¢do dos cooperantes no
cenario internacional — e consequentemente, os seus indicadores econémicos, sociais e
politicos -, que, por si sO, ja revelam a assimetria entre 0s mesmos e possivelmente posi¢édo
hierarquicamente superior no sistema internacional. A particular anélise da situacdo
econbmica de ambos 0s paises, especialmente no periodo do governo Lula, permitiu
compreender a dimensédo das condi¢cfes de ingresso do capital brasileiro em Mogambique. Da

mesma forma, a andlise de fatores processuais permitiu verificar, ndo s6 a existéncia de
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participacao direta do setor privado na acdo cooperativa brasileira, mas, principalmente, se a
estruturagdo da cooperacdo contempla a participacdo de outros interesses na tomada de
decisdo e de que forma o discurso brasileiro corresponde a sua prética.

Considerando a necessidade de dados empiricos sobre a cooperacdo e 0s negocios
brasileiros em Mocambique, assim como sobre a realidade deste pais, a realizacdo de
entrevistas semiestruturadas foi fundamental para a coleta desses dados e esclarecimento de
informacdes. Por ser um fendmeno relativamente recente na agenda de pesquisa sobre o tema
no Brasil, observou-se que as publicagfes oficiais sobre a cooperacdo ndo forneciam
informacdes completas e atualizadas sobre os projetos, dado o lapso temporal com o qual
eram divulgadas. Nesse sentido, para obter as informacgdes complementares e compreender as
relacbes que se estabeleciam a partir desses projetos, foram realizadas 9 entrevistas com
informantes-chave, nas cidades de Maputo, Salvador e Lisboa, tanto vinculados a gestdo de
projetos de cooperacdo como entrevistados que possibilitaram maior compreensdo da
realidade mocambicana (ver apéndice A). Ressalte-se que, em razdo da dificuldade em
contatar representantes de empresas brasileiras com negécios em Mocgambique, inexiste nesta
pesquisa informacdes diretamente coletadas junto a essas empresas.

Além das entrevistas, a coleta de uma bibliografia que contemplasse os diversos
campos do conhecimento foi parte fundamental da pesquisa. Por seu carater transdisciplinar, a
teméatica da cooperagdo internacional para o desenvolvimento exige do pesquisador a
passagem por diversas areas das Ciéncias Sociais. Com o objetivo de construir uma tese que
analisasse as diversas relacGes explicitas e implicitas da cooperacdo, foram utilizados
documentos e uma literatura que perpassou esses diversos campos. Importante destacar que,
especialmente no que se refere a realidade mocambicana, a dificuldade de acesso a
publicacdes sobre o assunto no Brasil somente pode ser suprida por meio da realizacdo de
estagio-sanduiche no exterior. Considerando que o estudo das relagdes contemporaneas dos
paises africanos de lingua oficial portuguesa é mais proeminente em universidades
portuguesas, 0 acesso a literatura sobre Mocambique, inclusive de autoria de pesquisadores
mocambicanos, foi facilitada pela realizacdo do estagio junto ao Centro de Estudos Africanos,
do Instituto Universitario de Lishoa.

Esta tese, portanto, é resultado de um esforgo para compreensdo do fenémeno recente
da cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional e suas maltiplas dimensdes,

cujo impeto foi experimentado no governo de Lula da Silva. Dessa forma, o trabalho esta
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estruturado em cinco sessdes, sendo a primeira, a presente introducdo na qual buscamos
apresentar a tematica, as problematicas que instigaram a realizacdo da pesquisa e o caminho
metodologico eleito para sua realizagdo. O segundo capitulo, titulado “A evolucdo da pauta
africana na politica externa brasileira e sua influéncia sobre a cooperagdo”, apresenta ao leitor
a cooperacdo brasileira como instrumento de sua politica externa e reforca a necessidade da
compreensdo histdrica das relacGes, principalmente politico e econdmicas, entre o Brasil e 0s
paises do continente africano para analise das relagdes contemporaneas com Mogambique.
Buscamos, tracar paralelos entre os diversos momentos de aproximacao e afastamento dessas
relacdes, dimensionando as relagbes havidas no governo Lula da Silva e refletindo
criticamente sobre o ineditismo dessas relacdes.

No terceiro capitulo, “A cooperagdo internacional para o desenvolvimento: ideario,
tipos e diferentes abordagens e a constru¢do do discurso brasileiro”, tratamos de apresentar o
percurso historico da construcdo dos discursos da cooperacdo Norte-Sul e da cooperacdo Sul-
Sul, evidenciando suas diferencas e limitagbes. No contexto de operacionalizacdo da
cooperacao Sul-Sul, a cooperacdo brasileira constréi seu discurso baseado na existéncia de
uma divida histérica com os paises africanos, buscando se diferenciar no universo da ajuda.
Apresentados os discursos da coopera¢do, no quarto capitulo — “Do discurso a pratica: o
contexto mogambicano ¢ a cooperagdo técnica brasileira” - verificamos a pratica da
cooperacdo internacional para o desenvolvimento no contexto mocambicano, buscando
compreender em que contexto ingressa a cooperacdo técnica brasileira e como esta
cooperacao tem correspondido as expectativas criadas pelo discurso da cooperagdo sul-sul.
No quinto capitulo, “Coeréncia e contradigdo no discurso da cooperacdo técnica brasileira: os
casos dos projetos da fabrica de medicamentos antirretrovirais ¢ do ProSavana”,
evidenciamos uma cooperacdo que oscila entre uma cooperacao solidaria e a acdo pragmatica
da politica externa brasileira, com entrecruzamento de interesses de empresas brasileiras nos
projetos de cooperacdo. Nas consideracdes finais, serdo apresentadas conclusdes desta

pesquisa e a verificacdo do alcance dos objetivos propostos.
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2. A EVOLUCAO DA PAUTA AFRICANA NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA
E SUA INFLUENCIA SOBRE A COOPERACAO

“[...] os padrées do passado ainda se refletem no
presente e a Africa ainda é uma abstragdo no Brasil,
uma tela sobre a qual as aspiracdes nacionais e 0s
valores raciais brasileiros foram representados.” (Jerry
Davila, Hotel Tropico, p.310)

Muitos estudos sobre cooperagdo tendem a analisd-la de forma apartada da politica
externa, entendendo que, apesar da influéncia muatua, a chamada ajuda publica ao
desenvolvimento ndo é necessariamente instrumentalizada para objetivos da politica externa
(CARDOSO, 2006). Esse entendimento implica na ideia de uma separacdo de competéncias
institucionais do doador e consideravel independéncia da organizacdo que decide, executa e
avalia os projetos de cooperacdo, com elevado grau de profissionalizacdo das atividades
desenvolvidas. Essa parece ser uma posi¢do disseminada entre alguns paises europeus,
particularmente entre os nordicos!, que possuem diretrizes bastante claras sobre sua agdo
cooperativa.

O caso brasileiro, no entanto, aponta para um caminho diferente. A recente historia da
cooperagdo brasileira demonstra sua clara vinculagdo as diretrizes apontadas pela diplomacia
brasileira, representada ndo somente pela subordinacédo institucional da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo - ABC, orgdo responsavel pela coordenacdo da cooperacdo brasileira, ao
Ministério das Relacdes Exteriores, mas também uma atuacdo que combina incremento da
cooperacao juntamente com a acdo politica e econémica em determinados paises. Desde sua
criacdo, em 1987, a ABC teve sua competéncia limitada as atividades operacionais da
cooperacao, buscando mobilizar competéncias para prestacdo da ajuda, sensibilizar novos

parceiros e, principalmente, coordenar o processo da celebracdo dos acordos entre os atores

! No caso da Suécia, por exemplo, apesar da interagdo entre o plano interno e o externo dado pela concentragio
de competéncias no Ministério dos Negocios Estrangeiros, a existéncia de um documento oficial de orientacéo
da politica externa — The Statement of Foreign Policy — e outro de orientagdo da cooperagéo - Sweden’s policy
for global development -, cuja concepcdo conta com a participagdo de ONG suecas que integram o Conselho da
Swedish International Development Agency, demonstra certo grau de autonomia na sua atuacdo, o que lhe
permite a analise apartada da politica externa (CARDOSO, 2006).
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interessados, passando 0s processos decisorios pelas altas cupulas da diplomacia e da
Presidéncia da Republica, conforme seré aprofundado nos proximos capitulos.

Nesse sentido, entender a cooperacdo a partir desse prisma requer uma melhor
compreensdo das caracteristicas da politica externa brasileira e das relagGes histéricas que se
travaram com o0s paises africanos, particularmente nos momentos que antecederam e
precederam o periodo de independéncia desses paises, bem como as motivacdes que
animaram a diplomacia brasileira a eleger o continente africano como seu mote de atuagédo
tanto politica como econémica no governo de Lula da Silva. Sem deixar de considerar que
acdo do Estado por meio de sua politica externa é formulada e condicionada por
determinantes externos, a analise da politica externa brasileira ndo podera olvidar dos
determinantes internos - grupos de interesses, partidos, forcas sociais, legisladores,
representantes do Poder Executivo, etc — e das suas interconexdes resultantes (LIMA,1994).
Essa analise interativa®? permitird compreender as interacdes do campo diplomatico e,
sobretudo, expor as influéncias dos elementos politicos e econdmicos na formulacdo da

cooperacéo brasileira.

2.1. CARACTERISTICAS GERAIS DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

Tradicionalmente a politica externa brasileira tem sido marcada por algumas
caracteristicas que, apesar de ndo serem constantes, ddo um carater continuo a sua agdo
diplomatica brasileira. Algumas dessas caracteristicas apresentam-se mais evidentes em
determinados momentos historicos e, basicamente, refletem a complexificacdo das relagdes
no ambito internacional. Como esclarece Fonseca Junior (2011), a continuidade ndo equivale

a padrdes repetitivos, sendo necessario dar especificidade ao que é continuo, 0 que, no caso

2 Comumente o texto Diplomacy and domestic politics: the logic of two-level games de Robert Putnam (1988) é
apontado como um marco para o estudo da interacdo entre politicas domésticas e relagfes internacionais, com a
apresentagdo de um quadro conceitual segundo o qual a politica de muitas negociacdes internacionais pode ser
concebida como um jogo de dois niveis: nivel I, no qual ocorreria a barganha entre os negociadores para uma
tentativa de acordo; e o nivel 1l, no qual ha discussdes separadas em cada grupo sobre a ratificacdo do acordo.
Em uma negociagdo internacional, as preferéncias e coalizBes (nivel 1), as institui¢des (nivel I1) e as estratégias
de negociacdo (nivel 1) seriam fatores importantes na analise das circunstancias que afetam a possibilidade de
ganhar o0 jogo. Apesar de o autor fornecer um arcabougo conceitual para compreender as interagfes entre a
diplomacia e a politica doméstica, parece mais adequado utiliza-lo para compreender td0 somente 0s processos
que envolvem essas negociacdes e ndo, suas causas e ou consequéncias.
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brasileiro, significa a observancia de comportamentos que tendem a se repetir, mas com
alcance e natureza diferentes.

A primeira caracteristica a ser destacada remonta a propria consolidacdo das fronteiras
geograficas do pais. Desde o século XVIII as fronteiras nacionais vém se consolidando por
meio da negociacdo de tratados e da arbitragem internacional, baseada em duas regras basicas
— a do reconhecimento da ocupacdo e da procura de fronteiras naturais (LAFER, 2009). A
distancia mantida das tens@es internacionais permitiu ao Brasil dedicar-se a consolidacdo de
seu territdrio no periodo que vai de sua independéncia a gestdo de Rio Branco, na primeira
década do século XX. Considerado o patrono da diplomacia brasileira e grande inspirador do
comportamento diplomatico brasileiro, o Bardo do Rio Branco foi figura decisiva nesse
processo, primeiramente como representante e advogado em arbitragens internacionais e
depois, como Ministro das Rela¢des Exteriores (1902-1912), momento em que trava
importantes negociacfes sobre tratados de limites com paises vizinhos, principalmente
Bolivia, Peru e paises da Bacia Platina (CERVO, 2012; LAFER, 2009).

Ao trazer os conflitos para o campo diplomatico e do direito internacional, reduzindo o
impeto de uma “politica de poder”, o Brasil consegue manter-se em um contexto geopolitico
regional consideravelmente estavel. Com exce¢do da Guerra do Paraguai, findada em 1870, a
diplomacia brasileira desde seus primordios é marcada pela solucdo pacifica das
controvérsias, ndo interferéncia nos assuntos internos dos seus vizinhos e por uma atuacao
estruturada no direito internacional, caracteristica que repercute até os dias atuais. Observa-se,
nesse sentido, que mais do que uma opg¢do de inser¢do internacional, o jurisdicismo da
diplomacia brasileira e ativa participacdo em foruns multilaterais decorre da sua ainda fragil
importancia politica, econémica e militar no contexto internacional. Da mesma forma que em
muitos paises, 0 meio encontrado para dar visibilidade as reivindicacGes brasileiras e
participar da construgdo de regimes internacionais foi a participacdo em organizacgoes
multilaterais, nas quais a importancia de cada nagdo soberana tendia a equivaler-se.

Uma vez equacionado o problema da delimitacdo das fronteiras, cumpria aos sucessores
da diplomacia brasileira seguir outra linha de atuacdo — a do desenvolvimento do espaco
nacional (LAFER, 2009). Conforme esclarece Maria Regina Soares de Lima (2005), na visdo
das elites, as ameacas externas derivavam basicamente de vulnerabilidades econémicas e ndo
de seguranca; portanto, a politica externa brasileira teria um forte componente

desenvolvimentista.
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Esta situacdo peculiar de situar-se no quintal da area de influéncia norte-americana
e, simultaneamente, constituir-se na poténcia econdmica regional em um contexto
geopolitico estavel, gerou um sentimento peculiar entre as elites brasileiras. As
definicGes de ameacas externas e as percep¢des de risco sdo basicamente derivadas
de vulnerabilidades econdmicas e ndo de seguranca. Sendo as principais
vulnerabilidades, na visdo das elites, de natureza econdmica, a politica externa
sempre teve um forte componente desenvolvimentista. Na verdade, esta Gltima tem
sido considerada como um dos principais instrumentos para propdsitos de
desenvolvimento (LIMA, 2005, p.5).

Observa-se que o componente desenvolvimentista da politica externa brasileira reflete o
modelo de desenvolvimento implantado no pais. Desde o modelo de industrializacdo por
“substitui¢do de importagdes”, iniciada a partir do primeiro governo de Getulio Vargas, a
politica externa foi utilizada para contestar as regras internacionais de comeércio, para
incrementar as relagdes comerciais e abrir novos mercados. Mesmo em momentos em que 0
Brasil posiciona-se em questbes de seguranca, como a participacdo brasileira na Segunda
Guerra Mundial, esse componente faz-se presente com a barganha realizada pelo governo
brasileiro junto aos Estados Unidos para a implantagdo da Companhia Siderdrgica Nacional e
0 reequipamento das Forcas Armadas, sendo o jogo diplomaético utilizado para mobilizar
recursos externos em prol das necessidades internas (LAFER, 2009). Da mesma forma, com
intensidades diferentes e em variados momentos historicos, a diplomacia serviu para estreitar
relacdes comerciais com paises desenvolvidos ou em desenvolvimento, conforme a estratégia
de aumento de exportacdes e diversificacdo de mercados.

Mesmo com o esgotamento do modelo de substituicdo de importagdes, o legado
desenvolvimentista presente na atuagdo do Itamaraty permaneceu, tendo em vista que o
desenvolvimento almejado ainda estava por realizar-se. No entanto, como ressalta Lima
(2005), os padrdes de desenvolvimento sdo trajetoria dependente de condicionalidades
internacionais e domésticas. Nota-se que o alcance e a natureza desse vetor podem ser
observados de forma diversificada ao longo do século XX e inicio do presente século nos
diferentes espacos — ora a politica externa volta-se para a intensificacdo das relacdes
comerciais com os Estados Unidos e paises europeus, ora volta-se para coalizbes com paises
em desenvolvimento para contestar as regras internacionais de comércio, bem como para abrir
novos mercados consumidores dos produtos brasileiros — fato este que ficara bastante

evidente nas relagdes do Brasil com os paises africanos.
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Nesse cenario, € na América do Sul onde a politica externa brasileira apresenta-se de forma
mais continua. Desde a gestédo do Bardo do Rio Branco, o Brasil investe em uma boa relagéo
com seus vizinhos sul-americanos, empenhando-se na construgdo da paz na Ameérica do Sul
como forma de favorecer o desenvolvimento do espaco nacional (LAFER, 2009). Fonseca Jr.
(2011) aponta duas marcas da atuacao brasileira na América do Sul: 1) a busca da solucdo de
controvérsias pela diplomacia e outros meios pacificos, caracterizada pela ndo intervencdo em
conflitos entre vizinhos e pela regra de que o Brasil s6 participa quando existe base
institucional para fazé-lo ou quando existe uma solicitacdo das partes; e 2) a promocdo de
esquemas de integracdo de inspiracdo no pensamento cepalino, na qual se observa a passagem
de uma diplomacia negociadora para uma diplomacia de coopera¢do, ou, nos termos do
chanceler José Carlos de Macedo Soares, a transformacdo das fronteiras-separacdo em
fronteiras-cooperacgéo (1957, apud LAFER, 2009).

Esta linha de inspiragéo grociana tem como ponto de partida o fato de a América do
Sul constituir uma unidade fisica contigua, propiciadora de oportunidades de
cooperacdo econdmica. Esta pode ampliar vantagens comparativas em um processo
de insercdo competitiva na economia mundial, a medida que o0s vetores
logistica/transporte, telecomunicacéo/energia forem desenvolvidos para adicionar
valor e reduzir custos, estimulando, num clima de paz, os elos do comércio e do
investimento (LAFER, 2009, p.54-55).

Mesmo o Brasil ocupando uma posi¢do econdmica dominante com relagdo aos demais
paises sul-americanos desde a segunda metade do século XX, esse comportamento da
diplomacia brasileira manteve-se, como se observa em questdes recentes como o conflito
entre o Brasil e a Bolivia na questdo da nacionalizacdo do gas. Da mesma forma, os desafios
que se apresentavam a diplomacia brasileira na sua relagdo com os paises sul-americanos
ainda se fazem presentes neste século — o equilibrio das relagdes entre o Brasil e a Argentina e
a assimetria entre os paises -, 0 que tem dificultado maior progresso nas propostas de
integracao nessa regido.

Segundo Vigevani e Cepaluni (2011), além da questdo do desenvolvimento, a busca
pela autonomia internacional seria a caracteristica-chave do Brasil desde a década de 1980.
Ao acompanhar a produgéo académica latino-americana sobre o assunto, para os autores, a
autonomia é uma nocdo que se refere a uma politica externa livre dos constrangimentos
impostos pelos paises poderosos e comportaria certa gradacdo, contrariando as teorias

realistas das relagdes internacionais quanto a caracterizacdo do sistema internacional como
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anarquico, mas, diferentemente, caracterizando-o pela existéncia de uma hierarquia
internacional. Nesse sentido, trés seriam as maneiras de buscar a autonomia — pela distancia,
pela participacédo e pela diversificacdo -, que podem ser combinadas e sdo mais facilmente
identificadas em certos periodos historicos que em outros. No caso brasileiro, essas diferentes
maneiras “sdo estratégias que o pais adotou para se adaptar as mudancas internacionais e
domésticas sem prover fortes rupturas com a tradi¢do diplomatica” (VIGEVANI;
CEPALUNI, 2011, p.36).

Dessa forma, a autonomia pela distancia seria caracterizada pelo isolamento do pais em
relacdo aos paises hegemonicos ou dominantes, visando a preservacdo de sua propria
soberania, e por uma politica externa marcada pela oposicdo a agenda dos paises
desenvolvidos e de grande parte dos regimes internacionais. Por sua vez, a autonomia pela
participacdo refere-se a aceitacdo dos valores propagados pelas principais poténcias regionais
e pela participacdo em instituicdes internacionais guiadas por principios liberais. Ja autonomia
pela diversificacdo seria caracterizada pela participacdo em institui¢6es liberais por meio de
aliancas Sul-Sul para se contrapor a agenda de certos paises desenvolvidos, especialmente 0s
Estados Unidos.

Outra caracteristica que perpassa as demais é o chamado insulamento burocratico da
diplomacia brasileira. O prestigio obtido com o sucesso brasileiro em algumas negociacdes
internacionais, principalmente na gestdo do Bardo do Rio Branco, favorece o fortalecimento
da organizacdo diplomatica brasileira, ainda na década de 1930, com regulamentacdo da
carreira, ampliagdo do numero de funcionarios e melhorias na estrutura fisica do Pal&cio do
Itamaraty, no Rio de Janeiro. As reformas nos servigos do Ministério das Relacdes Exteriores,
iniciadas em 1931, culminaram com o estabelecimento de um quadro Unico da carreira
diplomatica, objetivando a agilizacdo do servigo e melhor preparacdo do servidor em assuntos
de natureza econbmica, politica e diplomatica (CERVO, 2012). Posteriormente, a criacdo do
Instituto Rio Branco e da Fundagdo Alexandre Gusmao creditaram junto a diplomacia
brasileira a ideia de um corpo burocratico muito bem preparado para enfrentar os desafios
internacionais do pais, do que resultaria uma ampla delegacdo na definicdo dos rumos da
politica externa brasileira. Nesse sentido, para Lima “a politica externa tem contado com a
delegacdo das elites politicas em geral e do Congresso em particular, legitimidade atestada
pela estabilidade do principio constitucional da competéncia do Executivo na conducédo da
politica externa” (2005, p.6-7).
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E bem exemplificativo o fato da escolha dos chanceleres incidir entre os servidores de
carreira, independentemente do partido politico que assuma o governo. O desinteresse dos
partidos politicos, que atribuem papel secundario a politica externa, reflete tanto a auséncia de
um posicionamento ideoldgico na area da politica externa como o reconhecimento de que ela
é concebida e executada em termos de politica nacional e de que, portanto, existem um
conjunto de valores e principios que a fundamentam e projetam a nacionalidade brasileira
(ALMEIDA, 2004). O Congresso Nacional, por sua vez, tem-se limitado a referendar os atos
internacionais celebrados pelo Poder Executivo de acordo com sua competéncia
constitucional. Em pesquisa realizada junto & comunidade brasileira de politica externa?,
Amaury Souza (2001) concluiu que, apesar da divisdo existente no que se refere ao aumento
da participacdo do Congresso na formulacdo da politica externa, o estreitamento da
colaboracdo entre o Itamaraty e o Congresso daria maior credibilidade e capacidade de
negociacao ao governo, além de maior legitimidade de suas decisfes junto a opinido publica.
Para o autor, essa delegacdo de competéncia do Poder Executivo teria levado ao longo dos
anos a um distanciamento continuo da sociedade, gerando grande déficit democratico nas
decisdes do Itamaraty.

Importante ressaltar, no entanto, que essa tendéncia de insulamento tem
experimentado importantes mudancas na Gltima década. O aumento do interesse de outros
atores, como as ONGs e a midia, principalmente, levou a uma maior politizacdo da atuacéo
internacional brasileira. Muitos fatores colaboraram para essa politizagdo interna, como a
consolidagdo democratica do pais e, sobretudo, a transnacionalizacdo dos movimentos sociais,
gue passaram a atuar mais ativamente nos foruns internacionais a partir da década de 1990,
principalmente nas questdes relacionadas aos direitos humanos e ao meio ambiente. Recente
antncio do Ministério das Relagdes Exteriores sobre a ado¢do de um “Livro Branco”, que
congregaria as diretrizes, estratégias e prioridades da atuagdo internacional do pais, foi
recebido como um importante passo para a transparéncia dessa politica e uma maior

aproximacdo com a sociedade (ASANO; WAISBICH, 2014). A exemplo de outros setores

3 Segundo Amaury Souza, “A expressio “comunidade brasileira de politica externa” designa o universo
constituido por pessoas que participam do processo decisério e/ou contribuem de maneira relevante para a
formacdo da opinido no tocante as relagbes internacionais do pais. Compreende, portanto, autoridades
governamentais, congressistas, representantes de grupos de interesse, lideres de organizacdes nao-
governamentais, pesquisadores académicos, jornalistas e empresarios com atuacdo na esfera internacional (2001,
p.17).
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publicos, ONGs como a Rede Brasileira pela Integracdo dos Povos - REBRIP, CONECTAS
Direitos Humanos e Instituto Politicas Alternativas para o Cone Sul - PACS, tem defendido a
criacdo de um mecanismo permanente de didlogo — um conselho consultivo sobre politica
externa -, que inclua entre seus membros representantes da sociedade civil.

ApOs essa sucinta apresentacdo das caracteristicas gerais da politica externa brasileira,
sera possivel perceber com maior facilidade a natureza e o alcance da atuacéo brasileira no
continente africano. Para tanto, no presente capitulo, dar-se-a especial atencéo a vertente da
questdo do desenvolvimento na diplomacia brasileira, elemento fundamental para os

estreitamentos das relagfes com os paises africanos a partir da segunda metade do século XX.

2.2. RELACOES ENTRE O BRASIL E O CONTINENTE AFRICANO

Da terra mater distante e idealizada por muitos brasileiros a cobicado mercado
promissor, 0 continente africano tem experimentado politicas de aproximagdo e
distanciamento da diplomacia brasileira desde a segunda metade do século XX. Nota-se que
esse continente retorna a agenda brasileira com vieses revigorados a partir do governo Lula da
Silva (2003-2010) apds um afastamento de quase duas décadas. Os recursos empregados no
aumento de embaixadas, da cooperacdo técnica, das relagdes econdmicas e a intensificacdo
das visitas presidenciais representam uma politica de reaproximacao com os paises africanos
sob o discurso da existéncia de uma divida historica, além da proximidade cultural com
aqueles paises.

Para compreender em que contexto emerge a politica africanista do governo Lula da
Silva entende-se necessaria uma recapitulacdo historica das relacdes travadas entre os paises
africanos e o Brasil. Seis periodos sdo particularmente interessantes para compreender a
intermiténcia da PEB em relacdo a Africa: da abolicio da escravatura até o governo Juscelino
Kubitschek; os governos Janio Quadros e Jodo Goulart (1961-1964); o inicio da ditadura
militar (1964-1969); os governos Médici e Geisel (1969-1979); periodo democratico (pds-
1988); e 0 governo Lula da Silva (2003-2010). Apesar de muitos fatos histéricos repercutirem

em mais de um periodo, ficara claramente identificada a dindmica de afastamento-
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aproximacdo de cada periodo, além dos fatores domésticos e externos que motivaram a

mudanca de rumo da politica externa brasileira.

2.2.1. Daabolicdo da escravatura ao governo de Juscelino Kubitschek: afastamento

Historicamente, a relac&o entre o Brasil e a Africa iniciou-se no século XVI com a
chegada dos primeiros africanos escravizados vindos da costa ocidental do continente -
inicialmente de Angola e Congo e depois, das regides da Nigéria, Gana, Daomé e Togo
(RODRIGUES, 1964, a). Até a abolicdo da escravatura, essa relacdo limitou-se a escravidado e
ao tréafico atlantico de escravos dela decorrente, caindo em absoluta insignificancia a partir
desse momento, motivada pela intencdo deliberada do governo brasileiro em afastar-se do
continente africano para a construcdo de uma imagem de sociedade moderna e ocidental. As
relacdes comerciais permaneceram irrelevantes dado que a maioria dos paises africanos
continuava sob o jugo colonial e a politica dos colonizadores impedia a abertura do comércio
(SARAIVA, 2012).

Com o processo de industrializagdo no pds-Segunda Guerra, a Africa passou a ser
incluida na agenda brasileira: primeiro, porque o protecionismo europeu aos produtos de suas
colbnias (e, agora, a algumas ex-col6nias) africanas poderiam prejudicar as exportacdes
brasileiras; e, segundo, porque os foros internacionais constrangiam a adocdo de algum
posicionamento sobre o colonialismo na Africa. Ja na década de 1930 a constatacdo de que 0s
produtos agricolas oriundos da Africa estavam em franca expansdo no mercado e concorriam
com produtos brasileiros despertou a atencdo do governo para a questdo do mercado
privilegiado que se constituia entre as metropoles europeias e suas col6nias. Principalmente,
produtos como o algoddo, cacau, café e aclcar sofriam uma alta concorréncia: Uganda
produzia mais algod@o que Pernambuco, maior produtor nacional; Gana produzia mais cacau
que a Bahia; e a producdo de aclcar e café era crescente nas colbnias portuguesas,
principalmente em Angola (RODRIGUES, 1964, a; GONCALVES, 2003). Quanto a
producdo de cafée, o desenvolvimento da industria norte-americana de café soltvel foi o
grande estimulo para 0 aumento vertiginoso da producdo africana de café, que passou de uma
participagdo média de 7% no comércio mundial na década de 1930, para 22% em 1956
(GONCALVES, 2003).
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Aliada a expansdo agricola africana, a criacdo do Mercado Comum Europeu, em 1957,
foi outro entrave para as exportacdes dos produtos primarios brasileiros. Sob a lideranca
francesa, os territorios ultramarinos foram incluidos no sistema fechado de comércio seletivo
em que se constituia esse Mercado. Posteriormente, com a independéncia de algumas
colbnias, os novos Estados puderam se associar em um sistema que estabelecia regime
preferencial, um fundo de desenvolvimento, a ndo discriminacdo entre os Seis (Franca,
Alemanha Ocidental, Italia, Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo) e seus associados e um
Conselho de Ministros e uma Corte de Justica proprios. Na pratica, a participacdo de paises
africanos significou o acesso de seus produtos a esse mercado sem a incidéncia de tarifas
aduaneiras, 0 que barateava 0 preco dos mesmos e gerava, por sua vez, uma concorréncia
desleal para os produtos brasileiros (RODRIGUES, 1964, b; SARAIVA, 2012).

A reagdo brasileira ao sistema preferencial ocorreu tanto em conferéncias
internacionais, como a Conferéncia do Cairo realizada em julho de 1962, como em reunides
no ambito do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and
Trade) - GATT, com a exposi¢do do descontentamento brasileiro e latino-americano. Na XIX
Sessdo do GATT, a delegacdo brasileira apontou uma série de medidas retaliatrias que o
governo poderia adotar caso tarifas mais vantajosas ndo fossem negociadas, como a nao
ratificacdo de acordos e aumento unilateral de tarifas. A insatisfacdo de varios paises, dentre
eles o Brasil, em relacdo aos sistemas preferenciais e, principalmente, a deterioracdo das
economias subdesenvolvidas pela relagdo de trocas comerciais com os paises desenvolvidos,
com o continuo declinio nos pregos dos produtos primarios, levou esses paises a buscarem
medidas comuns junto a ONU, que mais tarde deram origem a algumas conferéncias como a
Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o Comércio e Desenvolvimento (United Nations
Conference on Trade and Development) — UNCTAD, em 1962 (RODRIGUES, 1964, b). E
certo que, para o Brasil, o desenvolvimento africano em bases coloniais e, posteriormente, por
meio de um sistema preferencial de tarifas ndo interessava ao pais.

Apesar das desvantagens econdémicas da manutencdo da relacdo entre as metropoles
europeias e suas colonias (e ex-colbnias), o posicionamento brasileiro sobre a questdo da
descolonizacdo demonstrou a inconsisténcia da diplomacia brasileira e grande afastamento
quanto aos interesses das liderangas africanas. Quando as primeiras colonias africanas e
asiaticas conquistaram suas independéncias — inicialmente as coldnias inglesas e francesas — e

ingressaram na ONU, a pressdo desses paises sob os membros da Assembleia Geral da
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organizacdo aumentou consideravelmente, resultando em diversas resoluces cujo objetivo
era condenar o colonialismo e estabelecer penalidades aos paises que persistissem na
manutencdo de colOnias no continente. Dessas resolugdes, observa-se que o Brasil apenas
votou a favor em algumas resolugdes no periodo dos governos de Juscelino Kubistchek a Jodo

Goulart, votando contra ou abstendo-se nas demais resoluc@es (quadro 1).

Resolugdo Assunto Voto brasileiro
n® 1.514, de 14/12/1960 Autodeterminacdo dos povos Sim

N° 1.542, de15/12/1960 Informacé&o de Portugal Néo

N° 1.603, de 20/04/1961 Angola Abstencédo
N° 1.699, de 19/12/1961 Informacdo de Portugal Sim

N° A/L 381, de 19/12/1961 Emenda da Res. 1.699 Sim

N° 1.742, de30/01/1962 Autodeterminacdo de Angola Sim

N° 1.807, 30/01/1962 Territorios portugueses Abstencéo
N° 1.819, de 18/12/1962 Supressdo portuguesa Abstracao
N° 1.913, de 03/12/1963 Autodeterminacao de terras portuguesas Abstencédo
N° 2.107, de 21/12/1965 Territdrios portugueses Néo

N° 2.184, de 12/12/1966 Territorios portugueses Né&o

N° 2.270, de 17/11/1967 Territdrios portugueses Abstencédo
N° 2.395, 29/11/1968 Territdrios portugueses Né&o

N° 2.507, de 21/11/1969 Territdrios portugueses Abstencédo
N° 2.707, de 14/12/1970 Territorios portugueses Néo

N° 2.784, de 06/12/1971 Territorios portugueses Né&o

N° 2.795, de 10/12/1971 Territdrios portugueses Abstencédo
N° 2.918, de 14/11/1972 Territdrios portugueses Néo

N° 3.061, 02/11/1973 Guiné-Bissau Abstencéo
N° 3.113, de 12/12/1973 Territ6rios portugueses Né&o

QUADRO 1 — Posicionamento brasileiro nas votacdes sobre descolonizacio na Africa
Fonte: Extraido de DAVILA, Jerry. Hotel Tropico: o Brasil e o desafio da descolonizagio africana 1950-1980.
Sédo Paulo: Paz e Terra, 2011. p.120-121

As razdes que justificam o posicionamento brasileiro remontam a rela¢do “afetiva”
entre Brasil e Portugal, consubstanciada na teoria da democracia racial de Gilberto Freyre e
em uma influente coldnia portuguesa no Rio de Janeiro (DAVILA, 2011; MAGALHAES,
1997; GONCALVES, 2003; LEME, 2011). A obra “Casa Grande e Senzala” (1933), de
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Freyre, forneceu as bases para a defesa do sistema colonial portugués ao longo de toda
ditadura de Salazar sob a suposta ideia de uma inclinagdo especial dos portugueses para a
expansao civilizatéria pelos tropicos e atenuacdo das diferencas raciais por meio da

miscigenacgdo, como é explicitado:

O escravocrata terrivel que so faltou transportar da Africa para a América, em
navios imundos, que de longe se adivinharam pela inhaca, a populacdo inteira de
negros, foi por outro lado o colonizador europeu que melhor se confraternizou com
as racas chamadas inferiores. O menos cruel nas relagdes com os escravos. E
verdade que, em grande parte, pela impossibilidade de constituir-se em aristocracia
europeia nos trépicos: escasseava-lhe para tanto o capital, sendo em homens, em
mulheres brancas. Mas independente da falta ou escassez de mulher branca o
portugués sempre pendeu para o contato voluptuoso com mulher exética. Para o
cruzamento e miscigenacdo. Tendéncia que parece resultar da plasticidade social,
maior no portugués que em qualquer outro colonizador europeu (FREYRE, 2006,
p.265).

Segundo Williams Gongalves (2003), a obra de Gilberto Freyre teria feito mais pela
reconciliacdo entre Brasil e Portugal — relacdo estremecida desde a proclamacdo da Republica
— do que os esfor¢os realizados pelos governos, ao mesmo tempo em que forneceu as bases
para a fraternidade luso-brasileira que se manifestaria na década de 1950. A importancia de
Gilberto Freyre nao se restringiu a utilizacdo de “Casa Grande e Senzala” como inspiracao
para a formulacdo da teoria lusotropicalista, como ficou conhecida a inclinacdo portuguesa
para a colonizacdo dos trépicos, mas residiu em uma alianca especial com o préprio Freyre. A
aproximacdo de Freyre com 0 governo portugués iniciou-se com o convite para dar uma série
de palestras sobre o livro intitulado “O mundo que o portugués criou”, que, basicamente,
tratava-se de um manifesto sobre as virtudes heroicas de Portugal. Posteriormente, foi
estrategicamente convidado pelo mesmo governo para realizacdo de uma viagem a Portugal e
suas colonias, entre 1951 e 1952, da qual resultou a publicacao de dois livros que voltariam a
exaltar as qualidades do colonizador portugués — “Aventura e rotina: sugestdes de uma
viagem a procura das constantes portuguesas” e “Um brasileiro em terras portuguesas”.
Convencido de que o colonialismo promovido pelo portugués também era viavel na Africa,
Freyre ndo economizou esforcos para proteger o colonialismo portugués no Brasil, em
Portugal e mesmo nos Estados Unidos (DAVILA, 2011; GONCALVES, 2003).

A ideia de que o Brasil era o perfeito exemplo da mistura democratica de ragas
empreendida pelo portugués que resultou em uma sociedade moderna e industrializada foi

utilizada pelo governo salazarista para envolver o governo brasileiro na defesa dos interesses
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portugueses, principalmente na manutencdo de suas possessdes ultramarinas. JA no primeiro
governo de Getulio Vargas, grande incentivador da aproximacéo entre Brasil e Portugal, a
ideia de formacdo de uma comunidade luso-brasileira permeava o ideério de governantes
brasileiros e portugueses, ideia que acabou ndo se concretizando mas que fornece o0s
substratos para a futura assinatura do Tratado de Amizade e Consulta, de 1953. Com o
objetivo de institucionalizar a alianga entre os paises e harmonizar as politicas externas pelo
mecanismo das consultas mutuas, mas, sobretudo, resolver questbes praticas como a situagdo
de emigrantes brasileiros e portugueses, o Tratado acabou sendo utilizado pelo governo
portugués para cristalizar o apoio brasileiro na questdo das coldnias africanas e asiaticas.

Rodrigues (1964) explicita bem o “espirito” do Tratado:

Como se vé, os planos grandiosos de pdr-nos a servico deles ndo é fruto de pura
imaginagdo megalomaniaca; resulta do pensamento retardatario com que se
defendeu a comunidade, dando preeminéncia a Portugal, ou considerando-a
indestrutivel, porque baseada no sangue, solidificada por quatro séculos de afeto e
comunhdo. Resulta, ainda, do pensamento de que jamais devemos assumir atitudes
contrarias a velha Mée Pétria, ou Ihe opormos embargos a liberdade com que
confunde 0s NOSSOS e 0S seus interesses.

[...]

O Tratado é uma vitoria portuguesa, arrastando o Brasil para sua érbita, de acdérdo
com as pretensfes que citamos antes, visando dispor de nosso apoio nas dificuldades
internacionais. Por éle nos obrigamos a consultar Portugal — com suas dependéncias
coloniais sobre matéria internacional, tirando-nos, assim, ou pelo menos
dificultando, todo o nosso jogo diplomatico (RODRIGUES, 1964, b, p.356-359)

Diferentemente, na visdo do chanceler brasileiro a época, Vicente Rad, a assinatura do
Tratado representou uma vitdria da diplomacia brasileira que passaria a ter maior projecdo
internacional e a participar mais ativamente das relacdes politicas europeias por meio da porta
de entrada portuguesa (GONCALVES, 2003). No entanto, a desproporcao da distribuicdo dos
beneficios ficou evidente ao longo de sua vigéncia, com importantes repercussfes para a
relacdo do Brasil com o continente africano.

Importante ressaltar em que contexto social o Tratado foi assinado. Na primeira
metade do século XX, observa-se um grande crescimento da emigracdo portuguesa para o
Brasil, especialmente para o Rio de Janeiro e Sdo Paulo — no periodo de 1900 a 1980 mais de
um milhdo de portugueses se estabeleceram no Brasil -, motivado pela pobreza que assolava o

pais. A colbnia portuguesa, que aqui se instalou, organiza-se em apoio ao governo de Salazar
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e em defesa da manutencao das coldnias na Africa, exercendo sua pressio sobre a questao até
a transferéncia do Itamaraty do Rio de Janeiro para Brasilia, em 1970 (DAVILA, 2011).

O ideério do lusotropicalismo de Freyre aliado a pressdo da comunidade portuguesa no
Brasil e da habil diplomacia portuguesa conseguiu impedir um posicionamento brasileiro que
parecia irreversivel: o apoio internacional a independéncia das colonias africanas. Ao mesmo
tempo em que o governo de Juscelino Kubistchek representou o apice do apoio brasileiro a
Portugal, com a regulamentacdo do Tratado de 1953 e o proprio interesse pessoal do
presidente no pais, também explicitou a discordancia de parte da diplomacia brasileira no
direcionamento da politica externa. Consciente da inevitabilidade dos processos de
independéncia na Africa e da necessidade de uma posicdo mais autdnoma nos foruns
internacionais, esse grupo mais progressista da diplomacia brasileira convence o presidente
Juscelino Kubistchek da necessidade do Brasil posicionar-se favoravelmente sobre a
independéncia dos paises e povos coloniais na XV Assembleia Geral da ONU, em 14 de
dezembro de 1960. No entanto, em votacdo de outra resolucdo na mesma Assembleia, 0
Presidente é convencido de que o posicionamento brasileiro em relacdo a inclusdo das
provincias ultramarinas de Portugal entre os territérios ndo autbnomos — o que possibilitaria a
aplicacdo da Carta da ONU quanto & necessidade de auto-governo desses territérios — deveria
ser contrario. A partir da XV Assembleia Geral da ONU, o discurso brasileiro passa a ser de
defesa da descolonizagdo e reconhecimento da independéncia das col6nias africanas,

entretanto, com a permanéncia do apoio a Portugal e seu colonialismo na Africa.

2.2.2. Governos Janio Quadros e Jodo Goulart: aproximacéo gradual

O posicionamento vacilante da diplomacia brasileira tem seu ponto de inflexdo no
governo Janio Quadros, quando demonstrou uma clara inclina¢do para uma aproximagao com
os paises africanos, dentro dos parametros da Politica Externa Independente, entdo em
formulagdo. O discurso realizado por Janio Quadros, em 15 de marco de 1961, foi
emblematico para as relagdes do Brasil com o continente africano ao firmar posicéo brasileira
contréria ao colonialismo e ao racismo, defendendo aspiracdes comuns com a Africa, como o
desenvolvimento econdmico, a defesa pelos precos das matérias-primas, a industrializacéo e o
desejo pela paz (CERVO, 2012; QUADROS, 1961, apud SARAIVA, 2012; LEITE, 2011).
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As acdes empreendidas na curta gestdo de Janio Quadros foram representativas do novo
espaco a ser ocupado pela Africa na PEB, a exemplo da criagdo da Divisdo da Africa no
Itamaraty, das primeiras embaixadas brasileiras em paises africanos — Gana*, Senegal e
Nigéria — e mesmo de programas de concessao de bolsas a estudantes africanos para estudo no
Brasil. Entretanto, a politica africana de Janio Quadros e de Jodo Goulart, seu sucessor, foi
limitada por algumas questdes internas que revelavam algumas inconsisténcias dessa politica.

Dois fatos foram relevantes para caracterizar a inconsisténcia da Politica Externa
Independente no tocante & politica africana: a manutencdo das relagdes com a Africa do Sul e
do apoio a Portugal na questio da independéncia das suas colbnias na Africa. Quanto ao
primeiro fato, observa-se que, em que pese o discurso brasileiro ser amplamente contrario ao
racismo, as relacbes comerciais do Brasil com o continente africano concentravam-se quase
que exclusivamente nas suas relacdes com a Africa do Sul, representando cerca de 70% das
exportacOes brasileiras para o continente em 1962, 0 que provocou um comportamento
silencioso sobre o apartheid sul-africano (SARAIVA, 2012). No que se refere as colonias
portuguesas na Africa, manteve-se a posi¢ao de apoio a Portugal.

A politica externa defendida pelos governos de Janio Quadros e Jodo Goulart ordenou-
se, além de outros pontos, na reafirmacgéo e fortalecimento dos principios de ndo-intervencao
e autodeterminacdo dos povos, com franco apoio a emancipacdo dos territorios nao
autbnomos (DANTAS, 1962). Apesar de reconhecer a independéncia de alguns paises
africanos, instado a opinar sobre o caso de Angola o governo brasileiro absteve-se de votar na
Assembleia Geral da ONU de 1961, assumindo posicdo dubia sobre a questdo, como se
observa no pronunciamento do representante brasileiro na Assembleia Geral da ONU, o

senador Afonso Arinos:

[...]

Nossa opinido é determinada pela influéncia de dois fatores. O primeiro resulta da
Historia do nosso passado e dos seculares lagos que nos ligam a Portugal, cuja
cultura se manteve em tantos e tdo importantes elementos da formagdo nacional
brasileira.

O segundo fator é o anticolonialismo brasileiro, trago marcante de nossa fisionomia
nacional, imposto pela fraternidade racial, pela posicdo geografica, pelos interesses
econdmicos e pela sincera convicgdo, firmada tanto nos circulos dirigentes quanto
nas massas populares do meu pais, de que o anticolonialismo e o desarmamento sdo

4 A primeira Embaixada brasileira em um pais da Africa subsaariana foi aberta em Gana, em 1961, sendo
Raymundo Souza Dantas o primeiro embaixador em um pais africano e também o primeiro embaixador negro do
pais (DAVILA, 2011).



41

as duas grandes causas deste século, os dois problemas basicos da vida internacional
contemporanea, de cujas solu¢des dependem, em grande parte, 0 progresso e a paz
da humanidade.

O Brasil, assim, proclama sua inalteravel amizade a Portugal, que nos vem ha
Historia do passado; mas afirma nitidamente a sua posicéo anticolonialista, que lhe é
imposta pelo que um grande escritor portugués do século XVII, o padre jesuita
Antdnio Vieira, chamou a “Histéria do Futuro” (DANTAS, 1962, p. 195)

A crenga de que um acordo pacifico era a Unica forma de preservar os elementos
positivos trazidos pela cultura portuguesa as col6nias africanas justificavam o entendimento
de que caberia a Portugal o reconhecimento do direito do povo angolano a autodeterminacéo,
exortando Portugal a assumir a direcdo do movimento pela liberdade de Angola. Nesse
sentido, o governo brasileiro ofereceu-se para mediar as negociacdes com as liderancas
africanas para a celebracdo de um calendario que possibilitasse a autonomia progressiva
dessas col6nias, proposta veemente recusada pelo governo portugués (DANTAS, 1962;
DAVILA, 2011; MAGALHAES, 1997). Apesar da manutencdo da alianca com o governo
portugués, com a Politica Externa Independente, o Brasil experimentou uma reaproximacao
gradual com o continente que somente foi superada com o rompimento definitivo do Tratado,

anos depois.

2.2.3. Os primeiros anos da ditadura militar: completo afastamento

Ao assumir o poder em 1964, o governo militar de Castelo Branco (1964-1967)
realinhou a politica externa brasileira no sentido de pleno restabelecimento das relacdes com
os Estados Unidos e Portugal, retrocedendo na politica de aproximacdo com o continente
africano. Segundo Davila, o “regime militar virou as costas para a Africa e intensificou as
relacBes com Portugal justamente no momento em que as guerras contra 0 dominio portugués
em Angola, Mocambique e Guiné-Bissau passavam a ser uma das preocupacdes que unia 0s
paises africanos independentes” (2011, p.112). Dois fatos foram bastante representativos
dessa aproximacao e geraram reacoes das liderancas africanas: a prisdo de militantes africanos
dos movimentos de libertacdo em solo brasileiro (especialmente, membros do MPLA de
Angola, PAIGC de Guiné-Bissau e Cabo Verde, e da FRELIMO de Mogambique), em junho
de 1964; e a realizacdo de exercicios navais de um esquadrdo naval brasileiro juntamente com

portugueses no litoral de Angola.
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A prisdo de militantes africanos e o fechamento do escritorio utilizado pelos
movimentos expuseram a atuacdo, em territorio brasileiro, de membros da Policia
Internacional e de Defesa do Estado — PIDE do governo portugués. ApOs ameacas de
deportacdo para Portugal, os militantes foram libertados e exilados mediante a pressao do
embaixador senegalés Henri Senghor e de seu presidente e tio, Léopold Senghor. Registre-se
que as atuacdes do presidente e do embaixador Senghor representaram o contrapeso em favor
dos movimentos de libertacdo das col6nias africanas no periodo. Ao apostar que o Brasil
poderia exercer um importante papel de negociador na questdo da independéncia das coldnias
portuguesas, 0 presidente senegalés realizou uma visita ao Brasil, em setembro de 1964, com
0 propoésito de sensibilizar o governo brasileiro para a descolonizacdo das colbnias
portuguesas utilizando o argumento de que o Brasil era 0 exemplo de uma colonia que havia
obtido sua independéncia sem perder sua cultura. Entretanto, sua atuagdo ndo foi capaz de
provocar a mudanca esperada na politica externa brasileira, apesar de animar varios debates
em torno da questdo (DAVILA, 2011).

Assim, o posicionamento brasileiro significava a manutencdo dos lagos historicos com
Portugal por meio da reafirmacdo do Tratado de Amizade e Consulta e da celebracdo de
acordos comerciais que se pretendiam ser uma porta de entrada para o continente europeu, até
0 governo de Ernesto Geisel, quando a PEB rompe, definitivamente, com o colonialismo e
com o regime do apartheid sul-africano, buscando estreitar relacbes econémicas que
favorecessem seu projeto de desenvolvimento (MENEZES, 1967; SARAIVA, 2012).

2.2.4. Governos de Emilio Médici e Ernesto Geisel: aproximacao pragmatica

Os governos de Emilio Médici (1969-1974) e de Ernesto Geisel (1974-1979) podem
ser caracterizados, respectivamente, por uma gradual aproximagdo com o0s paises africanos e
pela definitiva ruptura do Tratado de Amizade e Consulta, celebrado com Portugal.
Motivados tanto pelo interesse econdmico quanto pela pressdo internacional, esses governos
promoveram uma aproximagéo até entdo sem precedentes na diplomacia brasileira.

Diferente dos primeiros governos militares, cuja alianga privilegiada com os Estados
Unidos marcou a politica externa, no governo Médici a auséncia de recompensas por essa

alianca ja apontava a necessidade de nova direcdo na politica externa que privilegiasse a
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questdo do desenvolvimento em detrimento da seguranca. Assim, a orientacdo politica e
econdmica do governo de Médici passou a ser voltada para a construgdo do “Brasil poténcia”,
que estava alicercado em planos econdémicos — Metas e Bases e | Plano Nacional de
Desenvolvimento —, cujos objetivos previam o desenvolvimento acelerado, de forte
intervencdo estatal, por meio da expansdo do mercado interno, modernizacao do sistema de
crédito e estabelecimento de uma nova politica de exportacdo (SOUTO, 2003). Dessa ultima
pauta decorreu uma nova politica de diversificacdo e expansdo de mercados, responsavel,
portanto, pela volta do interesse brasileiro pela Africa.

Nesse periodo, como forma de incrementar as relagfes do Brasil com o0s paises
africanos, foi planejada uma viagem do chanceler a época, Mario Gibson Barbosa, que
buscou, sobretudo, desconstruir a imagem desfavoravel decorrente do posicionamento
brasileiro na questdo da emancipacédo das colbnias portuguesas. A viagem do chanceler, que
durou um més no ano de 1972, foi bastante representativa da necessidade de uma nova
diplomacia que atendesse aos objetivos da politica interna. Cada vez mais, ficava claro que a
Africa constituia-se em um mercado promissor para a exportacio de produtos industrializados
que o Brasil estava produzindo. Nesse sentido, a viagem de Gibson foi

[...] parte de uma estratégia mais ampla para romper a lealdade a Portugal que tinha
se consolidado no governo militar, a0 mesmo tempo que utilizava as conexdes
raciais e culturais do Brasil com a Africa para construir parcerias econdmicas e
mercados de exportacdo que iriam sustentar o milagre econdmico (DAVILA, 2011,
p.173)

Quando assumiu o cargo de chanceler, Gibson Barbosa propds uma nova linha de
politica externa que privilegiasse 0 aumento da presenca brasileira na Africa atlantica e
tentasse reverter o clima de desconfianca e hostilidade que se criou em relagcdo ao Brasil em
razdo do posicionamento brasileiro na questdo da independéncia das col6nias portuguesas.
Com esse objetivo, o roteiro estrategicamente preparado teve inicio na Costa do Marfim e
seguiu por Gana, Togo, Benin, Zaire, Gabdo, Republica dos Camardes, Nigéria e Senegal,
resultando na assinatura de acordos para cooperacdo técnica na agricultura, no
desenvolvimento de mercados comerciais, na engenharia de infraestrutura, em habitacdo e em
educacdo. Além da assinatura de acordos, o Itamaraty negociou o restabelecimento da
navegacio direta entre o Brasil e a Africa ocidental pela Marinha mercante como forma de

incrementar as relacBes comerciais com o0s paises da regido, o que, no periodo da viagem, é
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exemplificado pela chegada de mercadorias que iam de chuveiros elétricos a geladeiras
(DAVILA, 2011). Nota-se, entretanto, que um posicionamento mais assertivo sobre a questao
das coldnias portuguesas ainda tardava a acontecer, o que gerava protestos dos paises ja
independentes.

A conjuntura do inicio do governo Ernesto Geisel foi marcada pelas repercussoes
geradas pela primeira crise do petroleo de 1973, e pela necessidade de manter os indices
favoraveis do “milagre economico” dos governos anteriores. Para dinamizar a economia
brasileira em meio a crise internacional, a opcdo realizada pelo Governo Geisel foi a de
diversificar a estrutura produtiva e modificar a insercdo internacional do pais pela 6tica do
comeércio exterior. Nesse sentido, o Il Plano Nacional de Desenvolvimento consistia em um
amplo programa de investimentos cujos objetivos foram o de transformar a estrutura
produtiva e superar os desequilibrios da balanga de pagamentos; assim, a partir do Il PND, o
governo Geisel buscou tanto modificagfes na matriz industrial, ampliando a participacéo da
industria pesada em detrimento da industria de bens de consumo durdveis, como uma
diversificacdo da matriz enérgica até entdo dependente do petr6leo, com a consequente
diversificacdo de parceiros e de fontes energéticas (CARNEIRO, 2002).

Segundo Sato (1998), a chamada politica do “pragmatismo responsavel” do presidente
Ernesto Geisel tinha conteddo efetivamente operacional, cujo objetivo foi o de adequar as
demandas de uma economia que observou avan¢os na industrializacdo, mas que, no entanto,
ainda apresentava pontos de vulnerabilidade. Nesse sentido, a compreensdo da economia
domeéstica no periodo - aliada a outros fatores a serem tratados adiante - pode ser considerada
0 ponto de partida para a anélise da mudanca de direcionamento da politica externa brasileira
para Africa nesse governo.

A inegavel contribuicdo deixada pela Politica Externa Independente dos governos de
Janio Quadros e Jodo Goulart experimentou importantes momentos de empiria no governo do
presidente Geisel. Nota-se, diferentemente, que no governo Ernesto Geisel o arrefecimento
das relagdes com a Africa do Sul tornou-se possivel em razdo de uma realidade econdmica
muito mais diversificada na qual se observou grande incremento de relagcbes comerciais com
outros paises africanos, principalmente com a Nigéria que passou a ser 0 principal parceiro no
continente. O discurso favoravel as relagbes com paises africanos ganhou conotagdo pratica

com a abertura de novas embaixadas, realizacdo e recebimento de visitas ministeriais e
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abertura de linhas de crédito, que colocaram na pauta da exportacdo brasileira uma gama de

produtos a um novo conjunto de parceiros.

A semelhanca da politica adotada em relagdo aos paises latino-americanos, o
Governo concedeu linhas de crédito aos Estados africanos para a aquisi¢ao de bens
manufaturados e de capital brasileiros. Senegal, Costa do Marfim, Gabdo, Niger,
Mali e Togo receberam, respectivamente, cerca de US$13 milhdes, US$12 milhdes,
US$10 milhdes, US$1,8 milhdo, US$690 mil e US$690 mil. Instalaram-se
escritdrios de representacdo do Banco do Brasil na Nigéria, na Costa do Marfim, no
Senegal e no Gabdo, e do Banco Real na Costa do Marfim, sendo este o primeiro
banco privado a instalar-se no continente africano. O Banco do Brasil adquiriu 40%
das agBes do Banco Internacional da Africa Ocidental (BIAO), com mais de cem
agéncias no continente (LEITE, 2011, p.144).

Colocando a PEB a servico do modelo de desenvolvimento de entdo, a politica de
aproximacdo com a Africa contemplou tanto o incremento do comércio exterior por meio do
contato com novos parceiros como buscou novas fontes produtoras de petroleo desvinculadas
das questdes do Oriente Médio. Assim, a partir de um parque industrial mais complexo, o
Brasil passou a exportar cada vez mais produtos manufaturados e importar insumos que
garantissem a continuidade do ritmo do crescimento brasileiro. Esse fato, no caso africano,
resultou na elevacdo das exportacdes brasileiras de US$190 milhdes para US$600 milhdes no
periodo de 1973 a 1979 (LEITE, 2011). Registre-se que subsidiarias da Petrobras — a
Braspetro e a Interbras — foram utilizadas para desenvolver o comércio com paises africanos,
principalmente com a Nigéria, como forma de aliviar os déficits na balanca de pagamentos
por conta da importacao de petroleo (DAVILA, 2011).

Além da mudanca do papel da Africa do Sul no comércio exterior brasileiro, a
dinamizacgdo da estrutura da ONU, com a entrada de paises africanos recém-independentes,
exerceu importante papel na luta contra o apartheid e a favor da descolonizagdo. Nesse
sentido, além da aprovacdo de novas resolucdes pela Assembleia Geral e pelo Conselho de
Seguranca, sdo convocadas a | e Il Conferéncias Mundiais contra 0 Racismo e a
Discriminagdo Racial, respectivamente, em 1978 e 1983. A fase de repressdo violenta que
teve inicio na década de 1960 e perdurou até a década de 1980 instigou a comunidade
internacional, representada pela Organizacdo das Nacgbes Unidas, além de condenar as
praticas racistas sul-africanas, a pressionar os Estados e as empresas a cortarem relacées com
0 governo sul-africano (SILVA, 2008, b). Ademais, como lembra Leite (2011), a lista
formulada por dezessete paises africanos exportadores de petréleo tornou real a ameaga de

sangBes econdmicas em razdo do posicionamento brasileiro nas questdes da Africa austral,
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principalmente na questdo da descolonizacdo de Angola e Mocambique. Assim, diferente do
contexto em que governava Janio Quadros e Jodo Goulart, 0 governo Geisel sofreu a pressao
de um movimento internacional articulado, principalmente pelos paises africanos
independentes, pelo rompimento das relagdes com a Africa do Sul, sob pena de sofrer sangdes
e dificultar o desenvolvimento de relacdes comerciais com 0s paises da regido.

O contexto interno portugués também se revelou favoravel a uma tomada de decisao
que rompesse com a dubiedade da politica externa brasileira. Apés mais de quatro décadas de
regime fascista, em 1974, o movimento de oficiais portugueses destitui o entdo presidente
Marcello Caetano do poder — a chamada Revolugdo dos Cravos -, inaugurando uma nova
administracdo inspirada em ideais socialistas que intencionava reconhecer os movimentos de
independéncia das colbnias africanas. O periodo de fragilidade politica e econdmica por que
passava Portugal favoreceu o posicionamento brasileiro de reconhecer a independéncia das
colbnias africanas, o que atendia ao interesse nacional e as pressdes da comunidade
internacional. Assim, diante dos constrangimentos externos e das limitacdes internas, em
1974, o governo Geisel iniciou o reconhecimento da independéncia das coldnias portuguesas
na Africa. Primeiro, foi reconhecida a independéncia de Guiné-Bissau, posteriormente
Angola, Cabo Verde, Sdo Tomé e Principe e Mogambique, rompendo definitivamente com o
Tratado de 1953 (LEITE, 2011).

E importante também registrar que, nesse periodo, as tensdes de carater politico,
ideoldgico e militar entre o bloco americano e o soviético se distendiam, dando lugar a
intensificagcdo dos debates em torno de questdes econdmicas entre os hemisférios Norte e Sul.
Nesse sentido, a analise do posicionamento brasileiro ante a questdo angolana se torna mais
interessante quando lembramos a participacdo de tropas cubanas com apoio e logistica
soviética na luta pela independéncia daquele pais. Em que pese internamente o governo
militar recrudescer a perseguicdo politica a seus opositores e desmontar as organizacGes de
esquerda no pais, o governo Geisel ofereceu apoio aos lideres dos movimentos pela
independéncia angolana, instalou uma representacdo oficial em Luanda, antes mesmo da
conclusdo das negociagdes para a independéncia, e reconheceu® a independéncia de Angola e
a legitimidade do Movimento Popular de Libertagdo de Angola — MPLA para governar
(MAGALHAES, 1997; SILVA, 2008, a). Mesmo com a adogio de regimes socialistas em

Angola e Mocambique, o governo brasileiro buscou, pragmaticamente, intensificar suas

® O Brasil é o primeiro pais a reconhecer a independéncia de Angola.
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relacdes comercias, no que resultou em um aumento de US$5 milhdes e US$6 milhdes, em
1974, para US$89 milhdes e US$17 milhdes, em 1979, respectivamente (LEITE, 2011).

Apesar do aumento das relagdes comerciais entre os paises africanos e o Brasil, no
caso particular de Mogambique, a demora no reconhecimento da independéncia das colonias
portuguesas e a adocdo de um regime socialista geraram prejuizos na relacdo entre governos
desses paises e uma relacao relativamente proxima entre os africanos e o Partido Comunista
Brasileiro - PCB. Antes do reconhecimento oficial da independéncia de Mocambique, em
junho de 1975, o Brasil prop0s a criacdo de uma representacdo especial em Mogambique —
assim como em Angola -, proposta esta menosprezada pelo representante da FRELIMO e que,
juntamente com a expulsdo do consul brasileiro p6s-independéncia, demonstrava a hostilidade
existente entre os paises. A relacdo que se estabeleceu entre membros do PCB e 0s governos
recém-declarados socialistas no continente, principalmente Angola e Mogambique, parecia
mais prestigiada que a propria relacdo oficial, como implicito no convite de um representante
do PCB — Luis Carlos Prestes — e do ex-governador de Pernambuco, Miguel Arraes, para 0s
festejos oficiais da independéncia mogambicana (CAU, 2011; DAVILA, 2011). Segundo o
entrevistado Paulo Cesar Miguez®, essa relacio entre o PCB e 0s governos socialistas
africanos constituia-se, além do apoio politico, na indicacdo de membros do partido para a
composicdo dos quadros de servidores dos governos africanos, pelo qual o funcionario
“Internacionalista” receberia 50% da remunera¢do em moeda americana e 0 restante em
moeda local, de quase nenhum valor. Assim, muitos brasileiros mantiveram relagbes de
carater ndo oficial no continente, que mais se aproximaram da ideia de coopera¢do do que
qualquer outra acdo brasileira oficial do periodo pos-independéncia até inicio da década de
1990.

Note-se que a dindmica das relag¢Oes entre o Brasil, Angola e Mogambique diferiram
no periodo pds-independéncia, o que foi determinante para a inser¢do de empresas brasileiras
ao longo da década de 1980. Para Déavila (2011), a aceitacdo do apoio brasileiro por Angola e
sua rejeicdo em Mocambique relacionava-se com a disputa interna por poder nesses paises:
em Angola, o MPLA e os outros movimentos teriam acolhido a representacdo especial
brasileira em razdo da condicdo precaria na competicdo pelo controle do pais e a recusa de um

aliado externo ndo geraria beneficios; j& em Mogambique, a FRELIMO era um movimento

¢ Entrevistado pela autora em Salvador, 20 de dezembro de 2012.
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consolidado que nao enfrentava oposicdo em condicdes de enfrentamento e podia recusar o
que o governo brasileiro tinha a oferecer. E certo que ter sido o primeiro pais a reconhecer a
independéncia de Angola permitiu ao Brasil ter um status que de longe conseguiria ter em
Mogambique. Apesar de, em dezembro de 1975, o Brasil conseguir restabelecer relacdes
oficiais com a criacdo da embaixada brasileira em territério mogambicano, suas atividades
ndo foram capazes de aprofundar as relacfes da forma desejada.

Pragmaticamente, o governo de Ernesto Geisel tratou de afastar-se de questdes
ideologicas, resolvendo as questdes internacionais a partir dos interesses econémicos tracados
em seu plano de desenvolvimento. Nesse sentido, o posicionamento da diplomacia brasileira
foi o de ndo se associar ideologicamente a nenhum grupo especifico e, nesse sentido, apesar
de se solidarizar e ter interesses em comum, ndo firmou um alinhamento com grupos de
paises em desenvolvimento. N&o era interesse brasileiro associar-se a ideia de atraso, mas, ao
mesmo tempo, a participacdo e 0 apoio a acdes que tratassem de regras de comércio exterior
favoraveis aos paises subdesenvolvidos e o estabelecimento de um novo equilibrio de poder

eram desejadas pelo governo.

2.2.5. Periodo democratico: afastamento

Nas décadas seguintes, a crise econdmica e as guerras civis em que sucumbiu grande
parte dos paises africanos impediram o aprofundamento das relagdes com o continente e até
mesmo resultaram em um consideravel afastamento a partir da década de 1980. Tanto a
reducdo dos niveis de comércio do Brasil com a Africa, que retrocederam aos indices da
década de 1950 — correspondente a 2% das relacfes comerciais do Brasil e centrada,
novamente, na Africa do Sul — como a proposta de reducdo das embaixadas brasileiras no
governo ltamar Franco (1992-1994), evidenciava essa tendéncia de afastamento (SARAIVA,
2012). Nesse periodo, destacaram-se apenas algumas acdes, como a participacdo em missoes
de paz em Mocambique (1994) e Angola (1995) e a criacdo da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa — CPLP, no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), com o
objetivo de relacionar o pais com os assuntos africanos. Dessas iniciativas, a que mais gerou
expectativas quanto a uma reaproximagdo com os africanos foi, sem duvida, a criacdo da
CPLP.
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2.2.5.1. A criacdo da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa — CPLP: uma nova etapa

nas relagdes com os PALOP?

A concepcdo de uma instituicdo que congregasse o0s paises falantes de lingua
portuguesa remonta ao governo de Jose Sarney, em 1989, com a realizacdo da primeira
reunido dos chefes de Estado e de Governo do Brasil, Portugal e dos paises africanos de
lingua oficial portuguesa, articulada pelo Embaixador José Aparecido de Oliveira,
considerado o grande idealizador da entidade. Nessa reunido, realizada em Séo Luis do
Maranhdo, foi apresentada a proposta de criacdo do Instituto Internacional de Lingua
Portuguesa, marcando o reconhecimento da lingua portuguesa como principal elo entre os sete
Estados (EMBAIXADA DO BRASIL EM LISBOA, 1994; LOPES; SANTOS, 2006).

Apesar da celebracdo de uma declaracdo politica de intengcbes, a criacdo de uma
instituicdo centrada na lingua portuguesa foi atravessada por uma série de intercorréncias que
deixavam claras as desconfiancas dos paises participantes. Do lado africano, existia o temor
que a instituicdo assumisse um modelo marcadamente neocolonial e do lado portugués, além
das disputas politicas internas entre a Presidéncia e o Governo, havia o entendimento de que o
momento ndo era adequado para a concretizacdo do projeto em razdo da fragilidade das
relacbes com os paises africanos’, aliada as reticéncias quanto a lideranca brasileira no
processo, expondo, portanto, a rivalidade de protagonismo existente entre Brasil e Portugal.
Importante registrar que os desentendimentos entre o Presidente portugués Mario Soares e 0
Primeiro-Ministro Cavaco Silva resultaram na desvalorizagdo da iniciativa de criacdo do
Instituto Internacional de Lingua Portuguesa, com a criacdo pelo governo de outro centro de
difusdo da lingua portuguesa, em 1992, o Instituto Camdes (LOPES; SANTQOS, 2006).

Em janeiro de 1993, o Embaixador José Aparecido de Oliveira é nomeado chefe da

missdo diplomatica brasileira em Portugal e a iniciativa de criagdo da CPLP ganha novo

7 Mesmo apos a criagdo da CPLP, observa-se que os incidentes nas relagGes entre Portugal e suas antigas
coldnias na Africa e Asia sdo recorrentes. Sdo exemplos recentes: em 2013, os voos entre Portugal e Guiné-
Bissau foram suspensos em razdo de autoridades guineenses terem ameacado a tripulacdo da TAP para o
embarque de 74 refugiados sirios, que portavam passaportes falsificados; indicios de lavagem de dinheiro
decorrente de corrupcdo no governo angolano na compra de acfes de empresas portuguesas, tem trazido
constantes desconforto na relagdo entre os paises; no final de 2014, Timor-Leste expulsou juizes e funcionarios
de nacionalidade portuguesa por considerar que a presenca dos mesmos atentava contra 0s interesses timorenses,
causando grande mal-estar entre 0s governos portugués e timorense.



50

impulso. A pedido do entdo Presidente Itamar Franco, o Embaixador José Aparecido
encaminhou a proposta de criacdo da entidade, iniciando-se um longo processo de
sensibilizacdo dos dirigentes politicos dos PALOP. Da proposta a formalizagao da instituicao
decorreu a realizacdo de cinco mesas-redondas, que contaram com a participacdo de
dirigentes politicos, jornalistas, artistas, etc — a do Rio de Janeiro, em outubro de 1993; a de
Lisboa, em dezembro de 1993; a de Luanda, em janeiro de 1994; a de Praia, em junho de
1994; e a de Brasilia, em outubro de 1994 — além da realizacdo de um seminario em Maputo,
em maio de 1994 (EMBAIXADA DO BRASIL EM LISBOA, 1994). Apds uma série de
adiamentos da reunido constitutiva da CPLP, o clima de desconfianca entre os paises deixava
claro que a oficializacdo ainda tardaria a ocorrer.

Somente em 17 de julho de 1996, a criagdo da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa foi oficializada, sendo integrada por Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau,
Mocambique, Portugal, Sdo Tomé e Principe e Timor-Leste, este ultimo como observador.
Desde sua origem, a organizacdo privilegia as vertentes da concertacdo politico-diplomatica
entre seus membros, a cooperacdo em todos os dominios e a promogdo e difusdo da lingua
portuguesa, designadamente por meio do Instituto Internacional da Lingua Portuguesa.
Importante ressaltar que, quanto a uma possivel vertente econdmico-comercial, documento
elaborado pela Embaixada brasileira em Lisboa ja aponta que a organizacao nao nasce com 0
objetivo de implantar uma zona de livre comércio ou mercado comum, principalmente em
razdo das dificuldades geradas pela sua descontinuidade geografica, mas se restringiria a
propositos comunitarios, como incentivo a multiplas formas de associacdo empresarial e
intercdmbio de opinides e conhecimento (EMBAIXADA DO BRASIL EM LISBOA, 1994).
Subjacente a esses objetivos, segundo a diplomata portuguesa Maria Regina Marchueta (2003,
p.17), o enquadramento da comunidade em um sistema multilateral e inter-regional permitiria
0 “desarmamento das diplomacias bilaterais, muitas vezes conotadas com o exercicio de uma
politica musculada de poténcias hegemdnicas”. Assim, a criagdo de um foro multilateral
possibilitaria “diluir” os interesses nacionais em um quadro voltado para interesses
comunitarios.

Estruturada institucionalmente na existéncia de uma Conferéncia de Chefes de Estado
e de Governo, um Conselho de Ministros (composto por Ministro de Negdcios Estrangeiros e
das RelacGes Exteriores), um Comité de Concertacdo Permanente e um Secretariado

Executivo, o funcionamento deste Ultimo tem dado as medidas da fragilidade da instituicéo.
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Com sede fixa em Lisboa e competéncia, principalmente, para implementar as decisdes das
outras instancias e planejar e assegurar a execucdo dos programas da CPLP, o Secretariado
Executivo tem seu orgamento custeado pelas contribui¢des obrigatorias dos Estados membros,
a serem definidas pelo Conselho, e um fundo especial, composto por contribuicGes
voluntarias dos Estados e outras fontes (LOPES; SANTOS 2006). Estipulada a contribuicéo
obrigatdria inicial no valor de US$30.000,00, por ano, a cada Estado membro, nota-se que,
além de nem todos os paises realizarem efetivamente a contribuicdo, os paises de maior
capacidade econémica como Brasil e Portugal também ndo integralizam o valor total
prometido (LOPES; SANTOS, 2006). Segundo informacéo prestada por meio do Servigo de
Informacéo ao Cidadao, ndo consta registro de contribuicdo ao Secretariado Executivo no ano
de 1997, havendo, no entanto, progressivo aumento das contribui¢cdes brasileiras nos anos
seguintes até a drastica reducdo em 2013, sob a justificativa de inexisténcia de instrumento
juridico adequado para amparar as contribuicdes realizadas ao Instituto Internacional da

Lingua Portuguesa (tabela 1).

TABELA 1- Contribuigdes obrigatdrias e facultativas do Brasil a CPLP (em USD$)®

1997 1998 1999 2000 2001 2002

----- 130.000,00 170.000,00 185.000,00 200.000,00 203.162,00
2003 2004 2005 2006 2007 2008
220.734,00 462.835,45 401.541,78 559.115,93 624.265,74 610.838,54
2009 2010 2011 2012 2013 TOTAL
850.659,68 789.932,03 766.597,96 779.180,63 137.730,00 7.091.593,74

Fonte: Elaboracéo propria com base em informacdes obtidas pelo Sistema Eletronico do Servigo de Informacéo
ao Cidaddo do governo federal, sob o protocolo n° 09200.000144/2014-98.

A falta de recursos para o desenvolvimento das atividades do Secretariado Executivo
tem afetado e limitado sua atuacdo, que parece se restringir cada vez mais a promocgao e
participacdo em eventos culturais e conferéncias. Em relagcdo a sua competéncia de planejar e

assegurar a execucdo de programas, em reunides das unidades responsaveis dos Estados

8 Considerando que uma parte dos dados foi fornecida pelo Sistema Eletrénico de Informagdo em moeda norte-
americana e outra parte, em euro, para padronizacdo de todos os dados em dolar, procedemos a conversdo dos
valores em euro multiplicando o montante de cada ano pela paridade (venda), conforme cotacédo fornecida pelo
Banco Central do Brasil.
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membros pela coordenacdo da cooperacdo junto a CPLP (também chamadas de pontos
focais), os Estados membros tem, constantemente, reconhecido a premente necessidade do
reforco da capacitacdo do Secretariado Executivo com vistas a assegurar o acompanhamento
eficaz da cooperagdo comunitéria, nomeadamente na coordenacdo com os Estados membros e
na identificacdo de projetos considerados prioritarios e no desenvolvimento do conhecimento
dos organismos de cooperacéo internacional.

No ambito da CPLP, a cooperagdo entre os paises tem dependido, basicamente, das
iniciativas de Brasil e Portugal como parceiros doadores e caracteriza-se, na sua
multilateralidade, pela existéncia de, pelo menos, dois paises beneficiarios em cada projeto. A
cooperacdo da CPLP tem sido orientada para o cumprimento dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio e procurado alinhar seu discurso com as diretrizes apontadas
pelos Altos Foruns de Eficacia da Ajuda, no sentido de permitir a apropriacdo dos projetos
pelos paises beneficiarios, formular uma estratégia baseada em bons resultados e harmonizar
as politicas e acdes dos paises membros, conforme se observa nos relatorios das reunides dos
pontos focais da entidade e na Estratégia Geral de Cooperacao, aprovada na VI Conferéncia
de Chefes de Estado e de Governo, em 2006. Nesse contexto, a cooperagdo multilateral
brasileira tem se caracterizado pela execucdo de projetos pontuais de capacitagdo técnica,
principalmente nas areas de saude, educacdo e formacdo de quadros do servigco publico, e
alguma atuacdo na area de seguranca alimentar, com a participacdo de diversas agéncias na

sua execucao.

PROJETO DESCRICAO
Apoio a Capacitacdo de | Este projeto teve como objetivo formar agentes multiplicadores em areas
Recursos Humanos em | especificas da saide publica e apoiar a implementagdo de “Escolas de

Saude Publica nos PALOP e
Timor-Leste

Salde Publica" por meio da qualificacdo docente-pedagdgica. Seus
executores foram as instituicbes das areas de gestdo de salde publica,
vigilancia epidemiol6gica e administracdo hospitalar, pelo lado dos
paises da CPLP, e a Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), pelo lado
brasileiro.

Cooperagdo Técnica em | Este projeto teve como executores a Agéncia Nacional de

Telecomunicacgdes Telecomunicagdes (ANATEL), pelo lado brasileiro, e organismos
governamentais de telecomunicages dos PALOP, pelo lado dos paises
da CPLP. Sua finalidade foi apoiar os organismos governamentais de
telecomunicacdes dos PALOP na melhoria de suas estruturas regulatorias
e possibilitar a troca de experiéncias relativas a privatizacdo e a
introducdo da competitividade no setor.

Disponibilidade de | O objetivo deste projeto foi contribuir para a promoc¢do da seguranca

Cultivares e Capacitagdo | alimentar e nutricional em S8o Tomé e Principe, Guiné-Bissau e Cabo

para a Implantacdo de | Verde por meio do aumento da producdo e do consumo de hortalicas.

Sistemas Sustentaveis de

Participaram da execucdo deste projeto a Empresa Brasileira de Pesquisa




Produgdo de Hortalicas nos
PALOP e Timor-Leste

Agropecuaria (Embrapa), pelo lado brasileiro, e os Ministérios da
Agricultura de Cabo Verde, Sdo Tomé e Principe e Guiné-Bissau, pelo
lado dos paises da CPLP.

Programa de Treinamento
em Cooperagdo Técnica
Internacional (ProCTI)

O Programa de Treinamento em Cooperagdo Técnica Internacional
(ProCTI) tem como objetivo aperfeicoar e elevar o nivel de
conhecimento do pessoal técnico dos paises membros da CPLP sobre as
metodologias  relativas ao processo da cooperacdo para o0
desenvolvimento. No periodo de 2002 a 2007, foram treinados 409
representantes dos paises membros da CPLP em assuntos-chave da
cooperacao internacional. Em nova fase, iniciada em 2008, o projeto visa
capacitar um total de 180 participantes dos PALOP e Timor Leste em
Gestdo do Ciclo de Projetos de Cooperagdo Técnica. Os executores do
projeto sdo, pelo lado brasileiro, a Agéncia Brasileira de Cooperagéo
(ABC) e os Governos dos Estados Membros da CPLP.

Projeto Governo Eletrénico

Em execucdo, este projeto tem a finalidade de apoiar a elaboracdo de
programas nacionais de governo eletrénico nos PALOP e Timor-Leste.
Seus executores sdo a Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informagdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo do
Brasil (SLTI/ MPO) e Congéneres da SLTI dos Estados Membros da
CPLP.

Projeto de apoio a formacéo
técnica de estudantes

Esse projeto objetiva proporcionar a estudantes de Angola, Cabo-Verde e
Mocambique periodos de estagio em laboratérios de universidades
publicas brasileiras, em periodos de recesso escolar destas universidades,
permitindo que, deste modo, os laboratérios que, a principio, estariam
sem uso, sejam utilizados na formacg&o de estudantes do PALOP.

Projeto Letras e Nimeros

Projeto de apoio a formacéo de professores, com o objetivo de promover
a formacdo de quadro de professores. Envolve os paises: Angola, Cabo
Verde, Mogcambique e Sdo Tomé e Principe

Projeto de formagdo de
Redes  de Instituicdes
Publicas de Ensino Superior
- RIPES

O seu objetivo principal é criar e fortalecer a comunicacdo entre as
instituicdes publicas de ensino superior da CPLP e construir uma rede
internacional, respeitando a soberania dos paises e das instituicdes
parceiras, e promovendo acles e intervencGes de apoio técnico,
administrativo e académico. Foi idealizado no &mbito da Universidade da
Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira — UNILAB.

Projeto Curso de

Diplomatas

Atribuicdo de Bolsas de Estudos pelo Brasil para o Curso de Formagéo
do Instituto Rio Branco (IRBr) para jovens diplomatas dos Estados
membros da CPLP.

QUADRO 2 — Projetos de cooperacao celebrados pelo Brasil no ambito da CPLP.
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Fonte: elaboracdo propria com base nas informacdes disponibilizadas no sitio da Agéncia Brasileira de
Cooperagdo (http://www.abc.gov.br/Projetos/CooperacaoSulSul/CPLP) e pela Missdo do Brasil junto a CPLP,

em Lisboa.

Outra vertente de atuacdo da CPLP e de vital importancia para a consolidacdo da

instituicdo € a promocao e difusdo da lingua portuguesa, a ser realizada, principalmente, por

meio do Instituto Internacional da Lingua Portuguesa. Diferente da proposta brasileira de

criagdo da “Universidade dos Sete”, a oficializa¢do da criacdo do referido Instituto remete ao

inicio do processo da qual deriva a CPLP e, apesar de ser mencionado no estatuto da

organizacdo, somente veio a ser concretizado em 1999, na VI Reunido do Conselho de

Ministros. Nesta reunido foram definidas as orientacbes para a implementacdo do IILP


http://www.abc.gov.br/Projetos/CooperacaoSulSul/CPLP
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enguanto organismo promotor da lingua portuguesa, aprovados os estatutos que o regem e
escolhido o pais de acolhida de sua sede nos primeiros anos de existéncia - a Republica de
Cabo Verde -, sendo sua primeira Assembleia Geral realizada em abril de 2002, na cidade da
Praia, capital daquele pais (INSTITUTO INTERNACIONAL DE LINGUA PORTUGUESA,
2013). Apesar de sua recente oficializacdo, a trajetoria futura do Instituto ja parece incerta,
considerando, além da falta de recursos, a sobreposicdo de competéncias gerada pela criacdo
de um setor na estrutura do Secretariado Executivo, a Direcdo para Acdo Cultural e Lingua
Portuguesa, conforme alerta o diplomata, Durval Pereira®, 1° Secretario da Miss&o do Brasil
junto a CPLP.

Comporta, aqui, questionar o impacto dessa organizacdo na relacdo do Brasil com os
paises africanos. A proposta de criacdo da CPLP ocorreu em um momento em que as relaces
do Brasil com o continente africano experimentavam um profundo afastamento. Nesse
sentido, o periodo pds-abertura democratica pode ser caracterizado, no ambito da politica
externa, pela intensificacdo da participacdo em foros multilaterais e pelos processos de
integragdo regional, entretanto, sem deixar de privilegiar as relagdes econdmicas com 0s
Estados Unidos e paises europeus. Foi nesse contexto que a criacdo de tal entidade, além de
ser uma resposta aos constrangimentos que remontam & ideia de fundacdo de uma
Comunidade Luso-Brasileira ja na primeira metade do século XX, supre, pela via multilateral,
uma lacuna na relagdo com o continente.

Entretanto, a participagéo ativa do Brasil na concepgdo e formalizagdo da CPLP néo
significou plena adesdo & ideia de aproximacdo com a Africa. Ao longo dos governos dos
presidentes José Sarney, Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso,
pouco se avancou na intensificacdo das relacdes econdmicas e mesmo algumas embaixadas
no continente foram fechadas. Nesse sentido, muitas criticas tém sido feitas quanto a

participacdo brasileira, como exp0e a diplomata portuguesa Maria Regina Marcheta:

Nesse contexto, s6 Brasil parece manter uma dupla apreciagdo desse projecto,
oscilando entre uma adesdo entusiastica e algum sentimento de reserva, fruto da
prépria ambivaléncia politica com que encara o relacionamento com Portugal e o
seu préprio posicionamento no mundo. A politica brasileira relativamente a CPLP,
contraditoria e ambivalente, tem contribuido para o estado de quase letargia da
organizacdo, ao mesmo tempo que reflecte as dissidéncias politicas internas, entre
uma classe politica defensora da linha cultural e romantica da lusofonia (José
Sarney, Itamar Franco, José Aparecido de Oliveira) e uma outra mais pragmaética e

9 Entrevistado pela autora em Lisboa, em 03 de dezembro de 2013.
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mercantilista (Fernando Henrique Cardoso e José Lampreia) (MARCHUETA, 2003,
p.128).

Essas criticas, no entanto, exigem uma nova contextualizacdo com a chegada do
presidente Lula da Silva ao governo. Como sera visto a seguir, nesse governo, observou-se
uma reaproximagdo com paises africanos, consistente, em grande parte, em uma crescente
cooperacdo bilateral. Considerada uma modalidade que possibilita uma negociacdo mais
préxima dos parceiros e com maior possibilidade de captacdo de recursos pela via trilateral, a
cooperacao bilateral com paises africanos foi amplamente privilegiada no governo de Lula da
Silva. Se por um lado a cooperagdo bilateral apresenta algumas vantagens, aponta o
entrevistado Durval Pereira, que a cooperacdo multilateral, possibilita a reducéo de esforcos,
tendo em vista que 0 mesmo projeto é executado em dois ou mais paises parceiros com
necessidades similares. Nesse sentido, segundo o entrevistado, apesar de haver atuacOes
paralelas da cooperacdo multilateral e bilateral, no ambito da CPLP, essas a¢Oes ndo seriam
divergentes; assim, a intensificacdo de qualquer uma das modalidades favoreceria a afirmacéo
de lagos com esses paises.

E certo que a mera participagio na CPLP, principalmente ao longo da década de 1990,
ndo foi capaz de reestabelecer as relacdes havidas na década de 1970. Apesar das expectativas
criadas, os problemas internos vividos pelos paises tém dificultado maior estabilidade nas

relacdes politicas e econdmicas dentro da Comunidade.

1.2.6. Governo Lula da Silva: reaproximacao

Assim como anteriormente a pauta africana surgiu na politica externa brasileira em
momentos de politicas desenvolvimentistas, o governo de Lula da Silva incorporou essa pauta
e intensificou as relacdes com os paises africanos ao longo do seu governo em momento de
estratégico crescimento econdmico. Se durante o governo de FHC o modelo neoliberal
adotado preconizou a reducdo das atividades do Estado na economia (com programas de
privatizacbes de empresas estatais) e medidas de estabilizagdo baseadas no controle da
inflagdo, cAmbio e superavit, o governo Lula buscou criar uma agenda que aliasse estabilidade
econdmica e desenvolvimento, o que teve importantes implicacbes para o direcionamento da

politica externa brasileira.
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A eleicdo do presidente Lula da Silva, em 2003, foi precedida pela insatisfacdo de
diversos setores da sociedade brasileira quanto aos rumos da politica neoliberal, cujos efeitos
sentiam-se das camadas mais populares ao grande empresariado. Reivindicava-se, nesse
sentido, uma politica que ultrapassasse a estabilizacdo e o ajuste fiscal e incluisse novas
prioridades, como o crescimento econdmico e geracdo de emprego associados a formulacao
de uma nova estratégia de insercdo internacional (DINIZ; BOSCHI, 2007). Apds trés derrotas
consecutivas nas eleicGes de 1989, 1994 e 1998, o Partido dos Trabalhadores amenizou seu
discurso contrario as forcas do capital — em particular, aos acordos com agéncias
internacionais como Fundo Monetario Internacional - FMI e Banco Mundial e a presenca de
empresas multinacionais estrangeiras - e incorporou interesses diversos dos tradicionalmente
defendidos pelo partido. Segundo André Singer (2012), essa incorporacdo, chamada por ele
de pacto conservador, resultou no blogueio de mudangas estruturais, na cooptagédo dos
elementos conservadores pelos dirigentes petistas, condicionada pela ndo confrontacédo dos
interesses do capital.

A garantia dada pelo candidato Lula da Silva de que as medidas de estabilizacéo
econdmica continuariam a ser realizadas e os contratos respeitados, mas, no entanto, com o
incremento de agOes voltadas ao desenvolvimento — expressa na sua “Carta ao povo
brasileiro” -, atraiu para sua Orbita importantes nomes do empresariado brasileiro que
passaram a apoiar abertamente sua candidatura. Da coalizdo com o Partido Liberal e do apoio
dos setores produtivos da economia, resultou a participacdo direta de representantes desses
setores na composi¢cdo de ministérios, como Luiz Fernando Furlan, entdo presidente do
Conselho de Administracéo da Sadia, e Roberto Rodrigues, entdo presidente da Associagao
Brasileira de Agribusiness - ABAG, além do préprio Vice-Presidente José Alencar, indicado
pelo PL e presidente do grupo Coteminas, do ramo téxtil (DIN1Z; BOSCHI, 2007).

No campo da politica externa, o programa proposto pela coalizacdo encabecada pelo
PT previa uma atuacdo mais assertiva, na qual a associagdo da politica externa como meio
para implantacdo de uma politica de desenvolvimento nacional foi claramente estabelecida.
Destacam-se no programa, além da questdo do desenvolvimento, os fatores: integracao
regional no ambito da América do Sul; reconstrucdo do MERCOSUL; negociacéo relacionada
as medidas protecionistas dos EUA para a criagdo da ALCA, estabelecimento de relacdes
equilibradas com os paises desenvolvidos e aproximagdo com paises de importancia regional,

como Africa do Sul, india, China e Russia, e também do continente africano de modo geral,
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que possibilitem construir relagdes mais democraticas nos organismos multilaterais; esforgo
exportador, com investimento em tecnologia; e desenvolvimento da industria hoteleira com
atracdo de investimentos estrangeiros (PROGRAMA OFICIAL DO CANDIDATO LULA,
2002).

No primeiro mandato (2003-2006), observou-se mais continuidade na conducédo da
politica macroeconémica do que reformas substanciais que atendessem aos reclames por
desenvolvimento. No entanto, ao longo dos dois mandatos, ficou evidente sua politica de
manutencédo da estabilidade e expansdo do mercado interno, capitaneado pelos investimentos
em programas de transferéncia de renda, pelo aumento real do salario minimo e pelo aumento
de crédito, caracterizando-se o Estado como o grande indutor do crescimento, condicao esta
visibilizada pelo Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC, em 2007 (FONSECA et al,
2012; SINGER, 2012). Seguindo as diretrizes de uma politica macroeconémica voltada para o
desenvolvimento nacional, a diplomacia brasileira, dirigida pelo chanceler Celso Amorim e
assessorada por Marco Aurélio Garcia, manteve sua posicdo de negociar nos foros
multilaterais questbes relacionadas a protecdo e expansdo das relacdes comerciais, mas,
sobretudo, buscou novas coalizdes, principalmente com paises do hemisfério Sul, como
estratégia para barganhar melhores condi¢fes na economia internacional. Instancias como o
Forum india, Brasil e Africa do Sul -IBAS e o Férum Brasil, RUssia, india, China e Africa do
Sul - BRICS, apesar de ndo apresentarem uma clara agenda comum, tém agregado
importantes paises em torno da necessidade de construgdo de uma nova arquitetura
internacional na area econdémico-financeira, especialmente aprofundada com a criacdo do
Banco BRICS no governo Dilma Rousseff.

Nesse sentido, entende Cervo (2012) que o modelo de insercédo internacional do Brasil
¢ fundado em duas caracteristicas: no multilateralismo da reciprocidade e na
internacionalizacdo econémica. A primeira caracteristica refere-se a defesa de regras de
ordenamento multilateral que traga beneficios a todas as nac¢des, a partir do entendimento de
gue sem a existéncia de regras para compor o ordenamento internacional ira prevalecer a
disparidade de poder em beneficio das grandes poténcias e de que essas regras devem ser
elaboradas conjuntamente, de forma a garantir a reciprocidade dos efeitos para que néo se
realizem interesses de uns em detrimento de outros. A participagéo brasileira na criagdo do
G20, no primeiro ano do governo Lula da Silva, é representativa das posicdes a serem

assumidas pelo governo no sentido de impedir que decisdes predeterminadas pelos paises do
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Norte fossem impostas aos paises emergentes. A outra caracteristica apontada por Cervo
(2012) — a internacionalizagdo econdmica — tem por objetivo formar empresas brasileiras
fortes para competir em escala global, com apoio logistico do Estado e financeiro de
instituicdes nacionais, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social -
BNDES e Banco do Brasil, com a criacdo de linhas de crédito especificas para essa
internacionalizacdo.

Por outro lado, Leite (2011) e Lima (2005) ressaltam que, em que pese se destacar no
estreitamento das relagcdes com os paises do eixo Sul, 0 governo petista promoveu em muitos
aspectos a continuidade da politica externa dos seus antecessores. Apontam-se algumas
caracteristicas também observadas nos governos anteriores: o multilateralismo, o
regionalismo, a énfase na estabilizacdo econdémica e uma diplomacia presidencial atuante.
Entretanto, para Leite (2011), a politica externa empreendida pelo governo de Lula da Silva
inovou no seu conteddo e énfase com base em uma nova interpretacdo sobre o papel

internacional do Brasil.

No Governo Cardoso, prevalecia a aceitacdo técita do principio dos ‘mais iguais’,
em que as grandes poténcias, em particular, os EUA, por seu predominio militar,
econdmico e tecnoldgico eram entendidas como os principais promotores da ordem
internacional tanto na arena politica quanto nos fluxos da globalizacdo. Nessa
avaliacdo, caberia ao Brasil fortalecer seus lacos com esses paises, a fim de extrair
beneficios econdmicos. No periodo da administracdo Lula, a analise é distinta. O
Governo leva em conta a multipolaridade econdmica, expressa no fortalecimento da
UE, ap0s a criagdo do euro, e no crescimento econdémico da Russia e de paises em
desenvolvimento, como a China, a india e a Africa do Sul, que ensejaria espago
maior de manobra para a atuacdo do Brasil. Nessa leitura de um cendrio externo
mais polarizado, ou, pelo menos com tendéncia para tanto, o Brasil, por sua
importancia econémica, demogréafica e territorial deveria agir de forma criativa na
construcao de uma nova correlagdo internacional de forgas. O pais deveria organizar
0 espago sul-americano e aliar-se aquelas na¢des emergentes na busca de maior
equilibrio externo, com vistas tanto a incrementar as suas relacdes econdmicas como
a contrabalangar o unilateralismo da poténcia estadunidense (LEITE, 2011, p.167-
168).

Se 0 governo de Fernando Henrique Cardoso poderia ser caracterizado por sua
estratégia de credibilidade, o governo Lula da Silva seria caracterizado pela autonomia nas
relacdes internacionais (LIMA, 2005). Esse posicionamento da diplomacia brasileira,
chamada por Tullo Vigevani e Gabiel Cepaluni (2007) de “autonomia pela diversifica¢dao”,
enfatizou a necessidade de cooperacdo entre os paises do Sul como forma de atingir maior
equilibrio com os paises do Norte, realizando ajustes, aumentando o protagonismo

internacional do pais e consolidando mudancas de programa na politica externa. Ao partir de
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uma postura mais autonomista nas relagdes internacionais, o governo Lula da Silva buscou
estreitar relacbes com paises da América do Sul — com a tentativa de reformas no
MERCOSUL, sobretudo, no primeiro mandato, e com a criagdo da UNASUL, em 2008 -, e da
Africa, resultando em um aumento dos acordos, principalmente, de cooperacéo técnica e dos
fluxos comerciais entre os paises do eixo. E bastante representativa a inversdo da posicéo
brasileira quando os valores doados & cooperacao ultrapassam os recebidos em 2010%°.

No caso particular da inclusdo da pauta africana na PEB do governo Lula da Silva é
preciso tecer algumas consideracdes. E importante lembrar, primeiramente, que essa pauta
ndo foi forjada no seio do Partido dos Trabalhadores, apesar de ser amplamente contaminada
pela ideia de solidariedade, principalmente entre os povos explorados pelo capitalismo —
como demonstra seu Manifesto de Fundacao: “[...] O PT manifesta sua solidariedade a luta de
todas as massas oprimidas do mundo”. Os documentos oficiais do PT eram omissos quanto
aos temas africanos, havendo clara priorizacdo para acdes de aproximacdo com paises sul-
americanos. Ressalta Beluce Belluci, ex-cooperante brasileiro em Mogambique, que 0s
“petistas que viveram na Africa praticamente nio chegaram a estabelecer um dialogo com a
militdncia negra do PT, quer sobre o continente africano quer sobre as propostas para as
relagdes entre o Brasil e a Africa” (2010, p.17). Apenas as vésperas da campanha eleitoral de
2002, a ideia de construcdo de uma politica externa para a Africa, de forma menos idealizada,
foi incorporada e, posteriormente, assumida pelo Partido por meio de uma Resolucdo da
Secretaria de Assuntos Internacionais, no 3° Congresso do PT, em 2007. Assim, mais do que
um tema elaborado dentro do PT, a politica para a Africa foi pensada a partir do conjunto de
interesses que passaram a compor o governo, apesar de influenciado pelos principios que
norteiam o Partido.

Influenciado pela ideia de solidariedade, o discurso de aproximacdo com aquele
continente passou a ser propagado a partir da valorizagdo do principio da cooperacéo,
principalmente, e da necessidade de reestabelecer relacbes comerciais com esses paises. No
seu discurso de posse, em 1° de janeiro de 2003, o Ministro Celso Amorim declara, apesar de

afirmar que a América do Sul é prioridade da politica externa brasileira, que

10 Segundo sitio oficial da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE, o total
liquido de ajuda desembolsado pela organizacdo ao Brasil foi de US$403.22 milhdes em 2010, enquanto os
gastos da cooperagdo realizada pelo Brasil com paises em desenvolvimento perfez o total aproximado de
US$923 milhdes no mesmo ano (IPEA; ABC, 2013; OCDE, 2015).
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[...] Desenvolveremos, inclusive por meio de parcerias com outros paises e
organizacfes, maior cooperacdo com 0s paises africanos. Angola e Mogambique,
que passaram por prolongados conflitos internos, receberdo atencdo especial.
Valorizaremos a cooperacdo no ambito da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP) [...] (AMORIM, 2003, p.57).

Na préatica, a reaproximacgdo do Brasil traduziu-se em uma diplomacia presidencial
atuante, no aumento do numero de embaixadas, no aumento dos acordos de cooperacao
técnica e, principalmente, no aumento do fluxo comercial com o continente. Nos dois
mandatos, o Presidente Lula realizou 11 viagens ao continente, visitando 28 paises (MRE,
2011), cujos desdobramentos exigiram uma maior atuacdo da diplomacia do Itamaraty, como
relata 0 Ministro Celso Amorim, em seu discurso de transmissdo do cargo em 2011, ao dizer
que esteve em Sdo Tome e Principe tanto quanto em Washington. Foram abertas 17
embaixadas, sendo 11 delas ja no primeiro mandato — Etidpia, Suddo, Benin, Tanzénia,
Camardes, Togo, Guiné Equatorial, S&o Tomé e Principe, Guiné, Botsuana e Zambia (ABC,
2010; LEITE, 2011).

No caso particular de Mogambique, de uma relacdo hostil no periodo imediato a
independéncia ao periodo do governo de Lula da Silva, as relagdes com o Brasil
experimentaram um avanco sem precedentes. J4 no primeiro ano de mandato, em 2003, o
Presidente Lula da Silva realizou sua primeira de trés visitas ao pais e anunciou a construcéo
de uma fabrica de medicamentos antirretrovirais para combate a AIDS no continente, em
cooperacdo com o governo mogambicano. O anuncio da instalacdo da fabrica, apesar de ndo
estar acompanhado de qualquer estudo de viabilidade, simbolizou, entdo, uma mudanca
qualitativa das relacGes e foi acompanhado da assinatura de outros acordos de cooperacdo que
viriam a compor o mais significativo portflio de projetos brasileiros na Africa (quadro 3),
como sera analisado nos proximos capitulos. Se, no entanto, o discurso da cooperacao
brasileira para o desenvolvimento internacional baseou-se no ideal de solidariedade entre os
povos e foi construido nos marcos da cooperagdo Sul-Sul, essa vertente da politica externa
insere-se em um contexto no qual a necessidade de promocéao do desenvolvimento nacional é

caracteristica dominante.



Data

Presidente

Compromissos assumidos

02 4 08/11/2003

Brasil:  Luis
Inacio Lula da
Silva

1) Em comunicado conjunto, o presidente Lula prevé a ampliacdo
dos projetos de cooperacdo e o presidente de Mogcambique reitera o
apoio a que o Brasil integre o conselho de seguranca da ONU.

2) Memorando de entendimento em matéria de meio ambiente.

3) Ajuste Complementar ao acordo de cooperacdo cultural para a
cooperacao no campo dos esportes.

4) Protocolo de intencBes sobre cooperacdo técnica na &rea de
administracdo publica.

5) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo na area de
educacdo para aimplementacdo do projeto "bolsa-escola".

6) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para
apoiar o desenvolvimento do programa piloto nacional de
alfabetizacdo de Mogambique.

7) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para
implementacdo do projeto "uso de tecnologias da informacéo e da
comunicacdo ha educacdo presencial e a distancia em
Mogambique.

8) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperagdo para
implementacdo do projeto pci-ntwanano no ambito do programa de
cooperagdo internacional do Ministério da Salde do Brasil.

9) Programa de trabalho em matéria de cooperacdo cientifica e
tecnoldgica.

10) Protocolo de intengGes sobre cooperacdo técnica na area de
terras e mapeamento.

11) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para
implementacdo do "projeto de apoio ao desenvolvimento e
fortalecimento do setor de pesquisa agropecudria da Republica
de Mocambique.

12) Memorando de entendimento nas areas de geologia, mineragdo
e transformagdo mineral.

13) Protocolo de intengdes sobre cooperacdo cientifica e
tecnoldgica na area de salde.

14) Acordo sobre cooperacdo técnica e procedimentos nas areas
sanitaria e fitossanitaria.

31/08
03/09/2004

a

Mocambique:
Joaquim
Alberto
Chissano

1) Protocolo de IntencBes na area do combate a discriminacao e
promocdo da igualdade racial.

2) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperagdo no ambito
da seguranca publica.

3) Ajuste Complementar ao acordo de cooperacdo cultural sobre
cooperacao na area da comunicacao social.

4) Acordo de cooperagdo sobre o combate a producédo, ao consumo
e ao tréafico ilicito de estupefacientes, substancias psicotropicas e
sobre o combate as atividades de lavagem de dinheiro e outras
transacOes financeiras fraudulentas.

5) Protocolo de intengBes sobre cooperagdo técnica na éarea de
formacdo de pessoal especializado em prisbes, e Contrato de
reestruturacdo de divida.

04 a 08/09/2007

Mocambique:
Armando
Emilio
Guebuza

1) Memorando de entendimento na area de biocombustiveis.

2) Protocolo de cooperagdo sobre o estabelecimento de mecanismo
de consultas politicas.

3) Protocolo de cooperacdo para a troca de experiéncias entre o
Ministério das Relacbes Exteriores da Republica Federativa do
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Brasil e 0 Ministério dos Assuntos Estrangeiros e Cooperacdo da
Republica de Mogambique.

4) Protocolo de intengbes sobre cooperagdo técnica na area de
educagdo a distancia.

5) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para a
implementacdo do projeto "Apoio a Construcdo de Cisternas,
Barragens Subterraneas, Captagdo de Agua da Chuva in situ em
Jardins Produtivos em Comunidades Rurais de Mog¢ambique™;

6) Protocolo de cooperacdo para incentivo a formacao cientifica de
estudantes mogambicanos.

16 4 18/10/2008

Brasil:  Luis
Inacio Lula da
Silva

1) Memorando de entendimento para a formalizacdo do direito de
uso e aproveitamento da terra e da cessdo de uso de terrenos, com
base na reciprocidade, para as Embaixadas do Brasil em
Moc¢ambique e de Mogambique no Brasil.

2) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para
implementacdo do Projeto "Insercdo Social pela Pratica Desportiva
- Fase I1".

3) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperagdo para a
implementacdo do Projeto "Programa de Educacdo Alimentar e
Nutricional - Cozinha Brasil - Mogambique.

4) Ajuste Complementar ao acordo de cooperacdo cultural para
cooperagdo em matéria de comunicacao social.

5) Ajuste Complementar ao acordo de cooperacao cultural nas areas
de Audiovisual e Cinematografia.

20 & 23/07/2009

Mocambique:
Armando
Emilio
Guebuza

1) Programa executivo do acordo geral de cooperacdo para o projeto
"reabilitacdo do cefloma — centro florestal de machipanda".

2) Programa executivo do acordo geral de cooperacdo para o projeto
"capacitacdo técnica em matéria de prisdes".

3) Programa executivo do acordo geral de cooperagdo
para implementacdo do projeto ‘“implantagdo de centro
de formagcdo profissional Brasil-Mogambique".

09 4 10/11/2010

Brasil:  Luis
Inacio Lula da
Silva

1) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para
implementag@o do projeto “implantacdo de banco de leite humano e
de centro de lactagdo em Mogambique”.

2) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para a
implementacdo do projeto "apoio a requalificacdo do bairro
Chamanculo “c” no ambito da estratégia global de reordenamento e
urbanizagdo dos assentamentos informais do municipio de Maputo™.
3) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para a
implementacdo do projeto "incremento da capacidade de pesquisa e
de difusdo tecnolégica para o desenvolvimento agricola do corredor
de Nacala, Mogambique".

4) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperagdo para
implementag@o do projeto “apoio a implantagdo do centro de tele-
salde, da biblioteca e do programa de ensino & distancia em saude
da mulher, da crianca e do adolescente de Mogambique”.

5) Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacdo para
implementagdo do “programa de cooperacgdo entre a Universidade
Aberta do Brasil (UAB), o Ministério da Educacdo (Mined), a
Universidade Pedagdgica (UP) e a Universidade Eduardo Mondlane
(UEM) de Mogambique”.
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QUADRO 3 — Informagdes sobre visitas oficiais dos presidentes brasileiro e mogambicanos
no periodo de 2003-2010
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Fonte: elaboracfo propria a partir de informagdes retiradas do sitio eletrdnico do Ministério das Relagdes
Exteriores (www.itamaraty.gov.br). Acesso em: 18 ago. 2012.

Assim, apesar da aproximagdo com a Africa estar pautada na retdrica da solidariedade
cooperante, a politica externa para o continente ndo esteve descolada do projeto de
desenvolvimento nacional idealizado pelo governo petista. Nesse sentido, uma pauta foi
particularmente interessante para compreender a profundidade dessas relagdes — o comércio
de produtos e servicos. Desde o inicio do seu primeiro mandato, apesar do incipiente
comércio com a maioria dos paises da Africa subsaariana, o crescimento econdmico
experimentado por alguns desses paises, impulsionado pelo aumento do valor das
commodities ao longo da década de 2000, fez com que o governo brasileiro realizasse um
esforco de prospeccao de oportunidades no continente. O “efeito China” fornecia o contexto
favoravel tanto para o interesse brasileiro de incrementar as exportaces brasileiras de
commodities, principalmente soja, como para explorar oportunidades em paises que passaram
a crescer com a exportacdo de seus recursos naturais, como carvao, gas natural e petréleo.
Em sua primeira viagem como chanceler ao continente, em maio de 2003, o Ministro Celso
Amorim ressaltou as perspectivas promissoras para o redimensionamento das relagdes
politicas e econémico-comerciais, com a participacdo de grandes empresas brasileiras em
importantes investimentos, como 0 interesse mogambicano em contar com a participacdo
brasileira no projeto de exploracdo de carvdo de Moatize (AMORIM, 2011). Com 0 mesmo
intuito, as viagens presidenciais contaram em sua comitiva com a presenca de empresarios
interessados em investir no continente, realizando-se eventos empresariais paralelos, como, no
€aso mogambicano, o encontro “Brasil-Mocambique: comércio e investimentos”, em 2003, e
“Brasil-Mogambique: construindo novas parcerias”, em 2008.

Registre-se que, desde o final da década de 1990, como sinal de desejo do
reestabelecimento das relagbes comerciais com o continente, alguns paises africanos
receberam o perddo por dividas contraidas ao longo das décadas de 1970 e 1980,
principalmente junto ao Banco do Brasil. O perddo da divida estava inserido em um
movimento internacional de alivio da carga da divida para a economia dos paises pobres
muito endividados - PPME, aumentando a liquidez de suas economias. No caso particular de
Mocambique, registre-se que o perddao de 95% da divida publica ao Brasil, no valor de
US$315 milhdes, anunciada no governo de Fernando Henrique Cardoso, em 2000, e

ratificado pelo governo Lula, em 2003, propiciou maior incremento nas relagdes comerciais
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com pais e, principalmente, a expansdo da atuacao de empresas brasileiras. Nesse sentido, de
uma corrente comercial que poucas vezes havia ultrapassado a casa dos US$ 7 milhdes anuais
ao longo da década de 1990, as transagcBes comerciais experimentaram um progressivo

aumento, que tém surtido efeito no atual governo da Presidente Dilma Rousseff (tabela 2).

Tabela 2 — Evolucdo do comércio Brasil-Mogambique no periodo de 2000 — 2013 (em US$
F.0.B)

EXPORTACAO IMPORTACAO RESULTADOS
Ano |US$F.O.B.(A) |var% |US$F.0.B.(B) |var.% |saldo (A-B) corrente comércio (A+B)
2000 3.438.738| --- 3.034.447 | --- 404.291 6.473.185
2001 2.743.125| -20,23 960.012 | -68,36 1.783.113 3.703.137
2002 27.976.652 | 919,88 583.736 | -39,19 27.392.916 28.560.388
2003 10.792.891 | -61,42 4.152.467 | 611,36 6.640.424 14.945.358
2004 23.310.463 | 115,98 14.386 | -99,65 23.296.077 23.324.849
2005 28.245.466 | 21,17 20.313| 41,2 28.225.153 28.265.779
2006 35.212.324 | 24,67 15.980 | -21,33 35.196.344 35.228.304
2007 27.300.179| -22,47 37| -99,77 27.300.142 27.300.216
2008 32.387.014 | 18,63 2.136 | --- 32.384.878 32.389.150
2009 108.118.396 | 233,83 2.122.484 | --- 105.995.912 110.240.880
2010 40.377.825 | -62,65 2.002.508 | -5,65 38.375.317 42.380.333
2011 81.183.579 | 101,06 4.094.377 | 104,46 77.089.202 85.277.956
2012 122.309.182 | 50,66 24.150.326 | 489,84 98.158.856 146.459.508
2013 123.851.994| 1,26 24.708.597 | 2,31 99.143.397 148.560.591

Fonte: Extraido do relatorio de comércio e investimentos na Africa, elaborado pelo MRE a partir de dados do
MDIC, disponivel em < http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/2.2.3-africa-
comercio-e-investimentos/view>. Acessado em: 10 fev. 2014.

A complexificacdo da economia brasileira desde a segunda metade do seculo XX e,
por outro lado, as condigdes favoraveis na Africa — estabilizacio politica, fim do apartheid na
Africa do Sul, criacdo de iniciativas de integracdo, como a Unido Africana e a Comunidade
para o Desenvolvimento da Africa Austral — favoreceram a intensificacio das relagdes
comerciais a partir de uma gama mais variada de produtos e servi¢cos a um maior numero de
paises. Por um lado, os principais produtos de exportacdo brasileiros no continente foram:
gasolina, acucar, carnes e minério de ferro, além do aumento considerdvel da exportagédo de
produtos industrializados. Por outro lado, os principais produtos importados foram: petroleo
(grande responsavel pelo saldo negativo na balanca comercial brasileira no continente durante

alguns anos), ferro, produtos quimicos, pérolas e pedras preciosas (LEITE, 2011). Registre-se
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que importante reflexo desse aumento de transacdes comerciais foi a reabertura de uma
agéncia do Banco do Brasil em Angola, em 2005, ap6s reivindicacdo de empresarios
brasileiros (MOURAO et al, 2006).

A andlise das relagdes comerciais entre Brasil e Mocambique confirma uma tendéncia
geral das exportacGes; os cinco primeiros produtos de exportacdo em 2010, ultimo ano do
mandato do governo Lula da Silva foram: 1) carnes de galos/galinhas cortadas em pedacos e
congeladas; 2) tratores; 3) trigo e trigo com centeio; 4) leite modificado; e 5) reboques e semi-
reboques para transporte de mercadorias. Quanto a importacdo, a pouca variedade de produtos
para exportacdo em Mocambique tém resultado em uma balanca comercial extremamente
assimétrica, com grande vantagem brasileira. Foram esses 0s principais produtos importados
de Mocambique: 1) fumo ndo manufaturado; 2) circuitos integrados monoliticos; 3)
desperdicios, residuos e aparas de polimeros de etileno; 4) pedras preciosas; e 5) desperdicios
de fumo. Diferente do intercambio comercial brasileiro com todo continente africano, que tem
sofrido variagGes positivas e negativas nos ultimos anos'!, a balanca comercial entre Brasil e
Mocambique manteve-se positiva, demonstrando, no entanto, grande variagcdo quantitativa
tanto nas exportagfes como importacdes, 0 que assinala certa fragilidade dessas relagdes
comerciais (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E COMERCIO,
2014).

E importante ressaltar que duas agéncias governamentais tém tido papel fundamental
no incremento das relagBes comerciais na Africa: a Agéncia Brasileira de Promocgio de
ExportacOes e Investimentos — APEX e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social — BNDES. A APEX, criada em maio de 2003 para promover produtos e servigos
brasileiros no exterior e atrair investimentos estrangeiros para setores estratégicos da
economia brasileira, tem como atividades principais na Africa a realizacdo de missdes de
prospeccdo e comerciais, além de promover eventos de valorizagdo dos produtos e servigos
brasileiros. A partir dessas missfes, foram identificados os paises com maior potencial para
vendas externas brasileiras, destacando-se Africa do Sul, Angola e Mogambique na Africa
subsaariana. Também foram elaborados estudos tragcando o perfil do mercado e as

oportunidades para empresarios brasileiros. Em relatério divulgado em 2011, a APEX tragou

11 O intercambio comercial entre o Brasil e o continente africano inicia 0 século XXI com saldo negativo de US$
-731.743.273; apo6s o periodo de 2001 a 2013 com saldo positivo, no valor de US$2.286.058.733; em 2013, volta
a ser negativo, com o saldo de US$-3.959.173.313 (MDIC, 2015).
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o perfil e as oportunidades comerciais de Mocambique para investidores brasileiros,
constatando a insipiéncia das relacbes comerciais a partir do total importado por
Mocambique, estimulando a atuacao brasileira em areas como o agronegdcio, construcao civil
e venda de maquinarios (APEX, 2011).

Da mesma forma, tanto no que se refere ao atendimento do mercado externo via
exportacdes como por investimento direto no exterior, 0 BNDES tem tido um papel destacado
na promog¢édo do processo de internacionalizagdo das empresas brasileiras. Criado, em 1952,
para ser o principal instrumento de execucdo e planejamento da politica de investimento do
governo federal, em razdo da caréncia de créditos disponiveis para o desenvolvimento do
setor produtivo brasileiro, em pleno momento de expansdo econdmica a época, 0 BNDES tem
por objetivo 0 apoio a programas, projetos, obras e servicos que se relacionem com o
desenvolvimento econémico e social nacional (KRAYCHETE; CRISTALDO, 2013).
Motivado pela necessidade de acesso a novos mercados e recursos diante da pressdo
competitiva internacional, uma politica de internacionalizacdo de empresas brasileiras passou
a ser estimulada sob a justificativa de que ndo somente as empresas seriam beneficiadas, mas
haveria ganhos para o pais a partir do aumento das exportacGes, geracdo de divisas
(repatriacdo dos lucros) e acesso a novas tecnologias. Além da concessdo de créditos para
empresas brasileiras exportadoras de bens e servicos, uma reformulacdo no Estatuto do
Banco, em 2007, possibilitou o financiamento para empresas brasileiras adquirirem ativos e
realizarem investimentos no exterior, desde que estes contribuam para o desenvolvimento
econémico e social nacional (BNDES, 2014). Assim, as linhas de créditos destinadas a
producéo e exportacdo ou comercializacdo de bens e servigos nacionais no exterior —
vinculadas ao produto BNDES Exim -,ganharam especial destaque pelo Banco, podendo ser
nas seguintes modalidades: (i) fase de pré-embarque (apoio a producao de bens e servigos a
exportacdo) e (ii) fase de pos-embarque (apoio a comercializagdo de bens e servigos nacionais
no exterior), sendo que na fase pds-embarque o apoio pode dar-se por meio de
refinanciamento ao exportador (supplier’s credit) ou financiamento direto ao
importador (buyer’s credit) (BNDES, 2014). Essa politica de estimulo a internacionalizacéo
de grandes empresas nacionais, ficou conhecida na midia por politica de producdo de
“campeads nacionais”.

Somente no ano de 2009, a concessdo de créditos do BNDES para projetos na Africa

chegou a US$766 milhdes, representando o total de 36% dos desembolsos em financiamento
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internacional do Banco (GARCIA; KATO; FONTES, 2012). Nota-se, no entanto, que a
importancia do BNDES para o incremento das relagbes econdmicas no continente africano
ndo se configurou da mesma forma nos paises da regido. Diferente de Angola, cujo créditos
perfizeram o total de US$ 2.194,4 milhGes, no periodo de 2003 a 2012, o volume de créditos
concedidos a empresas brasileiras para investimentos em Mocambique, no mesmo periodo,
perfizeram o valor muito inferior de US$ 47,3 milhdes. Os créditos concedidos para
investimentos em Mogambique foram desembolsados em 2011 e 2012, vinculados a
exportacdo de servicos no setor de infraestrutura, para o projeto do Aeroporto de Nacala
(tabela 3).

TABELA 3 — Desembolsos anuais do BNDES Exim pds-embarque para exportacdes
destinadas a Angola e Mogambique 2003-2012 (em USD$ milhdes)

Pais 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Total
Angola I e _ 149 539.5 | 766.2 | 148.1 | 438.7 | 654.4 | 2,695.9
Mocambique | | | . - . _ . 19.8 27.5 47.3

Fonte: Informagdo prestada pelo BNDES, por meio do Servico Eletrénico de Informacdo ao Cidaddo, do
governo federal, sob o protocolo n° 99903000021201341.

Apesar de contar com a participacdo de empresas dos ramos alimenticio e agronegdcio,
o0 investimento direto no exterior tem se centrado em empresas de: exploracdo de recursos
naturais e primarios, como a Companhia Vale do Rio Doce e a Petrobras; em siderdrgicas,
como Metalirgica Gerdau e Companhia Siderdrgica Nacional; manufatureiras, como a
Embraer; e construtoras, como Odebrecht e Camargo Correa (GARCIA, 2009). Campos
(2009) ressalta que a historia da expansdo dessas empresas foi grandemente estimulada pela
demanda estatal nacional por servicos de infraestrutura ja nas décadas de 1950 e 1960, em
razdo da construcdo de usinas hidrelétricas, barragens, rodovias e prestacdo de servicos na
oOrbita da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, da Petrobras e, por
Gltimo, do Banco Nacional de Habitacdo. Ja no final da década de 1970, essas empresas
tinham capital acumulado e tecnologia suficiente para se organizar e pressionar o aparelho
estatal por politicas mais favoraveis e iniciar processos de internacionalizacdo. Note-se que
algumas dessas empresas foram chamadas, a pedido do governo brasileiro, para executar
servicos de engenharia em paises do Oriente Médio em troca de petrdleo, como forma de
equilibrar a balanca comercial brasileira (CAMPOS, 2009).
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A inexisténcia de empresas locais competitivas facilitou a entrada dessas mesmas
empresas brasileiras no mercado latino-americano, principalmente a Bolivia, africano e, em
menor escala, no mercado do Oriente Médio. Nesse sentido, Campos destaca a importancia da

experiéncia na Africa para as empresas e a importancia do Estado nesse processo:

O continente africano apresenta exatamente essas caracteristicas e, por isso, é 0
segundo mercado preferencial para as construtoras brasileiras, destacando-se a
Africa portuguesa. Apd6s a independéncia desses paises, muitas obras foram
encomendadas a empresas estrangeiras pagas com recursos da exportacdo de
matérias-primas e recursos minerais. O caso de Angola é emblematico.
Independente em 1975, o pais de governo comunista teve como primeiro pais
estrangeiro a reconhecer a sua independéncia o Brasil, que tinha entdo um Estado
ditatorial de direita. Logo em seguida, a Petrobras passou a atuar no pais e, ja em
1980, também a Odebrecht, para construir hidrelétricas, estradas e sistemas de
abastecimento de agua. Hoje, a empreiteira tem quase 11 mil funcionarios no pais e
divide o mercado de engenharia local com AG, CC e QG.

[...]

Para que o sucesso dessas incursdes no estrangeiro tenha ocorrido, ndo se pode
deixar de lembrar a importancia central que teve o Estado brasileiro. Se foi com
grandes obras de infraestrutura realizadas pelo Estado e politica habitacional
favoravel que as companhias brasileiras de engenharia se fortaleceram — criando um
oligopélio no mercado de construcdo pesada —, as politicas estatais foram
fundamentais para a internacionalizacdo dessas empresas. Através de politicas
externas favoraveis, convites para projetos internacionais e financiamento direto, o
Estado brasileiro foi decisivo para o processo de transnacionalizacdo. Também para
a ramificagdo das empresas, o aparelho de Estado teve papel essencial pelas
privatizagBes realizadas e pela criagdo dos mercados de concessdo rodovidria, de
energia e outros (CAMPOS, 2009, p.109 e 114).

Na esteira do aumento de incentivos a internacionalizacdo, 0 BNDES implementou um
modelo de financiamento a exportacdo baseado na experiéncia com Angola, que previa a
concessdo de créditos para a exportacdo de bens e servicos brasileiros para obras de
infraestrutura tendo como garantias recebiveis o petréleo. O crédito é cedido diretamente ao
importador, no caso Angola, que se compromete a manter um determinado saldo em conta-
garantia do Banco do Brasil equivalente ao valor fixado em barris de petroleo. O BNDES
projeta replicar a experiéncia angolana em Mocambique, utilizando parte dos royalties pagos
pela Vale ao governo mogambicano pela exploracdo do carvdo de Moatize como garantia de
futuros financiamentos (VALOR ECONOMICO, 2012). Importante ressaltar que, ja na
primeira visita a Mocambique, por ocasido do encerramento do semindrio “Brasil-
Mogambique: comércio e investimentos”, em 05 de novembro de 2003, o presidente Lula da

Silva afirmou a necessidade de projetos de grande envergadura no pais:
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Necessitamos, também, de projetos de grande envergadura, que sirvam de ancora ao
nosso relacionamento econdmico. Por isso tenho procurado apoiar o interesse de
algumas empresas e, sobretudo, da Vale do Rio Doce na exploracdo de carvéo de
Moatize.

[...]

Todos esses projetos supdem acesso a crédito. O Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social-BNDES esté procurando viabilizar linhas de
crédito para financiar o comércio e os investimentos de empresas brasileiras em
paises africanos. Mogcambique ocupard um lugar prioritario nesta iniciativa (2003,
p.2-3).

Apesar de muitos desdobramentos dos negdcios extrapolarem o governo Lula da Silva,
0 mais significativo investimento brasileiro no exterior — o projeto carvdo de Moatize da
Companhia Vale do Rio Doce, por meio de sua subsidiaria Rio Doce Mogambique — foi
celebrado em 2007, com investimento total equivalente a US$1.535.011.000,00, segundo o
Centro de Promocéo de Investimentos de Mogambique. O jazigo de Moatize tem sido objeto
de exploracdo desde a década de 1940, em pequena escala e a céu aberto, tendo a Empresa
Carbonifera Estatal - CARBOMOC assumido a exploracdo em 1977 (AFONSO, 1998).
Entretanto, a incapacidade daquela empresa estatal realizar altos investimentos e a abertura da
economia mocambicana na década de 1990 levaram a privatizacdo do setor. Apesar da
importancia desse projeto para a economia mogambicana, muitos conflitos tém decorrido de
sua execucdo. Por exemplo, a necessidade de reassentamento de centenas de familias, que
denunciaram o descumprimento das promessas da Vale quanto ao pagamento de
indenizagOes, assim como a baixa qualidade das edifica¢Ges construidas nos assentamentos, a
falta de acesso a agua potavel, terra aravel, energia e transporte (MOSCA; SELEMANE,
2012). Além desses fatores, muitas organizacfes ndo governamentais questionam a falta de
transparéncia dos contratos mineiros, especialmente os relacionados aos megaprojetos, cujos
valores atribuidos ao Estado mogcambicano sdo desconhecidos pela propria sociedade local.

Juntamente ao estimulo da internacionalizacdo da exportacdo de bens e servigos por
empresas privadas brasileiras, a participacdo de capital nacional em investimentos no exterior
também é notada, inclusive de capital estatal. No caso de Mocambique, além da prospeccao
em busca de recursos naturais, a subsidiria da Petrobras — a Petrobras Biocombustivel — é
acionista com 45,7% da empresa Guarani, controlada pelo grupo francés Tereos, que possuli
uma unidade de producdo de agucar no pais (GARCIA; KATO; FONTES, 2012). Ressalte-se
que a intensificacdo da financeirizacdo do capital e dos processos de fusdes de empresas

fomentou a formacdo de grandes conglomerados com capitais de diversas procedéncias, o que
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dificulta o mapeamento dos investimentos brasileiros no exterior. Algumas informacoes
divulgadas pelas proprias empresas brasileiras ndo encontram correspondéncia nos 6rgaos
responsaveis pelos investimentos em Mogambique.

Relatorio obtido junto ao Centro de Promocgédo de Investimentos de Mogambique —
CPI, em 2012, enumera alguns investimentos brasileiros, mas ndo foi possivel a identificacao
das empresas brasileiras responsaveis por alguns deles: King Trading (inddstria), com
investimento de US$250.000; Radio e Televisdo Miramar (transporte e comunicagdes) com
US$1.022.549; Divers Eco Operation (turismo) com US$500.000; Camargo Corréa
Mocambique (construgdo) com US$3.000.000; Carvao de Moatize- Companhia Vale do Rio
Doce (recursos minerais) com US$1.535.011.000; Ena Mocgambique (servigos) com
US$200.000; Transmoz (transporte e comunica¢fes) com US$6.500.000; Hidroelétrica
Mphanda Nkuwa, com participagdo da Camargo Corréa, sem valor divulgado; Biosfera
Adventure Eco-Lodge (turismo) com US$191.950; Monte Adriano (constru¢do) com
US$5.035.000; Clix (servicos) com US$2.000.000; e Mozaperon Agropecuéria e Araperon
(agropecuaria) com US$3.748.100.

Empresa Projeto Localizacdo

Projeto Moatize - As obras de infraestrutura da mina de | Provincia de Tete
Construtora  Norberto | carvdo de Moatize incluem estradas, obras civis e a
Odebrecht S.A execucdo de uma usina de beneficiamento de carvao
mineral. O projeto prevé ainda a recuperagdo de
ferrovias préximas a mina, a ampliagéo do porto de Beira
e a construgdo de uma usina termelétrica.

Aeroporto Internacional de Nacala - Transformagéo da | Provincia de
Base Aérea de Nacala, em um Aeroporto Civil | Nampula
Internacional, na provincia de Nampula.

Grupo Companhia | Exploracdo de carvdo de Moatize — investimento | Provincia de Tete
Vale do Rio Doce aproximado de US$1,3 bilhdo de dolares para
processamento de carvdo em mina com capacidade de
producgdo de 11 milhGes de toneladas de carvéo térmico e
metallrgico por ano, com duragdo contratual prevista de
25 anos, prorrogavel por periodos adicionais. E o maior
investimento da Vale no segmento. A execucdo do
projeto, além da necessidade de formagdo de mao-de-
obra local, gerou a necessidade de reassentamento de
980 familias mogambicanas.

Projeto Evate — projeto em desenvolvimento para | Provincia de
extracdo de rocha fosféatica. Nampula
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Grupo Camargo | Usina hidrelétrica de Mphanda Nkuwa — projeto a ser | Provincia de Tete
Correa executado pelo consércio HNMK, formado pela
companhia brasileira, a Eletricidade de Mogambique
(EDM) e a empresa mogambicana Insitec.

Grupo Andrade | Estradas na Provincia de Cabo Delgado - A Zagope é | Provincia de Cabo
Gutierrez (Zagope | responsavel pelas obras de concepcdo e reabilitacdo de | Delgado
Construcdes e | 230km das Estradas N380, R762, R775 e R1260, entre

Engenharia S.A) Mueda, Oasse, Mocimboa da Praia, Palma e Namoto, na

Provincia de Cabo Delgado, Mogambique. Essa obra ird
permitir a ligacdo rodoviaria a vizinha Tanzania. A
empreitada tem um prazo de execuc¢do de 30 meses.

Construgdo da barragem de Moamba Major — a | Provincia de
barragem visa reforcar o sistema de abastecimento de | Maputo

dgua a cidade de Maputo e a irrigagdo de campos
agricolas na zona a jusante da bacia do rio Incomatia,
contando com uma pequena central hidroelétrica, com
poténcia instalada de 11,5 Megawatts.

Radio e Televisdo | TV Miramar - filial da TV Record, possui 10 emissoras | Provincia de
Miramar (Grupo Rede | cobrindo todo o territério mogambicano, e conta com | Maputo
Record) diversos programas locais. Investimento previsto de

US$1.022.549.

QUADRO 4 — Principais investimentos brasileiros em Mocambique negociados no periodo

do governo de Lula da Silva

Fonte: Elaboracéo propria a partir de informag6es disponibilizadas nos sites das respectivas empresas e pelo
Centro de Promocéo de Investimentos de Mogcambique

Algumas criticas foram formuladas & politica externa de aproximac&o com a Africa,
baseadas, principalmente, no entendimento que esse comércio é pouco relevante e ndo
compensador em face das perdas das exportacdes brasileiras para os paises do Norte. Para 0s
criticos, o esforco de aproximacgdo seria promovido em bases menos pragmaéticas do que
ideoldgicas, tendo em vista que esses paises pouco teriam a oferecer em termos de mercado
consumidor e investimentos. Entretanto, esclarece o Itamaraty que os novos fluxos comerciais
com a Africa sio complementares e tém um tempo proprio de maturacio (LEITE, 2011;
MOURAO et al, 2006). E dizer, portanto, que ha uma expectativa favoravel do incremento

das exportacgdes brasileiras para o continente africano.
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2.3. NOVAS OU VELHAS RELACOES?

A retomada da pauta africana na Politica Externa brasileira a partir do governo Lula da
Silva aproxima-o das diretrizes da Politica Externa Independente dos presidentes Janio
Quadros e Jodo Goulart, mas, sobretudo, do esforco da politica pragmatica do governo de
Ernesto Geisel no sentido de concretizd-la. Os contextos doméstico e internacional tem
colaborado para que 0s avangos acontecam. A economia brasileira se tornou muito mais
complexa em termos de diversidades de produtos e servicos e de dominio de cadeias
produtivas, necessitando, portanto, de mais insumos para dar continuidade ao seu crescimento
econémico. No ambito internacional, a emergéncia de novas forcas econdmicas no hemisfério
Sul tornou possivel a conformacdo de forcas contestatorias da ordem econdmica vigente, 0
que favoreceu a realizacdo de acordos, ndo a partir de escolhas ideoldgicas, mas de interesses
pragmaticos. As facilidades de comunicacdo e transporte, sem precedentes, tornaram muito
mais frequentes as visitas presidenciais e a realizacdo de missées empresariais, aproximando,
da mesma forma, culturalmente os povos.

Nota-se, entretanto, que se 0 governo Lula aproxima-se, nas suas intencdes, a Politica
Externa Independente e as a¢cdes empreendidas pelo governo Geisel, sua retdrica é revigorada.
A incorporacdo do principio de uma solidariedade sulista e da existéncia de uma divida
histérica com o continente proporcionou uma maior interlocucdo com o0s representantes
africanos, considerando que a relagdo tornou-se mais ampliada e menos pragmatica. Comeca-
se a se desfazer a ideia de que a politica brasileira é uma politica de ganhos, segundo a qual a
exploragdo dos recursos africanos é o Unico objetivo. Apesar da importancia das relages
econdmicas, exemplificados pelos grandes investimentos brasileiros e consideravel aumento
das trocas comerciais, a realizacdo de importantes projetos de cooperagédo técnica passou a ser
um importante instrumento de politica externa e demonstra que, para o0 governo brasileiro, o
desenvolvimento da Africa também é importante para seu processo de desenvolvimento,
como sera aprofundado nos capitulos seguintes. Tanto brasileiros como africanos esperam a
maturacdo dessas relacdes recém-restabelecidas e sua longa permanéncia.

Entretanto, se esse discurso da cooperacdo propaga a separacdo dos interesses
econdmicos, a relagdo entre os investimentos brasileiros e a cooperagdo em Mocambique, fica
mais evidente quando o interesse privado atua diretamente nos projetos de cooperagdo, a

exemplo da doacdo de uma unidade movel para a execucdo do projeto Cozinha Brasil-
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Mocambique realizada pelo Grupo Camargo Correa e da doacdo da Companhia Vale do Rio
Doce no valor aproximado de US$4,5 milhGes, da contrapartida mogambicana, para garantir o
inicio do funcionamento das atividades da fabrica de antirretrovirais. Assim, em que pese ser
o discurso brasileiro desvinculado de interesses econdmicos, a cooperagdo desinteressada é
limitada pela I6gica do sistema capitalista de producdo, havendo uma relacao implicita entre
ambas.

E preciso se questionar, no entanto, sobre a utilizagido dos acordos de cooperacio
como forma de compensar os conflitos gerados por interesses brasileiros. A doagdo para a
fabrica de antirretrovirais realizada pela Companhia do Vale do Rio Doce demonstra a
necessidade de construcdo de uma imagem positiva junto ao governo e sociedade civil,
considerando os conflitos decorrentes do projeto de exploracdo da mina de carvdo em
Moatize. Em recente evento realizado no ambito da ONU — o Il Férum da ONU sobre
empresas e direitos humanos — foi levantada a questdo da violagéo de direitos humanos por
empresas financiadas por instituicdes estatais. A organizacdo ndo-governamental brasileira
CONECTAS questionou no evento a responsabilidade do BNDES na violacao de direitos por
empresas brasileiras, apontando a necessidade de mudanca em relacdo a quatro vetores: a falta
de uma politica de transparéncia ativa que garanta acesso publico a analises de
acompanhamento dos projetos; a falta de uma politica para garantir os direitos das populacGes
mais vulneraveis, em particular o direto dos povos indigenas ao consentimento livre, prévio e
informado sobre suas terras; a falta de regras claras para a atuagdo internacional do banco,
especialmente em paises autoritarios; e, finalmente, a falta de uma ouvidoria com um
procedimento claro para o trdmite das dendncias, a fim de impulsionar mudancgas na atuacéo
do banco (CONECTAS, 2014).

A falta de transparéncia dos contratos celebrados entre o governo mogambicano e as
empresas brasileiras impede, nesse sentido, uma melhor analise sobre em que bases se firmam
as relacGes entre o Estado mogambicano e o setor privado brasileiro, até mesmo para
desmistificar a ideia de “imperialismo” brasileiro junto a populagdo mogambicana. Da mesma
forma, é evidente a auséncia de uma politica transparente que evidencie os objetivos da
cooperacéo brasileira no continente africano, o que pode gerar desconfiancas sobre a atuagéo
brasileira. E o caso do projeto ProSavana, que é associado por alguns setores da sociedade
mocambicana ao agronegdcio brasileiro. Quanto ao projeto da fabrica de medicamentos

antirretrovirais, € associado a uma estratégia do governo brasileiro para dominar o mercado
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africano de medicamentos, quando, na verdade, o Brasil ndo terd nenhum percentual sobre a
propriedade da empresa. Sdo justamente essas imbricacGes ndo esclarecidas nos projetos
implementados que consolidam a ideia de uma “presenca brasileira”, na qual ndo ha
separacgdo entre os interesses publicos e os privados na percepcao da populagdo mogcambicana.

Assim, se a politica externa brasileira esta pautada pelo modelo de desenvolvimento, e
sendo a cooperacdo um dos seus instrumentos, ndo é desarrazoado associar interesses
econdmicos e politicos aos projetos de cooperacdo. Mesmo que, aparentemente, 0s projetos da
cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional ndo respondam a uma demanda
criada pelo interesse privado, a construcdo de uma imagem favoravel e o aprofundamento das
relacdes politicas ja colaboram decisivamente para a abertura de um didlogo mais proficuo no
plano econdmico. Dessa forma, quando se trata da analise da cooperacdo para 0
desenvolvimento, a questdo central estd em discernir em que medida o discurso e a pratica se
aproximam. Se a cooperacdo brasileira € orientada por uma politica externa lastreada em
principios de solidariedade internacional e reducdo das desigualdades entre os povos, como
explicar os conflitos gerados por empresas multinacionais, cuja internacionalizagcdo é
estimulada e subsidiada pelo governo brasileiro, mas que ndo sdo considerados parte do
discurso da solidariedade internacional?

E certo que o carisma do Presidente Lula da Silva e a imagem de sua trajetoria pessoal
possibilitaram criar uma identificagdo entre brasileiros e africanos, com importantes ganhos
politicos ja nos ultimos anos. A eleicdo de um brasileiro para dire¢cdo da Organizacdo das
Nacgdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura — FAO, em 2011, e para a Organizacdo
Mundial do Comércio — OMC, em 2013, com o apoio dos votos dos paises africanos,
significou que a reaproximacdo resulta também em importantes ganhos extra-econdmicos
para a diplomacia brasileira. O protagonismo da politica externa, nesse sentido, coloca o
projeto de insercdo internacional do pais ndo apenas sobre o pilar econémico, mas também
reforga a necessidade de sua insercdo politica nas organizagdes internacionais como forma de
participar ativamente da construcdo de outra arquitetura internacional. Assim, com o intuito
de compreender a presenca brasileira em territorio mogambicano, serdo analisados nos
capitulos seguintes a relacdo entre o discurso e a pratica da cooperagdo brasileira para o
desenvolvimento internacional, particularmente na sua modalidade cooperacdo técnica e as

imbricacdes com interesses econdmicos na regido.
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3. A COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO:
IDEARIO, TIPOS E DIFERENTES ABORDAGENS.

La assisténcia al desarrollo es um instrumento. Solo se
le puede assignar significado a este instrumento por la
vision mundial de quienes lo utilizan, por su
entendimento de la dindmica que molde a la sociedade
internacional (Robert W. Cox, Los informes Pearson y
Jackson.)

A epigrafe acima é bastante reveladora sobre a necessidade de compreender a visdo de
mundo dos cooperantes para dar significado a cooperacdo celebrada entre os paises. Essa
visdo de mundo tem se expressado, principalmente, por meio dos discursos dos paises
doadores a partir de sua localizacdo, menos geografica do que politica e econdmica, na
arquitetura mundial. Apesar de esses discursos terem origem comum no ideario da cooperacao
internacional para o desenvolvimento construido no p6s-Segunda Guerra, a cooperacdo Norte-
Sul - CNS e a cooperagdo Sul-Sul - CSS apresentam diferenciais que espelham essa
localizacéo e sua época.

Diferente da CNS, a CSS é um fenémeno relativamente recente nas relacfes
internacionais e, como tal, o seu estudo apenas experimentou um avanco significativo a partir
do inicio deste século. Estudiosos da area ainda buscam assentar uma definicdo para a CSS a
partir do discurso comum de varios paises do hemisfério sul, para estabelecer diferencas em
relacdo a cooperacdo Norte-Sul e identificar empiricamente as limitagdes desse discurso.
Trata-se, portanto, de um campo aberto, cuja analise tem se lastreado na construcédo historica
do conceito de cooperacdo internacional para o desenvolvimento e no contexto das mudancas
em que emerge o discurso sulista para a formulagdo de um novo equilibrio de forgas na ordem
mundial.

O presente capitulo propde-se a fazer um esforco em dois vetores — aproximacdo e
afastamento — em relacdo a CNS, para compreender o sentido do discurso sulista da
cooperacao e, sobretudo, sua inser¢cdo no contexto mogambicano. Para tanto, buscar-se-a
resgatar o idedrio em que emerge a cooperacgdo internacional para o desenvolvimento, expor
os discursos da CNS e da CSS em que baseiam suas ac¢0es, diferenciando-os, e verificar como
vém sendo aplicados discurso e pratica. Posteriormente, refletir-se-a sobre as implicacdes do

discurso da cooperacgdo internacional para o desenvolvimento em que a ideia de conflito é
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excluida, resultando em uma clara dicotomia entre competicdo, associada a conflitos de

interesses, e cooperacéo, celebrada sob a égide do consenso.

31. O IDEARIO DA COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O
DESENVOLVIMENTO

A ideia de cooperacgdo internacional para o desenvolvimento acompanha, € modificada
e qualificada conforme se operam transformacdes de toda ordem no cenario internacional. Se
antes a cooperacdo entre Estados associava-se a necessidade de execucdo de uma estratégia
militar, as guerras mundiais que marcaram o século XX demonstraram que a complexidade
dessas relagdes exigiriam novos instrumentos para a constru¢do de uma nova ordem mundial,
e, consequentemente, de um ambiente mais pacifico, onde o capital pudesse circular e
acumular-se livremente. Ja ressalta Maynard Keynes, ao final da Primeira Grande Guerra, que
os paises vencedores estavam profunda e indissoluvelmente ligados as suas vitimas, por
vinculos econdmicos e “espirituais ocultos”, e que a destruicdo do sistema econdmico alemao
levaria toda a Europa a ruina; portanto, as medidas revangistas do pds-Primeira Guerra
refletiam problemas do passado e ndo um problema da humanidade que luta para atingir uma
nova ordem (KEYNES, 2002).

O ideario liberal que se consolida juntamente com a hegemonia norte-americana no
p6s-Segunda Guerra € essencial para compreender as transformagfes que se operaram nas
relacdes entre os Estados e, consequentemente, o surgimento da cooperagéo internacional para
o0 desenvolvimento como seu instrumento. O ideal-liberalismo de inspiracdo kantiana permitiu
conceber um mundo no qual a cooperacao entre os Estados em busca da paz seria possivel,
apoiando-se, para tanto, no tripé norma, livre-comércio e republicanismo/democracia.
Centrando-se na liberdade do individuo, a tradicdo liberal manifestou-se nas relacGes
internacionais na ideia de que é necessario assegurar 0 progresso continuo e inevitavel das
sociedades humanas, transformando-as em uma ordem mais cooperativa, 0 que somente seria
possivel em um ambiente de paz (KANT, 2011, a; KANT, 2011, b; NOGUEIRA; MESSARI,
2005). Esse ambiente somente seria vidvel mediante a normatizacdo das condutas dos
sujeitos, o que significaria a existéncia de um direito internacional capaz de “proporcionar

uma ordem na natural anarquia internacional, criando um modelo de conduta dos Estados em
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suas relagbes internacionais, buscando estabelecer uma politica de apaziguamento [...]”
(SALDANHA; ANDRADE, 2008, p.97). Por sua vez, a ideia da existéncia de um direito
internacional capaz de ordenar as relagdes entre os Estados estava intimamente ligada a
criacdo de estruturas que permitissem esse ordenamento, como ja se observava na proposta de
Immanuel Kant, em A paz perpétua. Apesar de essa ser uma preocupacéo dos liberais desde o
século XVIII, é no século XX que a necessidade de criacdo de estruturas internacionais, que
permitissem algum ordenamento das relagbes internacionais e a aplicacdo do direito
internacional, fortaleceu-se e ganhou relevo pratico com a criacdo da Liga das Nagdes, em
1919, e, posteriormente, a Organizacdo das Nagdes Unidas, em 1945.

A segunda base do tripé liberal, a eficacia do livre-comércio, é considerada promotora
da paz e da cooperacdo entre os Estados. Os argumentos dos liberais do século XVIII e XIX
gravitavam em torno da incompatibilidade entre o comércio e a guerra, tendo em vista que
esta impedia a subsisténcia do “espirito comercial”. Do comércio decorreria um proveito
reciproco decorrente da complementaridade das economias entre Estados com recursos
diferentes, da qual decorreria maior interdependéncia e, por sua vez, maior sentimento de
reciprocidade. Ademais, o intercambio comercial cumpria uma fungdo civilizadora por
proporcionar o contato com diferentes povos e a tolerdncia entre eles (KANT, 2011, a;
NOGUEIRA; MESSARI, 2005). O terceiro elemento do tripé a ser considerado na construcdo
da paz € a existéncia de um regime democratico. O argumento sustenta-se na crenca de que
Estados democréaticos tendem a manter relacfes pacificas entre si em razdo da prudéncia dos
mesmos ao tomarem decisOes sobre o envolvimento ou ndo em guerras, por representarem o
conjunto da sociedade. Diferentemente, regimes despoticos representariam os interesses de
pequena parcela da sociedade que, por ndo sofrer as aflicdes da guerra, ndo se importa em
impor aos demais as suas consequéncias. Assim, segundo o idedrio do liberalismo, a presenca
desses trés elementos é capaz de promover a cooperacdo entre os Estados e, por sua vez, a
manutencdo de um ambiente pacifico nas relagdes internacionais; portanto, eles formam um
aporte ideolégico que permite ndo s6 a analise da realidade internacional, como a
possibilidade de reorganizacdo dessa mesma realidade (SALDANHA; ANDRADE, 2008).

Nota-se que, nessa perspectiva, a construcdo da paz tornou-se um dever moral dos
Estados. Segundo Kant, a dimensdo moral deveria ser construida racionalmente, a partir da
concepcao do que é correto e aceitavel para todos, o que, posteriormente, cristalizar-se-ia por

meio da norma e ganharia o status de lei universal; portanto, tornar-se-ia um imperativo
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categorico que se imporia aos demais (KANT, 2010; RAWLS, 2002). Nesse sentido, a defesa
do progresso das sociedades passa a ser uma obrigacdo dos Estados, particularmente daqueles
cujo progresso de suas instituicGes (democracia e norma) e economias possibilitaria servir de
exemplo as demais sociedades. Ao aliar esse ideario ao contexto do pds-guerra, os Estados
Unidos se colocaram como o lécus onde esses ideais se concretizaram, apontando o caminho
para toda a humanidade, em especial para as jovens na¢des surgidas a partir desse periodo.

A partir desse ideério, o principio do desenvolvimento e da cooperacdo para 0
desenvolvimento como orientacdo universal disseminaram-se, tendo a sociedade norte-
americana como modelo. Tornou-se imperativo o desenvolvimento de sociedades “atrasadas
ou tradicionais”, portanto subdesenvolvidas, priorizando a construcdo de instituicdes
democréticas e a liberdade de mercado para que a cada individuo fosse possibilitado o
progresso pessoal e, em decorréncia, o progresso da sociedade. Na segunda metade do século
XX, tal foi a importancia da no¢do de desenvolvimento que este é incorporado no campo dos
direitos humanos, conforme estabeleceram, primeiramente, a Declaracdo sobre o Progresso
Social e Desenvolvimento, de 1969, e a Declaracdo do Direito ao Desenvolvimento, de 1986.
O conjunto heterogéneo de teorias reforcou essa ideia de desenvolvimento que ird povoar 0
campo da Economia no ambito das Ciéncias Sociais, passando a enfrentar questdes sobre o
nucleo de sua definicdo e a propria compreensdo do fendmeno do subdesenvolvimento
(MORAES, 2006). Desse conjunto, destaca-se, sobretudo, a ideia de que o desenvolvimento
poderia ser induzido, resultando, idealmente, em um crescimento autossustentado e no
progresso politico e social das sociedades subdesenvolvidas.

Nessa conjuntura histdrica e com a divisdo geografica entre capitalismo e socialismo
no pds-Guerra, uma das formas de induzir o desenvolvimento nos paises “atrasados” tornou-
se a cooperacao para o desenvolvimento. A cooperagéo internacional para o desenvolvimento
colabora para pér em prética o ideal kantiano de formagdo de uma sociedade internacional
construida em bases cooperativas, mantendo o ambiente de paz no pds-guerra. Entretanto,
observa-se que, diferentemente de uma conduta moral determinada unicamente de forma
racional, a conduta correta ou errada dos Estados passa, com a cooperacdo para O
desenvolvimento, a ser determinada muito mais por uma moral utilitarista que por seu
virtuosismo. Na pratica, consolidou-se uma cooperagdo baseada em critérios universalizados
de necessidade, conveniéncia e utilidade conforme o contexto do pds-guerra, cuja orientacdo

estava voltada para a reconstrucdo dos paises afetados pela guerra e, também, segundo os
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ditames geopoliticos da Guerra Fria e da seguranca internacional. Assim, no periodo imediato
do pds-guerra, o reconhecimento do novo papel dos Estados Unidos no cenario internacional
levava o interesse norte-americano a ser fator decisivo na reconstru¢do do mundo
desenvolvido e na reforma do subdesenvolvido (MORAES, 2006). Nesse sentido, Moraes
(2006) aponta como fatores essenciais a maior participagdo norte-americana no cenario
internacional a necessidade de suprimentos para um maior impulso ao desenvolvimento do
capitalismo norte-americano, a propria manutencdo da vida cotidiana da sua sociedade e a
evolucdo das suas empresas rumo a conglomeracdo e internacionalizag&o.

A afirmacdo de David Hume — “O interesse e a utilidade comuns geram infalivelmente
uma norma sobre o que ¢ certo ou errado entre as partes envolvidas” (2004, p.276) — ganha
um contorno especial no que se refere a cooperacao internacional para o desenvolvimento.
Quem define quais sdo os interesses comuns? Como esse interesse é definido? As respostas a
essas perguntas devem considerar a existéncia de uma sociedade internacional assimétrica,
cuja lideranca cabe ao grande vencedor da Segunda Guerra que carrega em seu bojo um ideal
liberal, menos voltado para a construgédo da paz do que para a manutencdo da sua hegemonia.
A cooperagdo internacional para o desenvolvimento reflete essa ordem internacional
assimétrica, na qual uma parte coopera, preponderantemente, por necessidade e a outra, pela
utilidade que da cooperacdo pode decorrer.

Na fronteira entre o virtuosismo e utilidade da cooperacdo, o discurso e a pratica
passaram a ndo mais corresponder ao mesmo objetivo — 0 da promocéo do desenvolvimento -,
mas significaram, muitas vezes, reforcar as relacbes de interdependéncia por meio da
dependéncia dos paises menos desenvolvidos. Criticas foram direcionadas a forma como a
cooperacdo se associava ao sistema capitalista de producdo e, consequentemente, a forma
como o desenvolvimento era concebido, desconsiderando a conveniéncia (demanda) do pais
recebedor da ajuda. Apesar da existéncia de uma rede complexa de ajuda, com 6rgaos estatais
e multilaterais criados especificamente com essa finalidade, reivindicava-se do modelo de
cooperacdo, criado a partir do ideario do desenvolvimento instituido pelos paises
desenvolvidos, a inser¢cdo de novos valores que considerassem as demandas dos paises

beneficiados.
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3.2. A COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO NO HORIZONTE DO POS-
SEGUNDA GUERRA: A COOPERACAO NORTE-SUL OU COOPERACAO
TRADICIONAL

Como ja referido, o inicio da historia da cooperacdo técnica internacional é
relacionado a institucionalizacdo da cooperacéo internacional para o desenvolvimento no pos-
Segunda Guerra. O discurso de Presidente americano Henry Truman'?, em 20 de janeiro de
1949, marca a tomada de consciéncia do atraso econdmico em que vivia grande parte dos
paises no contexto do pds-guerra e inaugura uma clara separacdo entre paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos. Ao mesmo tempo em que conclama outros paises a cooperarem para 0
desenvolvimento, motivados em grande parte pela necessidade de afastar o “perigo”
socialista, os Estados Unidos elaboraram o Plano Marshall, que tinha por objetivo ajudar os
paises europeus destruidos pela guerra, assim como pér fim as barreiras comerciais e
monetarias decorrentes da depressdo de 1929. Para repartir a ajuda norte-americana e
promover a reconstrugdo econdmica da Europa Ocidental foi criada a Organizagdo Europeia
para a Cooperagdo Economica - OECE, cujo mote estava na intervengcdo em setores
fundamentais da economia, no aumento do consumo das populacdes europeias e no
estabelecimento de marcos regulatérios econémicos (PINTO, 2000; PUENTE, 2010).

Uma vez cumprida sua misséo institucional de reconstrucdo da Europa, ja no final dos
anos 1950, a OECE passou a ndo mais ter mecanismos apropriados para responder aos
desafios impostos por um novo cenario de interdependéncia econdmica entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento®®, de descolonizagio e de Guerra Fria. A possibilidade
de aumento da influéncia da URSS levou a um aumento da ajuda norte-americana ao

desenvolvimento bem como a exigéncia de que os paises europeus em franca recuperacao

12 Enuncia o Ponto IV do discurso do Presidente Truman: “Pela primeira vez na historia, a humanidade possui 0
conhecimento e a habilidade para aliviar o sofrimento dessas pessoas. Os Estados Unidos sdo preeminentes entre
as nacgdes no desenvolvimento de técnicas industriais e cientificas. Os recursos materiais que podemos nos dar ao
luxo de usar para a assisténcia de outros povos sdo limitados. Mas 0Ss nossos recursos inestimaveis de
conhecimento técnico estdo crescendo constantemente e sdo inesgotdveis. Eu acredito que devemos
disponibilizar aos povos amantes da paz os beneficios do nosso depésito de conhecimento técnico para ajuda-los
a realizar as suas aspiragdes a uma vida melhor. E, na coopera¢do com outras nagdes, devemos incentivar os
investimentos de capital nas areas que precisam de desenvolvimento” (LOPES, 2005).

13 A substituigdo do uso do termo “paises subdesenvolvidos” para “paises em desenvolvimento” é estimulada em
foros multilaterais, como ONU e Banco Mundial, por se entender que o uso de “subdesenvolvido” implicaria no
entendimento que estes paises estariam permanentemente nesse estado.
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aumentassem sua participacdo em programas de ajuda. Para dar conta desse novo cenario
internacional, os paises membros da OECE decidiram por uma nova concepcdo da
organizagdo, mais voltada para o fortalecimento do sistema da economia de mercado para
além das fronteiras europeias. Assim, surge a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico - OCDE, em 1961, que contou com o ingresso do Canada e dos
Estados Unidos (PINTO, 2000). Posteriormente, outros paises vincularam-se a instituicéo,
comecando com o Japdo, em 1964. Hoje, a OCDE conta com 34 paises membros: Australia,
Austria, Bélgica, Canada, Chile, Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Franca,
Alemanha, Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, Italia, Japdo, Coréia, Luxemburgo,
México, Holanda, Nova Zelandia, Noruega, Pol6nia, Portugal, RepuUblica Eslovaca,
Eslovénia, Espanha, Suécia, Suica, Turquia, Reino Unido e Estados Unidos (OCDE, 2013).
Por haver um alto grau de assimetria entre os paises cooperantes e, portanto, verticalidade na
relacdo, costuma-se denominar também a cooperacao Norte-Sul de cooperacdo vertical.

Como esta explicito no préprio nome, a OCDE foi criada com o objetivo de promover
a estabilizacdo e o desenvolvimento da economia mundial, focando na cooperagéo para atingi-
los. Segundo Pinto (2000), sua forma de atuacdo difere, principalmente, por ter um perfil
menos impositivo e de vocagdo mais consensual, trabalhando em prol da troca de
informacdes, processos de andlise de dados e realizacdo de reunides regulares, 0 que permite
um intenso debate entre 0s representantes governamentais e a constru¢ao de consensos para a
harmonizacdo de politicas a serem adotadas pelos paises membros. A importancia dessa
organizacdo para a cooperacdo internacional é de tal grandeza que, usualmente, utiliza-se a
definicdo de seu Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento - CAD para caracterizar o
modelo de cooperacao entre os paises do Norte e do Sul. Segundo o CAD, a ajuda oficial ao
desenvolvimento é definida como todos os fluxos para paises e territdrios previamente
listados pelo Comité, prestados por agéncias oficiais, com o objetivo principal de promover
desenvolvimento econdmico e bem-estar dos cidaddos de paises em desenvolvimento, de
carater concessional e elemento donativo de pelo menos 25%, calculado a uma taxa de
desconto de 10% ao ano (AYLLON, 2006; CABRAL, 2011; OCDE, 2008). O carater
concessional da ajuda no percentual atual foi instituido no inicio dos anos 1970; fundamenta-
se na concessdo de empréstimos a taxas de juros inferiores as disponiveis no mercado, ou por

periodos de caréncia mais generosos, ou uma combinacdo dessas duas formas (OCDE, 2008).
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Essa ajuda pode assumir diversas formas, como a realizacdo de programas ou projetos,
transferéncia de dinheiro, fornecimento de bens e servigos, alivio & divida dos paises em
desenvolvimento e contribuicdo para organizagbes ndo governamentais e organismos
multilaterais, podendo haver condicionalidades para sua concessdo. Observa-se que, apesar da
ajuda abarcar diversas formas, na CNS, a cooperacdo financeira predomina na celebracédo de
acordos entre os paises envolvidos. Exclui-se desse modelo de cooperacédo a ajuda militar, as
acoes de manutencéo de paz e de combate ao terrorismo.

Importante ressaltar que h& outras organizagBes que centraram seus esforgos na
promocdo da cooperacdo entre os Estados. Desde sua criacdo, a Organizacdo das Nacgdes
Unidas - ONU coloca a preocupa¢do com o desenvolvimento econdémico e social dos Estados
na ordem das discussfes (SOARES, 1994). Sua Carta de fundacdo ja previa a cooperagao
internacional como importante instrumento para resolver problemas internacionais de carater
econdmico, social, cultural e humanitario e para promover e estimular os direitos humanos. A
cooperacdo multilateral celebrada no ambito da ONU experimenta consideravel crescimento a
partir do final da década de 1960, estimulado, em grande parte, pela criacdo do Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD. Criado em 1965 para ser o organismo
operacional da ONU para o desenvolvimento, o PNUD acabou por se especializar na
concepcao, implementacdo, execucdo e avaliagdo de programas de cooperacdo internacional,
destacando-se, nessa seara, as acdes de cooperagdo técnica internacional'®. Segundo Soares
(1994), a cooperacdo multilateral apresenta como grande vantagem em relagdao a cooperagdo
bilateral a possibilidade de neutralizar as posi¢des egoisticas dos Estados, possibilitando a
emergéncia de normas programaticas e a adogdo de linhas politicas mais gerais. Assim, a
cooperacdo promovida no ambito do sistema ONU possibilitaria aces menos condicionadas
aos interesses dos diferentes Estados.

Nessa perspectiva de multilateralismo, é particularmente importante a participagdo da
Unido Europeia na estruturacdo da cooperacdo com paises africanos. A criagdo da
Comunidade Econdmica Europeia pelo Tratado de Roma, em 1957, previa em seu estatuto,

por marcada pressdo francesa, a associacao de territorios que tivessem especial ligacdo com

14 Importante destacar que os primeiros termos que emergiram nas relagdes internacionais foram de assisténcia
ou ajuda técnica. Entretanto, o uso do termo foi posteriormente substituido por “cooperagdo técnica” por se
entender que o termo assisténcia denotava implicitamente posicdo de desigualdade entre os parceiros da
cooperacao e posi¢do de sujei¢do do pais recebedor da ajuda a acéo caritativa do pais doador (PLONSKI, 1994;
PUNTE, 2010; SOARES, 1994).
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os Estados membros, sendo especialmente beneficiadas as coldnias francesas na Africa.
Eduardo Paz Ferreira (2004) destaca o sentido da cooperacdo da Unido Europeia na sua

origem:

A politica de cooperagdo tem, assim, na sua génese, uma forte inspiracdo colonial e
traduz-se, num primeiro momento, essencialmente na tentativa de manter zonas de
influéncia e areas de complementaridade entre a economia das metrépoles e dos
territdrios colonizados, tendo-se, por isso, optado por uma solucdo de base regional,
contraria a uma politica de ajuda ao desenvolvimento de carater universal,
preconizada por alguns dos Estados fundadores que, ndo tendo col6nias, ndo eram
confrontados com esse tipo de problematica (FERREIRA, 2004, p.361-362).

Diante dos processos de independéncia de muitas dessas coldnias africanas associadas,
iniciaram-se negociacOes para estabelecer as bases em que se dariam as relacdes entre a CEE
e esses paises, resultando na Convencdo de Yaoundé, assinada em 1963, cujo modelo de
cooperacgéo assentava-se na definicdo de um espaco comercial preferencial e na concessao de
ajuda financeira e técnica por meio do Fundo Europeu de Desenvolvimento e do Banco
Europeu de Investimento. A época da celebracio da 11 Convencédo de Yaoundé, em 1969, esse
modelo j& dava sinais de esgotamento e demonstrava a necessidade de pensar o
desenvolvimento a partir da ideia da interdependéncia das economias mundiais e da
conjugacéo de esforcos com outras instituicbes. Note-se que as convencdes que se seguiram —
Convencgdes de Lomé 1, II, 11l e 1V — refletiram a gradual mudanca de perspectiva dos paises
membros em relacdo a cooperacdo para o desenvolvimento. Da Convencdo de Lome I,
caracterizada pela continuidade da cooperagdo comercial por meio do sistema de preferéncias,
entretanto, com maior abrangéncia de paises, passou-se, por meio das Convengfes de Lomé
I11 e IV, para uma maior sinergia com a orientacdo de outras instituices - particularmente, as
de Bretton Woods - e para uma maior abertura ao principio da condicionalidade. Ao
reconhecer que o sistema de preferéncias alfandegarias ndo foi suficiente para promover o
crescimento e a diversificacdo das exportacGes desses paises, o acordo que sucedeu as
Convencgbes de Lomé - o Acordo de Cotonou, de 2000 -, orientou a cooperacdo da Unido
Europeia para a reducdo da pobreza, desenvolvimento sustentavel e a integracao dos paises da
Africa, Caribe e Pacifico na economia mundial, utilizando-se, para tanto, de uma abordagem
mais voltada para a ajuda direta ao orcamento, reforco ao investimento privado e ao papel da

sociedade civil na governanca desses Estados (FERREIRA, 2004).
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Convém registrar que, apesar de diferentes instituicGes conceberem e operarem o
modelo tradicional de cooperacdo para o desenvolvimento, suas abordagens tenderam a
coincidir ao longo do tempo, ainda que em diferentes intensidades. Nesse sentido, desde a
segunda metade do século XX, as politicas consensuadas em torno da cooperacdo tém
acompanhado as mudancas nos significados e na compreensdo do que é desenvolvimento.
Vaérias fases podem ser apontadas, de acordo com as mudancas desse conceito, que tiveram
impacto na pratica da cooperagdo operada pelos paises desenvolvidos: (i) fase das lacunas
(décadas 1950-1960); (ii) fase da dimensdo social (década de 1970); (iii) fase do ajuste
estrutural (década de 1980); e (iv) fase do periodo p6s-Guerra-Fria e da boa governanca (a
partir da década de 1990) (AFONSO, 2005; PUENTE, 2010).

A primeira fase (1950-1960) caracteriza-se pela predominéncia do pensamento
econdmico que apregoava estar o desenvolvimento dos paises associado a necessidade do
aumento da taxa de investimento de capital. Considerando que os paises em desenvolvimento
ndo possuiam poupanca interna suficiente, a solucdo seria a entrada de capital externo
mediante ajuda para fomento do processo de industrializacdo e formacdo de quadro técnico,
tendo o Estado um papel de lideranca nesse processo. Segundo Afonso (2005), nesse periodo,
outros aspectos considerados como condig¢des para o desenvolvimento foram negligenciados,
centrando-se os esforcos em projetos de grande envergadura, sobretudo nas infraestruturas
produtivas (basicamente voltadas para as industrias) e de comunicagdo. Juntamente com as
necessidades da dindmica econOmica, nota-se que, nesse contexto, caracterizado pela
bipolaridade entre Leste e Oeste, a ajuda oficial passou a ser utilizada como instrumento de
politica externa para manter as aliancas e a influéncia politica, bem como para promover o
comeércio e o investimento externo (AFONSO, 2005; PUENTE, 2010).

Na fase da dimensdo social (década de 1970), os analistas da assisténcia ao
desenvolvimento perceberam que a mera injecdo de capital ndo foi suficiente para a promocéo
do desenvolvimento nos paises em desenvolvimento, evidenciando-se outros problemas,
como a dependéncia das economias periféricas. E nessa fase que o discurso sobre a
necessidade de aliar-se crescimento econémico com distribuicdo de renda emergiu,
incorporando-se temas relacionados a indicadores sociais. A partir de 1969, o CAD
implementa programas de ajuda de acordo com a graduagdo dos paises em desenvolvimento,
segundo uma lista atualizada em razéo da renda per capita. Assim, com base em indicadores

sociais, 0s paises sdo hierarquizados, e as areas de educacdo, saude e agricultura passam a
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receber maior montante da ajuda. 1sso ocorre em um contexto de crescente reivindicacdo dos
paises em desenvolvimento por uma nova ordem internacional e apelos iniciais por uma
cooperacdo Sul-Sul.

As crises do petroleo de 1973 e 1979 e a consequente recessao nos paises
industrializados provocam impactos na cooperacdo Norte-Sul, com a reducdo consideravel
dos fundos destinados a ajuda internacional e 0 aumento dos niveis de exigéncia em termos de
resultados por parte das instancias publicas, reforcando uma nova orientacdo para ajustes
estruturais. Nesse contexto de criticas a ajuda, alguns informes patrocinados por organizacGes
financiadoras tentaram produzir uma nova justificacdo para legitimar a continuidade e
expansdo das politicas de ajuda. Dois informes se destacaram por posi¢cdes que reforcaram a
necessidade de reestruturacdo da ajuda: o informe Partners in Development, elaborado para o
Banco Mundial, sob a coordenacdo de Lester B. Pearson, e o informe A Study of the Capacity
of the United Nations Development System, elaborado para sob a direcdo de Robert Jackson
para o Programa das Nag6es Unidas para o Desenvolvimento — PNUD. O primeiro Informe
sustentou a posicdo de que a ajuda deve ser considerada como uma obrigacdo moral dos
paises ricos e como uma consequéncia necessaria do reconhecimento da interdependéncia dos
povos em uma “comunidade internacional”, trazendo uma perspectiva otimista dos resultados
passados e das perspectivas futuras da ajuda como meio de promocdo do desenvolvimento,
inclusive com a recomendacdo do aumento do volume da ajuda. O Informe Jackson,
diferentemente, centrou-se na ideia da efetividade da ajuda, oferecendo uma visao pessimista
em razdo de desperdicios de competéncias, ma dire¢do dos esforgos e deficiente execucdo dos
projetos, propondo o fortalecimento das burocracias das organizagfes internacionais
prestadoras de ajuda. A partir desses dois Informes, difunde-se o discurso fundado na defesa
da eficacia da ajuda, que foi aprofundado nas décadas seguintes (COX, 1973; PESSINA,
2013).

Assim, em meio ao contexto da crise da ajuda internacional e do discurso da eficacia
da ajuda, grande parte da cooperacdo passou a ser influenciada pelas diretrizes dadas pelo
Consenso de Washington, enfatizando-se a estabilidade econémica, maior confianca nas
forcas do mercado e a redugéo da intervengédo dos Estados nacionais. Segundo Afonso (2005),
nessa terceira fase (década de 1980), o papel da ajuda muda significativamente, passando a
orientar-se segundo objetivos de salvacdo do sistema financeiro internacional, pressionando

0s paises em desenvolvimento para honrarem seus compromissos e realizarem as reformas de
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ajuste estrutural, mediante a concessdo de empréstimos condicionados. Observou-se um
aumento da ajuda via ajustes estruturais, “com as transferéncias a serem feitas cada vez mais
sob a forma de apoio ao Orgamento, condicionadas a reforma das politicas, ajustando-se a
doutrina do ‘Consenso de Washington’” (AFONSO, 2005, p. 30). As criticas as
condicionalidades impostas para a concessdao de empréstimos colaboraram para o0
questionamento da efetividade desse tipo de cooperacdo e o realinhamento a partir de um
NOVo eixo.

Na fase do p6s-Guerra Fria e da boa governanca (a partir da década de 1990), um
novo cenario internacional e a mudanca dos interesses geoestratégicos, em decorréncia do fim
da Guerra Fria, justificaram mais uma reducdo da cooperacdo para o desenvolvimento,
restringindo ainda mais 0 acesso dos paises de renda média a cooperacdo. Por outro lado,
atribuindo a ineficiéncia da ajuda a falta de comprometimento dos paises em
desenvolvimento, os paises doadores e as agéncias multilaterais estabeleceram novos
parametros para a concessdo da ajuda, baseados na ideia de boa governanca, centrando-se
cada vez menos nos setores produtivos e mais nas areas de educacgdo, salde, seguranca
publica, meio ambiente e desenvolvimento das capacidades institucionais. “A Ajuda deve
agora desempenhar um papel catalisador, interagindo com os fluxos privados (internos e
externos), promovendo a eficacia ¢ a boa governa¢ao” (OCDE/CAD, 2000, apud AFONSO,
2005). Com as crises no Sudeste Asiatico, no Leste Europeu e na América Latina, alem das
visiveis limitacbes do receituario neoliberal implantado em muitos paises em
desenvolvimento, o tema da reducéo da pobreza voltou a ganhar importancia. Essa questéo foi
expressanos compromissos assumidos na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Social, em Copenhague, em 1995, e em relacdo aos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio - ODM, propostos na Declaragdo do Milénio, assinada em
setembro de 2000. Como desdobramento da Conferéncia de Copenhague, realizou-se a
Conferéncia Mundial sobre Financiamento para o Desenvolvimento, na cidade de Monterrey,
em 2002. Nessa ultima Conferéncia, foram firmados dois compromissos pelos paises
doadores com impacto sobre a modalidade vertical de cooperacdo: (i) aumento do volume da
ajuda, reiterando a recomendacéo existente no &mbito do CAD de que cada pais desenvolvido
deve alocar o equivalente a 0,7% do seu PIB para a cooperagédo, sendo, pelo menos, 0,15%
para os paises menos adiantados; e (ii) melhora da qualidade da ajuda, por meio de maior

harmonizacdo de procedimentos, reducao da cooperacao do tipo tied aid, utilizacdo de planos
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de desenvolvimento elaborados pelos préprios paises em desenvolvimento, utilizacdo de
instrumentos de apoio ao orgamento, focalizagdo da assisténcia na reducdo da pobreza e
melhora na mensuracgéo dos resultados (PUENTE, 2010).

Apos a Conferéncia de Monterrey, foram realizados féruns sobre a eficicia da ajuda
com o objetivo de firmar compromissos referentes ao segundo item acima indicado. Os
Foruns de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda foram convocados com a ideia de que seria
necessario dotar a cooperacdo de praticas mais eficientes, visando ao atendimento dos
Objetivos do Milénio; deles resultaram documentos que tém orientado 0S compromissos
firmados na area de cooperacdo para o desenvolvimento. Até o presente momento, foram
realizados quatro féruns: em Roma (2003) — Declaracdo de Roma; Paris (2005) — Declaracao
de Paris; Accra (2008) — Agenda de Accra; e Busan (2011) — Parceria de Busan. A novidade
desses féruns estd na incorporacao de alguns valores as diretrizes das politicas de cooperacao:
priorizacdo das capacidades nacionais; garantia de apropriacdo pelos paises em
desenvolvimento; coordenacdo dos diversos programas e projetos dos diversos doadores
bilaterais e multilaterais com os objetivos das politicas publicas dos paises beneficiarios,
reforco da responsabilidade mdtua; implementacdo de ferramentas de gestdo por resultados; e
harmonizacdo das praticas e estratégias dos Estados doadores (MILANI, 2012).

A divisdo da cooperacdo internacional em fases € bastante didatica e ajuda a relacionar
elementos contextuais e teoricos a forma como a cooperagdo foi concebida e
instrumentalizada. A primeira fase é notadamente marcada por uma coincidéncia do que era
considerado desenvolvimento e crescimento econdmico, destacando-se a influéncia da teoria
keynesiana nas estratégias de desenvolvimento em que se configura um novo padrdo de
intervencgdo publica na economia. Segundo Ayllon, a teoria do desenvolvimento econémico
contemplava varios enfoques, mas tinha como denominador comum o seu carater descritivo-
prescritivo, que fornecia “em suas diferentes visdes tedricas os correspondentes diagnosticos
do fendmeno do subdesenvolvimento, oferecendo pautas de agdo para os diferentes atores
econémicos (Estado, setor privado, organismos financeiros multilaterais) para o
estabelecimento de politicas e estratégias de desenvolvimento” (2006, p.17). Assim, a
cooperacéo tratava de como a ajuda externa afetava a estrutura produtiva e 0 comportamento
econdmico do pais recebedor da ajuda (AYLLON, 2006). Ademais, quanto ao seu contexto, o

estagio inicial da cooperacdo internacional é marcado pela Guerra Fria e, consequentemente,
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pelo aumento da cooperacdo americana com fins de celebracdo de aliancas estratégias e
expansdo do capitalismo no mundo.

Ocorre, entretanto, que o entendimento da nogdo de desenvolvimento a partir do viés
predominantemente econdmico acabou ndo sendo suficiente para explicar porque as
assimetrias encontradas em grande parte dos paises em desenvolvimento ndo diminuiram,
mas, ao contrario, acirraram-se ao longo do processo de industrializagcdo de muitos deles. Os
dados econdmicos e a desigualdade social persistente apontavam para a necessidade de
crescimento e a distribuicdo desse crescimento em escala regional. Nesse momento, surgiram
muitas teorias sobre a relacdo de dependéncia gerada pela ajuda externa, entendendo-a como
uma nova forma de colonizacdo que criava dependéncia dos paises pobres frente aos paises
ricos. Teresa Hayter (1971), uma das expoentes dessa teoria, destaca que a definicdo das
politicas econémicas das agéncias internacionais ndo contavam com a participagdo dos paises
em desenvolvimento, que as adotavam em troca de ajuda externa, tendo essas politicas por
caracteristica uma forma liberal de organizacdo econdmica e aderéncia as normas
internacionais segundo a definicdo dos paises desenvolvidos. Assim, segundo Hayter (1971),
o resultado das politicas das agéncias internacionais seria a preservacao da posicao dos paises
desenvolvidos na economia mundial e 0 pouco ou quase nenhum crescimento dos paises em
desenvolvimento, mesmo com a implementacdo dos programas de estabilizacdo dessas
agéncias.

Economistas neoliberais, como Friedman, Bauer e Krueger, cujas ideias exerceram
grande influéncia nas politicas de ajuda norte-americana e dos organismos multilaterais,
propagaram a ideia de que a cooperagdo para o desenvolvimento penaliza o crescimento
porque supBe uma intervencdo danosa nos setores competitivos da economia, devendo a
cooperacao ser condicionada a ajustes quanto a limitacdo da atividade estatal e as medidas de
estabilizacdo da economia (AYLLON, 2006; PUENTE, 2010). Contraditoriamente, as
medidas liberalizantes que condicionavam a cooperacdo acabavam por desnaturaliza-la, tendo
em vista que a cooperacdo para o desenvolvimento tem origem em periodo de forte
intervencdo estatal na economia e, portanto, na importancia do Estado como promotor do
desenvolvimento.

Com a recuperacdo econdmica e 0 novo cenario internacional trazido pela
globalizacdo, grande parte do interesse sobre a questdo do desenvolvimento é deslocada para

os estudos sobre a globalizacao, conforme aponta Rist (2003). Entretanto, a compreensdo de



89

gue outros elementos deveriam ser incorporados a orientacdo econdémica na definicdo da
ajuda ja estava assentada em grande parte das organizacGes internacionais, fato este
decorrente também da inclusdo de novos atores no cendrio internacional. Assim,
acompanhando uma realidade mundial cada vez mais complexa, formulou-se um
entendimento mais abrangente de desenvolvimento, ndo sendo, entretanto, abandonada a
dimensdo econémica como fator principal de analise, mas incorporando outros elementos que
incrementariam o crescimento econémico. Tal construgdo tem seu ponto maior de expressao
na realizagdo de uma série de conferéncias na década de 1990 e o consenso sobre os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio das Nacdes Unidas, que forneceu as diretrizes para a
renovacao da ajuda externa (AYLLON, 2006).

A primeira vista, essa “nova agenda” de desenvolvimento, que encontra sua maxima
expressdo nos Objetivos do Milénio das NagBes Unidas para o ano de 2015 com
énfase na luta contra a pobreza, estad propondo novas prioridades de ajuda, mais
relacionadas com os problemas expostos pela globalizacdo (imigracéo, terrorismo,
etc) (AYLLON, 2006, p.15).

E nesse contexto historico que surge e se consolida a cooperagéo técnica entre paises
em desenvolvimento ou cooperacdo Sul-Sul, que tem seu marco principal na realizacdo da
Conferéncia de Buenos Aires, em 1978. Desde o0 inicio da cooperacdo para O
desenvolvimento, a cooperacao técnica se fez presente como instrumento de transferéncia de
conhecimentos técnicos dos paises desenvolvidos para os paises em desenvolvimento com
objetivo de capacitacdo em determinado tema. A principio, como destaca Plonski (1994), a
cooperacdo técnica tinha um carater tipicamente assistencial e refletia os interesses dos
doadores, tanto que a expressao incialmente utilizada era a de “assisténcia técnica”.

As mudancgas no cenério internacional, a percepcao dos paises em desenvolvimento de
que as relagdes Norte-Sul se baseavam em uma Idgica prejudicial a seus interesses e o fato de
gue muitos desses paises ja eram considerados paises intermediarios ou de renda média,
colaborou para uma maior aproximacdo dos paises no eixo Sul-Sul. As insatisfacdes desses
paises com as relacbes do eixo Norte-Sul foram expressas, principalmente, nos foros
multilaterais, assim como a necessidade de concertacdo dos seus interesses no mundo
globalizado. Apesar dos parcos avangos iniciais, as vantagens apontadas — facilidade de
compartilhar solu¢cdes comuns dada a proximidade das condi¢cbes ambientais e sociais, bem

como pouco dispéndio de recursos em relagcdo as outras formas de cooperacdo — aliadas a
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situacdo interna favoravel de alguns dos paises de renda média deram novo impulso a acédo
cooperativa no inicio do século XXI (PUENTE, 2010).

3.3. A EMERGENCIA DE NOVAS CONFIGURACOES E ATORES: A COOPERACAO
SUL-SUL OU COOPERACAO HORIZONTAL

A definicdo do termo cooperacdo Sul-Sul foi construida a partir de alguns principios
orientadores e encerra a ideia de uma parceria entre paises em desenvolvimento baseada na
solidariedade, livre de condicionalidades, respeitando a soberania do recebedor da ajuda e,
portanto, sem interferir nos seus assuntos domésticos, mediante acdes que considerem as
prioridades nacionais de desenvolvimento, desde que delas decorram beneficio mutuo
(UNITED NATIONS, 2010). E justamente por recusarem a existéncia de diferenca ou
hierarquia na posicdo dos cooperantes que se convencionou chamar essa modalidade de
cooperacao de horizontal. No entanto, diferentemente da cooperacdo Norte—Sul, ndo ha, nessa
modalidade, qualquer concertacdo sobre percentual de concessdo da ajuda ou instituicdo
responsavel pela orientacdo e monitoramento dos esforcos.

Os principios que orientam a cooperacdo horizontal consideram que paises em
condi¢des semelhantes de desenvolvimento estariam mais dispostos a partilhar experiéncias,
tendo em vista a necessidade de diminuicdo de assimetrias para integracdo e conquista de
mercados. Assim, da maior proximidade em relacdo a condicOes estruturais, culturais e
ambientais poderiam advir solucbes mais adequadas a realidade dos cooperantes,
aproveitando-se as complementaridades existentes entre os paises em desenvolvimento e
favorecendo-se, por outro lado, a coalizdo desses paises para mudancas de regras do comércio
internacional.

Esses principios tém sido forjados ao longo de foros multilaterais que remontam,
principalmente, ao ultimo quartil do século XX. Apesar de ndo tratarem diretamente do tema,
uma série de conferéncias realizadas nas décadas de 1960 e 1970 serve para contextualizar a
emergéncia da cooperagdo horizontal. Milani (2012) aponta a Conferéncia Asia—Africa,
realizada em 1955 na cidade de Bandung, como marco histérico e ponto central para o
desenvolvimento do tema da cooperacdo Sul-Sul - CSS. Essa Conferéncia, além de inspirar a

criacdo do Movimento dos Paises Ndo Alinhados, resultou na ideia de coalizdo entre paises
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terceiro-mundistas para compartilharem e denunciarem as dificuldades de resisténcia as
pressdes das grandes poténcias, manterem sua independéncia e oporem-se ao colonialismo e
ao neocolonialismo em um contexto de Guerra Fria. Apesar da importancia dessa Conferéncia
para a aproximacdo dos paises do entdo chamado Terceiro Mundo, ressalte-se que 0s
principios da Conferéncia revelaram ser a questdo da seguranca o tema predominante, dado o
contexto Leste—Oeste, ainda ndo havendo, no entanto, preocupacBes mais evidentes com a
cooperacéo para o desenvolvimento e coalizOes nesse sentido.

A Primeira Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento -
UNCTAD, realizada em 1964, também é apontada como relevante para o processo de
construcdo da Cooperacdo Sul-Sul; é o primeiro momento em que a ideia de unidade dos
paises em desenvolvimento para o intercambio e a realizagdo de programas conjuntos na area
de cooperagdo econdmica aparece com mais evidéncia. A Conferéncia, que teve por objetivo
discutir o papel dos paises em desenvolvimento no comércio internacional, acabou se
institucionalizando, tornando-se um férum intergovernamental de didlogo Norte—Sul sobre
questBes da politica econémica internacional, colaborando para a definicdo de metas de ajuda
oficial ao desenvolvimento a serem observadas pelos paises desenvolvidos. E certo que o
processo de descolonizacdo na Africa e na Asia e a integracdo das ex-colbnias aos foros
internacionais possibilitaram a insercdo de uma diversidade de assuntos afeitos aos paises em
desenvolvimento que se refletiram na realizacdo de varias conferéncias, cujas tematicas
contextualizaram a emergéncia da CSS.

Comumente, a Conferéncia sobre Cooperacdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento, realizada em Buenos Aires, em setembro de 1978, é apontada como marco
simbolico para a inauguracdo da cooperacdo para o desenvolvimento, comum aos paises do
hemisfério Sul. Da Conferéncia de Buenos Aires resultou um Plano de Acdo que prop0s a
introducdo de profundas mudancas nos critérios relacionados a ajuda ao desenvolvimento e a
criacdo de um relevo consideravelmente maior as capacidades nacionais e coletivas dos paises
em desenvolvimento, de forma a valer-se de meios préprios para criar uma nova ordem
econdmica  mundial (CONFERENCIA  TECNICA ENTRE PAISES EM
DESENVOLVIMENTO, 1978). Mais recentemente, a Conferéncia de Nairobi, realizada em
2009, sobre a Cooperacdo Sul-Sul, consolidou o tema com maior clareza sobre sua definigéo

e principios, apds um hiato de mais de trés décadas desde a Conferéncia de Buenos Aires. Do
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documento oficial extraem-se definicdes que caracterizam e distinguem o modelo sulista de

cooperacdo daquela tradicionalmente realizada pelos paises desenvolvidos.

Resolugdo aprovada pela Assembléia Geral
64/222. Documento final da Conferéncia de Alto Nivel das NagBes Unidas sobre
Cooperacao Sul-Sul — Nairobi

[..]

11. No6s reconhecemos a importéncia e diferentes historias e particularidades da
cooperagdo Sul-Sul, e reafirmamos nossa visdo da cooperagdo Sul-Sul como uma
manifestagdo de solidariedade entre os povos e o0s paises do Sul, que contribui para o
seu bem-estar nacional, sua auto-suficiéncia nacional e coletiva e da consecucdo das
metas de desenvolvimento acordadas internacionalmente, incluindo os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio. A Cooperacdo Sul-Sul e sua agenda deve ser definida
por paises do Sul e deve continuar a pautar-se pelos principios de respeito a
soberania nacional, a apropriagdo nacional e independéncia, igualdade, nao
condicionalidade, ndo-interferéncia nos assuntos internos e beneficio muatuo
(Resolugéo da Conferéncia de Nairobi, 2009, tradugdo nossa)

A construcdo do ideario da cooperacdo da Sul-Sul acompanhou as criticas
direcionadas ao modelo tradicional de cooperacdo. As teorias que analisaram a relacdo de
dependéncia gerada pela ajuda externa conquistaram espago, principalmente na Ameérica
Latina, fortalecendo o coro unissono dos paises em desenvolvimento. Nesse sentido, a
cooperacdo horizontal surgiu como uma alternativa para a promocdo do desenvolvimento nos
paises da periferia do sistema capitalista mundial.

O crescimento da cooperacdo Sul-Sul, nas duas Gltimas décadas, é atribuido tanto ao
gradual declinio dos fluxos dos paises desenvolvidos para os paises em desenvolvimento
como ao crescimento econdmico consistente de alguns paises em desenvolvimento, que
passaram a ocupar um importante papel na agenda politica e econdmica internacional,
particularmente nos processos de reforma da governanca global e de reconfiguracdo de
aliangas regionais e coalizBes internacionais (MILANI, 2012). Paises como Africa do Sul,
Brasil, China e India s&o considerados os grandes promotores da cooperacio horizontal, que,
embora dispondo de recursos e capacidades limitadas, em sua maioria, tém credibilidade e
estabilidade macroecondmica reconhecidas e participam ativamente das arenas multilaterais
como interlocutores entre os grandes e pequenos. Por essas raz6es, foi possivel passar de uma
discussdo apenas retorica para um debate mais operacional da cooperacdo (CHATURVEDI,
2012).

E no nivel operacional que podem ser percebidas a complexidade e a heterogeneidade

dessa modalidade de cooperacdo. Da inexisténcia de uma instituicdo responsavel por
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sistematizar as praticas dos paises em desenvolvimento promotores da cooperacdo — a
exemplo da OCDE em relacdo a cooperacdo Norte—Sul — decorre a adocdo de praticas
diversas, segundo a conveniéncia de cada pais. Apesar de orientados por principios gerais da
CSS, a contabilidade da ajuda e a forma como ela é feita variam de pais a pais, sendo alguns
tipos de ajuda normalmente excluidos da definicdo do CAD/OCDE, contabilizadas como CSS
e vice-versa. A Africa do Sul, por exemplo, contabiliza parte consideravel da sua ajuda como
apoio as operacdes de manutencdo da paz em todo o mundo, particularmente na sua prépria
regifo. Da mesma forma, a China e a India tomaram medidas intensivas para promover a
producdo e o comércio dos paises menos desenvolvidos que ndo sdo contabilizadas de acordo
com a definicdo do CAD, com um sistema de preferéncias tarifarias duty-free para
mercadorias importadas de paises menos desenvolvidos (CHATURVEDI, 2012). Por outro
lado, a definicdo de cooperacdo para o desenvolvimento consolidada no &mbito do governo
brasileiro restringe a definicdo do CAD, entendendo-a como 0s recursos investidos,
totalmente a fundo perdido, no governo de outros paises, em estrangeiros que estejam em
territorio brasileiro, ou em organizagdes internacionais com o propdsito de contribuir para o
desenvolvimento internacional (IPEA; ABC, 2010). Nota-se que, no célculo dos recursos
brasileiros investidos na cooperacdo para o desenvolvimento, estdo excluidos os valores
correspondentes a cooperacdo econdmica e financeira, ou seja, recursos empregados a titulo
de doacdes, perdao de dividas e empréstimos concessionais (CABRAL, 2011; IPEA; ABC,
2010).

Assim, ainda que no nivel retérico haja uma diferenciacdo clara dos principios que
orientam a CNS e a CSS, a analise operacional da cooperagdo horizontal tem demonstrado
posturas bem dispares na promocdo do desenvolvimento. Enquanto a China promove, em
grande parte, a cooperacao por meio de créditos concessionais, condicionada por requisitos
relacionados a absorcdo de mdo de obra e matérias-primas — diferentemente das
condicionalidades da ajuda tradicional, que se referem a governacdo, transparéncia,
desempenho macroeconémico, democracia ou direitos humanos —, outros paises, como 0
Brasil, sdo veementemente contrarios a celebracdo da cooperacdo condicionada (ROQUE;
ALDEN, 2012).

Na andlise da CSS, considera-se a politica de cooperagdo como reflexo da insercéo
internacional desses paises, tanto no plano politico como econémico, e ela é definida

conforme o contexto internacional, regional e doméstico. Dentro dos marcos da cooperacéo,
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cada pais emergente, apesar de compartilhar principios e inten¢des comuns, possui diversas
prioridades e interesses que se expressam na execucdo diferenciada de seus projetos. O que 0s
unifica é a vontade deliberada de se diferenciarem das préaticas tradicionalmente adotadas
pelos paises desenvolvidos, considerando que estas praticas ndo tém conseguido promover o
desenvolvimento entre os paises em desenvolvimento. No entanto, é importante registrar que
essa posicao ndo significou o rompimento com a cooperacéo tradicional, mas reforca a ideia
de complementaridade da cooperacdo Sul-Sul. Isso demonstra que, apesar das criticas, da
cooperacao vertical decorrem beneficios para o pais recebedor da ajuda, considerando que,
para muitos paises em desenvolvimento, trata-se da alternativa viavel para a promocao de
desenvolvimento ou manutencdo de servigos publicos, ainda que de forma precaria, em um
curto prazo. Tal é a ideia de complementaridade, que, no Gltimo Férum sobre a eficacia da
ajuda, realizado em Busan, em 2011, um novo movimento vem se delineando no sentido de
construcao de uma parceria global, cuja agenda una cooperacdo Norte—Sul e Sul-Sul em torno
de principios e objetivos comuns e compromissos diferenciados para o desenvolvimento
internacional efetivo (FORUM DE ALTO NIVEL SOBRE A EFICACIA DA AJUDA, 2011).
A China vem se posicionando fortemente contraria a celebracdo dessa parceria, motivada pelo
receio de estar arcando com os custos da crise econdmica dos paises do Norte, posi¢do

também assumida pelo Brasil e pela india.

3.4. ENTRE A COOPERACAO VERTICAL E HORIZONTAL: O CAMINHO DA
COOPERACAO TRIANGULAR OU TRILATERAL

Apesar da proposta de uma parceria global entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento na promocédo da ajuda néo ter surtido os efeitos esperados, a conjuncgéo de
esforgos entre os diferentes modelos ja é observada na pratica. A cooperacao triangular pode
ser caracterizada pela exploracdo mais sistematica de complementaridades, recursos e
capacidades entre paises do Norte (ou organizacgdes internacionais) e do Sul, na qual os
modelos da cooperacgdo vertical e horizontal se articulam para ajudar um terceiro parceiro.
Segundo Bruno Ayllon (2013), a convergéncia dos modelos de cooperacdo resulta em um
jogo de ganhos triplos (win-win-win): pela combinacdo de recursos financeiros e técnicos

dirigidos aos paises receptores de menor nivel de desenvolvimento; pela visibilidade e
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ampliacdo da escala na cooperacdo dos paises emergentes; e pela reducdo de custos e
influéncia sobre a cooperagdo Sul-Sul que conseguem os paises desenvolvidos.

Por ser um arranjo de cooperacdo ainda novo, poucos sdo os estudos que analisam a
dimensdo desse arranjo no universo da cooperagdo para o desenvolvimento internacional e
seu funcionamento na pratica. E certo, no entanto, que alguns fatores tem suscitado o
crescimento da cooperacdo triangular: 1) esgotamento do modelo de cooperacdo promovido
no ambito da OCDE, o que abre novas perspectivas para o papel dos paises emergentes; 2) o
crescimento quantitativo da cooperagdo Sul-Sul, ancorada na capacidade técnica e éxito em
politicas publicas, aliado ao desejo dos paises em desenvolvimento em diminuir a
dependéncia dos doadores tradicionais, esquivar-se da imposicao de condicionalidades e, por
consequéncia, de ingeréncias politicas e econémicas; 3) a necessidade manifestada dos paises
doadores de compartilhar os custos da ajuda em um contexto de contengédo fiscal; e 4) as
preocupacdes, tanto de doadores como de receptores, sobre a eficacia da cooperagdo
internacional para o desenvolvimento. Nesse sentido, a cooperacao triangular surgiria como
uma forma de multiplicar os esforcos e possibilitar associagdes mais horizontais e
equilibradas, com maior complementaridade e coordenacédo entre as partes implicadas, sendo
sua importancia reconhecida pelos Foruns de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda de
Monterrey, Acra e Busan, pela Conferéncia das NacGes Unidas para a cooperacdo Sul-Sul,
realizada em Nairobi, e pelo Conselho Econdmico e Social das Nagbes Unidas (AYLLON,
2013; CHATURVEDI, 2012).

Ao considerar que na génese da cooperacdo triangular esta a cooperacao técnica entre
paises em desenvolvimento, da incorporacdo de um doador tradicional poderiam decorrer
alguns riscos que desnaturalizariam a cooperagdo Sul-Sul. Um dos riscos é a possibilidade de
reducdo da capacidade de apropriacdo e lideranca do pais receptor no processo de negociacéo,
desenho e execucdo dos projetos da cooperagdo trilateral. De outro lado, ha o risco da
participagdo do pais emergente parceiro ser reduzida a uma espécie de terceirizagdo da
cooperacao tradicional e de outro, a participacdo do pais desenvolvido ser reduzida ao papel
de financiador (AYLLON, 2013). Assim, por ser arranjo cooperativo recente, alguns desafios
ainda se apresentam para sua consolidagdo. Para Chaturvedi (2012), o futuro da cooperacgéo
triangular depende da probabilidade e formas de convergéncia entre a estrutura - e

ingredientes — das diferentes abordagens. Outros desafios sdo apontados por Ayllon (2013),
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como os altos custos de transacdo, tensbes relativas a coordenacdo e as diferentes visdes
politicas que manifestam os agentes da cooperacdo triangular.

Observa-se que, no caso brasileiro, a pouca disponibilidade de recursos tem favorecido
a celebragdo de projetos em cooperagdo triangular, com importantes ganhos de escala nos
projetos de cooperacdo. Em Mogambique, todos os projetos da area agricola foram celebrados

em cooperacao triangular, tendo por parceiros a Franca, Estados Unidos e Japao.

3.5. ACOOPERACAO TECNICA BRASILEIRA: DISCURSO, ATORES E PROCESSOS

A concepcdo da cooperacdo brasileira com o continente africano foi construida a partir
dos marcos do discurso da cooperagdo Sul-Sul firmados nos foros multilaterais,
principalmente, da ideia de celebracdo de parceria entre iguais, baseada na solidariedade, livre
de condicionalidades, respeitando a soberania do recebedor da ajuda e, portanto, sem interferir
nos assuntos domeésticos, mediante acfes que considerem as prioridades nacionais de
desenvolvimento e que delas decorram beneficio matuo. Consolidado ja na década de 1970 e
impulsionado, principalmente, a partir dos anos 2000, o discurso sulista foi favorecido pelo
crescimento dos chamados paises emergentes e, no caso brasileiro, somente pode ser
operacionalizado a partir da reunido de condi¢bes favoraveis, ja descritas ao longo do
primeiro capitulo. Dentro do universo da cooperagdo Sul-Sul, entretanto, cabe ressaltar as

especificidades do discurso brasileiro para a cooperacdo no governo Lula da Silva.

3.5.1. Discurso e diretrizes conceituais orientadoras da préatica da cooperacdo brasileira

Muitos dos elementos que caracterizam o discurso da CSS estdo presentes na
cooperacao brasileira, ora mais enfatizados, ora acrescidos por outros elementos. O impeto da
cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional promovido no governo Lula da
Silva néo foi, no entanto, precedido de defini¢Ges e diretrizes claras para a atuagdo do corpo
diplomético e das agéncias executoras. A definicdo do que é considerado para a
contabilizacdo da cooperacgéo brasileira pelo governo, ja mencionado anteriormente, somente
foi estabelecida ao longo do processo, ja ao final do segundo mandato do entdo presidente

Lula da Silva, como resultado de uma pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa
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Econdmica Aplicada — IPEA, em conjunto com a ABC. Nessa pesquisa, a cooperacdo

brasileira para o desenvolvimento internacional é definida como:

A totalidade de recursos investidos pelo governo federal brasileiro, totalmente a
fundo perdido, no governo de outros paises, em nacionais de outros paises em
territrio brasileiro, ou em organizacdes internacionais, com o proposito de
contribuir para o desenvolvimento internacional, entendido como o fortalecimento
das capacidades de organizacdes internacionais e de grupos ou popula¢des de outros
paises para a melhoria das suas condi¢des socioecondmicas (IPEA, 2010, p.17).

Nota-se que, no célculo dos recursos brasileiros investidos na cooperacdo para o
desenvolvimento, estdo excluidos os valores correspondentes & coopera¢do econdmica e
financeira, ou seja, recursos empregados a titulo de doac¢des, perdao de dividas e empréstimos
concessionais (CABRAL, 2011; IPEA; ABC, 2010). Essa exclusdo pode ter duas
repercussoes: a de reduzir os valores e criar incertezas quanto ao célculo total da cooperagdo
em comparacdo a outras organizacOes; e ser utilizada para reforcar o discurso da
desvinculacéo a finalidades lucrativas e de interesses comerciais. Nesse sentido, a diplomacia
brasileira tem buscado criar uma imbricacdo entre a cooperacdo horizontal e a cooperagédo
técnica, consolidando essa vertente como principal instrumento de desenvolvimento, pela qual
entende ser possivel mudancas estruturais por meio de acdes no campo do fortalecimento
institucional, para que as organizacGes dos paises beneficiarios possam cumprir seus objetivos
funcionais da forma mais eficiente e eficaz possivel e sejam capazes de responder ao
surgimento de novas demandas das suas sociedades.

O discurso brasileiro para a cooperagdo na Africa, no entanto, além dos elementos que
marcam a ideia da CSS, traz em seu bojo outros elementos que buscam qualifica-lo. Ao
menos no discurso, a cooperagdo brasileira busca desvincular-se dos interesses econdmicos no
continente, aliando um discurso moral de cumprimento de divida histérica com os paises
africanos, como ¢ explicitado por Fonseca: “[...] los valores mas altos de éstos no se
encuentran em nustros vecinos, y si em Africa, continente con el cual tenemos deudas
histdricas por su valiosa contribucién a lo que es hoy dia la multiétnica nacion brasilefia”
(2010, p.67).

Apesar de o discurso de divida histérica se confundir com a prépria afirmacgéo
identitaria nacional quando reconhece a importancia do continente para a formagéo do povo
brasileiro e, por conseguinte, sua ligacdo histérica e cultural com esses paises, é importante

perceber o sentido dado a essa divida e diferencia-la da teoria da democracia racial que
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fundamentou a atuacdo diplomatica brasileira ao longo do século XX. Considerando que as
relagbes entre o Brasil e o continente ndo foram uniformes, mas, ao contrario,
experimentaram momentos de afastamento e aproximacao, seria preciso construir um discurso
gue reconhecesse 0s erros do passado, 0 que pode apontar para duas naturezas da mencionada
divida: uma relacionada a heranca da escraviddo e outra, a colaboracdo cultural para formacéo
da sociedade brasileira. Discursos do presidente Lula da Silva, realizados ao longo de suas
visitas ao continente, ressaltam a divida brasileira com os africanos a partir, sobretudo, do
reconhecimento da populacdo escravizada que veio para o Brasil. S&o exemplos os discursos
proferidos: por ocasido do almogo oferecido pelo Presidente de Sdo Tomé e Principe, em 02
de novembro de 2003; por ocasido da inauguracdo da Embaixada brasileira em S&o Tomé e
Principe, em 02/11/2003; na Assembleia Nacional de Angola, em 03 de novembro de 2003, a

seguir transcritos:

Desta Ilha partiram grandes contingentes de africanos escravizados, durante um dos
capitulos mais sombrios da histéria da humanidade. Daqui, transferiram-se para o
Nordeste brasileiro os primeiros engenhos de aglicar. Mas, hoje, nos reencontramos
para celebrar os lacos de amizade fraterna que nos unem, e olhar para um futuro de
realizagdes em beneficio de nossos povos (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003,

p.2).

Eu quero dizer ao povo de Sdo Tomé, aos ministros que estdo aqui, € a0 nosso
Embaixador que a abertura desta Embaixada é um comeco da recuperacgdo, ou
melhor, o comeco do pagamento de uma divida histérica que o Brasil tem com a
Africa e que nds vamos pagar.

Durante muitos anos o Brasil esteve de costas para a Africa. E nds achamos que esta
na hora de recuperar o tempo perdido. Eu tenho a esperanca e a convicgdo de que,
nesses proximos anos, ndés vamos fazer mais do que foi feito nos Gltimos 15 ou 20
anos. O Brasil tem obrigacéo ética, obriga¢do politica e obrigagdo moral. O Brasil
pode ajudar Sdo Tomé e Principe em muitas coisas. Nés poderemos contribuir muito
na area da agricultura, na area cientifica e tecnoldgica, na area da salde. N&s
poderemos fazer parcerias em muitas areas, nas quais o Brasil tem experiéncia
acumulada (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003, p.3-4).

Durante trés séculos e meio, houve mais naus viajando de Luanda ou Benguela ao
Rio de Janeiro, Salvador ou Recife do que em qualquer outra rota.

Essas naus, no entanto, carregavam tristeza, violéncia e medo. O primeiro elo entre
meu pais e este Continente ndo foi a liberdade, mas a escraviddo. Esse fato deixou
cicatrizes profundas em nossas sociedades.

Para obter o reconhecimento de sua independéncia, o Brasil aceitou desfazer todos
os vinculos politicos que o ligavam a Africa portuguesa. Décadas mais tarde, com o
fim do trafico de escravos, desfizeram-se também os lagcos econdmicos.

No século que se seguiu, posso dizer que o Brasil voltou as costas para a Africa. Ndo
apenas para o continente, mas também para o que ha de africano no pais
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003, p.1).



99

Esse discurso que matiza tanto o reconhecimento da divida pela escraviddo como da
importancia da Africa na formagcéo da sociedade brasileira, com maior énfase nesse segundo
item agora, mantém-se ao longo do segundo mandato, no seu discurso de abertura da Cuapula

Africa-América do Sul, em 2006, e em viagens a Burkina Faso, em 2007:

O Brasil tem com a Africa lacos profundos, que definem nossa prépria identidade.
Somos a segunda maior nagdo negra do mundo.

Internamente, estamos tomando diversas iniciativas para valorizar a decisiva
contribuicdo africana na construcdo da nagdo brasileira. E, acima de tudo, para
superar as desigualdades raciais ainda existentes no Pais (BRASIL, 2008, p.63).

[...] Cada visita que fago a um pais africano é quase como 0 pagamento de uma
divida historica que ndo tem valor monetario, que ndo se paga em terra, mas que se
paga com amizade e com solidariedade. O Brasil, a cara do povo brasileiro, o jeito
amavel de ser do povo brasileiro, o futebol brasileiro, 0 samba brasileiro sdo
resultado de uma miscigenagdo que deu certo, de uma mistura de africanos, de
indios e de portugueses, inicialmente. Essa mistura criou, certamente, um dos povos
mais amaveis e mais alegres do mundo. Essa gratiddo, o Brasil devera eternamente
ao continente africano, porque foram 300 anos em que jovens, 0s mais saudaveis,
eram tirados da Africa, como cidad&os livres, e transformados em escravos no meu
Pais, em outros paises da América Latina e nos Estados Unidos (PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 2007, p.4).

Apesar do reconhecimento da importancia dos elementos culturais africanos na
formacéo da sociedade brasileira construir uma retorica positiva que associa um fato benéfico
a presenca africana, € uma retdrica que, por si so, resgata a teoria da democracia racial. Nesse
sentido, o reconhecimento de uma divida com a Africa qualifica essa relacio, traduzida pela
ideia de que o Brasil reconhece sua responsabilidade para a solugdo dos problemas vividos
pelo continente. Ressalte-se, no entanto, que o reconhecimento da existéncia da divida ndo se
confunde com a ideia de indenizacao pelos danos causados pelo colonialismo, aventada pelos
paises africanos no inicio da década, em especial na Conferéncia de Durban em 2001. Nessa
Conferéncia, o Brasil posiciona-se contrariamente & condenagdo de Estados e ao
estabelecimento de indenizacbes aos paises colonizadores pelos recursos extraidos do
continente (SILVA, 2008).

No &mbito doméstico, o reconhecimento dessa divida é estendido aos
afrodescendentes, cujas politicas de promo¢do da igualdade racial passaram a ser
instrumentalizadas. Acompanhando as mudancas nas teorias sobre a participacao do negro na

sociedade brasileira, o governo brasileiro, em meados da década de 1980, comeca a



100

abandonar a ideia de uma sociedade fundada em uma “democracia racial” para reconhecer a
existéncia de uma sociedade multicultural, formada com a colaboragdo fundamental do povo
afrodescendente, e ainda racista. A partir de um importante didlogo com 0s movimentos
sociais domésticos, o0 governo brasileiro passa a defender a necessidade de politicas
especificas para a superacao das formas contemporaneas de racismo, tratando claramente das
suas causas histdricas, como a escraviddo e o colonialismo, e da identificacdo das vitimas
dessas manifestacOes, dentre as quais 0s povos africanos. A partir dessas mudancas, no
governo Lula da Silva sdo implementadas importantes a¢des: a criacdo da Lei n° 10.639, de
09 de janeiro de 2003, que torna obrigatorio o ensino sobre historia e cultura afro-brasileira; a
criacdo da Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial - SEPPIR, em 23 de maio
de 2003; o estabelecimento de cotas nas universidades federais; politicas especificas na area
de saude; etc. O discurso elaborado pela diplomacia brasileira torna-se, portanto,
perfeitamente afinado com as medidas domésticas de reconhecimento do racismo e da
necessidade de politicas afirmativas que intencionem repara-lo. Ademais, ao assumir a
responsabilidade por uma divida contraida, o Brasil aponta a necessidade de superar as
vicissitudes das relacGes passadas e construir novas relacbes a partir dos marcos da
solidariedade Sul-Sul.

Enquadrada pelos marcos da CSS e qualificada pela ideia de divida historica, a
cooperacéo técnica brasileira no continente africano passou a observar algumas diretrizes que
irdo caracterizd-la e distingui-la dentro do universo da cooperacdo entre paises em
desenvolvimento. O conceito utilizado pelo governo brasileiro para guiar suas a¢des considera
a cooperagdo técnica internacional como um importante instrumento de desenvolvimento pelo
qual é possivel transferir ou compartilnar conhecimentos, experiéncias e boas préaticas
(politicas publicas bem sucedidas) por intermédio do desenvolvimento de capacidades
humanas e institucionais, com vistas a que essas capacidades alcancem um salto qualitativo de
carater duradouro (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2014). Nesse sentido, o
governo brasileiro estipula como diretrizes para os programas de cooperacdo técnica

internacional:

e alinhamento as prioridades nacionais de desenvolvimento, independentemente se as
instituicGes proponentes de projetos integram ou ndo a administracdo publica;

e &nfase na aprovacdo de acbes com impacto nacional, regional e local, nessa ordem;

e prioridade a projetos com maior potencial de disseminacdo de conhecimento e de
boas-praticas;
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e presenca de elementos que possam viabilizar a sustentabilidade dos efeitos dos
projetos a partir do encerramento da agao de cooperacdo internacional;

¢ &nfase no desenvolvimento de capacidades por meio da transferéncia e absorcdo de
conhecimentos que se integrem as praticas das instituicdes brasileiras e que possam
ser posteriormente multiplicados, paralelamente ao estabelecimento de condigdes
para a inovacdo e a criacdo futuras;

e énfase a projetos que integrem 0s componentes basicos da cooperagdo técnica
internacional, ou seja: consultoria, treinamento de recursos humanos e aquisicao de
equipamentos necessarios ao seu desenvolvimento;

e preferéncia por projetos em que esteja claramente definida a contrapartida
mobilizada pelo beneficiario nacional e pelo parceiro externo, em termos técnicos e
financeiros;

o preferéncia por projetos que provoquem um adensamento de relagdes e abram
perspectivas a cooperacao politica, comercial e econdmica entre o Brasil e 0s paises
desenvolvidos ou em desenvolvimento. Na esfera multilateral, dar énfase a projetos
inspirados nos principios do multilateralismo, universalidade e neutralidade; [...]
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2014, p.11).

Primeira diretriz a ser destacada € a atuacdo da cooperacéo brasileira de acordo com a
demand-driven, o que significa que a cooperacdo deve ser orientada pela demanda do parceiro
recebedor da ajuda. Essa diretriz permite que a cooperacgéo esteja em conformidade com as
prioridades nacionais do pais parceiro e ndo, estabelecida a partir do que o pais doador avalia
como necessario para o desenvolvimento daquele pais. No entanto, a cooperagdo demand-
driven deve ser matizada pelo fato de que os conhecimentos e recursos disponiveis do pais
doador determinam a oferta de cooperacdo — e nesse sentido, a demanda é condicionada pela
oferta -, como confirma o Diretor do Escritorio Regional da FIOCRUZ em Africa, José Luiz

Telles®®:

[...] nds temos na FIOCRUZ possibilidades imensas de cooperagdo, mas nds nao
chegamos aqui e dizemos que vamos fazer um curso de tuberculose. Se ndo for
pedido, a gente ndo faz. Entdo, o fato de termos uma representacdo aqui [em
Africa] é exatamente para mapear e entrar em contato. Olha, ‘nds temos essa
possibilidade’. E como se nés tivéssemos um ‘menu’ a ofertar e discutir, conversar
com isso. N@o ha geracao espontanea. Por vezes ha uma demanda espontanea, mas
por vezes é induzida com aquilo que a gente tem possibilidade (TELLES, 2012).

No mesmo sentido, o analista de projetos da ABC, Armando José Munguba Cardoso?®,

relata os limites da demand-driven:

15 Entrevistado pela autora em Maputo, em 12 de setembro de 2012.

16 Entrevistado pela autora em Brasilia, em 21 de agosto de 2013.
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Nés s6 atendemos a partir de demanda, apesar de ter as induces & demanda. O
Presidente Lula induziu muitas vezes a demanda. O demand-driven n&o é uma coisa
linear e pura, ‘so atendemos demanda’. A demanda pode ser induzida e em muitas
Situagoes se discute ‘- Vocé tem isso? Eu tenho isso. Acha que precisa disso?’.
Entéo, isso muitas vezes foi feito (CARDOSO, 2013).

Em paises em que as condi¢cdes econdémicas e sociais revelam a necessidade de
reestruturagdo em varios setores, como 0s paises africanos saidos de guerra civil, as demandas
pululam em todas as areas; entretanto, entre a demanda e a elaboracdo de uma proposta de
projeto de cooperagdo cabe ao pais recebedor conformé-la as prioridades e atividades ja
existentes. Segundo Armando Cardoso, Mogambique é um caso exemplar nesse sentido, pois
em razdo de ser uma democracia jovem, um pais saido de uma guerra e, em consequéncia, ter
o terceiro pior indice de Desenvolvimento Humano — IDH costumam demandar em todos os
setores e a todos os doadores, inclusive a mesma coisa a mais de um doador. Nesse sentido,
ndo tem sido um problema adequar as préaticas brasileiras as demandas mogambicanas, mas,
como se verd no capitulo seguinte, o problema concentra-se muito mais na capacidade de
responder as demandas formuladas.

Muitas das outras diretrizes referem-se ao que se costumou chamar de cooperagéo
estruturante. Nota-se que tanto em seu discurso como em sua pratica, a cooperacao brasileira
tem buscado realizar acbes que a caracterizem como uma cooperacdo voltada para a
estruturacdo e o fortalecimento de setores especificos objetivando seu desenvolvimento de
forma sustentdvel. No relatério técnico da cooperacdo brasileira de 2005-2009, o governo
brasileiro aponta como vantagens dos projetos de natureza estrutural: “aumentam o impacto
social e econdmico sobre o publico-alvo da cooperacdo, logram assegurar maior
sustentabilidade dos resultados dos programa/projetos, facilitam a mobilizacdo de instituicGes
brasileiras para a implementacdo de diferentes componentes dos programas e projetos, bem
como criam espaco para a mobilizagdo de parcerias triangulares com outros atores
internacionais” (IPEA; ABC, 2010, p.33). A Fundacdo Oswaldo Cruz — FIOCRUZ, uma das
instituicbes mais ativas da cooperacdo brasileira, assim conceitua a cooperacao estruturante

no ambito da saude:

Cooperacao Estruturante - Consiste no planejamento estratégico compartilhado
com 0s paises parceiros e suas instituices e no enfoque horizontal centrado no
fortalecimento dos sistemas de salde. Caracteriza-se também pela plena
incorporacdo das determinantes sociais de salde. Este principio rompe com o
modelo tradicional, passivo e unidirecional de transferéncia de conhecimento e
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tecnologia, procurando assegurar um desenvolvimento sustentavel para 0s processos
de salde, além do aperfeicoamento dos institutos e das escolas - académicas e
técnicas - de salde e de outras instituicdes que possam vir a refor¢ar a estrutura do
setor (FIOCRUZ, 2014).

Com o objetivo de promover essa cooperagdo estruturante, o governo brasileiro tem
promovido a celebragdo de acordos de cooperagdo, cujos projetos caracterizam-se pela
necessidade de maior volume de recursos e que tem seu periodo de execucdo previsto para
médio e longo prazo, como nos casos dos projetos na area da agricultura. Essa diretriz de
cooperacao terd importante impacto para a estrutura organizacional brasileira, exigindo maior
capacidade de planejamento das acgdes e ensejara 0 aumento da cooperagdo trilateral como

forma de viabiliza-la, conforme sera aprofundado no quarto capitulo.

3.5.2. Os atores da cooperacao e a tomada de decisdo

Do conjunto de paises emergentes, o Brasil comeca a orientar sua cooperacao para
acoes mais distanciadas do eixo Norte-Sul e a se posicionar como doador de ajuda apenas em
meados da década de 1990 (SARAIVA, 2007). Antes disso, 0 pais recebia ajuda externa,
principalmente norte-americana, nas areas de salde, educacao, agricultura e administracao, o
que, j& na década de 1950, estimulou a criacdo da Comissdo Nacional de Assisténcia Técnica
— CNAT, composta por representantes governamentais da Secretaria de Planejamento, do
Ministério das Relacbes Exteriores e de outros Ministérios, e a implantar o Sistema de
Cooperacdo Técnica Internacional, objetivando estabelecer a prioridade dos pleitos de
instituicdes brasileiras solicitantes de ajuda técnica do exterior, fornecida por paises
desenvolvidos com os quais o Brasil tinha acordo de cooperagdo. Essa estrutura inicial foi
modificada em 1969, com uma reforma institucional que centralizou a negociagao externa, o
planejamento, a coordenacdo, o fomento e 0 acompanhamento da cooperacdo brasileira na
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica — SEPLAN, por meio da
Subsecretaria de Coopera¢do Econémica e Técnica Internacional — SUBIN, e no Ministério
das Relacgdes Exteriores (MRE), em um esforgo conjugado de maior planejamento das acgdes
(ABC, 2014; PUENTE, 2010).

A medida que aumentava o volume da cooperagdo com os paises desenvolvidos e

organizacOes internacionais, percebeu-se a necessidade de fortalecer e dar maior eficacia
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gerencial ao sistema, considerando que, até entdo, a cooperacao tinha duplo comando. Aliado
a isso, a partir de 1970, o éxito da experiéncia como recebedor da cooperacéo técnica levou o
Brasil as primeiras a¢6es na qualidade de doador, junto a paises da regido e paises africanos
de lingua portuguesa. A percepgdo da cooperacgdo técnica como um instrumento de politica
externa ganhou relevo, equiparando-se a prestacdo da ajuda a importancia da cooperacdo
recebida, o que impulsionou a reforma do sistema de cooperacdo técnica mediante a criacéo
da Agéncia Brasileira de Cooperacdo — ABC, em 1987. A ABC retomou para 0 Ministério das
RelacBGes Exteriores a condi¢cdo de 6rgdo central da cooperacdo internacional brasileira;
entretanto, sua criacdo, em um primeiro momento, ndo significou um aumento significativo de
recursos para a CSS, mas um aumento da capacidade de mobilizacdo de competéncias para
prestacdo da ajuda e também de sensibilizacdo de financiadores para a realizacdo de
cooperacéo triangular (ABC, 2014; PUENTE, 2010).

Criada por meio do Decreto n°® 94.973, a ABC foi inicialmente vinculada a Fundacéo
Alexandre Gusmao — FUNAG do MRE; atualmente estd vinculada hierarquicamente a
Subsecretaria Geral de Cooperacdo, Cultura e Promogdo Comercial, conforme Decreto n°
7.304/2010. Segundo esse Decreto, compete & ABC:

[...] planejar, coordenar, negociar, aprovar, executar, acompanhar e avaliar, em
ambito nacional, programas, projetos e atividades de cooperagdo para ©
desenvolvimento em todas as areas do conhecimento, recebida de outros paises e
organismos internacionais e aquela prestada pelo Brasil a paises em
desenvolvimento, incluindo acfes correlatas no campo da capacitacdo para a gestao
da cooperacéo técnica e disseminacdo de informagdes (BRASIL, 2010).

O organograma do principal 6rgdo envolvido na cooperagdo brasileira — a ABC -
demonstra uma estrutura bastante hierarquizada, o que revela a pouca autonomia no processo
decisorio da cooperagdo. Nesse sentido, diferente de agéncias de outros paises que possuem
uma politica prdpria para a cooperagdo e agéncias mais autbnomas, a ABC acaba funcionando
como um 6rgdo departamental do MRE, esvaziado de capacidade decisoria e sem autonomia
administrativo-financeira. E significativo o fato de, apesar de ser denominada como agéncia,
inexistir legislacdo regulamentadora das suas atividades, em que seja possivel definir

claramente os parametros da cooperagao brasileiral’.

17 Nota-se, inclusive, que o proprio conceito de cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional s6
ficara evidente em uma publicacéo realizada pelo IPEA em conjunto com a ABC, em 2010.
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Ministério das RelacGes
Exteriores

Secretaria-geral das RelacGes
Exteriores

Subsecretaria-geral de Cooperagéo,
Cultura e Promogdo Comercial

Agéncia Brasileira de

Cooperacdo
I
Coordenagcio geral de Coordenagéo geral de Coordenagdo geral de Coordenagéo geral
cooperagdo técnica cooperacdo técnica cooperacao técnica de administracédo e
deﬂtfe Pé:'s_es em multilateral e de bilateral Orcamento geral da
esenvolvimento cooperagéo triangular ABC

FIGURA 1 — A estrutura organizacional da cooperagéo brasileira no MRE

Fonte: Agéncia Brasileira de Cooperacgéo (2014)

Apesar de hierarquizada, a estrutura da cooperacdo brasileira também pode ser
caracterizada por sua fragmentacdo na linha de execu¢do, possuindo diversas organizacdes
participantes dos projetos. Em seu ultimo relatorio sobre a cooperacédo brasileira, de 2010, o

IPEA e a ABC identificaram a existéncia de 44 organizacdes envolvidas'® em projetos

18 Além do Ministério das Relagbes Exteriores, sio apontadas as seguintes instituicdes do governo federal como
participantes da cooperagdo: Departamento de Policia Federal do Ministério da Justica, Ministério da Saude,
Servigco Geoldgico do Brasil (CPRM), vinculado ao Ministério de Minas e Energia (MME), Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), vinculada ao
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, Secretaria de Politicas para Mulheres da Presidéncia da Republica, Ministério da Defesa, Fundagéao
Oswaldo Cruz (Fiocruz), vinculada ao Ministério da Saude, Ministério da Cultura, Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), vinculado a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, Caixa
Econdmica Federal (CEF), vinculada ao Ministério da Fazenda, Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica, Ministério do Meio Ambiente, Escola de Administracdo Fazendaria do MF, Ministério das
Comunicagdes, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), vinculado ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), vinculada ao MS, Ministério das
Cidades, Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro), vinculado ao MF, Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento, Secretaria de Educacdo Superior (Sesu) do Ministério da Educacdo, Escola Nacional
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brasileiros de cooperacdo, do que decorre a morosidade em quantificar e qualificar os dados
sobre a cooperacéo (IPEA, 2013).

Além de drgaos da estrutura do MRE e de outros Ministérios, a participacdo direta da
Presidéncia da Republica é essencial para compreender 0s rumos da cooperagéo brasileira. O
governo Lula da Silva buscou romper com a configuracdo institucional tradicionalmente
adotada, com a nomeacdo de um assessor especial para a politica internacional ndo integrante
da carreira diploméatica do Itamaraty, o professor Marco Aurélio Garcia, Secretario de
RelacOes Internacionais do PT durante muitos anos (ALMEIDA, 2004). Entretanto, se esta
nomeacao parece representar certo descolamento do posicionamento da Presidéncia em
relacdo a diplomacia do Itamaraty, as posicdes de Marco Aurélio Garcia e o chanceler Celso
Amorim alinharam-se para responder os desafios internacionais assumidos pelo governo Lula
da Silva. Por assumir grande protagonismo na politica internacional brasileira, o Presidente
Lula foi fundamental para a reaproximacdo com 0s paises africanos, com importantes pautas
defendidas em seu governo que correspondiam aos anseios dos paises africanos, como regras
mais justas de comércio internacional e o tema de combate a fome. Além dos temas politicos
em comum, 0 comportamento carismatico e espontaneo do Presidente Lula contribuiu para
maior transito nesses paises, mas, sobretudo, evidenciou um processo de tomada de decisdo
bastante centrado na figura presidencial em alguns casos, como o projeto de cooperagdo da
fabrica de medicamentos antirretrovirais. Entrevista realizada em campo, com representante
do escritério da FIOCRUZ, revelou que a ideia da proposta de um projeto de cooperagéao para
a construcdo da fabrica de medicamentos era completamente desconhecida pelo staff
diplomatico e pela entidade a ser futuramente chamada para executar o projeto - a FIOCRUZ

-, sendo, no momento do anuncio do projeto, apenas de conhecimento do presidente

de Administracdo Publica (ENAP), vinculada ao MP, Ministério do Esporte, Ministério da Previdéncia Social,
Ministério do Trabalho e Emprego, Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, Agéncia
Nacional de TelecomunicacGes, Secretaria de Educagdo Profissional e Tecnoldgica (SETEC) do MEC,
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Ministério de Minas e Energia, Ministério do
Desenvolvimento Agrario, Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), vinculada ao Mapa, Banco
Nacional de Desenvolvimento Econbmico e Social (BNDES), vinculado ao MDIC, Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), vinculado ao MEC, Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), vinculado ao MMA, Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, Instituto Nacional de Meteorologia (INMET) do Mapa,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica, Ministério do Turismo, Controladoria-Geral da Unido e Ministério da
Fazenda.
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mocambicano. Da mesma forma, circunstancias que dificultavam a execucdo desse projeto
levaram o Presidente Lula a recorrer ao presidente da Vale, solicitando sua ajuda financeira
para 0 que 0 projeto tivesse seguimento, sem que as demais entidades envolvidas tivessem
conhecimento do pedido.

Apesar da forte influéncia presidencial na definicdo das estratégias, a identificacdo dos
fluxos do processo da cooperacdo brasileira ndo identifica a participacdo direta da
Presidéncia. Isso deixa implicito que a formulacdo da demanda formal do governo estrangeiro
¢ precedida de um processo de negociacdo — no qual atores domesticos (ndo
institucionalizados na estrutura da cooperacdo) poderdo fazer parte dessa negociacao,
expressando suas preferéncias politicas, formas de compartilhamento de poder e distribuicao
de informacdes (SANTANA, 2001). O processo formal da cooperacdo, entretanto, é descrito
pelos cooperantes a partir da demanda solicitada junto a Embaixada brasileira no exterior,
sendo, posteriormente, analisada no ambito do MRE e da ABC e distribuida a entidade

executora para um parecer sobre viabilidade e demais negociages (figura 2).

Governo Embaixada Ministério das
estrangeiro > brasileira > Relacdes Exteriores
Orga o i tAr Agéncia Brasileira
rgéo ou organizagdo Ministérios 3
executora < < de Cooperacéo

FIGURA 2 — Fluxograma do processo da cooperacao brasileira

Fonte: elaboracédo prdpria com base nas entrevistas de campo

Observam-se, assim, dois movimentos da estrutura institucional da cooperagédo
brasileira: de concentracdo do processo decisério e de fragmentacdo da execucdo de projetos.
Quanto ao processo de tomada de decisdo, podem-se observar trés niveis: macro
(presidencial), no qual as decisGes estratégicas sao tomadas; meso (Itamaraty), nivel em que

as decisOes repercutem na operacionalizagcdo dos projetos; e micro (organizacGes executoras),
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no qual as decisbes gravitam em torno da sua viabilidade. Essas caracteristicas — concentracédo
do processo decisorio e fragmentacdo da execucdo - decorrem, em grande parte, da pouca
autonomia da agéncia institucionalmente responsavel pela cooperacdo e de um modelo de
cooperacao que privilegia a execucao direta dos projetos por técnicos integrantes da carreira
publica. Dessa forma, mesmo que a ABC seja atribuida maior autonomia, se 0 modelo de
execucdo por meio de funcionarios de carreira se mantiver, a tendéncia de alta fragmentacao

permanece’®,

3.5. ENTRE DISCURSOS E PRATICAS: A NECESSIDADE DE TRAZER O CONFLITO
A DISCUSSAO

Os discursos trazidos tanto pela cooperacdo Norte-Sul como pela cooperagéo Sul-Sul
defendem a ideia de que a cooperacdo € necessaria para o desenvolvimento dos paises. A
defesa das virtudes da cooperacdo dificulta, por sua vez, enxergar os limites inerentes a acdo
cooperativa a partir das condicionantes do contexto em que ela se insere. Um desses limites é
a propria logica da troca competitiva do sistema capitalista de producdo, na qual corporagdes
privadas influenciam na definicdo da politica estatal em busca da expansao territorial do
capital. Segundo Abdalla (2004), a troca competitiva seria 0 eixo central da racionalidade
burguesa, pela qual se estabeleceria uma troca ndo solidaria, mas, sim, uma troca interesseira
e individualista para a satisfacdo de um dos polos envolvidos na troca. Desde o fim do
feudalismo, a emergéncia da classe burguesa favoreceu a expansdo dessa nova racionalidade
orientada para o lucro e a acumulacao de capital por todo Ocidente, ocasionando mudancas
ndo s no plano econémico, mas também politico - com a formacdo dos Estados nacionais -,
social — com o estabelecimento de novas formas de relagio — e mesmo novos padroes
filosoficos, cientificos e religiosos. E é justamente essa logica que permeia o mundo
contemporaneo, orientando as relagfes sociais e, por conseguinte, 0 comportamento dos
individuos, em sentido contrario ao da cooperacao e em busca da satisfacdo de seus proprios

interesses. Apesar do discurso solidario, a cooperacdo também estaria sujeita a essa logica,

19 Destaque-se que muitas agéncias internacionais de cooperacdo tém a pratica de contratacdo de organizacdes
ndo governamentais por meio de edital puablico para executar os projetos de cooperagdo, como a USAID,
Instituto Camdes, etc.
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pela qual os Estados cooperariam para satisfacdo de seus préprios interesses e também para o
desenvolvimento do capitalismo. A questdo que se coloca €: quem define qual o interesse do
Estado? A resposta é dada pela disputa interna de poder entre diversos atores que compde a
comunidade politica, que, certamente, conta com a participa¢gdo de grandes corporagcfes na
defesa de seus interesses.

Além dos limites estruturais impostos pelo sistema capitalista, outras limitacGes
impedem um maior distanciamento entre os modelos de cooperacdo vertical e horizontal.
Nesse sentido, as caracteristicas estruturais da cooperagéo, inerentes a condi¢do de prestador e
recebedor de ajuda, ndo podem ser desconsideradas na analise e distincdo dos modelos.
Entende-se que essas caracteristicas limitam o discurso da solidariedade internacional como
Unica motivadora da cooperacgdo internacional para o desenvolvimento, tendo em vista que
revelam as diferengas, principalmente de hierarquia no sistema internacional, e as relagdes de
poder implicitas aos acordos cooperativos.

Em que pese a etimologia da palavra ‘cooperagao’ levar a compreensao do termo a
partir da ideia da realizacdo de um trabalho conjunto, pelo qual os dois polos da agédo
colaboram igualmente em prol da producdo de determinado resultado, observa-se que a
cooperacdo, mormente a cooperagcdo técnica, tem como pressuposto uma condigdo de
desigualdade entre os cooperantes. De um lado, o doador da ajuda possui recursos financeiros,
0 conhecimento, o dominio do modo de fazer, da tecnologia; de outro, esta o receptor da
ajuda, aquele que necessita e se dispde a aprender determinada técnica como forma de
promover seu desenvolvimento. Assim, na coopera¢cdo, um grau de assimetria € inevitavel,
havendo a reproducéo de algum tipo de verticalidade entre prestador e receptor, ainda que em
escala menor (LOPES, 2005; PUENTE, 2010). Desse problema estrutural — a assimetria entre
0s cooperantes — decorre a necessidade de analisar dois fatores: 1) a oferta de cooperacao; e 2)
a diminuicdo da capacidade de negociar as diretrizes da agdo cooperativa por parte do pais
recebedor de ajuda. A primeira consequéncia reproduz a propria l6gica da cooperacéo
segundo a qual sé é possivel transmitir aquilo que se tem ou se conhece. Apesar de o discurso
da cooperacéo horizontal defender a participacdo dos paises recebedores de ajuda na defini¢do
dos projetos, a celebracdo de um acordo de cooperacdo técnica é antecedida pelo
levantamento de recursos disponiveis do doador (instituicdes, técnicas, orcamento), para que

sejam definidas as bases do que se é possivel ofertar. Ademais, além de ser antecedida pelo
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levantamento dos recursos disponiveis, a oferta de cooperagdo é contaminada pela percep¢édo

do doador sobre as necessidades do recebedor da ajuda, como ressalta Puente:

A identificacdo das areas em que se estabelece a cooperagdo técnica ndo era
necessariamente orientada pelas caréncias ou preferéncias manifestadas pelos paises
recipiendarios, mas determinada, mormente, pelas percepcdes (reais ou, em alguns
casos, até mesmo falseadas) dos paises doadores e de seus peritos. Portanto, a
demanda real (gerada pelo receptor) ndao tem sido o principal elemento propulsor da
CT, mas antes o da oferta da cooperacdo, de interesse do doador, processo
denominado por alguns criticos de “fabricagdo de demanda” (MOSSE, 2005). Nisso
reside um dos principais problemas estruturais da CT (PUENTE, 2010, p.67).

Do outro lado, compete ao pais recebedor da ajuda negociar a cooperacdo a partir do
que lhe é ofertado. Com base nas necessidades mais emergentes e da oferta, entrecruzadas por
fatores ambientais e culturais, a diretriz de uma acdo cooperativa pode ser definida. Observa-
se que os paises comumente beneficiados com ajuda externa tém demandas em todas as areas,
0 que significa que a negociacdo circunscrever-se-a a questdes relacionadas a adequagdo ao
universo do recebedor da ajuda e ndo o que sera ofertado e em quais quantidades.

O guineense Carlos Lopes (2005) defende que a solucdo mais direta para o problema
da assimetria da cooperacdo técnica, particularmente, é o apoio ao or¢camento nacional dos
paises recebedores, integrando o apoio externo com 0s processos de planejamento e sistemas
de responsabilizagdo nacionais, como ocorre com Mogambique atualmente. Essa forma de
apoio permitiria que o pais recebedor da ajuda orientasse os fundos da ajuda em conformidade
com as necessidades nacionais, sem, contudo, impedir que os doadores mantenham um grau
de controle ao canalizar os recursos a um propdsito geral. Complementa o autor que o sistema
de responsabilizacdo seria garantido por duas sangdes: a condicionalidade e a seletividade.
Nesse sentido, paises com institui¢Oes frageis estariam mais propensos a receber desembolsos
conforme condiges prioritarias estabelecidas pelos doadores e mecanismos de controle mais
rigidos, tendendo os doadores a selecionar os paises recebedores que tenham condicdes de
sequir tal sistema. Para o autor, também seria uma estratégia de nivelamento a criacdo de
foéruns em que os paises recebedores pudessem debater questdes sobre a politica de assisténcia
e, no ambito doméstico, a criacdo de foruns que fortalecessem a responsabilizacdo local,
definindo as prioridades e avaliando os progressos de forma transparente.

E certo que um primeiro passo, como defende Lopes (2005), é reconhecer a existéncia
de assimetrias entre os cooperantes. Entretanto, a solugdo proposta somente surtiria efeito em

Estados com instituigcdes fortes, capazes de definir suas prioridades a partir de um projeto de
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desenvolvimento consistente. O que ndo € o caso de muitos paises recebedores de ajuda,
principalmente do continente africano. Os paises que mais necessitam da ajuda sao,
justamente, os que tém menor capacidade de planejamento e menos mecanismos de
responsabilizacdo interna. Na pratica, percebe-se que a solugdo proposta — ajuda direta ao
orcamento — impacta mais reforcando a assimetria do que a reduzindo, tendo em vista que
muitos paises acabam aprovando planos e programas baseados nas diretrizes dos doadores
para ndo perderem a ajuda.

Ao considerar a assimetria como um problema estrutural da cooperagédo, entende-se
gue nao podera ser solucionada; entretanto, mecanismos de nivelamento podem ser adotados
pelos paises cooperantes. Idealmente, para que esses mecanismos funcionem, é primordial
que o pais recebedor da ajuda tenha clareza das acdes necessarias ao seu desenvolvimento,
para, a partir da oferta, escolher as op¢es mais adequadas. Nesse sentido, ainda lembra Lopes
(2005), as estratégias de desenvolvimento devem ser ditadas pelos principios da participacao e
da apropriacdo, por meio de um dialogo politico que deixe os participantes totalmente
informados, engajados e cujas opiniGes sejam consideradas no processo decisdrio. No entanto,
porque essa capacidade de definicdo das estratégias de desenvolvimento continua restrita as
elites na maioria dos paises em desenvolvimento, participacdo e transparéncia nas questées
publicas sdo dimensbes da acdo ainda limitadas. Dessa forma, é importante observar que o
grau de participacdo da sociedade nas discussdes sobre seus interesses pode determinar o grau
de assimetria da relagdo cooperativa, ou seja, quanto menos a sociedade se apropria do
planejamento do desenvolvimento nacional mais estara sujeita a imposicdo de
condicionalidades nos acordos de cooperagéo.

Nota-se que essas limitacOes estruturais da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento trazem em seu bojo tensdes que espelham as assimetrias entre Estados e
entre os atores dentro de cada Estado. Boaventura de Sousa Santos (2013) aponta algumas
dessas tensOes geradas a partir da ideia de desenvolvimento capitalista como uma
condicionalidade ferreamente imposta: tensdo entre o direito ao desenvolvimento e outros
direitos humanos, como o direito a autodeterminacao, direito a um ambiente saudavel, direito
a terra e direito a saude. Ao considerar que o desenvolvimento passou a ser mais antissocial,
mais vinculado ao crescimento, mais dominado pela especulagéo financeira e mais predador
do meio ambiente, Santos (2013) avalia que, ao invés da indivisibilidade dos direitos

humanos, a atual fase do capitalismo globalizado criou um contexto de incompatibilidade
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entre eles. Como instrumento para atingir um desenvolvimento pouco social, a cooperacédo
também entraria nesse jogo.

As tensdes que envolvem o direito ao desenvolvimento e, por conseguinte, a
cooperacdo internacional para o desenvolvimento requerem uma observacdo mais atenta
guanto ao carater conflitivo do proprio desenvolvimento e, portanto, menos consensual do
discurso da cooperacdo. Ao analisar a cooperacdo em um contexto de hegemonia norte-
americana, Robert Keohane (1984) assevera que onde predomina a harmonia (situacdo na
qual os atores politicos facilitam automaticamente a realizacdo de metas dos outros), a
cooperacdo é desnecessaria. A cooperacao intergovernamental, segundo esse autor, ocorreria
qguando os atores ajustam seu comportamento as preferéncias reais ou potenciais de outros,
facilitando a realizacdo dos seus préprios objetivos, através de um processo de coordenacao
politica. Diferentemente, quando das tentativas realizadas ndo resultar em ajustes das
politicas, por serem consideradas impeditivas da consecucdo dos objetivos dos proprios

governos, havera discordancia.

Cooperagdo, portanto, nao implica a auséncia de conflito. Pelo contrario, é
normalmente mesclada com o conflito e reflete os esfor¢os parcialmente bem-
sucedidas para superar o conflito, real ou potencial. Cooperagdo ocorre apenas em
situacbes em que os atores percebem que as suas politicas sdo realmente ou
potencialmente em conflito, ndo onde ha harmonia. Cooperacdo ndo deve ser visto
como a auséncia de conflitos, mas sim como uma reacdo ao conflito ou potencial
conflito. Sem o espectro do conflito, ndo h4 necessidade de cooperar (KEOHANE,
1984, p.53-54, traducdo nossa).

Ao compreender a coopera¢do como um processo de coordenacgdo politica pelo qual se
reage ao conflito real ou potencial, fica evidente a necessidade de compreender quais sao 0s
conflitos envolvidos e como ocorre essa coordenagdo. Nota-se que a matriz discursiva comum
de ambas as modalidades de cooperacgdo internacional para o desenvolvimento é baseada no
principio da solidariedade internacional, segundo a qual a ajuda é um dever moral; portanto,
predomina nessa retdrica a ideia de existe uma harmonia entre 0s atores governamentais,
dispostos a ajudar e a receber ajuda em prol da realizacdo do bem comum. Apesar desse
principio sobressair no discurso da cooperacao internacional, € 6bvio que outras motivacoes e
interesses se fazem presentes na cooperacdo, em variados graus, como interesses econémicos
e de seguranca nacional ou global, mas que, no entanto, ficam sub-reconhecidos diante da
énfase dada as motivacbes morais e humanisticas (DEGNBOL-MARTINUSSEN;
ENGBERG-PEDERSEN, 2003).
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Historicamente, a cooperagdo imiscuiu-se as ideias de solidariedade e humanidade,
carregando a ideia de que a cooperacdo é sempre benéfica. Se, por um lado, a pratica da
cooperacgdao, como poderd ser observado no caso de Mocambique nos préximos capitulos,
demonstra uma clara limitagdo ao discurso da agdo cooperativa celebrada no eixo Norte-Sul,
as limitagdes ao discurso benemérito da cooperacdo Sul-Sul ainda ndo estdo claras. Da mesma
forma que a CNS, o principio da solidariedade é elemento fundamental para a construgédo de
um consenso discursivo entre os paises em desenvolvimento. E certo, entretanto, que esse
principio tem outros contornos visto as mudangas do contexto internacional. Se a ideia de
humanidade foi universalizada no pés-Segunda Guerra, e com ela a igualdade de direitos no
plano individual, o principio do respeito a diferenca em uma sociedade internacional cada vez
mais complexa e fragmentada, é hoje reconhecido e valorizado. Assim, nos marcos da retdrica
da solidariedade da CSS, a conduta dos paises em desenvolvimento supBe ser pautada pela
igualdade dos parceiros, mas, sobretudo, pelo reconhecimento das especificidades (ao invés
da unidade universalizada) e da capacidade de cada pais de desenvolver-se a partir de seus
préprios valores.

Nota-se que a necessidade de trazer o conflito para as discussdes em torno da
cooperacao, também pode ser posta no plano filosofico. Se, como visto nesse capitulo, o
ideario kantiano concebe racionalmente um mundo ideal, no qual os Estados tendem a
cooperar em busca da paz, a complexidade da pratica da cooperacdo internacional demonstra
a importancia de compreendé-la a partir de outros parametros. E preciso, portanto, pensar na
cooperacao cada vez mais a partir da ética hegeliana do que a partir de uma moral kantiana, o
que significa pensa-la a partir do contexto em que o individuo age, e ndo s6 a partir da
intencdo de sua acdo, verificando as consequéncias dessa acdo para julga-la. Ao trazer a
dicotomia universalidade e particularidade para o campo da ética, Hegel (2010) faz a
passagem da ideia de Bem, de uma moralidade abstrata, cujo valor e dignidade residem na
conformagdo ao discernimento e intengdo do individuo, para sua identidade concreta - a ética
-, Cuja natureza autoconsciente possibilita tomar o principio da particularidade acima do
universal, permite a direcdo autoconsciente determinar o que é justo e bom, orientando as
acoes para a efetividade do Bem. Ou seja, de uma moralidade abstrata para a identidade
autoconsciente, a andlise da acdo do ator em conjunto com 0 Sseu contexto permitiria a
emergéncia dos motivos (subjetivos e objetivos) que orientam a acdo cooperativa; dessa

forma, maiores sdo as chances da cooperacdo representar uma acao eticamente correta —
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primeiro, porque permitiria emergir os conflitos e segundo, porque a composi¢cdo dos
conflitos levaria a reducéo de parte das tensdes que a integram.

A compreensdo dos motivos e conflitos que envolvem a concertacdo politica que
precede a celebracdo de um acordo de cooperacdo €, dessa forma, fundamental para a
consecucdo dos objetivos que a motivaram. Em sentido contrario, a cooperacdo que
desconsidera a existéncia de um conflito em sua origem, real ou potencial, tende ao fracasso,

como argumentam Degnbol-Martinussen e Engberg-Pedersen (2003):

Muitas vezes ndo ha o reconhecimento de que as relagdes desiguais de poder podem
ser o maior obstaculo para a mudanga econdmica, social e politica, e que o
progresso, especialmente para os grupos fracos em recursos, exige que esses grupos
sejam reforgados politicamente em relagdo a quem estd no poder. Em um contexto
mais amplo, ndo ha reconhecimento de que os conflitos podem funcionar tanto de
forma destrutiva como uma forca motriz no processo de desenvolvimento e na
cooperacdo internacional. A auséncia do reconhecimento da importancia das
relacdes de poder e do carater conflituoso do processo de desenvolvimento pode
contribuir para enfraquecer o impacto da ajuda externa, porque o trabalho se
organiza com base em premissas irreais e bastante ingénuas (DEGNBOL-
MARTINUSSEN; ENGBERG-PEDERSEN, 2003, p.5, tradugdo nossa).

A construcdo do discurso da cooperag¢do Sul-Sul, ao longo das ultimas décadas do
século XX, conseguiu evidenciar os conflitos embutidos na cooperacdo tradicional;
entretanto, ndo consegue deixar claros quais conflitos envolvem a modalidade sulista de
cooperacdo. A critica a forma de operacionalizacdo da cooperagdo Norte-Sul, que, muitas
vezes, ndo conseguiu atingir 0s objetivos de desenvolvimento dos paises em
desenvolvimento, tem sido utilizada, ao menos no nivel retdrico, como uma espécie de
cartilha para os novos promotores do que ndo fazer no ambito da cooperacdo para 0
desenvolvimento internacional. Nota-se, no entanto, que dentro dos marcos da cooperagédo
Sul-Sul, apesar do discurso comum, o0s paises em desenvolvimento possuem prioridades e
interesses diversos, e operacionalizam a cooperacdo a partir de abordagens diferenciadas que
refletem sua posicdo na arquitetura mundial. Se, da mesma forma, a desigualdades das
relacbes e os conflitos reais ou potenciais ndo forem reconhecidos nessa modalidade, o
resultado produzido poderéa ser pouquissimo impacto para a promog¢do do desenvolvimento.
Assim, importante é compreender, diante da necessidade de concertacdo politica para a
promoc¢do do desenvolvimento, quais 0s ajustes e quais as consequéncias assumidas pelos

paises em desenvolvimento diante dos doadores, dando uma visibilidade cada vez mais para
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as perdas e ganhos que envolvem esse processo, esclarecendo quem intenciona ganhar o que

no jogo da cooperacao.
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4. DO DISCURSO A PRATICA: O CONTEXTO MOCAMBICANO E A
COOPERACAO TECNICA BRASILEIRA

Mocambique, a luta continua,
A luta continua, continua...
(Miriam Makeba, A luta continua)

No nivel retorico, o engajamento dos paises sulistas em diferenciar seu modelo da
cooperacdo Norte-Sul é bem sucedido. Entretanto, é na pratica que essa distincdo pode ser
confirmada ou contraditada - se ndo completamente, a0 menos quanto a alguns aspectos caros
ao discurso. Se hoje h&d uma curiosidade crescente sobre as possibilidades da cooperacéo
horizontal no continente africano, € importante retornar aos primeiros projetos de cooperagédo
para o0 desenvolvimento executados pelos paises desenvolvidos para diferencia-los. Nesse
sentido, Mocambique fornecera um importante aporte para essa compreensao considerando
que, desde a declaracdo da independéncia, o pais recebe diferentes tipos de ajuda, cujo
impacto é de grande profundidade na definigdo politica e econémica do pais.

A cooperacdo técnica brasileira chega em um pais com ampla vivéncia em
recebimento de ajuda, acostumado, portanto, com os beneficios e prejuizos decorrentes de
projetos de cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Dessa forma, no presente
capitulo, propbe-se compreender em que contexto ingressa a cooperacdo técnica brasileira e

como ela tem correspondido as expectativas criadas pelo discurso da cooperacdo Sul-Sul.

4.1. 0 UNIVERSO DA AJUDA EM MOCAMBIQUE: DA INDEPENDENCIA AOS DIAS
DE HOJE

Mocambique é um pais localizado na Africa austral, constituido de é&rea total de
799.380 km?, fazendo fronteira com Tanzania, Zambia, Malawi, Zimbabwe, Africa do Sul,
Suazilandia e, a leste, com o Oceano indico. Segundo o Anuario Estatistico de Mogambique
de 2013, o pais possui uma populacdo de 24.366.112 habitantes, distribuidos espacialmente
nas zonas rural e urbana nos percentuais de 69% e 31%, aproximadamente. A origem étnica

predominante da populacdo remonta a chegada do povo bantu ao norte, mas contando também
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com uma importante presenca arabe; apesar da lingua oficial ser o portugués, linguas nativas
— macua, tsonga e sena - predominam em algumas regides.

Apesar do pais experimentar um momento importante de crescimento econémico,
como se vera ao longo deste capitulo, seus indicadores sociais ainda chamam atencdo da
comunidade internacional para o nivel de pobreza existente. Mocambique ainda se mantém
entre os paises com piores indices de Desenvolvimento Humano — IDH — o 4° pior IDH -,
com a alarmante taxa de mortalidade infantil de 82,7% (sendo 86,4% para homens e 78,9%
para mulheres), para cada mil nascidos vivos, e taxa de analfabetismo de 49,9% (INSTITUTO
NACIONAL DE ESTATISTICA DE MOCAMBIQUE, 2014).
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FIGURA 3 — Mapa de Mogambique
Fonte: Sitio eletrénico do governo de Mogambique (http://www.portaldogoverno.gov.mz/Mozambique/mapa
_mocambique.jpg). Acesso em: 20 jan.2015.
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Apesar de Mocambique compartilhar trajetdrias semelhantes a varios paises do
continente, caracteristicas observadas desde o periodo colonial evidenciam particularidades de
sua inser¢do na economia mundial. Da passagem de um pais de organizagdo tribal ao jugo
colonial portugués transcorreram guerras de conquista que desarticularam as sociedades
existentes e reconfiguraram as dimensdes politica, econbmica e mesmo geogréaficas tanto
mocambicanas como de todo o continente. No caso mogambicano, o periodo de dominio
portugués, que se estendeu da primeira metade do século XIX até 1975, marcou sua insercéo
no mundo capitalista global como fornecedor de produtos agricolas — principalmente, algodao
e aclcar — e, especialmente, de méo-de-obra forcada para trabalhos nas minas da Africa do
Sul e Rodésia, atual Zimbabwe (FRANCISCO, 2003; MOSCA, 2005; M'BOKOLO, 2011).
Mesmo com o considerdvel crescimento econdmico para os padrdes africanos nas Gltimas
décadas do periodo colonial, ocasionado pelo aumento da imigracdo de portugueses que
dinamizaram o mercado interno e criaram pequenas atividades industriais?® (indUstria
alimentar, téxtil e de construcdo), a economia colonial foi marcada pela marginalizacdo da
maioria da forca de trabalho dos beneficios desse crescimento. Além da exploracdo de
recursos em beneficio da metrépole, a satisfacdo prioritaria das necessidades das familias
portuguesas em Mogambique constituiu a preocupagéo principal da estratégia econémica do
governo colonial, configurando-se esse nucleo populacional na elite detentora do capital
“nacional” (FRANCISCO, 2003). A elite genuinamente mogambicana, excluida e humilhada
pelo regime colonial, formada pelas autoridades gentilicas, régulos e, principalmente,
mog¢ambicanos assimilados, que possuiam formacdo escolar ou profissional que permitia
algum destaque social, formou o ndcleo que criou 0 movimento nacionalista que lutaria pela
independéncia.

Dessa forma, ressalta Francisco, ao invés da libertacdo por meio de um processo gradual,

[...] a recusa do regime portugués em conceder a autodeterminacdo a Mocambique,
no inicio da década de 1960, criou condi¢des para a emergéncia de uma forca
politica e militar como a Frelimo, apostada em destruir o sistema colonial e romper
com o proprio sistema capitalista (2003, p.153).

20 Segundo Cardoso (apud MOSCA, p.125), a maioria das fabricas pertencia a capitais metropolitanos, seguidos
de capitais portugueses sediados nas coldnias e, por ultimo, de capitais estrangeiros ndo portugueses, em uma
ordem aproximada de peso relativo de 60%, 30% e 10%, respectivamente.
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Com a conquista da independéncia e a ascensdo da Frente de Libertacdo de
Mocambique - FRELIMO ao poder, instalou-se um “regime de partido unico, autoritario, com
perfil ideoldgico que combinava elementos populistas ¢ esquerda radical” (MOSCA, 2005,
p.137), apesar do discurso do partido projetar o estabelecimento do poder popular implicado
em uma democracia profunda e real. A visdo de mundo expressa no projeto da FRELIMO
teve seu cerne na afirmacdo da independéncia e fim da exploragdo, o que implicaria na
destruicdo do poder dos exploradores que a fomenta. A constru¢cdo de um projeto por uma
classe de explorados articulado em torno da existéncia de um inimigo comum - o colonizador
— permitiu tanto a ampliacdo das condi¢fes de reconhecimento com o projeto como a sua
nacionalizacdo, tendo em vista que as guerras de independéncia fomentaram o nacionalismo
africano e a necessidade de expropriar o elemento estrangeiro (MACHEL, 1979). Na esteira
desse projeto, reforcou-se a necessidade de afirmar uma vontade coletiva nacional-popular,
tarefa a ser empreendida por meio da ideia da criagdo de um “homem-novo”. Segundo
Thomaz (2007), a criagao desse “homem-novo” passava necessariamente por um processo de
“reeducagdo”, no interior do qual os individuos seriam introduzidos a uma nova ordem de
trabalho disciplinado, despojado materialmente, objetivando superar as antigas lealdades
(étnicas, religiosas, de classe, de raga, regionais) e cujo comportamento moral seria
inatacavel. O processo de “reeducagdo” dar-se-ia por meio do encaminhamento de individuos
que traziam consigo elementos da velha ordem aos campos de reeducacdo, campos de
trabalho ou machambas e campos de Niassa para 0s inimigos, onde passavam por uma
ressocializagdo marcada pelo trabalho em grandes campos de cultivo e por cursos intensivos
de “marxismo-leninismo” (THOMAZ, 2007). Nesse sentido, o fortalecimento do projeto
nacional passava pela anulacdo do individuo por meio de um viés moral, inibindo, portanto,
iniciativas que parecessem de caréater particular.

Ao herdar uma economia desarticulada espacial e setorialmente e cujos sistemas — 0
externo, voltado para a exportagdo, e o local, pré-capitalista — ndo se integravam, a FRELIMO
optou por centralizar as decisdes, priorizando aspectos politicos em detrimento de
econdmicos. Nesse sentido, uma série de medidas adotadas espelhava essa centralizagcdo no
“partido-Estado”: comercializacdo dos excedentes pelas lojas do movimento de libertagdo,
configurando-se um padrdo de acumulacdo centrado na FRELIMO e cujos efeitos eram de

reprimir o surgimento de iniciativas privadas; coletivizacdo das formas de producdo por meio
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da criacdo de aldeias comunais e cooperativas; e a nacionalizacdo dos principais setores

econdmicos, como o setor bancério, industrial e outros setores estratégicos (MOSCA, 2005).

As medidas econémicas que tinham por objetivo reestruturar a economia tiveram
duas vertentes: a primeira procurava introduzir as novas formas de organizacdo da
producdo e da sociedade, particularmente a estatizacdo da economia e a socializacao
do meio rural através da cooperativizagdo e das aldeias comunais; a segunda
pretendia superar os efeitos da saida dos empresarios estrangeiros, mantendo as
empresas em produgdo. O que caracterizou as intervenc¢fes do Estado foi a auséncia
de uma estratégia face ao abandono dos empresarios, sendo 0s objetivos de curto
prazo garantir o funcionamento das empresas e 0 emprego; as nacionalizagdes foram
realizadas sem a programacdo das ac¢Oes imediatas e a criagdo das infra-estruturas
organizacionais para dar continuidade as medidas anunciadas em comicios
populares [...] (MOSCA, 2005, p.170)

A partir do governo da FRELIMO, o Estado passou a ser, praticamente, o protagonista
exclusivo no setor econdmico, definindo os bens e as formas de producdo, o modo de
distribuicdo, o controle de recursos, a nomeacao dos responsaveis pelas empresas estatais e a
fiscalizacdo pelo cumprimento de metas. Na esteira dessa forma de centralizacdo, o
pertencimento a uma organizacdo da FRELIMO criou uma diferenciacdo importante na
sociedade mocambicana e definiu a formacdo de uma elite a partir do acesso ao poder, a
recursos e informacOes privilegiadas. Mosca (2005) ressalta que o poder da FRELIMO
sempre esteve concentrado em um grupo reduzido de membros, que, embora tivessem salarios
baixos, percebiam compensacGes de rendimento, como 0 acesso privilegiado a bens de
consumo ndo acessiveis no mercado, gratificagdes por servi¢co no estrangeiro, veiculo com
combustivel para utilizacdo no servico e pessoal, habitacdo fornecida pelo Estado, etc. Assim,
foi criada uma nova elite em torno das relacBes politicas construidas a partir do aparelho
politico (partido FRELIMO) e burocratico (Administracao Pablica) (FRANCISCO, 2003).

O projeto da FRELIMO, no entanto, sofreu uma série de reveses que iam além da sua
propria incapacidade de suprir as necessidades dos setores econdmicos e sociais. Com a
radicalizacdo das posi¢cdes politicas no Il Congresso da FRELIMO, em 1977, Mogambique
se tornou palco de uma longa guerra civil entre a FRELIMO e a Resisténcia Nacional
Moc¢ambicana — RENAMO, esta ultima um movimento opositor, de carater anticomunista e
apoiada pela Africa do Sul e Rodésia, espelhando, portanto, as tensdes entre Leste-Oeste da
época. Ademais, um prolongado periodo de seca no pais, no inicio da década de 1980,
agravou a situacdo de vulnerabilidade em que vivia a populacdo da zona rural. O conjunto

desses fatores resultou, além do colapso social e econémico que resultou na classificacdo do
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pais como um dos menos desenvolvido do mundo, no crescente endividamento externo cujos
empréstimos eram utilizados para o pagamento de juros e amortizacbes e para 0
financiamento da importacdo de bens de consumo, 6leo e bens alimentares, pouco restando
para investimentos (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994).

O fracasso do projeto socialista levado a termo pela FRELIMO levou a revisdo da
estratégia econdmica implantada na década anterior, configurada nas propostas de mudancas
apresentadas no IV Congresso do partido, em 1983. Nesse Congresso, decidiu-se por dar
maior abertura & iniciativa privada, pela descentralizacdo da economia e priorizagdo da
agricultura de pequena escala e do setor familiar, o que possibilitou o reescalonamento do
servico da divida, a adesdo do pais ao Fundo Monetario Internacional — FMI, ao Banco
Mundial e a Convencdo de Lomé, e, sobretudo, o recebimento de ajuda emergencial do
Ocidente (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994; FRANCISCO, 2003; OPPENHEIMER,
2006; PAIVA, 2000). Assim, ao final da década de 1980, outro projeto toma curso e entra em
confluéncia com o projeto socialista ainda em vigor. O reconhecimento do mercado e a
abertura da economia ao capital estrangeiro exigiram do projeto vigente algumas medidas de
estabilizacdo politica e econémica, motivo pelo qual foi autorizada a criacdo de novos
partidos politicos pela nova Constituicdo de 1990. Isso possibilitou a assinatura do acordo de
paz que p6s fim a guerra civil, em 1992, com a incorpora¢do do principal movimento
opositor, a RENAMO, ao sistema politico.

Segundo Joseph Hanlon (1991), Mocambique é um caso especial porque foi forcado a
aceitar ajuda externa, principalmente em razdo da desestabilizagdo provocada por outros
paises que apoiavam a acdo da RENAMO. Os problemas estruturais e decorrentes de
desastres naturais foram incisivamente agravados pela guerra civil, apoiada por alguns paises
ocidentais que ndo desejavam a continuidade do projeto socialista na regido. Ressalte-se que,
antes das mudancas empreendidas em 1983, Mogambique j& recebia ajuda externa dos paises
parceiros na luta por independéncia, como Italia, Suécia e de paises do bloco socialista. Essa
ajuda traduzia-se, principalmente, no envio de mogambicanos para formacéo escolar em Cuba
e na Republica Democratica Alema; no envio de profissionais para Moc¢ambique para a
estruturacdo do quadro governamental (professores, médicos, agronomos e outros técnicos);
no envio de trabalhadores mogambicanos para a Alemanha Democrética; e no fornecimento
de derivados de 6leo, oriundos, principalmente, da entdo URSS. Com o desmonte do bloco

socialista, os profissionais soviéticos, alemdes orientais e de outros paises do bloco
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retornaram a seus paises deixando graves lacunas na prestacdo de algumas atividades
governamentais. A0S poucos cooperantes que decidiram permanecer no pais, coube ao
governo de Mocambique o pagamento de salério de nivel internacional e em moeda
estrangeira (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994; HANLON, 1991). Por dbvio, a motivacao
para a ajuda externa em Mocambique neste periodo gravitou em torno de uma conjuntura
internacional que espelhava o conflito Leste-Oeste; para a URSS, o pais africano era um dos
seus aliados no terceiro mundo e a ajuda tornaria possivel o processo de transformacéo
socialista, mas, para o Ocidente, a ajuda objetivava limitar a influéncia da URSS.

Com a abertura proposta no IV Congresso, Mocambique passou a receber diversas
formas de cooperacéo internacional que tornaram o pais uma espécie de “laboratério”, cujas
repercussdes sdo sentidas até hoje. Em uma primeira fase da cooperacdo internacional
ocidental, a atuacdo de organizagfes ndo governamentais e a criacdo de estruturas paralelas
deram o tom da forma como a ajuda alimentar de emergéncia foi prestada. Segundo
Abrahamsson e Nilsson (1994), a abertura da economia ao mercado foi a condicdo para o
ingresso da ajuda alimentar internacional do Ocidente, principalmente a ajuda norte-
americana?, cujo interesse politico era mais o afastamento dos ideais socialistas do que o
reforco de estruturas capazes de combater as situacGes de emergéncia. Nesse sentido, por
meio da ONG Cooperative for American Remittances to Europe — CARE, iniciou-se a ajuda
alimentar emergencial norte-americana com o fornecimento de alimentos, juntamente com a
ajuda das NacGes Unidas, contando ainda com a importante ajuda sueca para a logistica da
distribuicdo das doagOes. Apesar da intencdo norte-americana de criar estruturas
absolutamente distintas da rede de distribuicdo do pais receptor, a posicdo mogambicana de
que o combate as catastrofes naturais era um assunto de interesse nacional permitiu que a
distribuicdo dos alimentos executada pela CARE fosse realizada no &mbito do Departamento
de Prevencdo e Combate as Calamidades Naturais - DPCCN do governo mocambicano,
resguardando, portanto, um minimo de soberania no assunto (ABRAHAMSSON; NILSSON,
1994).

Apesar de o aumento da ajuda, os objetivos de reducdo da fome pareciam quase

inatingiveis considerando os problemas de desvios de alimentos e corrupcdo, a insuficiente

21 Segundo Hanlon (1991), os Estados Unidos chegaram a ser o maior doador de grdos em Mogambigue entre 0s
anos de 1979 e 1980. Entretanto, essa ajuda prestada durante o governo Carter foi imediatamente interrompida
com a chegada de Ronald Reagan ao poder.
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transferéncia de conhecimentos, pouca informacéo sobre a eficiéncia e efetividade da ajuda,
orcamento restrito para custos operacionais do DPCCN, diferentes critérios por parte de
diferentes doadores para a prestacao de contas e assisténcia técnica pouco eficaz. Ademais, 0s
problemas gerados pela ajuda alimentar a longo prazo eram desconsiderados pelos doadores,
tal como a criacdo de concorréncia para a producdo alimentar local e a consequente
retroalimentacdo da dependéncia da ajuda; a criacdo de um mercado informal decorrente da
incapacidade das autoridades locais em controlar a distribuicdo de alimentos; além da perda
progressiva de soberania sobre essas questdes (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994;
MOSCA, 2005). Abrahamsson e Nilsson (1994) e Hanlon (1991) ainda destacam a importante
relacdo entre a ajuda emergencial alimentar e a politica agricola dos paises doadores. Alem da
concorréncia aos produtos locais, a prestacdo de ajuda por meio da oferta de bens alimentares
permitia subvencionar, por meio da cooperagdo, a producao agricola dos paises doadores.

O fato de os doadores terem preferido fornecer os excedentes da sua propria
producdo como apoio de emergéncia, fez com que eles, com a ajuda do seu
orcamento para a cooperacdo internacional, tenham podido financiar parte das suas
préprias subvencfes agricolas. Se, com as verbas existentes, se tivessem feito
compras livremente no mercado mundial, em vez de utilizar os canais de
fornecimento da preferéncia dos doadores, Mocambique teria tido muito mais bens
alimentares (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994, p.123)

Paralelamente a ajuda alimentar de emergéncia, a elaboracao do Plano de Reabilitagdo
Econdmica - PRE, em 1987, possibilitou o aumento da cooperacéo financeira, por meio de
empréstimos concessionais, com o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional
condicionados a execucdo de medidas de liberalizacdo da economia, como a reducdo do
controle estatal, liberalizacdo de pregos, reducdo dos gastos publicos, etc. Essas medidas de
reajustamento resultaram em cortes substanciais em &reas sociais como educacdo e saude,
enguanto aumentavam o0s gastos com seguranca e defesa em razéo da guerra civil, agravando
a situacdo social de grande parte da populacdo. Para reduzir os efeitos sociais danosos dessas
medidas, foi elaborado um novo Plano de Reabilitagio Econémica e Social, em 1990,
mantendo-se 0s objetivos econdmicos inalterados, mas passando a incluir a luta contra a
pobreza entre seus objetivos. A partir do PRE, a ajuda publica ao desenvolvimento passou a
financiar quase por completo o déficit orcamental mocambicano, influenciando o contetdo do
projeto econdbmico que entrava em curso e o ritmo de sua realizacdo. No entanto, desses

planos ndo resultou o crescimento esperado, mas, ao contrario, observou-se efeitos perversos
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dos quais decorreram a diminui¢cdo da capacidade operacional do Estado e uma rapida
diferenciacdo e segmentacdo social, relegando grande parte da populacdo a condigcbes de
pobreza absoluta (OPPENHEIMER, 2006).

A precarizagdo da situacdo social do pais propiciou um aumento consideravel do
nimero de projetos de cooperacdo executados por organizagbes ndo governamentais
financiados por seus Estados de origem, presenca intensificada com a celebracdo do Acordo
de Paz que encerrou a guerra civil no pais. Assim como na ajuda alimentar emergencial,
quando muitos Estados prestaram ajuda por meio das ONGs, a cooperacdo internacional
utilizou-se dessas organizacdes para executar projetos, principalmente, na area educacional e
de saude (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994). Estima-se que o numero de ONGs atuando
no pais aumentou de 7, em 1980, para 70 em 1985, e 180 em 1990 (HANLON, 1991).
Entretanto, como argumenta Hanlon (1991), uma grande parte da ajuda prestada por meio
dessas organizacfes nao foi solicitada nem eram consideradas como areas prioritarias pelo
governo mogambicano. Assim, a descoordenacdo quanto a execucao desses projetos levou a
necessidade de cada vez mais enquadra-los ao planejamento nacional, 0 que exigiu o
envolvimento e a negociacao direta com os paises doadores, resultando em uma mudanga nas
diretrizes da cooperacéo, sobretudo a bilateral, que passou a integrar (e definir) os programas
estabelecidos nos planos governamentais.

A despeito das diversas formas de ajuda, as medidas econdmicas planejadas a partir do
PRE, condicionadas pela cooperagéo financeira, ndo foram capazes de reconstruir a estrutura
produtiva do pais e, consequentemente, reduziam a capacidade do Estado mogambicano de
adimplir seus compromissos internacionais. Nesse sentido, a tendéncia de aumento do apoio a
importacdo e ao financiamento do déficit da balanca de pagamentos tornou-se evidente, em
contraste com a reducdo do apoio a projetos. A primeira experiéncia de harmonizacdo dos
apoios para a concentracdo na ajuda ao orgamento foi o Programa Conjunto dos Doadores
para 0 Apoio Macro-Financeiro ao governo de Mocambique, de 2000, que envolveu
importantes doadores bilaterais - Dinamarca, Irlanda, Noruega, Paises Baixos, Reino Unido,
Suécia e Suica -, seguido da assinatura de outros memorandos de entendimento cuja principal
referéncia para o desembolso da ajuda eram as metas e indicadores estabelecidos no Plano de
Acdo para a Reducdo da Pobreza Absoluta — PARPA (2001-2005), conforme exigéncia das
instituicbes de Bretton Woods. Esse grupo de doadores cresceu para 19 - Alemanha, Austria,

Beélgica, Canad4, Paises Baixos (Holanda), Comissdo Europeia, Finlandia, Franca, Irlanda,
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Italia, Noruega, Portugal, Suécia, Suica, Reino Unido (Inglaterra), Banco Africano de
Desenvolvimento e Banco Mundial, tendo como membros associados os Estados Unidos da
Ameérica e as Nag¢les Unidas -, sendo chamados de Parceiros para Apoio Programatico (PAP)
ou G19, que, atualmente, sustentam cerca de 45% (quarenta e cinco por cento) do orgamento
mocgambicano.

Importante retornar ao PRE para compreender como as medidas condicionadas pela
cooperacdo financeira interferiram profundamente na economia mogambicana. Dentre as
medidas previstas no Plano estava a privatizagdo de diversos setores da economia,
objetivando a reducdo dos subsidios as empresas estatais consideradas ineficientes, a obtencéo
de receitas extraordinarias para o equilibrio orcamental, o aumento do dinamismo da
economia e a reducdo da intervencdo do Estado na economia (MOSCA, 2005). A pressdo
exercida pelo Banco Mundial para o aumento do ritmo das privatizagdes, no inicio da década
de 1990, resultou na privatizacdo de 1.500 grandes, médias e pequenas empresas para
investidores mocambicanos e estrangeiros em menos de 10 anos (CASTEL-BRANCO, 2011).
Mesmo com a pressdo dos doadores, 0 governo mocambicano resistiu a privatizacdo de
alguns setores: a questio da propriedade da terra??> foi emblematica, tendo em vista que
mesmo com a pressao internacional a terra continuou sob a propriedade do Estado. Por outro
lado, também foi emblematico como a privatizacdo de alguns setores da economia foi capaz
de desarticular todo um setor produtivo, como foi 0 caso da industria mogambicana de caju.
Sendo a producdo da castanha de caju uma atividade camponesa familiar, essa industria
caracterizava-se pela fragmentacdo do processo produtivo e da propriedade, o que tornava o
comércio da castanha processada altamente custosa, mas a tornava um produto de valor
agregado e por isso exportar a castanha em bruto era desencorajada pelo governo
mogambicano. Motivado pelo aumento do pre¢co mundial da castanha em bruto decorrente da
demanda indiana e vietnamita do produto, o Banco Mundial pressionou 0 governo
mogambicano a privatizar o setor, em razdo das condi¢Ges precarias das empresas de
processamento, e a liberalizar a exportacdo da castanha em bruto. Conforme orientacdo do
BM, as medidas foram tomadas pelo governo mogambicano e resultaram na abdicagdo do

processamento para tirar vantagem de ganhos relativos de curta duragédo com a exportacao de

22 Com a implantagéo do projeto socialista toda a terra passou a ser de propriedade do Estado e assim permanece
até hoje, conforme a Constituicido mogcambicana, em seu art. 109. E o Estado quem determina as condigbes de
uso e aproveitamento da terra conforme seu fim social e econémico.
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castanha em bruto. Assim, fecharam todas as fabricas de processamento de caju, com a perda
de 15.000 postos de trabalho, sem que nenhuma vantagem competitiva permitisse a
sobrevivéncia dessa industria; enquanto isso, as industrias de processamento da india e do
Vietnam se desenvolviam, ganhavam em escala e as suas plantacbes de cajueiro se
desenvolviam para, em um no futuro préximo, permitir a reducdo da importacdo da castanha
em bruto (CASTEL-BRANCO, 2011). Esse caso é exemplar dos erros cometidos no processo
de abertura econdmica, orientado pela cooperacgéo financeira.

Apesar do grande nimero de privatizacGes, o professor mocambicano Castel-Branco
observa que 0 grosso dos novos investimentos privados realizados ndo foi em empresas
privatizadas, mas, sim, em empresas novas, “grandes, de capital estrangeiro e em industrias
oligopolistas ou monopolistas (tais como nos recursos minerais e energéticos, cerveja, agucar,
algodao, florestas e cimento), ndo em pequenas e médias empresas nacionais com base
diversificada e em mercados de maior concorréncia” (2011, p.430). Assim, nota-Se que a
divisdo do mercado a partir das privatizacbes concentrou o capital internacional em empresas
em situacdo de monopdlio e em setores com elevadas taxas de rentabilidade e periodos curtos
de recuperacgdo do investimento, enquanto o emergente empresariado nacional consolidou-se,
sobretudo, no setor de servicos, de pouco investimento e rapido retorno. Importa ressaltar que
a conjuntura internacional foi fator importante na definicdo desse modelo de crescimento. A
insercdo da economia mogambicana ao mercado mundial se deu em um momento de
interdependéncia muito maior entre as economias, o que significa maior mobilidade do capital
para extrair os melhores ganhos. Além da interdependéncia, a crescente demanda chinesa por
commodities aqueceu as economias voltadas para a exportacdo de matérias-primas,
principalmente dos paises africanos fornecedores de recursos minerais.

Nesse contexto de abertura de mercado, é bastante representativa a forgca que o capital
internacional comeca a adquirir em Mogambique com a instalagio dos megaprojetos®® a partir
do final da década de 1990. O primeiro megaprojeto autorizado pelo governo mogambicano
foi a MOZAL, empreendimento integralizado pela empresa BHP Billiton (capital australiano
e inglés), Mitsubishi (capital japonés), Industrial Development Coorporation (capital sul-

africano) e por um pequeno percentual de recursos do governo mogambicano. O projeto

2 Segundo o Cddigo de Beneficios Fiscais de Mogambique (Lei n°4/2009) é classificado de projeto de grande
dimensdo ou mega-projeto aquele cujo investimento exceda o equivalente a, aproximadamente, US$500 milhdes
de dolares.
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consistente na importacdo de matéria-prima da Australia e sua transformacdo em lingotes de
aluminio para exportacdo para a Europa, exemplifica as estratégias de globalizacdo do capital
internacional assentadas em vantagens comparativas que hierarquizam as economias,
aprofundam a divisao desigual do trabalho e criam mais dependéncia (MOSCA, 2005). Nesse

sentido, Jodo Mosca caracteriza 0s megaprojetos como sendo:

[...] implantacBes de unidades produtivas com tecnologia intensiva em capital ndo
assumidas localmente, produzem quase que exclusivamente para exportacéo, geram
bolsas de pobreza devido aos niveis de salario, provocam externalidades ambientais
negativas ndo controlada pelo Estado, o valor da producdo reflecte-se ficticiamente
nos agregados macroeconémicos e podem relocalizar-se em qualquer momento
criando desemprego (2005, p.377).

A primeira década do século XXI tem sido, portanto, marcada pela instalacdo de
megaprojetos, principalmente os relacionados a industria extrativa, como o projeto da SASOL
(capital sul-africano com participagdo do Estado mocambicano) para exploracdo de gas
natural, o projeto da brasileira Vale para exploracdo do carvdo da mina de Moatize e o projeto
da australiana Riversdale Mining (posteriormente comprada pela empresa portuguesa Rio
Tinto) para exploragdo de carvdo das minas de Benga e Zambeze. Ressalte-se que esses
investimentos foram favorecidos por uma série de beneficios fiscais, como a isencdo de
direitos aduaneiros e do imposto sobre valor acrescentado (IVA) na importacdo de materiais
de construcdo, maquinas, equipamentos, acessorios, pecas sobressalentes acompanhantes e
outros bens destinados as atividades, além de beneficios fiscais sobre o rendimento. Nota-se,
no entanto, que esses beneficios ndo foram estendidos ao empresariado nacional como forma
de estimular a formagdo de uma rede econdmica complementar aos megaprojetos.

Nesse sentido, muito se tem questionado sobre os ganhos da exploracdo dos recursos
naturais mogambicanos. Os pesquisadores mogambicanos Mosca e Selemane (2011) chamam
atencdo para o paradoxo da economia mogambicana atual: abundancia de recursos naturais e
minerais, presenca de avultados investimentos diretos do estrangeiro, enquanto o orgamento
do Estado mogambicano continua dependente de ajuda externa e aumenta o numero de
pobres. E certo que os investimentos realizados na Gltima década propiciaram um crescimento
inédito na economia mogambicana, como pode ser demonstrado pela evolucdo do PIB (tabela
4); entretanto, o padrdo de acumulagdo experimentado pelo pais esta voltado para os projetos

de capital estrangeiro que satisfazem demandas externas, contribuem para uma maior
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extroversdo da economia e aumentam a dependéncia de importacdes, deixando ao capital

nacional um papel secundario no processo de acumulacdo (MOSCA, 2011).

TABELA 4 — Crescimento do PIB de Mogambique em 2004-2012 (%)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

8,8 8,7 6,3 7,3 6,8 6,3 7,1 7,3 7,4

Fonte: Banco Mundial (http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG/
countries/mz-zf?display=graph)

Mosca e Selemane (2012) levantam a questdo de quais seriam as moedas de troca para
contratos tdo aliciantes concedidos as empresas multinacionais de minera¢do no quadro geral
da cooperacdo e dos negdcios entre paises e elites. Para os autores, haveria uma triplice
alianga entre governo, cooperacédo e capital externo em detrimento de aliangas internas, pela
qual haveria um crescimento econémico exclusivo, com padrdes de acumulacdo concentrado
em elites associadas ao poder, gerando pobreza e uma sociedade fortemente segmentada.
Assim, essa triplice alianca que se conformou em Mogambique ndo tem sido capaz de
distribuir os ganhos desse crescimento com parcela consideravel da populagdo, como também
de criar uma elite com forca suficiente para barganhar maior participacdo nesse crescimento.
Nota-se que, nessa alianca, a divisao dos papéis dos atores é bastante nebulosa, considerando-
se que é na esfera estatal que se misturam interesses publicos, privados (de uma elite que
emergente conforme sua influéncia na FRELIMO) e até de outros Estados (cooperacéo).
Nesse sentido, Abrahamsson e Nilsson (1994) alertam:

Ao mesmo tempo que o estado diminuiu a sua intervencgdo politica e econdmica, 0s
empresarios locais sdo demasiado fracos para conseguirem um desenvolvimento da
economia de mercado. O vacuo econdmico, que surge como consequéncia das
dificuldades resultantes da passagem de uma economia planeada a nivel central para
uma economia de mercado, deu aos doadores internacionais uma influéncia sobre o

desenvolvimento do pais, que €é exageradamente grande (ABRAHAMSSON;
NILSSON, 1994, p.153)

Além da realizacdo dos megaprojetos, a primeira década do presente século também é
marcada por uma estratégia de aproximacdo com outros parceiros da cooperacdo, como
China, Brasil e India, principalmente. Essas novas parcerias, juntamente com a realizacio de
parcerias publico-privadas, permitiriam ao governo mogambicano enfraquecer a influéncia da
cooperacao tradicional por meio da criacdo de fontes alternativas de financiamento da despesa

publica, o que possibilitaria a manutencdo de subsidios fiscais ao capital internacional e a


http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG/
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promo¢do de novos investimentos em servicos e infraestruturas com recurso ao
endividamento publico (CASTEL-BRANCO, 2011). Nesse intento, a cooperagédo chinesa tem
sido particularmente importante. Se j& na luta por independéncia a China marcava presenca
em territorio mogambicano com apoio diplomatico e militar devido & inclinagéo socialista do
movimento de libertacdo, as reformas empreendidas na economia chinesa a partir de 1978
levaram ao aprofundamento dessa relacdo, especialmente observada nesse seculo, a partir de
vieses menos ideoldgicos e mais em bases de “beneficios mutuos” (CHICHAVA, 2008).
Caracterizada por praticar uma cooperagdo sem a imposicdo de condicionalidades na éarea de
governacdo, transparéncia e desempenho macroeconémico, a ajuda chinesa tem contado com
a adesdo de paises como Mocgambique que a considera mais sensivel as necessidades locais. E
por predominar a cooperacdo financeira, concretizada por meio de empréstimos sem juros ou
a juros baixos concedidos pelo Banco de Exportacdo e Importacdo da China — Exim e pelo
Banco de Desenvolvimento da China, a China vem exercendo importante papel na
reconstrucdo da infraestrutura mocambicana, destacando-se em projetos como: modernizacao
e reabilitacdo do Aeroporto Internacional de Maputo; construcdo dos edificios do Ministério
de Negdcios Estrangeiros, da Procuradoria Geral da Republica e do Conselho de Ministros;
expansdo da rede de telefonia fixa por todos os distritos do pais; construcdo da linha de
transmissdo de energia elétrica da provincia da Zambézia a Nampula; construcdo de
infraestruturas esportivas e estradas; dentre outros projetos (HONG, 2012; ROQUE; ALDEN,
2012). Nota-se, no entanto, que essa incondicionalidade da cooperacdo ndo é absoluta,
havendo acordos condicionados quanto ao fornecimento de méo-de-obra e fornecimento de
recursos minerais como garantia desses acordos. Nesse sentido, a cooperagdo chinesa marca
uma viragem da cooperacdo tradicional que € condicionada por fatores de ordem politica para
uma condicionada por fatores meramente econdmicos (CHICHAVA, 2012).

Em paralelo a forte cooperacdo financeira, a China realiza outros projetos de
cooperacdo, principalmente cooperacdo técnica nas areas da salde, educacdo e agricola e
cooperacdo comercial, por meio do incentivo a exportacdao para a China, via tratamento
tarifario em condi¢Oes especiais, de produtos dos paises menos desenvolvidos (CHICHAVA,
2012; ROQUE; ALDEN, 2012). Nota-se que € no &mbito da cooperacédo técnica que a pratica
chinesa aproxima-se da cooperacdo realizada por outros paises do Sul. Assim como a
cooperacdo chinesa ingressa no contexto mocambicano para reduzir a influéncia da ajuda

tradicional, a presenca da cooperacdo brasileira, por exemplo, segue 0 mesmo objetivo, no
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entanto, sem o aporte financeiro necessario para a promog¢do da construcéo das infraestruturas
demandadas. Nesse sentido, o governo brasileiro tem buscado “compensar” seu reduzido
orcamento com a realizagdo de projetos de cooperacdo estruturantes e que ndo exijam, para
sua realizagéo, qualquer tipo de condicionalidade.

A cooperacéo orientada segundo principios de solidariedade Sul-Sul, no entanto, ndo é
isenta de criticas por parte dos mocambicanos. Afora as condicionalidades impostas por
alguns paises do Sul, como a China, a cooperacdo comp8e um conjunto de relagcdes que se
completam com as relagdes politicas e, principalmente, econémicas. A intromissdo de uma
relacdo na outra traz a ideia de uma presenca Unica, o que faz resvalar, muito comumente, as
criticas sobre as relacbes econémicas nas outras formas de atuacdo de um pais. A atuacdo
controversa chinesa sobre exploracdo ilegal de madeira e pesca industrial proibida, assim
como a atuacdo de empresas brasileiras em megaprojetos, tem recebido duras criticas da
sociedade civil mocambicana. Muitas dessas criticas revelam uma consciéncia sobre a
histdrica exploracdo vivida pela populacdo mocambicana e o desejo do estabelecimento de
relacBes de ganhos mutuos, cujos dividendos também sejam distribuidos entre a populacéo.
Existe, portanto, uma dissonancia entre a conducdo politica do governo da FRELIMO e a
sociedade civil sobre os rumos do projeto de crescimento econdmico em andamento.

Apesar de Mocambique experimentar um momento politico de maior abertura
democrética, a falta de transparéncia, principalmente, em relacdo a participagéo do capital
externo na economia mogambicana tem sido contestada pela sociedade civil. Inicialmente, as
organizacOes da sociedade civil que surgiram no pos-socialismo , ainda contaminadas por
uma lealdade ao projeto socialista, apoiaram quase integralmente o processo de abertura da
economia mogambicana ao mercado, porque acreditavam que a mudanca era necessaria ao
pais. Essa analise muda anos depois, tendo em vista que 0s megaprojetos que se seguiram
mostraram que era necessario pensar o desenvolvimento de outra forma, conforme aponta o

entrevistado Mauricio Sulila®*, diretor da ONG mocgambicana Livaningo®:

Na questdo da monitoria de megaprojetos uma das grandes preocupacdes de fato
gue nds temos € 0 espaco e a transparéncia dos processos, 0s espacos de

24 Entrevistado pela autora em Maputo, em 10 de setembro de 2012.

2| ivaningo é uma ONG criada, em 1997, inicialmente como um movimento contréario a um projeto de descarte
de agrotoxico vencido em territério mocambicano. Em 2011, é institucionalizada e amplia seu leque de atuacéo.
Seu nome significa “farol que guia os caminhos”.
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participacdo. Uma das coisas que esta a vir a superficie, quando o governo decidiu
na década de 1990, como uma forma de atrair investimento externo a questédo da
criacdo das zonas francas, portanto criando uma série de paraisos fiscais como se
dizem, na altura nés, a sociedade civil, ndo entramos em grandes discussfes, em
grandes debates. Na altura, achavamos que temos que deixar alguma flexibilidade
para haver investimento externo. Mas dez anos depois a anélise é outra. Nés
achamos que o desenvolvimento pode ser feito de varias formas, mas a questao dos
paraisos fiscais ndo sdo sustentaveis. Portanto, uma Vale, uma Mozal, uma Sasol,
guando fica isenta de pagar algumas taxas que sdo basicas, perdemos muito, o pais
perde muito. E acho que isto deve ser repensado. Portanto, hoje qualquer
mocambicano que esteja a pensar em desenvolvimento centra na questdo dos
contratos dos megaprojetos, a questédo dos paraisos fiscais deve ser repensada. De
preferéncia, devia ser a mais transparente possivel e envolver varios atores do
desenvolvimento, incluindo as organizacGes da sociedade civil porque sdo elas que
agora estdo a exigir que os contratos sejam derrubados, alids sejam renegociados.
Portanto, que algumas dessas clausulas aparecam publicamente, que sejam
acessiveis, que deem espacos para uma grande discussao, um debate envolta delas.
Sabemos do compromisso, que contratos sdo contratos, mas que ha clausulas que
deviam ser revistas e nds agora falamos mais do que ontem sobre a necessidade de
renegociacéo dos contratos dos megaprojetos (SULILA, 2012).

Nota-se, no entanto, que da confluéncia entre o anterior projeto socialista da
FRELIMO e o presente projeto neoliberal de integracdo ao mercado mundial ndo decorreram
mudancas radicais no plano politico. Apesar de importantes avan¢os ocorridos, como o
pluripartidarismo estabelecido em 1991, a FRELIMO mantém grande parte do seu poder
politico, pouco se alterando as bancadas partidarias eleitas, mantendo-se a pratica de acesso as
instancias publicas via burocracia partidaria. Entretanto, a maior liberdade na vida social, sob
menor vigilancia e repressdao do que no regime anterior, tem possibilitado o fortalecimento
das organizac¢des ndo governamentais. Assim, contraditoriamente, a0 mesmo tempo em que a
pauta atual das organizacOes revela grande preocupagdo com a presenca do capital
multinacional, principalmente na industria extrativa, proporcionada pela abertura da economia
mocambicana ao mercado internacional, € justamente este movimento de mudancas que
proporcionou maior autonomia a essas organizagdes para atuar pressionando o Estado.

E certo que a influéncia das organizacBes ndo governamentais mocambicanas é
limitada e enfrenta grandes desafios para a criacdo de espacos de participacdo na definicdo
das politicas governamentais. Por outro lado, sua atuacdo é apoiada pela solidariedade de

outras organizagdes ndo governamentais internacionais? e pelos proprios parceiros da ajuda

% O apoio de organizacBes ndo governamentais brasileiras as mogambicanas foram fortalecidas a partir do
aumento da presenca brasileira no pais. A polémica causada pelos reassentamentos realizados pela Vale, em
razdo da exploracdo de carvdo em Moatize, é emblematica nesse processo, porque possibilitou as ONG desses
paises participarem de uma articulacdo conjunta contraria as acfes da empresa brasileira — a Articulacdo
Internacional dos Atingidos pela Vale (informag6es disponiveis em < https://atingidospelavale.wordpress.com>).
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internacional; este € o caso do apoio a participacdo em instancias de monitoramento como o
Observatorio de Desenvolvimento e a Iniciativa de Transparéncia na Industria Extractiva em
Mocambique - ITIEM. Nota-se, assim, que a bandeira politica da reducdo das desigualdades
sociais € um longo processo de luta social em que a parcela excluida da populagéo reivindica
melhores condi¢bes de vida. Em sociedades em que a divisdo dos ganhos do crescimento
econdmico € injusta, a tendéncia é a de que os excluidos se organizam para reclamar as
caréncias coletivas vividos por varios estratos da popula¢do. H4 um movimento j& iniciado em
Mogambique neste sentido, com o surgimento de organizacGes preocupadas em discutir
problemas relacionados ao desenvolvimento, principalmente, as questdes voltadas para 0s
impactos sociais e ambientais dos megaprojetos em andamento.

No entanto, parece verdadeiro que a questdo central ¢ a auséncia de um projeto
nacional mogambicano que priorize outro tipo de desenvolvimento, ao invés da aposta no
atual enclave mineiro exportador, de pouca utilizacdo de mao-de-obra e reduzida capacidade
de criacdo de empregos. A conjuntura atual reflete a tendéncia de manutencdo na economia
mundial a partir de um padrédo de dependéncia classica instalado desde o periodo colonial. Se
para muitos governos um Estado bem estruturado, institui¢cdes fortalecidas e um volume de
capital nacional em condicdes de realizar investimentos sdo elementos-chave para sair da
dependéncia classica, o percurso mocambicano revela uma baixa evolucao nesse sentido. A
abertura de mercado, as privatizacdes e a falta de autonomia para a definicdo de um projeto
nacional tem sido questdes dominadas pela cooperagdo internacional, que define parte
consideravel do programa neoliberal em curso e, em sentido contrério, orienta pela reducdo da
ingeréncia estatal na vida econémica e social mogambicana. Por sua vez, a formacdo de uma
elite detentora de capital nacional depende em grande parte de uma forte atuacao estatal, seja
por meio da concessdes de subsidios ou pela criacdo de uma politica de barreira tarifaria; e

essa parece ser uma tarefa pouco encampada pela elite partidaria nacional. Assim, se ndo sdo

Um ponto importante dessa articulacdo para os dois paises, foi o impedimento da entrada no Brasil do jornalista
mocgambicano Jeremias Vunjanhe, representante da ONG mogambicana Justica Ambiental. Convidado por ONG
brasileiras para denunciar os impactos negativos da presenca da Vale em Mogambique na Cupula dos Povos,
evento paralelo a Conferéncia Rio +20, em junho de 2012, Jeremias foi retido pela Policia Federal ao entrar no
Brasil e deportado logo em seguida. Ap6s a manifestacdo de organizacdes brasileiras e mogambicanas de
repudio ao ato do governo brasileiro, o jornalista mogambicano pode entrar no Brasil. Esse fato causou grande
indignacdo entre as organiza¢des e movimentos sociais e ndo foi explicado pelo governo brasileiro, inexistindo
qualquer pedido de desculpa oficial ao jornalista ou a representantes mogambicanos.

Nota-se que, por meio dessa iniciativa, tem sido possivel as organizacdes participantes maior troca de
informacdes, inclusive em questBes que extrapolam a atuacdo da Vale, como o projeto de cooperacdo ProSavana.



133

dadas as condi¢cfes para a emergéncia de uma elite que promova a atividade produtiva, e
consequentemente a criacdo de empregos, como esperar mudangas no patamar de
dependéncia e um desenvolvimento inclusivo?

E certo que Mogambique experimenta um crescimento econdmico sem precedentes,
no entanto, € incerta a capacidade do governo mogambicano de negociar a exploracao de seus
recursos naturais com melhores ganhos para sua populacdo. No entanto, a expectativa de que
esse crescimento colabore para a reducdo da pobreza em que vive parcela consideravel da
populacdo mogambicana € permanente. N&o se pode desconsiderar que, saido de uma longa
guerra civil, Mocambique necessita de grandes investimentos que possibilitem reconstruir
suas estruturas basicas, principalmente, de transportes e energia, para dar seguimento (e
expandir) a um projeto que privilegie o setor produtivo — em especial, a indUstria extrativa e a
agricultura, conforme prioriza sua Constituicdo. No entanto, uma vez em curso, esse projeto
tem mostrado a preméncia da inclusdo de sua populacdo no processo de crescimento. E essa €

uma ardua tarefa a ser encampada pela sociedade mogcambicana.

4.2. MOCAMBIQUE NA ROTA DA COOPERACAO BRASILEIRA

Diferente de paises como Suécia, Cuba e China que estiveram presentes em
Mocambique desde sua luta por independéncia, as relagbes entre Brasil e Mogambique
refletiram afastamento e fragilidade; no entanto, movimentos de reversao desse quadro foram
observados desde a ultima década. A partir de uma politica externa voltada para fortalecer os
lacos com o chamado Sul Global, o governo Lula aproximou-se de Mogambique com a
proposta de aumento da cooperacéo, recebendo, em troca, 0 apoio aos pleitos brasileiros junto
as organizagOes intergovernamentais, como a reivindicacdo por um assento no Conselho de
Seguranca da ONU. Apesar do discurso brasileiro de uma cooperacdo desvinculada de
interesses econdémicos, essa aproximagdo também possibilitou prospectar novas
oportunidades de negdcios para o mercado brasileiro, inferindo-se uma relagdo indireta entre
cooperacao e negocios.

Dado o discurso da cooperagdo Sul-Sul e sua caraterizacdo construida desde a segunda
metade do século XX, a cooperacédo brasileira procura se apresentar em termos distintos da

cooperacao tradicional presente naquele pais. Em vez da ajuda direta ao orcamento e dos
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empréstimos concessionais, a cooperacao brasileira elegeu a cooperacdo técnica como
abordagem preferencial de sua atuacdo no pais; nesse sentido, tem carater complementar e,
em geral, pouco significativa dentro do universo da ajuda recebida por Mogambique. Essa
abordagem, como poderé ser constatado a seguir, reflete ndo somente as diretrizes tracadas
pelo ideario da cooperacdo horizontal, mas, sobretudo, reflete as limitacGes de recursos para a
adocdo de outras formas de cooperacdo mais custosas. Importa, portanto, verificar o teor dos
projetos da cooperagdo técnica brasileira para compreender em que medida eles se adequam
as diretrizes tracadas pela diplomacia brasileira.

4.2.1. Os projetos da cooperagdo técnica brasileira em Mogcambique no governo Lula da Silva

O alto grau de dependéncia de ajuda que Mocambique tem experimentado desde o
final da década de 1980 fez com que 0 pais se tornasse um verdadeiro “laboratorio” de
cooperacéo internacional. Seguindo essa tendéncia internacional, o Brasil elegeu Mogambique
para por em pratica os projetos mais emblematicos da estratégia da politica externa no
continente africano. Apesar de ser o terceiro pais em investimentos realizados pelo governo
brasileiro na Africa em 2010, com o valor de R$8.625.830, sendo R$5.093.786 alocados para
a cooperacdo técnica internacional, ha importantes projetos estruturantes desenvolvidos em
territério mocambicano (IPEA; ABC, 2013).

Cabe aqui, inicialmente, registrar as dificuldades encontradas durante a realizagdo da
pesquisa para identificar os projetos ja executados e em execugdo pela cooperacao
governamental brasileira. O Unico catalogo descritivo dos projetos em cada pais do continente
— “A cooperagio técnica do Brasil para a Africa”, de 2010 — ndo traz informagcdes suficientes
para a qualificacdo dos projetos, tal como prazo de vigéncia e valores investidos. Dessa
forma, para a elaboragéo de um quadro dos projetos executados e em execugdo no governo
Lula que permitissem avaliar o “peso” dos projetos € se os principios norteadores da
cooperacdo brasileira estdo presentes nos mesmos, foi necessario recorrer a coleta direta de
informacdes junto a propria ABC e seu sitio eletrénico, além de solicitara complementag&o de
informagdes por meio do Servico de Informacéo ao Cidaddo. Ademais, cumpre salientar que o
sitio eletrénico da ABC lista dezenas de projetos ndo identificados no proprio relatério da

ABC em razdo de serem projetos de menor porte, como cursos de formacao, ou por serem
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atividades dentro de outros projetos, como missdes técnicas de prospeccdo e detalhamento de
projetos.

Assim, no periodo de 2003 a 2010 é possivel identificar 26°” projetos de cooperagdo
técnica executados e em execucdo, comtemplando diversas areas de atuagcdo. Em ordem de
importancia de recursos disponibilizados por organizacdes brasileiras, em valor aproximado,
podem ser destacadas as seguintes areas: fortalecimento institucional, com o valor total
aproximado de US$32.458.990,51; agropecuaria, com US$16.813.482,00; formacao
profissional, com US$3.714.112,00; saide, com US$3.235.959,00; seguranca alimentar, com
US$2.737.186,00; infra-estrutura urbana, com U$2.583.891,00; e ambiental, com
US$843.348,00. Como pode ser observado no quadro 5, a area de maior aporte de recursos —
fortalecimento institucional — caracteriza-se por um maior nimero de projetos, com valor
inferior a US$1.000.000,00, com excecdo dos projetos de formacdo de professores e de
modernizacdo da Previdéncia Social de Mocambique. A analise dos projetos da area de
agropecudaria mostra tendéncia diferente, com maior concentracao de projetos e maior aporte
de recursos por projeto. E importante registrar que, apesar do valor computado na area da
salde estar abaixo do que se poderia esperar diante de uma area bastante expressiva no
discurso do governo Lula, a doagdo realizada pelo governo brasileiro a Mogambique, no valor
de R$13.600.000,00%, para a primeira fase de instalacdo da fabrica de antirretrovirais, ndo
estd contabilizada nos dados da cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional
(quadro 5).

O tempo médio de execucdo dos projetos de cooperagdo também é um indicativo
interessante para perceber em que medida a cooperagdo estruturante se realiza na pratica. Dos
projetos identificados foi contabilizado o tempo médio de vigéncia de 3 anos e 3 meses, 0 que
indica a preferéncia por projetos de execucdo de médio prazo. Os projetos identificados com
maior duracdo foram: suporte técnico a plataforma de inovagdo agropecuaria de Mogambique,
com 5 anos de vigéncia; Programa ProSavana de melhoria da capacidade de pesquisa e de
transferéncia de tecnologia no Corredor de Nacala, em Mogambique — ProSavana PI, com 5

anos de vigéncia; implantacdo do centro de formacdo profissional Brasil-Mogambique, com 5

27 No quadro 5, 06 dos 26 projetos foram iniciados nos primeiros meses do governo Dilma Rousseff, indicando
que toda a negociagdo e concepgdo dos projetos foram feitas ainda no governo Lula.

28 | ejn°12.117, de 14 de dezembro de 20009.
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anos e 7 meses de vigéncia; e o projeto de capacitacdo em producdo de medicamentos

antirretrovirais, com 5 anos e 7 meses de vigéncia.

Area tematica | Projetos em execugio Vigéncia Participantes Valor (US$)
Reabilitacéo do | 27/10/2009- | Brasil— ABC 711.398,00
CEFLOMA - Centro | 31/07/2013

Ambiental Florestal de Machipanda
BRA/04/-044-S162 Brasil - Universidade Federal | 131.950,00

do Parana - UFPR.

Mogambique - Universidade

Eduardo Mondlane / Ministério | 77.800,00

da Educacéo

TOTAL 921.148,00

Brasil - EMBRAPA/Cerrados
Capacitacdo técnica de | Ndo Néo
mogambicanos em | informado _ informado
agricultura de conservagéo Franca — Cirad

Agropecudria Mocambique - Instituto de

Investigagdo ~ Agraria  de

Mogambique, do Ministério da

Agricultura — IIAM/Minag

Brasil - EMBRAPA 4.208.802,00
Suporte técnico a | 2010-2014
plataforma de inovacdo Estados Unidos — USAID Néo
agropecuaria de informado
Mocgambique Mocambique - Instituto de

Investigagdo ~ Agréria  de | 40.000,00

Mocgambique, do Ministério da

Agricultura — IIAM/Minag

TOTAL 4.248.802,00
Programa Pro-Savana 2011- 2016 | Brasil - ABC 6.422.680,00
Melhoria da capacidade de
pesquisa e de transferéncia .
de Nacala em
Mogambique — x x

Japdo — JICA Néo
ProSAVANA PI* informado

Mogambique — Instituto de 2.025.230,00

Investigagdo Agropecuaria de
Mogambique
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TOTAL 14.629.910,00
Brasil - ABC 1.236.006,00
Apoio ao desenvolvimento | 04/06/2010-
urbano de Mocambique — | 10/09/2013 | Brasil - Caixa Econdmica 365.920,00
Fase Il Federal
BRA/04/044-S214
Brasil - UNICAMP 30.400,00
Brasil — USP 7.040,00
Infraestrutura
Urbana Brasil - UFRGS 161.520,00
Brasil — UFRJ 59.200,00
Mogambique -Ministério das
obras Publicas e Habitacao. 499.120,00
TOTAL 2.359.206,00
Brasil - ABC
Apoio & requalificagdo do | 01/07/2011- 723.805,00
bairro de Chamanculo no | 31/12/2015 | Brasil - Ministério das Cidades
ambito da estratégia global e Caixa Econdmica Federal N&o
de  reordenamento e informado
reurbanizagdo dos Itdlia — Departamento Geral de | 1.698.995,00
assentamentos  informais Cooperacéo para 0
do municipio de Maputo* Desenvolvimento
Mogambique - Conselho N&o
Municipal de Maputo informado
Alianca de Cidades 500.000,00
Banco Mundial 1.850.000,00
TOTAL 4.772.800,00
Brasil - ABC 263.991,65
Apoio a implementacéo do | 06/08/2009-
Sistema  Nacional ~ de | 06/12/2013  "Brasil - Arquivo Nacional do | 166.880,00
Arquivos do Estado - Brasil
SNAE
BRA/04/043-S130 Mogambique - Ministério da 15.600,00
Funcéo Publica e Centro
Nacional de Documentacgdo e
Informagédo de Mogambique
TOTAL 446.471,65
Brasil - ABC 490.151,00
Apoio ao desenvolvimento | 24/04/2010-
gerencial estratégico do | 10/12/2012 | Brasil - Escola Nacional de | 76.978,36
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Fortalecimento
institucional

governo de Mocambique
BRA/04/044-5198

Administragdo Publica - ENAP

Mogambique - Instituto 363.348,69
Superior de Administracéo
Publica — ISAP
TOTAL 930.478,05
Capacitacdo em técnicas | 19/01/2009- | Brasil - Ministério da Defesa — | N&do
militares  de  oficiais | 31/08/2009 | Escola Militar de Agulhas | informado
mocgambicanos no exército Negras
brasileiro
BRA/04/043-A151 Mocambique - Ministério da
Defesa Nacional
Fortalecimento 09/09/2010- | Brasil - INMETRO, INT e | Ndo
institucional do instituto | 31/12/2014 | ABNT informado
nacional de normalizacdo
e qualidade de Alemanha - Gtz e PtB
Mogambique (INNOQ)
BRA/04/044-S273 Mocambique - Instituto
Nacional de Normalizacdo e
Qualidade de Mogambique
(INNOQ)
Brasil - ABC 221.572,00
Capacitacdo técnica em | 04/06/2010-
inspecdo e relagbes de | 12/04/2013 | Brasil - Ministério do Trabalho
trabalho e Emprego 47.000,00
BRA/04/044-S209
Mogambique - Ministério do
Trabalho de Mogambique 3.875,00
TOTAL 272.447,00
Programa UAB - Brasil - ABC 1.226.940,00
Mocambique. Programa de | 09/11/2010-
cooperacdo para formagdo | 09/11/2013 Brasil — MEC/CAPES 6.484.975 00
de  professores, para T
atuacdo em escolas de
nivel basico e médio e Brasil - SEED/MEC 79440,00
agentes de servigo publico
Mocambique - Instituto
Nacional de Educagdo a | 4.484.160,00
Distancia/ Universidade
Pedagdgica/Universidade
Eduardo Mondlane
TOTAL 32.276.515,00
Brasil — ABC 860.500,00
Capacitacdo juridica de | 13/01/2011-
formadores e magistrados | 13/01/2014 | Brasil — Escola Superior do

BRA/04/044-5291*

Ministério Publico da Unido

217.400,00
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Mocgambique — Centro de
Formagdo Juridica e Judiciaria | 147.000,00
do Ministério da Justica de
Mogambique
TOTAL 1.224.900,00
Modernizagdo da Brasil - ABC 1.088.662,50
Previdéncia Social de | 01/01/2011- _
Mogambique 31/12/2013 | Brasil — INSS/DATAPREV 1.213.100,00
BRA/04/044-5289* Brasii -  Ministério  da | 21.400,00
Previdéncia Social
Mogambique — Ministério do
Trabalho e Instituto Nacional | 73.100,00
de Seguranca Social
TOTAL 2.770.030,50
Brasil - ABC 754.530,00
Capacitacdo em producgdo | 29/09/2008-
de medicamentos | 31/04/2014 | Brasil - Ministério da Salde, | 197.378,00
antirretrovirais Fundacdo Oswaldo Cruz -
BRA/04/044-S117 Fiocruz
Mogambique - Ministério da
Saude — Misau e Sociedade | 57.300,00
Mocambicana de
Medicamentos
TOTAL 1.009.208,00
Fortalecimento 17/10/2008- | Brasil - ABC 378.242,00
) institucional do  6rgdo | 28/02/2012
Saude regulador de Brasil - ANVISA — Ministério
medicamentos como da Saude 55.746,00
agente regulador do setor
farmacéutico Mogambique - Departamento
Farmacéutico - 19.248,00
Ministério da Saude
TOTAL 453.236,00
Brasil - ABC 174.437,00
Fortalecimento das acbes | 08/08/2010-
de prevencéo e controle do | 31/01/2014 | Brasil — INCA 127.732,00
cancer
BRA/04/043-S149 Mogambique — Ministério da | 132.000,00
Saude
TOTAL 434.169,00
Brasil - ABC 249.840,00
Apoio ao desenvolvimento | 06/07/2010-
da  Politica  nacional | 30/10/2013
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desatde oral de Brasil — Ministério da Salde 77.100,00
Mocambique: pesquisa em
salde bucal — Maputo
BRA/04/043-S150 2.400,00
Mocambique — Ministério da
Saude
TOTAL 329.340,00
Apoio ao sistema de Brasil - ABC 221.800,00
atendimento oral  de | 06/09/2010-
Mocambique — | 30/10/2013 - —— -
implantaco de laboratério Brasil — Ministério da Salde 47.250,00
de referéncia em protese
dentaria em Maputo Mocambique — Ministério da
BRA/04/043-S151 Salide N3o
informado
TOTAL 269.050,00
Implantacdo de projeto Brasil - ABC 227.918,00
piloto de terapia | 19/10/2010-
comunitaria em | 19/02/2012 i
Mogambique como Brasil — ANVISA 55.746,00
recurso de promog¢do da
salde - ———
BRA/04/044-S268 Mogambique — Ministério da | 19.248,00
Saude
TOTAL 302.912,00
Implantacdo de Banco de Brasil - ABC 341.240,00
Leite Humano e de Centro | 28/02/2011
de Lactacdo em | — . _
Mogambique 31/12/2013 B_rasn_ — Instituto Fernandes | 176.840,00
BRA/04/044-S309* Flguelra da FIOCRUZ
Mogambique — Ministério da | Néo
Salde informado
TOTAL 519.080,00
Apoio a implantacdo do
Centro de Tele-Saude, da | 28/02/2011 Brasil — ABC 98.640,00
Biblioteca e do Programa | —
de Ensino a Distancia em | 31/12/2013
g??adnea Sa do I\,il::ilgﬁars:cen(iz Brasil — Instituto Fernandes | 51.520,00
¢ . Figueira da FIOCRUZ
de Mocambique
BRA/04/044-S310*
Mogambique — Ministério da | Nao
Saude informado
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TOTAL 150.160,00
Brasil — ABC 950.326,00
Programa de educacdo | 17/10/2008-
alimentar e nutricional — | 30/04/2012 | Brasil - Servico Social da | 1.187.480,00
Cozinha Brasil- IndUstria/Departamento
Mocambique nacional
BRA/04/044-S130
Mogambique - Ministério da | 130.176,00
IndUstria e Comercio/ Instituto
de Apoio a Pequena e Média
empresa de Mogambique.
Seguranca 2.267.982,00
Alimentar TOTAL
Brasil - ABC 537.980,00
Apoio ao desenvolvimento | 04/08/2010-
de um programa nacional | 05/08/2013 | Brasil - Fundo Nacional de | 61.400,00
de alimentagdo escolar de Desenvolvimento da Educacdo
Mogambique - FNDE
BRA/04/044-5244
PMA — Programa Mundial de | 1.037.000,00
Alimentacéao
Mogambique - Ministério da | 68.075,00
Educacdo — Mined
TOTAL 1.704.455,00
Capacitacdo  profissional | 03/11/2009- | Brasil - Servico Nacional de | N&o
Formagéo em turismo e hospitalidade | 31/03/2010 | Aprendizagem Comercial - | informado
profissional — é&rea de seguranga de SENAC-Ba
alimentos
BRA/04/044-A310 Mocambique - Ministério de
Turismo
Implantagdo do Centro de | 22/05/2009- | Brasil — ABC 3.635.092,00
formacéo profissional | 30/12/2014
Brasil-Moc¢ambique T
BRA/04/043-S115 Brasil - SENAI/BA 79.020,00
Mogambique — INFEP 519.810,00
TOTAL 4.233.922,00

QUADRO 5 — Projetos de cooperacdo técnica celebrados entre Brasil e Mogambique, no
governo Lula (executados e em execucdo)?®

2% Optou-se por inserir alguns projetos assinados em 2011, portanto, posteriormente ao fim do mandato do
Presidente Lula. Justifica-se em raz8o de serem projetos claramente resultantes de processos de negociacdo
iniciados dentro do governo Lula e assinados nos primeiros meses do mandato da Presidenta Dilma Rousseff.
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em informacgdes contidas no Catalogo da Agéncia Brasileira de Cooperagdo
“A Cooperagio Técnica do Brasil para a Africa” de 2010, no relatério do Programa de Cooperagéo Brasil-
Mocambique, de julho de 2013, obtido diretamente junto a ABC e em informagéo fornecida por meio do Servico
de Informacédo ao Cidad&o, sob o protocolo n°09200000380201412.

Diante de um modelo de cooperacdo desenhado para atender a demanda do pais
parceiro, ¢ importante verificar em que medida os projetos executados e em execugdo
correspondem as prioridades estabelecidas pelo governo mogambicano. No caso de
Mocgambique, a prioridade para atuagdo governamental gravita em torno da reducdo da
pobreza, conforme determina o principal instrumento de planejamento do governo
mocambicano no periodo, o Plano Acdo para Reducdo da Pobreza Absoluta — PARPA 11 (de
referéncia para o periodo de 2006 a 2009). Antes de adentrar propriamente nos objetivos do
PARPA 11, é necessério tecer algumas consideracdes sobre a eleicdo deste plano como
principal instrumento orientador das politicas mogambicanas. Durante a década de 1990, a
reducdo da pobreza se tornou a principal agenda dos principais doadores de ajuda. Com base
nesse agenda, em 1999, o Banco Mundial e o Fundo Monetéario Internacional aprovaram um
conjunto de medidas para orientar a concessdo de empréstimos para 0S paises menos
desenvolvidos, que ficou conhecido como Poverty Reduction Strategic Papers - PRSP. Esses
PRSP se baseavam em trés elementos: crescimento econdémico com utilizacao intensiva do
trabalho e alguma redistribuicdo de renda; investimento em capital humano por meio dos
servicos de saude e educacdo; e redes de seguranga social para 0s grupos populacionais mais
vulneraveis. Degnbol-Martinussen e Engberg-Pedersen (2003) ressaltam que a sobrecarga de
expectativas sobre esses documentos fizeram com que questfes relacionadas a estabilizacdo
econdmica, ao ajustamento estrutural, & democracia e ao aumento da participacdo fizessem
parte da estratégia de reducdo da pobreza; no entanto, criticos desses documentos acusam 0s
doadores de desconsiderarem as causas da pobreza, ignorando questdes como o
estabelecimento de um sistema tributario progressivo e a reforma agraria. A formulacdo de
planos de reducdo da pobreza passaram a ser exigidos aos paises menos desenvolvidos como
requisito para a concessao de ajuda; nesse sentido, esses planos foram elaborados muito mais
com base no entendimento do BM e FMI sobre o que € necessario para reducdo da pobreza do
que sobre as expectativas dos paises receptores da ajuda. Importante ressaltar que, apesar de
haver um movimento para maior participacdo de organizacGes ndo governamentais, no caso

mogambicano, a participagdo da sociedade civil tem se limitado a monitoria da
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implementacdo dos PARPAS, por meio dos Observatdrios de Desenvolvimento, e ndo sobre
sua elaboracdo, conforme informacdo prestada pelo entrevistado Mauricio Sulila, da ONG
mogambicana Livaningo.

Em Mocambique, o primeiro plano voltado para a reducdo da pobreza foi elaborado
ainda em 1999, sendo chamado de Plano de Acdo para a Reducdo da Pobreza Absoluta -
PARPA, com vigéncia incialmente prevista para o periodo de 2000 a 2004. O PARPA foi
reformulado logo em seguida, dando origem ao PARPA 1 (2001-2005); foi seguido pelo
PARPA 11 (2006-2009) e o Plano de Acdo para a Reducdo da Pobreza — PARP (2011-2014)
(BRITO, 2012). Para a presente andlise, no entanto, utilizaremos o PARPA Il como
referéncia, tendo em vista tratar-se do plano vigente quando da concepcdo da maioria dos
projetos da cooperacgéo brasileira no governo Lula. O objetivo principal do PARPA Il visava
diminuir a incidéncia da pobreza de 54% para 45% em 2009; para tanto, priorizou areas do
desenvolvimento do capital humano na educacdo e salde, da melhoria na governacdo, do
desenvolvimento das infraestruturas basicas e da agricultura, do desenvolvimento rural, e de
melhoria na gestdo macroecondmica e financeira (QUADRO 6). Distingue-se do PARPA
anterior, entretanto, por incluir como prioridade a necessidade de maior integracdo da

economia nacional e 0 aumento da produtividade.

PILAR OBJETIVOS PRIORIDADES

- A reducgdo dos niveis | - Desenvolver politicas e usar instrumentos para promover o
de pobreza absoluta, e; | crescimento real médio anual do rendimento nacional per capita;
Geral
- A promogdo do | - Manter relagBes de estreita coordenagdo com a comunidade
crescimento econdmico | internacional para permitir a continuacdo dos fluxos de ajuda ao
rapido, sustentavel e | pais e em particular ao Orcamento do Estado;

abrangente.
- Assegurar a redistribuicdo do rendimento a populagdo, em

particular aos mais pobres, através dos servigos sociais e das
restantes fungdes classicas relevantes do Estado;

- Continuar a monitorar a evolugdo dos niveis de pobreza, €;
- Melhorar a monitoria da evolucdo econdémica, incluindo da

produtividade, usando indicadores estatisticos mais apropriados,
com melhor qualidade e em tempo oportuno.

- A consolidacdo da | - Assegurar a separacdo dos poderes executivo, legislativo e
unidade nacional, da | judicial;

Governagao paz, da justica e da
democracia; - Manter abertos os canais e 0 espirito de comunicagdo entre as
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- O combate a
corrupcdo, burocracia e
criminalidade;
- O reforco da
soberania e da
cooperagao

internacional, e;

- O desenvolvimento
harmonioso do pais.

diferentes forcas politicas;

- Racionalizar as fungBes dos 0rgdos estatais para responder aos
objetivos planificados, melhorar a coordenacdo intersetorial, €
evitar redundancia;

- Descentralizar as fungfes estatais até ao nivel distrital com
implicagdes orcamentais, para facilitar o desenvolvimento local;

- Rever o sistema salarial e de incentivos, e aplicar o sistema por
contratos fora do quadro do pessoal para assegurar que as
posicdes que exigem elevada qualificagdo técnica sejam
preenchidas por nacionais, e que sejam criadas para responder a
formulacgdo de politicas prioritarias;

- Garantir a defesa dos direitos de propriedade;

- Racionalizar e regular o uso e aproveitamento da terra, e
coordenar com a Sociedade Civil, incluindo o sector privado,
formas de solugdo rapida de conflitos contratuais, respeitando a
legislacdo em vigor;

- Preparar um plano para enfrentar situagdes de vulnerabilidade
natural ou de origem humana, como por exemplo secas,
inundacdes, pragas, epidemias (e.g. sismos), aumentos de pre¢os
do petréleo, deterioracdo drastica dos termos de troca, e
flutuacdes acentuadas das taxas de cAmbio;

- Assegurar a efetividade dos Orgdos estatais de inspecdo e
auditoria do desempenho nas areas financeiras e de patriménio;

- Combater a criminalidade;

- Integrar nos programas e planos de atividade os principais
compromissos internacionais de integracdo na sub-regido
continental, e na comunidade internacional, tendo em conta que o
bem-estar dos produtores e consumidores mogcambicanos ndo
deve piorar como resultado dos acordos, e;

- Contribuir para que os investimentos e o Orgamento do Estado
tenham uma distribuicdo nacional equilibrada.

Capital Humano

- Aumentar e melhorar
0s niveis de educacao;

- Melhorar e aumentar
0 acesso a cuidados de
saude;

- Melhorar e aumentar
0 acesso a agua potavel

e ao  saneamento
adequado;
- Promover e
consolidar o espirito de
auto-estima dos
cidadaos;

- Aumentar os niveis de acesso ao ensino, e melhorar a sua
eficiéncia, com particular atencdo para mulheres e raparigas,
criancas com necessidades educativas especiais, 0rfdos e criancas
das zonas rurais;

- Incentivar que o pessoal formado aos varios niveis do sistema
de educacdo responda as necessidades do empreendedorismo e do
mercado, fazendo uso da ciéncia e tecnologia adequada e
moderna;

- Desenvolver a atividade cientifica e a inovacdo e aplicacdo
tecnol6gica, tomando em consideracdo a sua aplicacdo prética e
produtiva;

- Aumentar os niveis de cobertura dos servigos de salde;

- Reduzir a mortalidade materno-infantil;
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- Valorizar a cultura do
trabalho, zelo,
honestidade e prestacao
de contas, e;

- Potenciar o jovem
mocambicano para a
realizacdo das suas
potencialidades e
capacidades criativas,
empreendedoras e de
espirito voluntarista.

- Travar os niveis de incidéncia do HIV/SIDA e reduzir a
incidéncia de mortes por malaria e tuberculose;

- Aumentar os niveis de cobertura dos servicos de abastecimento
de agua e saneamento;

- Contribuir para a criacdo de oportunidades iguais entre
mulheres e homens, sem discriminacdo negativa ou positiva, e

dando preferéncia a harmonia entre a evolugdo social e as
tradicoes locais;

- Incluir no sistema de educacdo, a partir do nivel primario, os
temas da moral, da cultura do trabalho, e da responsabiliza¢do
individual;

- Fomentar o fortalecimento do movimento associativo juvenil
como estratégia de organizacdo e participacdo dos jovens na
sociedade;

- Desenvolver e consolidar as redes sociais de apoio aos cidaddos
mais desfavorecidos, criangas 0Orfds, idosos, deficientes,
mutilados, e doentes cronicos;

- Integrar o sistema de apoio aos cidaddos mal nutridos e sujeitos
a crises de fome com o desenvolvimento do sistema da producédo
alimentar, e;

- Assegurar a manutencdo do equilibrio ambiental em todo o
territério nacional, incluindo nas areas onde decorrem 0s novos
projetos de atividades de qualquer natureza.

Desenvolvimento
econdmico

- O desenvolvimento
rural;

- Propiciar 0
desenvolvimento  do
empresariado nacional,
€,

- A criagdo de um
ambiente favoravel ao
investimento.

- Estimular a transformagéo estrutural da agricultura, implicando
0 aumento da produtividade neste sector, bem como a integracdo
no sector rural, no resto da economia e maior competitividade no
mercado internacional;

- Transformar o eixo rodovidrio norte-sul num pélo de
desenvolvimento nacional, com ligagBes multissectoriais €
territoriais, para satisfazer objetivos gerais e dos trés pilares;

- Elaborar uma politica nacional de energia sustentavel e
continuar a investir na eletrificacdo nacional, em particular das
zonas rurais;

- Contribuir para atingir e manter a estabilidade macroeconémica
através da gestdo competente das financas publicas e das
operacdes do Banco de Mocambique;

- Aumentar gradualmente as receitas fiscais em propor¢édo do PIB
até 2009, atingindo 15% nessa altura, revendo as presentes taxas
das leis base do IVA,

IRPC e IRPS, sem as agravar;

- Assegurar que o Estado honre os seus compromissos de
pagamento pelos servicos e bens comprados no mercado;

- Definir uma estratégia para orientar, sistematizar e regularizar
os fluxos da ajuda externa e do crédito externo ao sector publico,
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bem como fazer uma gestdo sustentavel da divida publica;

- Incentivar o aumento da poupan¢a nacional e o aumento
sustentavel do crédito e micro-crédito a economia, em termos
reais;

- Definir uma politica do comércio internacional e uma estratégia
de integracdo econémica regional na Africa Austral e nos
principais mercados internacionais, que seja favoravel aos
produtores e consumidores nacionais em termos agregados;

- Promover a expansdo do sistema agroindustrial, das
manufaturas intensivas em méao-de-obra, e das industrias locais
orientadas para a exportacdo, em particular das unidades de
pequena e média escala e as que derem um elevado contributo
relativo para o rendimento nacional e a criacdo de emprego;

- Garantir o uso sustentavel dos recursos naturais e implementar
mecanismos transparentes de gestdo e exploracdo racional destes
estes recursos;

- Promover, regular e monitorar o desenvolvimento do turismo,
assegurando que este sector dé um contributo liquido sustentavel
ao Orcamento do Estado, no médio e longo prazo, e;

- Implementar um programa de construgdo de reservatérios
escavados, sistemas de captacdo de agua de chuva, pequenas,
médias e grandes barragens para

- satisfacdo das necessidades de agua para consumo humano,
pecuaria, irrigacdo, pesca, inddstria, turismo, producdo de energia
eléctrica entre 0s varios usos assim como para mitigar, de uma
forma programada os efeitos negativos das secas e inundagoes,
com vista a garantir uma gestdo sustentavel dos recursos hidricos
do pais.

QUADRO 6 — Resumo dos objetivos e a¢gdes fundamentais do PARPA 11

Fonte: elaboracdo prépria com base no PARPA II.

Ao cruzar as informacdes sobre o0s projetos da cooperacdo técnica brasileira e as
prioridades estabelecidas no PARPA Il chega-se a uma primeira conclusdo: a analise da
cooperacao técnica brasileira em Mocambique aponta a area de fortalecimento institucional
como a de maior nimero de projetos e de maior aporte de recursos, no entanto, as prioridades
da governacdo apontam para a racionalizacdo das atividades do Estado, em observancia as
condicgdes prescritas pelos doadores tradicionais desde o final da década de 1990. Ou seja,
inexiste indicativo no PARPA 1l de que o fortalecimento do Estado seja uma prioridade para
reduzir a pobreza do pais. Nesse sentido, projetos como o de “Apoio a implementacdo do

Sistema Nacional de Arquivos do Estado — SNAE” e o de “Apoio ao desenvolvimento
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gerencial estratégico do governo de Mogambique” parecem responder mais ao que o Brasil
tem a oferecer do que a necessidade prioritaria do governo mogambicano; também reflete
maior importancia dada pelo doador ao papel do Estado na conducdo econdmica e social,
diferente da reducdo das atividades do Estado prescrita pelas politicas neoliberais aos paises
africanos.

Apesar de o fortalecimento institucional ndo ser um item, de fato, contemplado com
importancia no PARPA I, existem indicativos que esse € um grande obstaculo a
implementacéo de projetos, tanto de cooperagdo como de investimento em Mogambique. Em
inquérito realizado pela instituicdo portuguesa Instituto de Estudos Estratégicos e
Internacionais — IEEI, publicado em dezembro de 2006, concluiu-se que a falta de capacidade
da administracdo publica, com excesso de burocracia e lentiddo na tomada de decisGes, é 0
segundo obstaculo para a realizacdo de projetos mais apontado por atores locais, atores
externos ndo portugueses e atores portugueses, atrds apenas caréncias em infraestruturas de
transporte (CARDOSO, 2006).

Importante registrar que, nas entrevistas realizadas com servidores brasileiros das
organizagOes executoras da cooperacéo, fica evidente a ideia de que Mogambique carece de
servicos em todas as areas e, portanto, todo projeto de cooperacdo é bem-vindo. Apesar das
grandes caréncias estruturais mocambicanas, a dificuldade em cooperar em areas nao
prioritarias esta na incapacidade do governo mogambicano em coordenar as agdes decorrentes
desses projetos. Mesmo que ndo haja previsdo de contrapartida financeira por parte de
Mocambique, um projeto de cooperagdo exige do pais parceiro a disponibilizacdo de alguma
estrutura para sua execucdo e a propria cooperacao brasileira estabelece como diretriz apoiar
projetos que contemplem a definicdo clara da contrapartida em termos técnicos e financeiros
do pais beneficiario.

Entretanto, as &reas de salde, formagdo profissional, seguranca alimentar,
infraestrutura urbana e ambiental encontram perfeita aderéncia com as prioridades do Plano
em seu pilar capital humano, enquanto os projetos do setor agropecuario adequam-se ao pilar
desenvolvimento econdmico. Da mesma forma, esses projetos concordam com as diretrizes
estabelecidas para os projetos brasileiros de cooperacéo técnica, reforcando a ideia de criacao
de um modelo voltado para a estruturacdo dos paises por meio de a¢Ges de impacto nacional,

sustentaveis e com potencial de multiplicacdo nas esferas regionais e locais.
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4.2.2. Desafios a um modelo brasileiro de cooperacdo em construcéo

Desde os primeiros passos da cooperagédo internacional para o desenvolvimento, a
cooperacao técnica sempre esteve presente na ajuda prestada aos paises em desenvolvimento.
A expertise técnica dos paises desenvolvidos servia, sobretudo, para assistir outros paises na
prestacdo de toda sorte de servicos publicos com o objetivo de melhorar suas capacidades
humana e institucional por meio da transferéncia, adaptacdo e uso de habilidades,
conhecimento e tecnologia (LOPES, 2005). Apesar de, via de regra, essa assisténcia buscar
suprir 0s poucos ou mesmo a auséncia de profissionais qualificados para a prestacdo de
determinado servico, as abordagens da cooperagdo técnica variaram ao longo das décadas,
acompanhando as tendéncias da cooperacao internacional para o desenvolvimento.

No inicio, a cooperacio técnica® prestada pelos paises desenvolvidos concentrou-se
na concessao de bolsas de estudos, organizacdo de estagios e seminarios de formacédo de
pessoal, no envio de peritos e na contratagcdo de consultores e outros profissionais para prestar
a assisténcia. Carlos Lopes aponta dois momentos de mudanca da cooperagdo técnica: o
primeiro, entre as décadas de 1970 e 1980, com a redefinicdo de praticas para torna-las
sustentaveis ap6s o fim da assisténcia; e o segundo, nos anos de 1990, ela passou a ser
compreendida ndo apenas como uma transferéncia, “mas como processo mais amplo
formulado para criar e disseminar conhecimento humano com resultados esperados de
desenvolvimento em todos os niveis da sociedade” (2005, p.178). A prdpria mudanca de
terminologia — de assisténcia técnica para cooperagéo técnica -, conforme orientacdo da ONU,
na Resolugdo n°1383/1959, revela que a natureza da ajuda estava mudando (SOARES, 1994).
Assim, a cooperacdo técnica, longe apresentar uma abordagem Unica, variou na forma e na
participacdo de atores, conforme a concepgéo dos doadores em diferentes momentos.

Mesmo que ndo tenha como resultado um novo produto ou processo produtivo, a
coopera¢do técnica “constitui-se um elemento mobilizador capaz de, a partir do
reconhecimento e valorizacdo do estagio preexistente, acelerar a ascensdo de uma sociedade
na escala tecnologica” (PLONSKI, 1994, p.367). Nota-Se que 0 progresso técnico sempre teve

um papel importante para o sistema produtivo, sendo a tecnologia condigdo para a reproducao

%0 No ambito das NagGes Unidas, a cooperagdo técnica é instituida como instrumento da cooperacio
internacional na Il Assembleia Geral, por meio da Resolu¢do n°200, em 1948.
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e expansdo do sistema capitalista. Entretanto, por um lado, a técnica que predominou nesse
tipo de cooperacdo referia-se, muitas vezes, a superacdo de condi¢des criticas em
determinadas areas, principalmente as sociais e ao préprio funcionamento do Estado. Por
outro lado, a cooperacao técnica orientada para transferir tecnologia com fins econémicos - a
chamada cooperacdo técnica industrial -, a cargo da agéncia especializada Organizacdo das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial — ONUDI, tem tido papel controverso por
exigir uma redefinicdo da divisdo internacional do trabalho. Por isso, tem sido pouco
relevante no universo da cooperagdo internacional para o desenvolvimento, o0 que,
normalmente, leva a confundir a cooperacdo técnica com as atividades mobilizadoras da
capacidade institucional dos Estados.

Muitas vantagens sdo apontadas para a realizacdo da cooperacdo técnica entre paises
em desenvolvimento, sendo as principais delas a maior proximidade entre as condicoes
econbmicas, sociais e ambientais entre muitos paises em desenvolvimento e ser menos
dispendiosa em relacdo aos outros tipos de cooperacdo, como a cooperacao financeira. Nesse
sentido, nota-se que a eleicdo da cooperagdo técnica como tipo preferencial de cooperagédo
brasileira na Africa baseia-se tanto nas diretrizes fornecidas pelo discurso da cooperacéo Sul-
Sul, discurso este qualificado pelo governo brasileiro, como nas limitagcdes de recursos para
promover outros tipos de acdo cooperativa. A abordagem brasileira busca diferencia-la da
cooperacdo técnica praticada pelos demais paises, buscando centrar-se, cada vez mais, em
projetos estruturantes de maior impacto e que possibilitem desdobramentos em longo prazo.

Além de reforcar a importancia da necessidade de fortalecimento institucional, a
cooperacdo estruturante traz a ideia da formulagcdo de uma cooperagdo a ser executada em
longo prazo, em detrimento de uma cooperacdo a partir de atividades pontuais, como, por
exemplo, a realizacdo de cursos de curto prazo desconectados de uma acdo programatica.
Nesse sentido, a cooperagdo passa a reivindicar maior planejamento das instituigcdes
envolvidas no processo e, em consequéncia, maior previsibilidade de recursos disponiveis,
bem como uma relacdo bastante concertada com os paises parceiros. Apesar de 0 governo
brasileiro posicionar-se preferencialmente pela realizacdo de uma cooperacdo estruturante,
nota-se que muitas dificuldades ainda se fazem presentes no planejamento das instituicoes
envolvidas, principalmente no que se refere a previsibilidade de recursos e das a¢Ges no
horizonte de maior prazo. A seguir, apontam-se trés questdes importantes para compreensao

das atuais dificuldades da implantacdo de uma cooperacéo estruturante.
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a) A cooperagdo brasileira como policy transfer

A estruturacdo setorial de longo prazo de que trata a cooperacdo estruturante associa-se,
comumente, a disseminacdo de boas-praticas ou politicas publicas de sucesso no pais de
origem. E comum a utilizagio do conceito trazido por Dolowitz e Marsh para caracterizar a
policy transfer — também conhecida como lesson-drawing, policy convergence ou policy
diffusion — como sendo o “processo pelo qual o conhecimento sobre as politicas, arranjos
administrativos, instituicdes e ideias em um sistema politico (passado ou presente) € utilizado
no desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, instituicdes e ideias em outro
sistema politico” (2000, p.1, tradugdo nossa). Nota-se que a literatura sobre o assunto muito
tem se preocupado com o processo - desde a identificacdo da demanda a aplicacdo da politica
passando necessariamente pela compreensdo do contexto - e as restricbes a essas
transferéncias, buscando responder a questdes sobre quais sdo os atores-chave envolvidos, o
que é transferido, de onde sdo retirados os ensinamentos, etc (BENSON, 2013; DOLOWITZ;
MARSH, 2000; LOPES, 2013).

No caso da cooperacdo brasileira, argumenta-se que as politicas publicas e tecnologias
desenvolvidas no contexto brasileiro seriam facilmente adaptaveis as realidades africanas,
particularmente, em razdo das semelhancas agrocliméticas e epidemioldgicas (CABRAL,
2011). E importante, no entanto, tecer algumas consideracbes a esse argumento, conforme

aponta Lidia Cabral

A ideia de que as politicas publicas brasileiras podem ser facilmente transferiveis
para o contexto africano segue uma l6gica tecnicista que ignora, ndo apenas a
capacidade de absorcdo dos paises africanos (pelos motivos acima assinalados), mas
também, a propria trajetéria das politicas publicas brasileiras e, em particular, o
papel importante que a sociedade civil e 0s movimentos sociais dentro do Brasil tém
desempenhado na formag&o e desenvolvimento dessas politicas. [...] A transferéncia
destas conquistas para Africa ndo pode, portanto, ignorar esta trajetoria e deixar de
considerar a importancia das dindmicas Estado-sociedade na formacdo de modelos
de desenvolvimento (2011, p.34).

Primeiramente, cumpre assinalar que a ideia de politica publica possui uma gama
variada de definicdes, que vao desde a politica publica como uma soma de decisbes sobre o

que fazer e o que ndo fazer a um conjunto especifico de acbes dos governos (HEIDEMANN,
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2009; SOUZA, 2006). Surgido no mesmo contexto do pds-Segunda Guerra, que forjou a
nocao de desenvolvimento, o termo politica publica revela o esgotamento da exclusividade do
mercado como regulador social e a necessidade de maior participacdo do Estado na promocéao
do desenvolvimento das sociedades. Nesse sentido, Heidemann ressalta que “o Estado passa a
exercer uma presenca mais pratica e direta na sociedade, sobretudo por meio do uso do
planejamento, que pressupde politicas previamente definidas tanto de alcance geral ou
“horizontal” (por exemplo, politica econémica), como de alcance ou impacto setorial (por
exemplo, politica de saude)” (2009, p.29).

Ao contrario do que uma abordagem mais tecnicista possa parecer, a formulacdo de uma
politica publica envolve atores diversos que ndo s6 o ente governamental. Dessa forma,
importa aqui ressaltar a politica publica como produto de um processo social e, portanto, um
processo dindmico do qual participam variados atores, nos quais se incluem atores da
sociedade civil e do préprio mercado. Essa dindmica tem inicio com a formulacdo de uma
demanda coletiva que, por meio de uma luta por legitimacdo e reconhecimento do Estado,
transforma-se em interesse publico e incorpora o direito a ele referente. Corrobora para essa
ideia a definicdo de politica publica formulada por Bruno Jobert (2004), entendendo-a a partir
de sua funcdo de manutencéo da coesdo social, estando as bases de sua formulagdo em uma
teoria do Estado em acdo e nos processos de integracdo do sistema e integracdo social que
envolvem, respectivamente, regulacao e legitimacao.

E certo que em paises em desenvolvimento as demandas por politicas publicas
perpassam diversificadas areas, ainda que em diferentes graus. No entanto, é a capacidade de
articular-se em torno da demanda, em busca do reconhecimento que a transforme em interesse
publico, que pode assegurar a satisfacdo dessa demanda em longo prazo. Nota-se, nesse
sentido, que Brasil e Mogambique possuem realidades muito diferentes. J& nas ultimas
décadas do século XX, movimentos pré-democracia iniciam o processo de abertura e
consolidacdo democratica, que tem como seu marco a Constituicdo de 1988. Além da
liberdade conseguida pelos movimentos sociais a partir da abertura democréatica, a
participacdo de representantes da sociedade civil em algumas esferas publicas, como 0s
conselhos setoriais, permite a legitimacdo de demandas sociais importantes e, portanto, a
capacidade de influenciar o Estado sobre essas demandas.

Em Mocambique, observa-se, mais recentemente, uma divisao da atuacdo da sociedade

civil: de um lado, organizacbes ndo governamentais estrangeiras, que atuam dentro de uma
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I6gica neoliberal de transferéncia das responsabilidades do Estado para a sociedade civil; e de
outro, movimentos e organizacgdes locais que comegam a contestar as politicas adotadas pelo
governo e, de alguma forma, buscam participar mais efetivamente das decisdes politicas.
Apesar de existir um movimento crescente de contestacdo politica pelas organizac@es locais, a
interacdo entre Estado e sociedade esbarra em um Estado fortemente influenciado pelo
componente militar quanto a concepgéo organizacional e aos métodos e formas de comando,
inexistindo mecanismos de participagédo eficientes que permitam que suas demandas sejam
consideradas (MOSCA, 2002). N&o se sabe ao certo, portanto, em que medida a transferéncia
de algumas politicas afetam as populacGes diretamente interessadas e, consequentemente, a
eficiéncia dos projetos de cooperagdo dada a relacdo distanciada entre o Estado e a sociedade.
Entretanto, exemplos recentes, como o PROSAVANA, demonstram que 0S projetos
orientados por demandas ndo oriundas das populagdes locais ou mesmo que ndo passem por
um processo de legitimagdo dentro do Estado, transformando-se em direitos das populacdes,

tende a cada vez mais ser contestados e ndo se sustentar em longo prazo.

b) A inexisténcia de um marco legal da cooperagéo

Todo projeto brasileiro de cooperacdo tem por base legal a celebracdo prévia de um
Acordo Basico de Cooperacdo, devidamente referendado pelo Congresso Nacional, cujo
contetdo deve versar sobre 0s objetivos da cooperacdo, os instrumentos de formalizagdo e
implementacdo das iniciativas e todos os demais aspectos necessarios ao cumprimento do
Acordo. No caso da cooperagdo entre Brasil e Mogambique, um Acordo Basico de
Cooperacao assinado em 15 de setembro de 1981, e somente promulgado pelo Decreto n°
89.929 de 09 de julho de 1984, estabelece as bases para a cooperacgdo, principalmente nos
campos econdmico, cientifico, técnico, tecnoldgico, cultural e de formacdo de pessoal,
segundo principios de igualdade, beneficio reciproco, respeito muatuo pela soberania e
integridade territorial, ndo ingeréncia nos assuntos internos, e de autodeterminacao dos povos
na livre escolha de seu sistema politico-social e de seu processo de desenvolvimento. A cada
entendimento sobre projetos de interesse comum, no entanto, faz-se necessaria a assinatura de
um termo de Ajuste ou Acordo Complementar, que detalhard o projeto a ser executado ao

abrigo do acordo baésico.
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Nota-se que, a altura que em que o acordo bésico foi assinado, a cooperacao entre o
Brasil e Mogambique era praticamente inexistente, ndo se prevendo os possiveis problemas
operacionais na sua execugdo. Segundo a ABC, em razdo da intensificacdo do programa de
cooperacao com o pais na Ultima década, foi elaborada nova proposta de acordo em 2011 para
tentar sanar as defasagens do atual Acordo de 1984 que dificultam sua operacionalizacdo, a
exemplo da ndo previsdo de isencdo de impostos aos equipamentos ou insumos adquiridos no
ambito dos projetos de cooperacdo. Encaminhada a proposta a chancelaria mogambicana, ndo
houve, no entanto, pronunciamento sobre a matéria até 2013, conforme informacéo prestada
pelo entrevistado Armando Cardoso, analista de projetos da ABC.

Apesar da existéncia de acordos bilaterais que lastreiem a cooperagdo brasileira com
alguns paises, a inexisténcia de um marco legal sobre a cooperagdo internacional prestada
pelo Brasil é apontada como uma grande limitadora ao aperfeicoamento das estruturas
operacionais da cooperacao brasileira. Das limitacdes decorrentes da inexisténcia de uma
legislacdo regulamentadora decorrem impactos de varias ordens, principalmente sobre a
permanéncia das entidades executoras brasileiras em territorio estrangeiro. Nesse sentido, o
caso do escritério da FIOCRUZ em Mocambique é exemplar para compreender essas
dificuldades.

Em 2008, motivada pela avaliacdo que reconhece a viabilidade da instalacdo da fabrica
de medicamentos antirretrovirais, a FIOCRUZ instalou seu primeiro escritorio em territorio
africano, com o objetivo de acompanhar as diversas iniciativas da instituicdo no continente,
fazendo-se representar nessas iniciativas, e também fazer prospec¢do de novas possibilidades
de cooperagdo. Apesar da instalacdo fisica do escritorio, ndo foi possivel sua legalizagdo
juridica na estrutura do governo brasileiro em razdo da auséncia de legislacdo que autorize
criacdo de representacdo governamental no estrangeiro fora dos quadros do Ministério das
RelacGes Exteriores. Segundo José Luiz Telles, diretor do escritério regional da FIOCRUZ, a
falta de legalizacdo do escritorio tem resultado em restricbes severas a representacdo da
FIOCRUZ, impedindo a instituicdo de ter uma sede propria — o escritério esta atualmente
instalado em espaco cedido pela Embaixada brasileira em Maputo, no Centro Cultural Brasil-
Mogambique -, orcamento que permita a contratacdo de pessoal e viagens de
acompanhamento de projetos em toda Africa a partir do escritério regional.

Além da propria possibilidade de representacdo das entidades executoras dos projetos

de cooperacdo no exterior, a participacdo de servidores publicos brasileiros em projetos de
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cooperacao € limitada temporalmente, considerando que ao servidor publico sé é autorizado a
permanéncia até o limite de noventa dias para recebimento de diarias no exterior, conforme
determina o art.6° da Lei n°® 5.809/72, que dispGe sobre a retribuicdo e direitos do pessoal civil
e militar em servigo da Unido no exterior. Assim, a cada trés meses, o servidor lotado para
executar atividades em projetos de cooperacao no exterior deve retornar ao Brasil e realizar a
respectiva prestacdo de contas referentes as diarias do periodo. A inexisténcia de um marco
legal, nesse sentido, impacta ndo sO na presenca temporal dos servidores, mas,
principalmente, na eficiéncia da utilizacdo dos recursos relativos a essa presenca. Segundo o
entrevistado José Telles, nos termos em que vem funcionando o escritério da FIOCRUZ em
Maputo, seria menos dispendioso o funcionamento a partir do Brasil, considerando a reducao
de custos com diarias e passagens aéreas. Ademais, é importante registrar que o formato de
remuneracdo de servidores puablicos civis em missdo no exterior constituido do salario da
instituicdo a qual esta vinculado (computado como horas técnicas) somado as diarias
correspondentes ao periodo no exterior (recebidas em dolar) podem desestimular a ida de
técnicos brasileiros a missdes no exterior.

Outra questdo importante € a impossibilidade de transferéncia de recursos ao pais
cooperante. N&o existindo autorizacdo legal para a saida de recursos para a execucdo de
projetos de cooperacdo em territorio estrangeiro, a solucdo encontrada pelo governo brasileiro
foi o repasse dos recursos necessarios a agéncias internacionais, principalmente ao Programa
das NacOes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD. Dessa forma, foram assinados dois
projetos “guarda-chuva” com o PNUD — os projetos BRA/04/43 e BRA/04/44 — para a
execucdo de projetos de cooperacdo com paises em desenvolvimento, cujos recursos
depositados pelo governo brasileiro devem ser desembolsados mediante articulacdo entre os
assinantes. Ao atuar como intermediario, o PNUD possibilita o financiamento do envio de
técnicos que ndo sejam servidores e a compra de maquinas e equipamentos (CABRAL;
WEINSTOCK, 2010; COSTA LEITE; 2012).

Segundo informacéo dos entrevistados da FIOCRUZ e ABC, o esbouco de normas que
busquem preencher as lacunas legais que travam a cooperacgéo brasileira ja foi desenhado. A
proposta de decreto que autoriza o estabelecimento de representacdes de instituicdes
brasileiras no exterior fora dos quadros do MRE encontra-se em discussdo no Ministério do
Planejamento e o projeto de lei que cria a Agéncia Brasileira de Cooperacdo e

Desenvolvimento — ABCD, com maior independéncia do MRE, quadro funcional e
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orcamento proprios, ainda é alvo de discussao interna e incertezas, considerando o discurso da
Presidenta Dilma Rousseff®! que traz outro sentido & cooperagao brasileira.

Se no inicio o governo de Lula da Silva o discurso da coopera¢do Sul-Sul colaborou
para marcar maior protagonismo internacional do pais, foi somente nos Gltimos anos de
governo que a operacionalizacdo comecgou a ocorrer e permitiu identificar as falhas e lacunas
da pratica da cooperacdo brasileira; ao iniciar o governo Dilma Rousseff, as necessidades de
aperfeicoamento ja estavam identificadas e instrumentalizar a cooperacao brasileira passou a
ser uma decisdo politica que refletiria qual o papel do Brasil na arquitetura mundial. Até o
momento, a auséncia de aprovacdo dos projetos normativos ja desenhados sinaliza pouca
disposicdo em investir na cooperacdo brasileira, tendéncia confirmada pela reducdo
orcamentaria dos projetos ja negociados. Nota-se, por fim, que a (in)decisdo politica sobre a
normatizacdo da acdo cooperativa brasileira - e 0 consequente aumento de recursos para essa
atividade - em razdo da contencdo de despesas no governo Dilma Rousseff acaba por
retroalimentar a ineficiéncia e ineficacia no uso dos recursos hoje existentes. Ou seja, para
ndo aumentar as despesas publicas, o governo brasileiro decide por ndo colocar em pauta uma
legislagdo que dé maior autonomia aos executores da cooperagdo e, no entanto, a auséncia
dessa mesma legislacdo possibilita 0 uso menos eficiente dos recursos, gerando grande
morosidade, conforme podera ser visto na analise de dois projetos especificos da cooperacédo

técnica brasileira em Mogambique.

c) Disponibilidade de recursos

Um dos fatores importantes para qualificar a cooperacdo brasileira para o
desenvolvimento internacional € analisar os investimentos realizados nos projetos de
cooperacio. E por meio dessa anélise que se pode encontrar os elementos necessarios para

afirmar se ha uma real disponibilidade do governo brasileiro em investir, para além do

31 Em viagem a Etidpia, por ocasido dos eventos comemorativos do cinquentenario da Unido Africana, em maio
de 2013, a Presidenta Dilma Rousseff evidenciou a intencéo de realizar mudancas estruturais na ABC, criando
uma nova agéncia que alie a viabilizacdo de investimentos e a cooperagdo técnica. A criagdo da nova agéncia
nesses termos acarretaria mudancas significativas no discurso brasileiro para a cooperacdo internacional para o
desenvolvimento dentro dos marcos da cooperacdo sul-sul. Nota-se, no entanto, que a proposta conta com
rejeicao dentro da prépria ABC e ainda ndo se registra nenhum movimento efetivo para sua operacionalizacéo.
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discurso, na préatica cooperativa € em que grau de importancia ela pode ser inserida na
arquitetura mundial da cooperacao e junto aos paises parceiros.

Como ja dito, a estrutura da cooperacdo brasileira é bastante pulverizada, com a
participacdo de diversos 6rgdos executores, que colaboram com recursos ndo financeiros, tais
como horas técnicas, equipamentos e instalacBes colocadas a disposicdo dos projetos, etc.
Devido a esse perfil, os dados quantitativos sobre a cooperacédo brasileira sdo divulgados com
grande lapso temporal, por meio de relatdrios elaborados pelo IPEA em colaboragdo com a
ABC. Registre-se, nesse sentido, que, até o momento, nenhum dado sobre investimentos
referentes a cooperacdo no governo de Dilma Rousseff foi publicado. Os dois relatorios
elaborados com dados de 2005-2009°? e de 2010 da cooperagio brasileira apontam para um
total investido de R$4.523.668.053,49%, observando-se um importante incremento no tltimo
ano de governo de Lula da Silva. A Tabela 5 ilustra a evolugdo dos dados gerais da
cooperacdo brasileira, demonstrando que a maior parte dos investimentos € destinado a
organismos internacionais; a cooperacdo técnica ocupa o terceiro lugar entre as modalidades
que recebem maior investimento. Particularmente, destaca-se a varia¢do do total entre os anos
2009 e 2010, quando os investimentos em cooperagdo mais que dobram e atingem o apice de

recursos investidos.

%2 No relatorio, € ressaltado que o periodo originalmente pretendido de levantamento de dados era de 2000 a
2009, entretanto, o relatorio justifica que este periodo revelou-se inviavel dado o carater pioneiro do
levantamento e a escassez de registros desses recursos. Assim, inexistem publicagdes oficiais sobre a cooperagédo
brasileira nos dois primeiros anos do governo de Lula da Silva.

3Importante registrar uma mudanca de metodologia na contagem por modalidade de cooperagéo, criando-se no
segundo relatério as modalidades de cooperacdo cientifica e tecnoldgica, apoio e protecdo a refugiados e

operacles de manutengdo da paz.
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TABELA 5 — A cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional em valores no
periodo de 2005-2010 (R$)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAL
Cooperagéo técnica 27.755.710,55 32.801.148,70 35.599.271,59 58.738.112,72 97.744.759,99 101.676.174 354.315.177,55
Cooperagdo cientifica e tecnolog. _ o - _ o 42.255.987 42.255.987
cooperacdo educacional 56.104.204,86 56.454.857,68 56.376.649,16 70.666.566,99 44.473.906,96 62.557.615 346.633.800,65
cooperag&o humanitéria 1.185.826,34 5.524.359,06  31.804.809,29  29.744.77897  87.042.331,20 284.186.759  439.488.863,86
apoio e prote¢do a refugiados - - - - - 1.039.225 1.039.225
Operacdes de manut. da paz o o _ . - 585.063.470 585.063.470
gastos com organismos intern.  299.145.649,02  509.533.963,63 445.421.638,10 457.249.200,67 495.159.128,01 548.361.950 2.754.871.529,43
TOTAL 384.191.390,77  604.314.329,07 569.202.368,14  616.398.659,35 724.420.126,16  1.625.141.181,00 4.523.668.053,49

Fonte: IPEA; ABC, 2010; IPEA; ABC, 2013.

Por atuar em uma logica de demand-driven, a assinatura de um acordo complementar de
cooperacdo indica 0 recurso necessario para a execucdo de determinado projeto, recurso este
que somente poderd ser disponibilizado mediante a devida aprovacdo orcamentaria para
utilizacdo no ano fiscal subsequente. Nota-se, assim, que, diferente de agéncias de cooperacao
internacionais que possuem uma politica explicita de cooperacgdo e que, portanto, distribuem
seus recursos conforme essa politica, a cooperacdo brasileira opera com um desenho de
processo decisorio que exige maior tempo para a liberagdo de recursos.

Quanto a cooperacao técnica, a analise dos dados do periodo demonstra a tendéncia
ascendente dessa abordagem, com a variagdo de R$ 27 milhdes, em 2005, para R$101
milhGes, em 2010. Neste ultimo ano, Mogambique recebeu da cooperacéo brasileira o total de
R$8.625.830 (USD$5.179.434,37%), correspondendo a 13,3% do total de recursos da
cooperagdo investidos no continente africano®, sendo R$5.093.786 alocados para a
cooperacdo técnica internacional (IPEA; ABC, 2013). Particularmente interessante para
compreender a evolugdo da cooperacédo brasileira por ser 0 ano de maior aporte de recursos, o

ano de 2010 sera utilizado aqui para efeito comparativo com a cooperacao de outros paises.

34 O calculo de conversdo de reais para délares, referente aos recursos investidos pela cooperagio brasileira em
Mocambique, considerou a cotacdo de R$1,6654 para compra, em 31/12/2010, conforme informagdo do sitio
oficial do Banco Central.

%Em 2010, o total de recursos investidos no continente africano é de R$64.680.495, sendo Cabo Verde e Guiné-
Bissau os dois paises que receberam mais recursos da cooperagdo em relagdo a Mogambique, com R$15.758.050
(24,4%) e R$13.736.411 (21,2%), respectivamente.
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Em tendéncia contraria ao crescimento da cooperacdo brasileira, a cooperacao internacional
para o desenvolvimento prestada por paises desenvolvidos experimentou um importante
decréscimo no mesmo periodo, em grande parte atribuida aos efeitos da crise financeira de
2008. A agéncia sueca de cooperacdo Swedish International Development Cooperation
Agency- SIDA, uma das mais atuantes agéncias de cooperacdo em Mocambique, apesar de
experimentar um crescimento de 2005 a 2008, decresceu o volume de recursos de USD$119
milhGes, em 2008, para USD$84,1 milhGes, em 2010, o ponto mais baixo pds-crise, sendo
USD$44,4 milhdes dirigidos ao apoio ao orcamento geral do governo mogambicano.
Ressalte-se que, apesar da reducdo experimentada no periodo, Mogcambique foi o maior
receptor da ajuda sueca, respondendo por 5,5% do total da ajuda prestada pela agéncia (SIDA,
2014).

Diferentemente da ajuda sueca, a cooperagcdo portuguesa experimentou seu ponto de
declinio em 2011, motivada por contencdes de carater orcamentario. A cooperacao portuguesa
caracteriza-se pela regular e forte concentracdo geografica nos PALOP e Timor-Leste,
correspondendo, conjuntamente, a 80% da ajuda bilateral portuguesa em 2010, sendo o total
recebido por Mocambique de USD$112.632 milhdes. Desse montante, é de se destacar que
USD$91.852 milhdes correspondem a ajuda prestada como empréstimo concessional para a
execucao de projetos e apenas USD$1.987 milh&o foram orientados como donativo para apoio
orcamental geral, modalidade de ajuda mais significativa em Mocambique (INSTITUTO
CAMOES, 2014). Dos chamados Parceiros do Apoio Programatico — PAPs de Mogcambique,
também conhecidos como G-19, observa-se que a ajuda direta ao orgamento perfez o total de
USD$325,59 milhdes, que se somado aos empréstimos realizados pelo Banco Mundial e
Banco Africano de Desenvolvimento totalizam o valor de USD$444,40 milhdes, em 2010
(PARCEIROS DE APOIO PROGRAMATICO, 2014).

Importante registrar que a contabilizacdo do montante da cooperacdo brasileira para o
desenvolvimento internacional é realizada de forma diferenciada da dos paises membros da
OCDE. Por ndo operar em algumas modalidades de cooperacéo, principalmente naquelas que
exijam a transferéncia direta de recursos, seja por empréstimo ou subvencao ao orcamento, o
Brasil restringe a contagem de sua cooperacao aos valores investidos com cooperagdo técnica,
cientifica e tecnoldgica, educacional, humanitéria, apoio e protecdo a refugiados, operacdes de
manutencdo de paz e gastos com organismos internacionais. Nota-se que, diferente do

CAD/OCDE, nem mesmo o perddo de dividas € contabilizado. Entretanto, alguma
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controvérsia pode existir quanto a contabilizacdo dos valores referentes as operacfes de
manutencdo de paz que, no caso brasileiro, é bastante significativa. Segundo orientagdo do
CAD/OCDE, os investimentos realizados nas operacdes de manutencdo de paz ndo sdo
reportaveis como ajuda; no entanto, alguns custos relativos a atividades dentro dessas
operacgdes - relacionadas a direitos humanos, acompanhamento de eleicdes, reabilitacdo de
soldados desmobilizados, infraestrutura nacional, acompanhamento e formacdo de
administradores, conselhos para a estabilizacdo econémica, repatriamento e desmobilizagdo
de soldados e eliminagdo de armas e remogdo de minas - podem ser reportados como ajuda.
Observa-se, no caso brasileiro, a incorporacdo dos valores investidos em atividades
essencialmente militares nas operagdes de paz (mobilizacdo, desmobilizagcdo, desarmamento e

reintegracdo de combatentes) a contabilizacdo da cooperagdo brasileira.

TABELA 6 — NUmeros da cooperacdo em Mocambique no ano de 2010 (USD$ milhdes)

2010 PAP Portugal Suécia Brasil
Ajuda direta ao orcamento 325,59 2,649 44,4 Néo
Empréstimo concessional 118,82 91,852 0,021 Né&o
Outras modalidades Né&o 18,131 39,679 5,179
TOTAL 444,40 112, 632 84,1 5,179

Fonte: elaboracdo propria a partir das informacdes das agéncias de cooperagdo dos respectivos paises.

Os dados da cooperacdo de outros paises e instituicdes servem para compreender a
dimensdo da cooperagdo brasileira no contexto mogambicano. Infere-se dos dados que 0s
recursos dispendidos pela cooperacdo brasileira ainda estdo distantes de produzir grande
impacto na realidade do pais, o que pode ser exemplificado pelo desconhecimento da
sociedade mocgambicana sobre a cooperacdo brasileira, tal como percebido em trabalho de
campo. Nota-se que, apesar da analise quantitativa isolada ndo explicar a importancia da
cooperacdo brasileira, os valores e sua distribuicdo permitem concluir: 1) o volume de
recursos alocados pela cooperagéo brasileira € insuficiente para enfrentar os desafios impostos
pela realidade mogambicana, considerando que, mesmo com o grande volume da cooperacéo
Norte-Sul, o pais era considerado o quarto pais menos desenvolvido do mundo em 2010,

ocupando a 1842 posicdo do Indice de Desenvolvimento Humano; e 2) o Brasil ndo aloca
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recursos nas modalidades de cooperacdo mais correntes entre 0s paises desenvolvidos — 0
apoio direto ao orcamento e 0 empréstimo concessional, o que pode gerar efeitos de ordens
diferentes — colocando o Brasil em um patamar inferior de importancia na arquitetura
mog¢ambicana de ajuda internacional, caracterizando-a como complementar a cooperagao
Norte-Sul ou, de outra forma, diferenciando-a das demais justamente por sua orientacao
voltada para a estruturacdo do Estado, por meio do fornecimento de instrumentos que
propiciem o desenvolvimento de longo prazo, e ndo, a entrega direta de recursos.

E importante registrar que, apesar da tendéncia de crescimento apontada no periodo, as
entrevistas realizadas com executores da cooperacdo brasileira revelam tendéncia contraria a
partir do governo de Dilma Rousseff, com significativa contencdo orcamentaria. Dada a
inexisténcia de relatorios oficiais sobre a cooperacao brasileira no governo Dilma Rousseff,
essa informagédo ndo pode ser devidamente confirmada, mas indica a inseguranca que permeia
a cooperacao estruturante e seu planejamento.

Apesar de ndo exaustivos, os trés fatores apontados aqui — a questdo do policy transfer,
a inexisténcia de um marco legal da cooperacdo e a disponibilizacdo de recursos - séo
exemplificativos dos desafios a serem enfrentados pela cooperagdo brasileira, principalmente
no seu carater estruturante. Outros fatores se fazem presentes dentre esses desafios, como a
apropriacdo do projeto pelo pais parceiro, as diferencas culturais e uma cultura de “pedir e
receber” bastante presente na sociedade mocgambicana, conforme apontaram alguns
entrevistados em campo. Apesar de a cooperacdo brasileira reivindicar uma proximidade
cultural da qual resultaria maior facilidade na execucdo dos projetos, a realidade das relagdes
entre os dois paises indica um acentuado afastamento, que ndo foi superado pela mera
influéncia dos africanos escravizados trazidos ao Brasil, ou mesmo pela lingua comum.

O enfrentamento dos desafios a cooperacdo em Mocambique requer o aperfeicoamento
do modelo em construgéo e, consequentemente, maiores investimentos nesse processo. A falta
de condicdes para planejar a cooperacdo brasileira em longo prazo tem sido um elemento
constante que parece se reproduzir no governo Dilma. Ademais, por ser uma cooperagdo
ainda infante, a avaliacdo dos projetos executados carece de instrumentos que permitam
perceber a dindmica do pais parceiro e suas interacGes com a sociedade civil, o que em alguns
casos, como 0 PROSAVANA, é de grande importancia para uma imagem favoravel da

presenca brasileira no pais.
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4.3. MOCAMBIQUE: UMA OPORTUNIDADE PARA UM NOVO OLHAR AFRICANO
SOBRE O BRASIL E DO BRASIL SOBRE SI

A experiéncia mocambicana como recebedora de cooperacdo internacional para o
desenvolvimento € interessante para perceber os valores e interesses que movem essa
cooperacdo. Se, por um lado, a cooperagéo tradicional reflete uma visdo de mundo liberal,
calcada na abertura de mercado e apoio a democracia — e, por isso, pode-se dizer que voltada
para processos -, a presenca da cooperacdo horizontal revela, por outro lado, preocupacao
com a necessidade de fortalecimento da capacidade decisoria e de execucdo do Estado
recebedor para atingir o almejado desenvolvimento. Apesar da predominéncia atual da
contribuicéo direta ao orgamento nacional, a CNS para Mogambique é atrelada a observancia
de uma série de indicadores a serem atingidos, previamente determinados nos Planos de Ac¢édo
para Reducdo da Pobreza, que, via de regra, sdo orientados pelos doadores. Nesse sentido, a
preocupacao da cooperacao tradicional com o papel do Estado no desenvolvimento do pais é,
evidentemente, instrumental, retirando-lhe grande parte de sua capacidade decisoria.

Ao decidir-se por uma abordagem voltada para a estruturacdo da prestagédo de servicos
estatais (sobretudo, por meio da cooperacdo técnica) e producdo de resultados mais visiveis,
como a construcdo de infraestruturas pela cooperacdo financeira chinesa, a cooperacao
horizontal afirma a importancia do Estado no processo de desenvolvimento. Reconhece,
portanto, a agéncia do Estado na tomada de decisdo e na execucdo de medidas e, nesse
sentido, objetiva fortalecé-la. Esse reconhecimento ndo significa, entretanto, que a cooperacao
ndo se alinhe a outros interesses e atores, assim como na cooperacéo tradicional.

O protagonismo da politica externa do governo de Lula da Silva criou expectativas
quanto ao pais se tornar uma nova “poténcia” em cooperagdo internacional para o
desenvolvimento. Apesar dessa “poténcia” nao se confirmar na pratica, as bases para a criagao
de modelo de cooperacdo que se diferencia do tradicional foram colocadas e ainda sofrem
adaptacOes, conforme a execucdo de novos projetos. O posicionamento de ndo condicionar
politica ou economicamente a cooperagdo e ndo transferir diretamente recursos transmite a
mensagem de que o Brasil intenciona construir relagdes entre doador e recebedor em

conformidade com as diretrizes da cooperacdo Sul-Sul. No entanto, questbes de ordem
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politica e, principalmente, econdmicas, pdem em ddvida em que medida outros interesses
estdo de fato embutidos na cooperacéo brasileira, como seré analisado no capitulo seguinte.

A historia da cooperacdo em Mocambique é bastante representativa de como negdcios,
diplomacia e cooperacdo podem estar imbricados e, mesmo que ndo haja relagdo formalizada,
cada tipo de relacdo pode influenciar direta ou indiretamente as demais. Mesmo com o
crescimento econdmico experimentado na primeira década do século XXI, o pais ainda ndo
foi capaz de reduzir consideravelmente a pobreza e retomar a sua soberania no que concerne a
orientacdo do planejamento nacional, uma vez que a ajuda internacional e as empresas que
ingressaram no pais tem tido papel central para atingir esses objetivos. A recente descoberta
de reservas de gas na Bacia do Rovuma, que promete colocar o pais entre os dez principais
produtores mundiais, e a continuidade das prospeccdes e pesquisas de reservas de carvdo
despertam grande interesse mundial, entretanto, sem garantir que um modelo de
desenvolvimento menos dependente tomara curso.

E certo que a cooperacio brasileira ndo é capaz de impactar nas decisdes politicas e
econdmicas mogambicanas, mas no conjunto das acGes € possivel detectar o aumento da
influéncia brasileira. Segundo inquérito realizado pela IEEI, o Brasil foi apontado como 11°
pais com maior peso e influéncia em Mogambique em 2006, mas foi considerado o 5° pais
com o qual os mogambicanos acreditam ser prioritario reforcar as relaces externas no futuro,
atras da Africa do Sul, Portugal, Estados Unidos e China, paises com importantes relagdes
comerciais e de cooperacdo em Mocambique. Nesse sentido, o Brasil foi visto como uma
economia emergente, que crescia a uma taxa de 2,9% em 2006, com uma democracia
consolidada e de dimensGes continentais, um pais que cada vez mais reivindica maior
participacdo nos processos decisorios internacionais, principalmente nas negociacdes sobre
um comeércio internacional justo. Ademais, 0 sucesso das politicas domésticas de combate a
pobreza no Brasil permitiram criar uma identificacdo por parte de muitos paises africanos que
buscam levar a termo politicas com esse objetivo.

A andlise doméstica da cooperacdo brasileira em Mocambique tem levantado
importantes questfes sobre a atuacdo brasileira. Organiza¢des ndo governamentais, como a
Instituto Politicas Alternativas para o Cone Sul - PACS e a Federacdo de Orgdos para a
Assisténcia Social e Educacional - FASE, elaboraram estudos para analisar as motivacoes e as
praticas da cooperacdo e investimentos brasileiros do Brasil na Africa; mostram que

cooperacdo, investimentos e comércio sdo elementos inseparaveis e que a elaboracdo dos
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projetos de cooperacdo exige maior participacdo social e necessidade de consulta dos
envolvidos. No ambito das relagcbes econdmicas, ONGs reclamam um posicionamento do
BNDES sobre a criagdo de mecanismos para a observancia dos direitos humanos por parte de
empresas brasileiras beneficiadas por financiamentos do banco. Dessa forma, essa nova
matriz de politica externa tem reforcado, em importantes segmentos da sociedade civil
brasileira, a ideia de que a politica externa precisa se tornar uma politica pablica, expressando
claramente sua estratégia de atuacdo no continente africano e qual o projeto de
desenvolvimento projeta para si e sua atuacdo externa (SCHLESINGER, 2013).

Apesar da pratica ndo corresponder aos primeiros impulsos do discurso da cooperacao
brasileira no continente africano, a experiéncia mogcambicana mostra-se importante para seu
aperfeicoamento. Se por um lado, a proposta de projetos como 0 PROSAVANA cria conflitos
e duvidas sobre a presenca brasileira, a parceria com um pais amplamente experiente em
recebimento de ajuda pode auxiliar a reverter uma imagem desfavoravel junto a sociedade
civil mocambicana. Aliado a isso, conforme aponta Cardoso (2006), a sustentabilidade das
acOes, a eficacia da intervencdo e o cumprimento das obrigacBes assumidas podem
desempenhar um papel fundamental na forma como o Brasil € visto pela opinido publica

mocgambicana.
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5. COERENCIA E CONTRADICAO NO DISCURSO DA COOPERACAO TECNICA
BRASILEIRA: OS CASOS DOS PROJETOS DA FABRICA DE MEDICAMENTOS
ANTIRRETROVIRAIS E DO PROSAVANA

Mas o que h& com Mogambique, pobre economia
africana, tdo desigual na distribuicdo de renda e téo
modesta estrategicamente, que o faz atrair tanta
atencdo?
(José Flavio Saraiva, Africa parceira do Brasil
atlantico)

A anélise da cooperacao Norte-Sul evidenciou que, em muitos momentos, mais do que
ser utilizada para promover o desenvolvimento do pais receptor, a cooperacdo serviu de
barganha para negociagdes politicas e econdmicas ou mesmo para resolver questdes internas,
como a doacdo de alimentos que servia para subsidiar a agricultura dos paises doadores. A
posicdo assimétrica limitou a capacidade dos paises receptores de reivindicarem condicdes
mais favoraveis nessas negociacdes, restando a estes aceitar a interferéncia estrangeira na
conducdo de sua vida politica e econdmica.

Apesar da cooperagdo brasileira claramente se recusar a esse tipo de interferéncia,
como ja ressaltado nos capitulos anteriores, a presenca brasileira em Mogambique aponta para
importantes contradicdes entre discurso e pratica. Ao mesmo tempo em que o discurso
propaga uma cooperacdo ndo vinculada a interesses econdémicos, observa-se a presenca de
grandes empresas brasileiras como benfeitoras nos projetos da cooperacdo brasileira ou
mesmo diretamente interessadas nos resultados produzidos pelos projetos. Nesse sentido,
busca-se neste capitulo evidenciar essas contradi¢des por meio da analise de dois projetos que
vao alcancar um significado importante para a cooperacdo técnica brasileira: o projeto da
fabrica de medicamentos antirretrovirais e 0 Programa de Cooperacdo Tripartida para o

desenvolvimento agricola da Savana tropical em Mogambique - ProSavana.
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51. O PROJETO DA FABRICA DE MEDICAMENTOS ANTIRRETROVIRAIS:
EXEMPLO DE COOPERACAO BRASILEIRA SOLIDARIA

Na sua primeira viagem oficial ao continente africano, em 2003, o entdo Presidente
Lula se comprometeu publicamente a desenvolver um programa de atencdo ao problema do
HIV/AIDS em Mocambique, por meio da instalacio de uma fabrica de medicamentos
antirretrovirais. Nessa ocasido, foi assinado um protocolo de intengGes sobre cooperacdo
cientifica e tecnoldgica na area de saude, que iniciou as negociacgdes para o desenvolvimento
do projeto. Essas iniciativas, no entanto, ndo haviam sido precedidas de qualquer consulta ou
estudo de viabilidade por parte das entidades que viriam a ser vinculadas ao projeto. A
construcdo da fabrica de medicamentos receberia especial atencdo do Presidente e foi
considerado por ele o “cartdo de visitas” da cooperacdo brasileira. Do anuncio do projeto a
constatacdo de sua viabilidade, transcorreram cinco anos para que 0 projeto comecasse a ser
iniciado, tendo por instituicao executora a Fundacdo Oswaldo Cruz - FIOCRUZ.

A proposta concebida pelo governo brasileiro em parceria com 0 governo
moc¢ambicano previa um conjunto de acdes que extrapolavam a mera instalagdo fisica da
fabrica de medicamentos antirretrovirais; incluia a capacitacdo técnica dos funcionarios
mocambicanos para trabalhar na fabrica e o fortalecimento do 6rgdo regulador de
medicamentos de Mocambique, considerando que para a insercdo dos medicamentos
produzidos na fabrica no mercado internacional se exige a observancia de normas de padréo
internacional. Nesse sentido, todo planejamento do projeto considerou o mercado regional
africano para a venda do medicamento, bem como Mogambique se tornar autossuficiente na
producdo, com uma politica de saude mais abrangente e acessivel a sua populacdo. Nota-se
que esse projeto marca a passagem de uma cooperacdo na area de salde predominantemente
voltada para a realizacdo de pesquisas de iniciativa individual de pesquisadores brasileiros
para uma cooperacdo de carater estruturante, voltada para o fortalecimento de um setor

estratégico de atendimento da salde publica.

5.1.1. A politica brasileira de atengdo ao HIVV/AIDS

Desde a década de 1990, a politica brasileira de atendimento a portadores de HIV e

doentes de AIDS ¢é considerada referéncia internacional por seu carater universal, que engloba
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prevencdo, diagndstico e tratamento. A Lei n°® 9.313, de 13 de novembro de 1996, que dispde
sobre a distribuicdo gratuita de medicamentos aos portadores do virus e doentes, € um marco
para as politicas de saude publica e resulta de um dificil processo de negociacdo que envolveu
0 governo brasileiro e as empresas farmacéuticas detentoras das patentes dos medicamentos.

Com a assinatura do Acordo sobre aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual
Relacionados ao Comeércio (em inglés, Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights
— TRIPS), em 1994, no governo de Itamar Franco, e a posterior alteragdo da lei nacional sobre
propriedade industrial, com a Lei n°® 9.279/96, no governo de Fernando Henrique Cardoso, 0
governo brasileiro passou a conceder patentes a produtos e processos farmacéuticos. 1sso
resultou no expressivo aumento dos custos do tratamento por impedir que o Brasil fabricasse
medicamentos antirretrovirais genéricos sem 0 pagamento de royalties as inddstrias
farmacéuticas e também por submeter o governo ao preco praticado pelas multinacionais. Sob
a justificativa de que os altos custos para o tratamento impediriam a manutencdo da politica
publica de atendimento gratuito, o governo brasileiro anunciou que poderia licenciar
compulsoriamente alguns medicamentos do tratamento HIV e AIDS, suspendendo
temporariamente o direito de exclusividade dos titulares das patentes e permitindo a producao,
uso, venda ou importagédo do produto ou processo patenteado, por um terceiro, desde que
tenha sido colocado no mercado diretamente pelo titular ou com o seu consentimento.

A Lei de Propriedade Industrial, nos artigos 68 a 74, prevé o instrumento da licenca
compulsoria nos casos de abuso de poder econdmico, ndo exploracdo do objeto da patente,
comercializacdo insuficiente as necessidades do mercado e mesmo em situacdes de
emergéncia nacional ou interesse publico, declarados em ato do poder Executivo Federal. Na
area da saude, em especial do tratamento para HIV/AIDS, a licenca compulsoria tornou-se um
importante instrumento que permitiu o inicio das negocia¢cBes com a industria farmacéutica
pela reducdo dos precos dos medicamentos. Introduzida no governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, a politica de garantia de acesso a medicamentos aos portadores de HIV e
doentes de AIDS se manteve no governo Lula da Silva, com o decreto da licenca compulsoria
de outros medicamentos.

Nota-se que a disputa com a indlstria farmacéutica pela qual o Brasil foi
internacionalmente reconhecido é um dos aspectos da politica nacional de DST e AIDS, que
prevé a existéncia de trés componentes que se articulam entre si: 1) promocao, protecdo e

prevencdo; 2) diagndstico e assisténcia; e 3) desenvolvimento institucional e gestdo do
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programa. O primeiro dos componentes traz como referencial a nogdo de que o processo de
salde e doenca € resultado de determinantes sociais, culturais, econémicos, comportamentais,
epidemioldgicos, demogréaficos e bioldgicos, sendo, portanto, necessarias acGes de carater
geral e especifico, considerando a situagdo de vulnerabilidade e risco de cada grupo da
populacdo. Por meio da Politica Nacional de DST/AIDS, o Ministério da Saude reconheceu a
importancia das organizacdes ndo governamentais nas acdes de prevencao e a necessidade de
fortalecimento direto e por meio da promocéo da integracdo das mesmas com as organizacoes
governamentais locais. O segundo componente, além da garantia do acesso universal e
gratuito aos medicamentos antirretrovirais, estabeleceu como diretriz a garantia de acesso a
exames laboratoriais necessarios ao diagnostico e tratamento em varios niveis de atencédo do
Sistema Unico de Salde — SUS, por meio da integracio, ampliacdo e descentralizacdo dos
servigos da rede publica de saude. O componente de desenvolvimento institucional e gestéo
estabeleceu como linhas estratégicas principais a formacao de recursos humanos, a producao
de dados e disseminacdo de informacBes, o aprimoramento da gestdo, promocdo da
cooperacao técnica internacional com paises e organismos internacionais (sendo uma das
estratégias, o estreitamento de relagdes com paises africanos de lingua oficial portuguesa) e o
desenvolvimento de sistemas e suporte de informatica, contribuindo para o alcance do
objetivo geral e cumprimento dos objetivos de impacto setoriais (MINISTERIO DA SAUDE,
1999).

Por ser um programa de atendimento bastante abrangente, a politica brasileira tornou-
se referéncia internacional e, nesse sentido, passou a fazer parte do portfélio da cooperagdo
técnica brasileira, principalmente com paises sul-americanos e paises africanos de lingua

oficial portuguesa.

5.1.2. A realidade mogambicana na &rea da salde

A regi&o da Africa Subsaariana é a regifo de maior incidéncia de infectados pelo virus
HIV, estando Mocambique entre os dez paises mais afetados. Segundo as estimativas
apresentadas pela UNAIDS, agéncia das OrganizacGes Unidas para a AIDS, referente ao ano
de 2013, Mogambique possui cerca de 1.600.000 de pessoas vivendo com HIV/AIDS, sendo
1.400.000 de adultos acima de 15 anos, com uma taxa de prevaléncia em adultos entre 15 e 49

de 10.8%, e 190.000 criancas infectadas entre 0 e 14 anos. As estimativas por sexo indicam
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que 820.000 mulheres acima de 15 anos estdo infectadas com o virus, situacdo que reflete
uma tendéncia mundial de crescimento da incidéncia do virus sobre as mulheres e tem
consequéncias sociais que vao além da propria doenca (UNAIDS, 2014). Para os 6rfdos
devidos a AIDS, as consequéncias sdao dramaticas, com problemas sérios de acesso a
educacdo e fraco acesso a outros recursos em razdo de discriminacdo dentro das familias
substitutas, impedindo o rompimento do ciclo vicioso da pobreza (MOCAMBIQUE, 2006).

Segundo o Plano de Acdo para a Reducdo da Pobreza Absoluta — PARPA 11 (2006-
2009) do governo mogambicano, além das graves implicacbes de natureza humana, a
pandemia do HIV/AIDS no pais podera afetar negativamente a economia por trés diferentes
formas: reducdo no crescimento da populagdo e na acumulacéo de capital humano; reducédo da
acumulacdo de capital fisico; e reducdo da produtividade da forca de trabalho. Ainda segundo
0 PARPA 11, as estimativas indicam que o HIV/AIDS podera fazer reduzir o crescimento
econémico per capita na ordem de 0,3 a 1,0% por ano, impactando, consequentemente, na
dificuldade de reducdo das taxas de pobreza. Dada a importancia do tema para a reducao da
pobreza e melhoria da qualidade de vida da populagéo, o0 governo elegeu a questdo como um
assunto transversal que exige uma resposta multissetorial, por meio de provimento de
cuidados e tratamentos adequados e melhoria das condi¢Bes socio-sanitarias. Reconhece,
assim, que o HIV e a AIDS sdo entraves ao desenvolvimento do pais, sendo que os elevados
indices de pobreza contribuem para a rapida expansdo da doenca e vice-versa.

Diante desse quadro, a resposta governamental ao problema ndo tem sido suficiente
para travar a progressdo dos dados na velocidade esperada. Ao longo da Ultima década, o
Ministério da Satde de Mogambique — MISAU contou com dois instrumentos orientadores
para o tratamento do tema: os Planos de Acdo para Reducdo da Pobreza Absoluta — PARPAS
(posteriormente denominado PARP) e os Planos Estratégicos Nacionais de Combate ao
HIV/SIDA (PEN I, 11 e 1I1). O PARPA II, documento vigente quando do inicio da execu¢do
do projeto da fabrica de medicamentos antirretrovirais, tinha por objetivos fundamentais na
area de: 1) reducdo do numero de novas infeccdes do nivel atual de 500 por dia, para menos
de 350 em 5 anos e menos de 150 em 10 anos; 2) transformar o combate ao HIV/AIDS em
uma emergéncia nacional; 3) reduzir o estigma e a discriminagéo ligados ao HIV/AIDS; 4)
prolongar e melhorar a qualidade de vida das pessoas infectadas pelo HIV e dos doentes de
AIDS; 5) reduzir as consequéncias do HIV/AIDS a nivel dos individuos, das familias,

comunidades, empresas e ainda os impactos globais; 6) aumentar o grau de conhecimento
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cientifico sobre o HIV/AIDS, suas consequéncias e as melhores praticas no seu combate; 7)
reforcar a capacidade de planificacdo, coordenacdo e descentralizacdo dos mecanismos de
tomada de deciséo e gestdo de recursos; 8) promover acfes que reduzam o peso sobre as
mulheres dos cuidados domiciliarios, e; 9) empreender acdes de combate a feminizacdo do
HIV/SIDA. Nota-se, no entanto, que a escassez de recursos domeésticos e o alto grau de

dependéncia de ajuda externa tornam a articulacdo de uma resposta eficiente mais dificil.

A resposta ao HIV/SIDA em Mogambique continua a ser essencialmente sustentada
pela assisténcia externa. Em 2011, os recursos internacionais representaram cerca de
95% do total despesas para 0 HIV no pais. Recursos publicos domésticos foram
responsaveis por 5,1% do a resposta (US$ 13,4 milhdes) e privado nacional inferior
a 0,1%, com US$ 230 milhares. A maior contribuicdo foi feita pelo Governo dos
Estados Unidos da América, cuja contribuicdo totalizou US$ 187 milhdes de dblares
e foi responsavel por 72% da resposta a SIDA em Mocambique. Outros
financiadores incluiam o Fundo Global para o HIV, TB e Malaria (US$ 23 milhdes),
financiadores bilaterais (US$ 11 milhdes), agéncias da ONU (US $ 11 milhdes),
ONGs internacionais e filantrépicas (US $ 10 milh8es), e outras organizagdes
multilaterais (US $ 5 milhdes) (UNAIDS, 2014, p. 23, tradugdo nossa).

Importa aqui tecer algumas considerac@es, conforme depoimento do entrevistado José
Telles, responsavel pelo escritério da FIOCRUZ em Maputo, sobre a presenca da cooperagao
norte-americana na politica voltada para HIV/AIDS. Segundo Telles, a forma de atuacdo da
cooperacdo norte-americana, além de diferenciar-se pelo volume de recursos — no ano em que
0 projeto da fabrica comecava a ser executado, em 2008, chegou ao total de US$228.624.653
-, € executada, basicamente, por meio de organiza¢fes ndo governamentais. A politica norte-
americana para a cooperacao em atencdo em HIV/AIDS é realizada pela iniciativa The U.S.
President's Emergency Plan for AIDS Relief — PEPFAR, fundo governamental que objetiva
combater o HIV/AIDS em qualquer pais, sendo comumente acessado por organizagdes ndo
governamentais criadas por universidades norte-americanas para a execucgdo direta de
projetos. No caso de Mogambique, essas organiza¢fes ndo governamentais tém se incumbido
do atendimento direto a populacdo nos centros de saude, inclusive na realizacdo de exames
laboratoriais, cujos dados produzidos sdo, posteriormente, estudados por pesquisadores e
analisados em papers produzidos pelas universidades.

Um fator levantado pelo entrevistado € de como a participacdo dessas organizacGes
ndo governamentais norte-americanas contribuiram para enfraquecer o sistema de salde
publica do pais. Segundo Telles, a crise financeira dos Ultimos anos colocou limites ao

financiamento dessas ONGs e tem levado essas organizagbes a substituirem a forca de



170

trabalho estrangeira por mocambicana, levando a um braindrain diferenciado. Ao invés da
saida do profissional mogambicano do pais, o profissional migra do sistema publico de saude
para o privado, sendo atraido por uma condi¢cdo muito mais vantajosa oferecida pelas ONGs,

com recebimento salarial em délar. Sobre essa e outras questdes relata o entrevistado:

Por vezes essa pessoa que pede demissdo atua no mesmo lugar s6 recebendo em
dolar pela ONG. Isso é um movimento que tem sido observado aqui e que, em
esséncia, expressa 0 que € essa cooperagao estrangeira, uma cooperacdo vampira.
N&o fortalece os sistemas nacionais, cria sistemas paralelos. E mais, isso eu vi em
Angola e vi aqui, se eu compro esse equipamento para maldria, esse equipamento
sO pode ser utilizado para malaria. Entdo, eu ouvi isso de uma representante do
Instituto Nacional de Salde de Angola, dizendo que ela tem laboratérios aonde o
funcionario ndo deixa ser utilizado o microscopio para fazer exame de TB
[tuberculose] porque aquele microscopio foi comprado com recurso do projeto de
malaria. Algo assim absurdo. Como nds vimos aqui no Hospital Central de Maputo,
a cooperacdo espanhola que comprou todo um equipamento para video-
conferéncia, a sala fica fechada porque ela sé pode ser utilizada para uma
programacdo da cooperagdo espanhola. Entdo, nds queriamos fazer uma video-
conferéncia sobre aleitamento materno, mas ndo poderiamos usar aquela sala [...]
(TELLES, 2012).

Diante desse contexto critico, observa-se que a resposta do governo mogambicano é
profundamente dependente da ajuda externa recebida, assim como em outros niveis da
atuacdo governamental. Assim como os planejamentos nacionais sdo pautados pelos doadores
internacionais, as politicas de atencdo ao HIV e a AIDS parecem seguir essa regra e, apesar de
todo o investimento realizado, Mogambique ainda se mantém entre os dez paises com maior
numero de infectados pelo HIV. Nesse quadro, a proposta da cooperacdo brasileira para o
tema parece inovadora e prop8e um caminho inverso ao que tem sido trilhado, no sentido de
empoderar 0 governo mogambicano com a criacdo de estruturas capazes de oferecer melhor

condicdo de resposta aos desafios impostos pela presenga do HIV e da AIDS no pais.

5.1.3. A participacdo da FIOCRUZ no projeto da fabrica

A politica brasileira de atencdo ao HIV e a AIDS estrutura-se em todos os niveis de
atendimento do SUS, a partir da coordenacdo do Ministério da Salde. E na Fundacdo
Oswaldo Cruz — FIOCRUZ, fundacdo vinculada ao Ministério da Saude, no entanto, que se

encontra a expertise na area de producdo de medicamentos, por meio da unidade técnico-
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cientifica do Instituto de Tecnologia em Farmacos — Farmanguinhos. Essa unidade destaca-se
como o maior laboratério farmacéutico oficial do Brasil e é responsavel pela producdo de
medicamentos para programas estratégicos do Ministério da Saude, como antibidticos, anti-
inflamatorios, anti-infecciosos, antiulcerantes, analgésicos, medicamentos para doencas
endémicas, como maldria e tuberculose, antirretrovirais contra a AIDS, medicamentos para o
sistema cardiovascular e o sistema nervoso central e para os programas de diabetes e
hipertensdo (FIOCRUZ, 2015). Quanto a producdo de medicamentos antirretrovirais,
Farmanguinhos exerce papel estratégico como regulador de precos no mercado desses
medicamentos, 0 que colabora para maior abrangéncia do programa de acesso universal aos
medicamentos.

Antes de ser instada a participar do projeto da instalacdo da fabrica de medicamentos
antirretrovirais, a FIOCRUZ j& cooperava com paises africanos, principalmente por meio de
iniciativas individuais de pesquisadores e na area de producdo e exportacdo de vacinas sem
custos aos paises receptores. O andncio do projeto da instalacdo da fabrica de medicamento
antirretrovirais em Mogambique e a perspectiva do aumento da cooperacdo internacional para
0 desenvolvimento gerada pelo governo Lula, levaram a FIOCRUZ a se reestruturar para o
atendimento das demandas da cooperacgdo internacional. Foi criado um escritério regional da
FIOCRUZ em Maputo, em 2008, para acompanhar o projeto da fabrica e dos demais projetos
no continente, e uma estrutura interna de gestdo, o Centro de Relagdes Internacionais em
Saude — CRIS, em 2009, ampliando as funcbes da Assessoria de Cooperacao Internacional ja
existente. A FIOCRUZ também procurou estruturar sua estratégia de atuagdo no continente
africano, conforme decisbes do seu Congresso Interno, 6rgdo maximo de representagdo da
instituicdo. Foi tracado por esse Congresso, como uma das suas diretrizes, a consolidacdo do
escritorio regional e o reforco da cooperagdo internacional no continente africano. Entretanto,
como ressalta o entrevistado José Telles (2012), a definicdo de uma estratégia clara de atuacao
ainda é dificultada pela complexidade institucional da FIOCRUZ, que é composta por um
conglomerado de unidades técnico-cientificas que atuam com grande autonomia, e pela
propria identificacdo de projetos que estabelecam linhas de ac@o coerentes com a cooperacao
estruturante. Ao mesmo tempo em que ressalta as dificuldades, Telles (2012) ressalta que o
caminho para a definicdo dessa estratégia ja foi em grande parte tracado pela defini¢do do
Plano Estratégico de Cooperacdo em Saude — PECS, concebido no ambito da CPLP, no qual

areas estratégicas sao eleitas com base no conceito de cooperacdo estruturante, como o
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estabelecimento de redes de escolas técnhicas em saude, de institutos nacionais de salde, de

bibliotecas, etc.

Governo i inictari
! Emba_ux_ada Ministério das
mogambicano brasileira Relacdes Exteriores
Escritério regional l
da FIOCRUZ
FIOCRUZ Ministério da Agéncia Bra5|l~e|ra
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v\

Unidade técnica CRIS
responsavel

FIGURA 4 — Processo da cooperacdo brasileira com participacdo da FIOCRUZ

Fonte: elaboracdo prépria com base nas informagdes do entrevistado José Luiz Telles

Quanto ao escritorio regional, conforme ja tratado no capitulo 4, sua implantacdo néo
foi acompanhada da devida regulamentacéo juridica, o que tem impedido uma melhor gestao
e expansdo das atividades do escritorio. Apesar disso, foi a partir de Maputo que novos
projetos foram iniciados no pais, tais como: implantacdo de um mestrado em Biociéncias, em
parceria com o Instituto Nacional de Saiude de Mogambique; implantagdo do Centro de Tele-
Saude, da biblioteca e do programa de ensino a distancia em satde da mulher, da crianca e do
adolescente de Mocambique; implantacdo do Banco de Leite Humano de Mocambique; e
fortalecimento das acdes governamentais em resposta a epidemia de HIV e SIDA, em
cooperacéo trilateral com os Estados Unidos. Importante registrar que alguns desses projetos
ensejaram desdobramentos, como a negociacao para a implantagédo de um outro mestrado em
salide publica e o estudo para a implantacdo de um doutorado em Biociéncias pelo Instituto
Nacional de Saude e Universidade Eduardo Mondlane. Além disso, houveram iniciativas para
a negociacdo da segunda fase de alguns projetos.

Nossa proposta de cooperacdo estruturante é: se saio de cena, ndo sO continuam

como complexificam as demandas. Quer dizer, outras questdes acabam aflorando
no préprio processo de desenvolvimento daquela cooperacdo. Entdo, da o exemplo
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da fabrica, d4 o exemplo do mestrado... 0 que se esperava do mestrado? Que se
avangasse para um doutoramento. O que se espera da fabrica? Além da producéo
de medicamentos, na conformacdo de uma politica de assisténcia farmacéutica, de
um processo regulatério de medicamentos a medida que ndés vamos ter um
laboratério de qualidade aqui. Mogambique e todo o restante da Africa tem um
problema seriissimo de saude publica, de medicamentos falsificados, entdo, nos
vamos ter controle de qualidade desses medicamentos. Entéo, vocé comeca de um
ponto e vai gerando novas demandas que, em ultima insténcia, acabam fortalecendo
essa area do governo e, por sua vez, fortalecendo a prépria saude publica do pais
(TELLES, 2012).

Nota-se que, apesar da grande expertise em saude publica e da predisposicdo
institucional para 0 aumento da cooperacao técnica, especialmente com os paises africanos, a
FIOCRUZ tem esbarrado com os limites da atuacdo de seus servidores e de sua presenca
institucional, como ja analisado. Nesse sentido, observa-se que, no governo Dilma Rousseff,
hd o crescimento da atuacdo da FIOCRUZ em outro tipo de cooperacdo — producdo e
exportacdo de vacinas -, na qual fica evidente o principio do ganho matuo, um dos principios
basilares da cooperagdo Sul-Sul. A participacdo da FIOCRUZ em programas de producdo e
distribuicéo de vacinas tem sido reconhecida internacionalmente, como a parceria entre Brasil
e Cuba, com apoio da Organizagdo Mundial da Saude, para distribuicdo de vacinas contra
meningite aos paises no cinturdo que vai do oeste do Senegal ao leste da Etiopia. Importante
registrar o andncio sobre o0 acordo entre a FIOCRUZ e a Fundacéo Bill & Melinda Gates, em
2103, para a produgdo de uma vacina contra o sarampo e rubéola especialmente desenvolvida
para exportacdo, principalmente para paises africanos. Segundo este acordo, o investimento
realizado pela Fundacdo Bill & Melinda Gates permitira a FIOCRUZ construir uma nova
fabrica de vacinas e medicamentos no Brasil, com capacidade de producdo de 30 milhdes de
doses por ano a partir de 2017, oferecendo 0 menor preco do mercado. Dessa forma, todos os
interessados saem ganhando: a Fundagéo Gates, que consegue um preco melhor no mercado;
a FIOCRUZ, que cria condicOes para expandir sua planta produtiva; e o paises receptores das

vacinas, que recebem o material sem custos.

5.1.4. O projeto de instalacdo da fabrica de medicamentos antirretrovirais

Antes mesmo da concluséo dos estudos que decidiram pela viabilidade da implantacao

da fabrica de medicamentos antirretrovirais na provincia de Maputo, localizada na cidade de
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Matola, foram iniciadas as negocia¢Ges sobre as bases que constituiriam o projeto e as
contrapartidas de cada parceiro. A previsao inicial de custos para a instalacdo da fabrica foi de
R$31 milhdes, cabendo ao Brasil, além da transferéncia de toda a expertise relacionada a
instalacdo da fabrica e producdo dos medicamentos, a doacdo de todos os equipamentos e
insumos para o inicio do funcionamento das atividades. Da contrapartida mocambicana,
caberia ao governo a compra da planta da fabrica e as obras de instalacdo, no valor or¢ado
aproximado de US$5,4 milhdes (LOPES, 2013).

Muitas dificuldades foram observadas na integralizagédo do orgamento para a execugao
do projeto. A contrapartida do governo brasileiro, no valor de R$13,6 milhbes, a ser
consignado no or¢camento do Ministério da Saude e doado ao governo mogambicano, somente
foi liberado no final de 2009, por meio da Lei n°® 12.117, de 14 de dezembro de 2009. Do lado
mocambicano, o cronograma do projeto foi atrasado em razéo da alegacéo de falta de recursos
para compor o total da sua contrapartida. Conforme relato de José Telles (2012), a frustacdo
do entdo presidente Lula ao saber que ndo inauguraria a fabrica na sua visita a Mogcambique,
em 2008, levou-o0 a empreender maiores esfor¢os no sentido de viabilizar o projeto. Assim é
que, durante a visita a Mocambique em 2008, o presidente brasileiro pediu e anunciou
publicamente que a empresa brasileira Vale realizaria uma doacdo de US$4,5 bilhGes para
viabilizar a fabrica. A partir da doacdo realizada pela Vale, o governo brasileiro teve a
garantia de que o projeto seria viabilizado na pratica. Em 2009, a Vale iniciou as obras na
planta ja comprada pelo governo mogambicano, uma antiga fabrica de soros na cidade de
Matola, que foram concluidas em 2011. Segundo o entrevistado, foi uma grande decepc¢éo
para o Presidente Lula a ndo inauguracdo da fabrica na sua ultima visita ao pais como
presidente, em 2010.

Nota-se que as dificuldades para a implantacdo de um projeto de tal envergadura ndo
se limitaram a sua implantagdo fisica, mas demandou um corpo de funcionérios que
possibilitassem seu funcionamento. Diante da auséncia de capital humano com formacdo em
producdo farmacéutica, a Companhia Vale garantiu a contratacdo de um diretor de producao
indicado pela FIOCRUZ para morar em Mogambique e trabalhar diretamente na fabrica. Esse
diretor ficou responsével por coordenar as atividades de produgdo da fabrica, ap6s a
transferéncia da expertise brasileira e capacitacdo dos funcionarios contratados pelo governo
mocambicano, 45 funcionarios no total, sendo 15 contratados no periodo da inauguracéo,

além dos 30 que eram da planta anterior da fabrica de soros (LOPES, 2013).
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Na divisdo dos trabalhos, uma empresa brasileira acabou por ingressar de forma
pontual como uma das parceiras da cooperacgéo, criando uma triangulagdo peculiar ao projeto.
Importa registrar o esclarecimento dado pelo entrevistado José Telles sobre a participacdo da
Vale. O anuncio da doagdo para a realizagdo das obras da fabrica de medicamentos precedeu
0s acontecimentos que resultaram em um grande mal-estar gerado pela exploracdo da mina de
carvao de Moatize pela Vale. Este empreendimento exigiu o reassentamento de cerca de 700
familias da provincia de Tete a partir do ano de 2009. As informacdes trazidas pelos
noticiérios locais denunciavam as péssimas condi¢des de vida a que foram submetidos os
reassentados e o descumprimento pela Vale dos acordos realizados em audiéncias publicas.
Desde entdo, algumas manifestacGes realizadas pelos reassentados foram registradas, como o
blogueio de estradas e da linha férrea que da acesso a mina. A inauguracdo da fabrica de
medicamentos, em 21 de julho de 2012, foi uma grande oportunidade para a Vale mitigar os
efeitos negativos relacionados ao reassentamento provocado pela exploracdo da mina,
promovendo junto a midia mogambicana sua participacdo no projeto.

Importa registrar que, até as vésperas da inauguracdo da fabrica, os cooperantes
brasileiros sentiam certa resisténcia ao projeto dentro do proprio governo mogambicano. A
implantacdo da fabrica marcou a passagem de uma politica publica extremamente dependente
de ajuda externa para uma que colocou 0 governo mogambicano no centro da gestdo de uma
area de politica social fundamental para a atencdo do HIV e AIDS. Isso traz como principal
impacto a necessidade de orcamento suficiente para custear os gastos com funcionarios,
manuten¢do e compra de insumos para a produgdo dos medicamentos, por meio de licitagdes
que levem em consideracdo as especifica¢fes internacionais para a producgdo, além da
estruturacdo do setor nacional de regulamentacdo de medicamentos, exigindo grande esforco
por parte do governo mogambicano.

Apesar das dificuldades, a fabrica de medicamentos foi inaugurada em 21 de julho de
2012, com a presenca do Vice-Presidente brasileiro Michel Temer e da governadora da cidade
de Maputo, ndo havendo qualquer representacdo oficial de alto nivel do governo
mocambicano. Sob a denominacdo Sociedade Mocambicana de Medicamentos S.A, vinculada
ao Instituto de Gestdo de Empresas e Participacdo do Estado, 6rgdo responsavel pelos
processos de privatizacdo em Mogambique, a fabrica iniciou suas atividades, primeiramente,
com o embasamento e rotulagem dos medicamentos vindos do Brasil e, em novembro de

2012, entregou sua primeira remessa do antirretroviral Nevirapina 200mg, localmente
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produzido. A ceriménia de entrega da primeira remessa de medicamentos e da entrega dos
diplomas de conclusdo de curso dos técnicos mogambicanos capacitados pela FIOCRUZ
contou com a presenca do agora ex-Presidente Lula, que reafirmou seu compromisso com as

questdes relacionadas ao desenvolvimento do continente africano® (LOPES, 2013).

5.1.5. As repercuss@es do projeto dentro do Brasil e junto a sociedade mogcambicana

Diante do grave quadro humanitario decorrente do HIV e AIDS, a cooperacdo
brasileira soma-se a um conjunto de instituicdes presentes em Mocambique especializadas no
tratamento do tema. Nota-se, no entanto, que a iniciativa de instalacdo de uma fabrica de
producdo de medicamentos é inédita no continente africano e permite ao pais experimentar
um grau de autonomia para a formulacdo de politicas na area sem precedentes. A cooperacao
brasileira se diferencia, portanto, por afirmar a necessidade de fortalecimento do sistema
publico de salde mogambicano ao invés da criacdo de estruturas de atendimento paralelas,
altamente dependentes das oscilagdes da ajuda externa.

Apesar de sua importancia e ineditismo, o projeto ndo é isento de criticas tanto do lado
mocambicano como brasileiro. A pesquisa em campo permitiu perceber o grande
desconhecimento da populacdo mogambicana a respeito do projeto, mesmo meses apos a
inauguracgdo da fabrica. Algumas das criticas levantadas foram que: a instalagdo da fabrica
tinha por objetivo garantir ao Brasil o mercado africano para a venda de medicamentos; o
Brasil seria beneficiado por meio da venda de insumos para a fabrica; e o Brasil se utilizava
do projeto para financiar as empresas de equipamentos que foram comprados para a fabrica.
Essas criticas desconsideravam pontos importantes do acordo de cooperagdo: 1) a Sociedade
Mocambicana de Medicamentos € integralmente de propriedade do governo mogambicano,
ndo detendo o governo brasileiro, ou qualquer instituicdo puablica brasileira, qualquer

percentual acionario ou direito sobre a producdo dos medicamentos produzidos no @mbito da

3% Apos sua saida da Presidéncia da Republica, o ex-presidente Lula continuou a realizar atividades do continente
africano, inclusive acompanhando a execucdo do projeto da fabrica, por meio do Instituto Lula. Segundo
informacgBes divulgadas pela imprensa brasileira, as viagens do ex-Presidente ao continente, por meio do
Instituto e sob a justificativa de realizar cooperagéo em politicas publicas e ampliar as relagfes internacionais,
foram efetivamente pagas por empreiteiras brasileiras, o que criou uma vinculacdo entre a imagem do ex-
presidente e os interesses empresariais brasileiros (FOLHA DE SAO PAULO, 2003).
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fabrica; 2) quanto a compra de insumos para a fabrica, tem-se que o Brasil ndo é produtor de
insumos para a producio de medicamentos, importando os produtos da China e da india, ap6s
realizacdo de processo licitatorio devidamente acompanhado pela agéncia reguladora de
medicamentos; e 3) a compra de maquinario junto a empresa brasileira decorreu, segundo
cooperantes, das facilidades para a compra e transporte das maquinas dentro do Brasil, ndo se
caracterizando como uma condicionalidade da cooperagdo (LOPES, 2013).

Por outro lado, a vinculacdo da Sociedade Mo¢ambicana de Medicamentos ao 6rgao
responsavel pelas privatizagdes dentro do Estado mogambicano trouxe inseguranca entre 0s
cooperantes brasileiros diante da possibilidade de venda da fabrica pelo governo
mocambicano. Nesse sentido, abriu-se a discussdo se uma cooperacdo sem nenhuma
condicionalidade é a melhor cooperacdo. Faz sentido o investimento em um projeto de
cooperacdo quando ndo existe uma garantia de que os esforgos serdo utilizados para o
objetivo inicialmente proposto? Essa questdo é colocada pela necessidade de instrumentalizar
a cooperacdo de maior eficacia, com a correspondéncia entre o investimento realizado e o
objetivo proposto.

Nota-se que, no caso da fabrica de medicamentos, a cooperacao brasileira reafirmou os
principios orientadores da cooperacdo Sul-Sul e buscou diferenciar sua presenca das demais
agéncias estrangeiras. Apesar da possibilidade do governo mocambicano se desfazer da
fabrica, o posicionamento do governo brasileiro foi de respeito a soberania daquele Estado,
ndo impondo qualquer condicionalidade sobre a fabrica, expressando, portanto, uma relacéo
fundada na crenca real da possibilidade de aperfeicoamento da resposta do sistema publico de
salde para a questdo do HIV e AIDS por meio da reunido de esforgos entre os paises. Mesmo
que do projeto possam advir vantagens para instituicdes como a FIOCRUZ - a maior
visibilidade de sua presenca no continente colaborou para um importante acordo com a
Fundacdo Bill & Melinda Gates na &rea de producdo e exportacdo de vacinas para paises
africanos -, as vantagens porventura auferidas enquadram-se na ideia de beneficio mdtuo, o

que reforca todos os participantes da arquitetura da cooperacao.
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5.2. PROSAVANA: COOPERACAO E NEGOCIOS CAMINHANDO JUNTOS

Diferente da cooperacdo internacional no campo de salde, a analise da cooperacao
técnica brasileira na area agricola revela que, setorialmente, ela pode ter matizes bastante
diferentes. As polémicas geradas em torno do Programa de Cooperacdo Tripartida para o
Desenvolvimento Agricola da Savana Tropical em Mocambique — PROSAVANA tem
questionado se efetivamente a cooperacdo brasileira no setor pode colaborar para o
desenvolvimento agrario e a seguranca alimentar dos paises parceiros. Apesar da afirmacéo
contraria do lado brasileiro, dendncias de organizac@es ndo governamentais mogcambicanas
apontam para a transferéncia de uma politica agricola que privilegia o0 agronegocio voltado
para exportacdo em detrimento do fortalecimento dos pequenos agricultores; estes estariam
sendo expropriados de suas terras, aprofundando ainda mais a pobreza do pais.

Essas denuncias surgiram em um contexto em que os paises africanos aparecem como
a grande fronteira agricola mundial, por possuirem recursos naturais (terra e agua) e mao-de-
obra de baixo custo. Ao mesmo tempo em que a demanda por terras reflete a necessidade de
outros paises por commodities, esta posicdo € estimulada pela estratégia de atracdo de
investimentos diretos estrangeiros de alguns governos africanos como forma de reverter o
declinio da producdo camponesa local.

E nesse contexto que a cooperacao técnica brasileira na area agricola e de seguranca
alimentar ingressa na realidade africana. O primeiro grande projeto no setor negociado na
linha de cooperacdo estruturante foi o Cotton-4, em parceria com 0s governos de Benin,
Burkina Faso, Chade e Mali, com execucdo iniciada no inicio de 2009. Suas origens
remontam o contencioso do algoddao na OMC, entre Brasil e Estados Unidos, pelo qual ficou
acordada uma compensacdo financeira americana para a realizacdo de projeto de apoio a
cotonicultura em paises africanos, com o objetivo de promover a cooperacdo técnica para 0
desenvolvimento sustentavel da cadeia do algodao.

Em razdo do sucesso brasileiro na exportagdo de grdos e da grande expertise
acumulada por instituicbes como a EMBRAPA, a demanda de paises africanos por
cooperacao no setor agricola e de seguranca alimentar experimentou um grande avanco. Nota-
se que o portfolio de projetos contempla desde a aplicacdo de técnicas em campo ao
fortalecimento das instituicdes gestoras da area, com grande inclinacdo para os chamados

projetos estruturantes em razdo das vantagens deles resultantes: aumento do impacto social e
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econémico sobre o publico-alvo da cooperacdo; maior sustentabilidade dos resultados dos
programa e projetos; facilidade de mobilizagdo de instituicbes brasileiras para a
implementacéo de diferentes componentes dos programas/projetos; e criacdo de espaco para a
mobilizacdo de parcerias triangulares com outros atores internacionais (IPEA, 2010).

Apesar de ser uma area da cooperacao brasileira com participacdo predominante do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, por meio da EMBRAPA, o recente
aumento da participacdo do Ministério de Desenvolvimento Agrario aponta para a introdugéo
de perspectivas importantes, aliando desenvolvimento agricola e seguranca alimentar por
meio de politicas voltadas a agricultura familiar (CABRAL, 2011). O Programa Mais
Alimentos Africa — PMAA, iniciado em 2011 a partir de compromissos assumidos pelo entéo
presidente Lula na iniciativa “Didlogo Brasil-Africa em Seguranca alimentar, Combate a
Fome ¢ Desenvolvimento Rural”, é, nesse sentido, interessante para compreender algumas
mudancas no direcionamento desse setor da cooperacdo e, a0 mesmo tempo, mudancas no
proprio conceito de cooperacdo internacional para o desenvolvimento utilizado pela Agéncia
Brasileira de Cooperagdo. Criado com o objetivo de promover iniciativas no ambito da
cooperacdo Sul-Sul, o Programa Mais Alimentos Africa agrega projetos de cooperacéo
técnica a uma linha de crédito do governo brasileiro, a ser aprovada pela Camara de Comércio
Exterior - CAMEX, para financiar exportacdes brasileiras de maquinas e equipamentos
agricolas destinados a agricultura familiar africana, objetivando a transferéncia de
conhecimento e de crédito para paises que necessitam de adquirir seguranca e autonomia
alimentar. Atualmente, aderiram ao acordo Gana, Zimbabue, Mogambique e Senegal. Assim,
percebe-se que, se 0 conceito de cooperagédo brasileira para o desenvolvimento internacional
apresentado no relatério do IPEA e ABC exclui a cooperacdo financeira da sua
contabilizacdo, projetos como o PMAA impdem a revisao desse conceito.

As dindmicas dos novos projetos e do proprio campo revelam a necessidade de
adequacdo e aperfeicoamento da cooperacdo brasileira. Se alguns programas levantam
contradi¢cGes da prépria politica nacional para o campo, com embates entre interesses do
agronegocio e de pequenos agricultores, a transferéncia de politicas demonstra a necessidade
de novos desenhos e novas formas de atuacdo. Ademais, como demonstra a resisténcia da
sociedade civil mogambicana ao ProSavana, o conhecimento do ambiente dos paises parceiros
torna-se essencial ndo somente para alcancar os resultados esperados dos projetos como para

legitimar a cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional.
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5.2.1. Entre dois modelos de politica agricola: o agronegdcio e a agricultura familiar no Brasil

Desde o periodo colonial, a organizagdo agraria brasileira foi marcada por grande
desigualdade na distribuicdo de terra, sendo caracterizada pelo latifundio e monocultura, que,
em conjunto com a escravidao, foram o tripé da economia colonial voltada para extroverséo.
Esse modelo baseado no latifindio, monocultura e escraviddo sofreu modificagdes ao longo
dos séculos, observando-se, no entanto, resquicios do mesmo na sociedade brasileira
contemporanea. A abolicdo da escravatura ensejou a substituicdo da mao-de-obra escrava
negra pela imigrante europeia e japonesa, que se concentrou no sudeste e sul do pais. As
politicas de atracdo de imigrantes, diferente do tratamento dado a populacdo de ex-escravos,
previam, dentre outras medidas, a concessdo de pequenas parcelas de terra, o que possibilitou
0 surgimento de uma organizacdo agricola de pequena producdo, de carater familiar e,
prioritariamente, voltada para o cultivo de bens alimentares para consumo interno, que
funcionava junto com os latifindios de café, principalmente.

Até meados da década de 1960, quando se iniciou o processo de modernizacdo da
agricultura brasileira, a realidade do campo era caracterizada pela pouca eficiéncia da
producdo, dela decorrendo a necessidade de investimentos publicos para a implantacdo de
técnicas mais avangadas, por meio de instrumentos de crédito rural e incentivos fiscais e da
criacdo de estrutura para a pesquisa voltada para a inovacdo tecnoldgica da agropecuaria
brasileira (CLEMENTS; FERNANDES, 2013; MILHORANCE, 2013). No intuito de
modernizacdo e aumento de produtividade voltada para exportacdo, a regido do cerrado
brasileiro torna-se fundamental para esse processo, por ser considerada uma regido de terra
abundante e disponivel. A celebracdo de um acordo de cooperacao entre Brasil e Japdo para a
criacdo do Programa Nipo-brasileiro para o Desenvolvimento dos Cerrados — PRODECER,
em 1974, objetivando, do lado japonés, diversificar seus fornecedores de gréos,
principalmente de soja, e, do lado brasileiro, tornar a regido do cerrado mais produtiva e
contribuir para o desenvolvimento regional do pais, deu um grande impulso para a ocupacao
em larga escala do cerrado. Desde o inicio, 0 programa ja previa a participacdo de empresas
privadas juntamente com os governos de ambos 0s paises. Foi criada para coordena-lo a
empresa Companhia de Promocédo Agricola — CAMPO, formada por 49% de capital japonés e

51% de capital brasileiro. Considerado um sucesso pelos governos dos dois paises, 0
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programa teve mais duas etapas — PRODECER 11 e 11l -, estendendo sua area de atuacdo do
Estado de Minas Gerais até o Maranhdo, passando por grande parte do planalto central
brasileiro (CAMPO, 2014).

Financiado pelos governos japonés e brasileiro e pelos bancos provados dos
respectivos paises, o Prodecer foi implementado em 1980 e deu origem a produgao
intensiva de soja na regido de cerrado brasileiro, hoje considerado uma das areas
agricolas mais produtivas do Brasil (Mapa 1). Através do Prodecer, entre 1980 e na
virada do século, 345 mil hectares foram transferidos a 717 experientes produtores
de larga escala sob a competéncia do projeto. As operacGes desses produtores foram
fortemente subsidiadas pelo governo brasileiro como parte dos negécios de terras
(Inocéncio, 2010). Nesse processo, a soja tornou-se um dos principais produtos
primarios agricolas produzidos no Cerrado. A maior parte da soja produzida nesta
regido do pais é direcionada para processamento agroindustrial e destinada ao
mercado internacional (Sauer e Leite, 2012). Inevitavelmente, a expansdo das
monoculturas de soja no Cerrado criou espacgos para a participagdo de investimentos
estrangeiros pelas corporacdes transnacionais como a ADM, Bunge, Cargill,
Dreyfus, Monsanto, Syngenta e Dupont. Essas empresas, entre outras, tém colhido
beneficios consideraveis com o controle em grande escala sobre a terra agricola
nacional e com o controle das instalagdes de processamento através de um processo
complexo e continuo de fusGes e aquisi¢des. No espaco de apenas uma década, entre
2005 e 2005, a participacdo do capital internacional no setor de grdos do Brasil
agroindustrial aumentou drasticamente, passando de 16 para 57% (Sauer e Leite,
2012). (CLEMENTS; FERNANDES, 2013, p.4).

Um ano antes da celebracio do PRODECER, a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria — EMBRAPA foi criada, em 26 de abril de 1973, vinculada ao Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA, com o desafio de criar “um modelo de
agricultura e pecuaria tropical genuinamente brasileiro, superando as barreiras que limitavam
a produ¢do de alimentos, fibras e energia no nosso Pais” (EMBRAPA, 2015). Na primeira
década, a EMBRAPA reuniu seus esforcos em torno de sua organizacdo e infraestrutura,
formacdo de quadros técnicos especializados e ampliagdo dos estudos sobre os solos
brasileiros. Os primeiros centros de pesquisa foram criados para o desenvolvimento das
culturas de trigo (em Passo Fundo/RS), arroz e feijdo (em Goiania/GO), gado de corte (em
Campo Grande/MS) e seringueira (em Manaus/AM). Hoje, a EMBRAPA possui 46 unidades
descentralizadas®” e 16 escritorios para a realizagio de negdcios, cobrindo grande parte do

territorio brasileiro e com um alto grau de especializagdo técnica sobre as principais culturas.

87 As unidades descentralizadas sdo: Embrapa Acre; Embrapa Agroenergia; Embrapa Agrobiologia; Embrapa
Agroindustria de Alimentos; Embrapa Agroindustria Tropical, Embrapa Agropecuaria Oeste; Embrapa
Agrossilvipastoril; Embrapa Algoddo; Embrapa Amapa; Embrapa Amazénia Ocidental; Embrapa Amazdnia
Oriental; Embrapa Arroz e Feijdo; Embrapa Café; Embrapa Caprinos e Ovinos; Embrapa Cerrados; Embrapa
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A partir da juncdo do progresso técnico e da disponibilizacdo de crédito aos
produtores, o sistema agrario brasileiro pode unir-se aos sistemas industrial, mercantil,
financeiro e tecnolégico, formando o agronegdcio, expressdo da reunido do capital nacional e
internacional para sua ampliacdo e inser¢cdo nos mercados (CLEMENTS; FERNANDES,
2013). Esse processo, que se intensificou ao longo da década de 1980, acabou por reforcar as
caracteristicas da organizacdo agraria brasileira, com a introducdo da monocultura da soja
voltada para exportacdo e forte concentracdo de terras por empresas multinacionais em
detrimento do pequeno agricultor e da populacdo indigena. Apesar da expansdo da fronteira
agricola no cerrado se dar sob a justificativa de terra abundante e disponivel, os conflitos
agrarios que se seguiram demonstraram que a populacdo nativa havia sido alijada do processo
da modernizagdo agricola promovido pelo governo militar. Se ao longo da ditadura militar os
movimentos sociais que militavam por condi¢cdes mais justas no campo foram sufocados,
esses movimentos eclodiram com a redemocratizagdo, denunciando os impactos negativos do
PRODECER: extenso desmatamento de &reas do cerrado e da floresta amazonica;
deslocamento de pequenos produtores rurais e comunidades indigenas; compactacdo e erosao
do solo; contaminacdo dos recursos hidricos em razdo do uso intensivo de pesticidas e
fertilizantes quimicos (CLEMENTS, 2013; FUNADA-CLASSEN, 2013; MILHORANCE,
2013; PATRIOTA, 2013). Os movimentos sociais passaram a reivindicar maior atencdo aos
conflitos no campo e maior investimento pablico na agricultura familiar, possibilitando,
portanto, problematizar a estrutura agréria brasileira. Nesse sentido, ocupacfes de terras
articuladas pelo Movimento dos Sem Terra — MST por todo pais e manifestacGes de pequenos
agricultores para reivindicacdo de programas de crédito diferenciados comecaram a ser
observados com maior frequéncia, resultando na criacdio do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, em 1996, por meio do Decreto n°
1.946/96, e do Ministério Extraordinario da Politica Fundiaria, durante o governo de

Fernando Henrique Cardoso.

Clima Temperado; Embrapa Cocais; Embrapa Florestas; Embrapa Gado de corte; Embrapa Gado de leite;
Embrapa Gestdo Territorial; Embrapa Hortalicas; Embrapa Informacgdo tecnoldgica; Embrapa Informatica
Agropecuéria; Embrapa Instrumentacdo; Embrapa Mandioca e Fruticultura; Embrapa Meio Ambiente; Embrapa
Meio-Norte; Embrapa Milho e sorgo; Embrapa Monitoramento por satélite; Embrapa Pantanal; Embrapa
Pecudria Sudeste; Embrapa Pecudria Sul; Embrapa Pesca e Aquicultura; Embrapa Produtos e Mercado; Embrapa
Quarentena Vegetal; Embrapa Recursos Genéticos e Biotecnologia; Embrapa Ronddnia; Embrapa Roraima;
Embrapa Semiérido; Embrapa Soja; Embrapa Solos; Embrapa Suinos e Aves; Embrapa Tabuleiros Costeiros;
Embrapa Trigo; e Embrapa Uva e Vinho (EMBRAPA, 2015).
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Com a chegada de Lula da Silva a Presidéncia da Republica, a agricultura familiar
alcancou outro status com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA, a
expansdo do PRONAF e a promulgacdo da Lei n°® 11.326, de 24/07/2006, que estabelece as
diretrizes para a formulacdo da politica nacional da agricultura familiar e empreendimentos
familiares rurais, e a Lei n® 11.346, de 15/09/2006, que cria o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional. A institucionalizacéo de politicas voltadas para a agricultura familiar
representou a cristalizacdo da representacdo de dois modelos de producdo agricola: a
agricultura capitalista patronal e a pequena producdo de carater camponés (MILHORANCE,
2013). Se, por um lado, o modelo de producdo da agricultura familiar experimentou um
grande avanco no periodo, a importancia do agronegocio permaneceu inalterada na economia
nacional, considerando seu grande peso para a balanga comercial brasileira, e uma atuante
bancada ruralista no Congresso que coloca 0s interesses do agronegécio na agenda das
negociacBes internacionais. Linhas de créditos também foram desenvolvidas para o
agronegocio, com grande expansdo do crédito para a producdo de biocombustiveis. O Brasil
é, atualmente, o primeiro produtor e exportador de café, acUcar, etanol de cana-de-agUcar,
suco de laranja e, além disso, lidera o ranking das vendas externas do complexo da soja
(farelo, 6leo e grao) (MAPA, 2015).

5.2.2. A organizacdo agraria de Mogcambique

Desde a independéncia, a agricultura é considerada a base do desenvolvimento
mocambicano, conforme cristalizado no art. 103 da sua Constitui¢do, cabendo ao Estado a
promogcéo do desenvolvimento rural para a satisfacdo crescente e multiforme das necessidades
do povo e o progresso econdmico e social do pais (MOCAMBIQUE, 2004). Nota-se,
entretanto, que os dados do setor agrario revelam pouca capacidade de garantir a segurancga
alimentar de sua populacdo, 70% dela residente no meio rural. O setor caracteriza-se por uma
producdo agricola estacionaria, pouco eficiente na relacdo rendimento por hectare e pouco
integrada ao mercado. As politicas governamentais na area, por sua vez, experimentam grande
instabilidade institucional e escassez de recursos (MOSCA, 2014). Fatores como a
distribuicdo fundiaria e o0 modelo da estruturacdo produtiva sdo importantes para compreender

a atual situacdo do setor em Mocgambique.
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Se atualmente a questdo do land grabbing (grilagem de terras) € tema recorrente entre
pesquisadores do campo do desenvolvimento agricola na Africa, para Sam Moyo (2013) o
tema tem origem na chegada dos primeiros colonos europeus no continente. Para o autor, a
organizacdo agraria de muitos paises africanos é marcada por ondas de deslocamentos que
tem inicio com a colonizacdo por paises europeus desde o séc. XVIII. Ao longo da
colonizacdo, a desestruturacdo das organizacdes tradicionais por meio da expropriacdo das
terras dos africanos e da coercdo econémica do trabalho aliada ao acesso discriminatorio aos
mercados pelos camponeses africanos remanescentes resultou na mudanga da producdo de
alimentos por parte dos camponeses para a producdo de commodities dominadas por grandes
proprietarios agricolas apoiados por juntas de comercializacdo estatais e comerciantes
europeus (MOYO, 2013).

Em Mocambique, essa primeira onda representou o ingresso do pais no sistema-
mundo por meio da cultura do algoddo. O regime da cultura do algoddo implantado pelo
Estado portugués em 1926, e vigente até 1961, consistia no estabelecimento de zonas onde os
concessionarios tinham a exclusividade de compra, do descarocamento e da comercializacéo
do algodao produzido obrigatoriamente pelos africanos. O expediente da obrigatoriedade da
cultura do algodao, diferente, portanto, das culturais tracionais voltadas para o consumo
interno, e a utilizacdo de meios coercitivos sobre a mao-de-obra foram essenciais para o
crescimento da producdo algodoeira mogambicana, principal fornecedora da entdo crescente
industria téxtil portuguesa. Por esse regime, o algoddo produzido pelos africanos recebia
precos inferiores aos praticados no mercado internacional, fazendo recair sobre os produtores
diretos os efeitos negativos das oscilagcdes dos pre¢os no mercado internacional e, por outro
lado, permitindo que o capital se acumulasse na metrépole (BELLUCCI, 2007). Além do
algodao, outros produtos agroindustriais eram produzidos para exportacao: acucar, sisal, cha,
copra (polpa seca do coco) e bleos vegetais (FRANCISCO, 2003).

Com a independéncia, a alienacdo de terras e o regime de exploracdo do trabalho
foram interrompidos, iniciando-se um processo de nacionalizacdo das terras ja expropriadas
ou a criacdo de uma nova forma de arrendamento da posse da terra. Ao chegar ao poder, a
FRELIMO adotou como estratégia para o desenvolvimento rural a nacionalizagdo da terra e a
mecanizagao das culturas nas propriedades que os colonos portugueses haviam abandonado,
conforme uma politica que considerava que a agricultura tradicional e a baixa produtividade

eram insuficientes para constituir uma base de acumulagdo para a industrializacdo
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(ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994; BELLUCCI, 2007). Assim, com o0 objetivo de
aumentar a producdo e também o controle politico sobre os camponeses, foram criadas
machambas estatais e as aldeias comunais. As machambas estatais eram empresas de
propriedade do Estado, compostas por trabalhadores assalariados que operavam equipamentos
e técnicas produtivas cientificas, buscando alta produtividade. Segundo Abrahamsson e
Nilsson (1994), apesar dos esforcos, as machambas estatais ndo atingiram o resultado
esperado — elas cultivaram menos de 50% dos terrenos utilizados no periodo colonial -,
revelando altos custos de producéo e grande destruicdo de capital, resultado do baixo nivel de
formacdo técnica, da mecanizacdo exagerada e da sabotagem premeditada de camponeses
insatisfeitos®.

A reunido da populagdo campesina nas aldeias comunais e a criagdo de cooperativas
de producdo sdo fatores que também marcaram a politica para 0 campo no periodo. As aldeias
foram criadas tanto com o objetivo de conscientizacdo sobre o novo regime socialista que se
instalava como para facilitar a oferta de educacdo, saude, assisténcia sanitaria e agua, ja que
as familias camponesas estavam dispersas pelo territorio, possibilitando também que elas
abandonassem, gradualmente, os métodos de cultura tradicionais por meio da criacdo de
cooperativas financiadas e apoiadas pelas machambas estatais. Nota-se que, apesar do esforco
voltado para a producdo coletiva nas machambas e nas cooperativas, a populacdo camponesa
ndo abandonou a producéo familiar tradicional; esta, no entanto, passou a ser dificultada pelas
grandes distancias a serem percorridas a partir da mudanca para as aldeias
(ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994; BELLUCCI, 2007).

Um importante fator que repercute até os dias de hoje é a nacionalizagdo das terras em
Mocambique, que passaram a ser propriedade do Estado a partir da instalacdo do regime
socialista. Compete ao Estado mogambicano determinar as condic¢des de uso e aproveitamento
da terra, conferindo o respectivo direito de uso e aproveitamento — por meio da concessao de
DUAT - as pessoas singulares ou coletivas, de acordo com sua finalidade social ou

econbémica. Mesmo sendo uma regra estabelecida pela Constituicdo de 1975 e reafirmada

3 Segundo Abrahamsson e Nilsson, os “terrenos que em 1974-77 foram abandonados pelos agricultores
portugueses ndo estavam realmente abandonados quando as machambas estatais apds 1977 se iriam encarregar
deles. Durante os primeiros anos de independéncia os camponeses tinham feito sua propria “reforma agraria”
voltando a ocupar as suas antigas terras. A verdadeira penetracdo portuguesa no campo tinha sido feita, em
muitos casos, hd menos de uma geragdo e a populagdo campesina ainda se lembrava muito bem que terras é que
cada familia possuia” (1994, p.217).



186

pelas Constituicdes posteriores, de 1990 e 2004, a proibicao de alienacéo de terra publica ndo
foi capaz de impedir o surgimento de um mercado informal de comercializagdo de terras, em
grande parte atribuido ao enfraquecimento do papel do Estado na administracdo publica e a
tendéncia crescente de monopolizacéo de terras (SERRA, 2013).

Assim, em que pese os esforcos de modernizacao da agricultura, fatores internos como
a guerra civil, fenbmenos naturais (a grande seca da década de 1980, especialmente), falta de
investimento em infraestrutura e servigos nas areas rurais afastaram os camponeses das
regides mais férteis e, principalmente, induziram a uma concentra¢do urbana cada vez maior.
Diante do fracasso de uma politica agricola de forte intervencéo estatal e do estado critico de
inseguranca alimentar da populacdo, os paises africanos foram compelidos a parar de
subsidiar a agricultura, segundo as prescri¢des das instituicbes de Bretton Woods. Na segunda
metade da década de 1980, iniciou-se a implementacdo de programas de reajustamento
estrutural em muitos paises africanos, resultando no desmantelamento e privatizacdo das
estruturas estatais de politica agraria e na abertura de mercado as elites domésticas e
investidores estrangeiros para producdo em larga escala para exportacdo, pressionando 0s
pequenos agricultores para areas marginais. Nesse sentido, a politica agricola voltada para
exportagdo desarticulou a economia interna desses paises e aprofundou a dependéncia da
ajuda alimentar e importacdo de alimentos (MOYO, 2013).

A abertura da economia mogambicana ao mercado, com a sobrevalorizacdo de sua
moeda, criou uma concorréncia desleal entre os produtos agricolas mog¢ambicanos e 0s
produtos sul-africanos. O recrudescimento dos efeitos da guerra, com a desarticulacdo da
pouca infraestrutura fisica existente, como destrui¢do de lojas, armazéns, estradas e pontes,
levaram ao isolamento das areas agricolas e, consequentemente, ao impedimento da
comercializacdo dos seus produtos. Aliada a esses fatores, a politica de ajuda alimentar dos
paises doadores criava empecilhos para a recuperacdo da economia local, tendo em vista que
os doadores ndo compravam o excedente da producdo mocambicana, mas doavam ou
vendiam os produtos in natura trazidos dos seus paises a precos subvencionados, o que
tornava os produtos locais mais caros em relagdo aos produtos importados, bloqueando o
acesso dos produtores locais ao mercado. Conforme lembra o pesquisador mogambicano Jodo
Mosca, “apoiar de forma massiva, a producdo agricola e principalmente de bens alimentares
nos paises pobres, seria criar a propria concorréncia em espagos com eventuais vantagens

comparativas e imporia reformas drasticas nas politicas agrarias dos paises desenvolvidos”
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(2014, p.27). Dessa forma, observou-se, na década de 1980, a transformacdo da economia
rural em uma economia de troca, em que 0os camponeses deixaram de acreditar no dinheiro e
passaram a exigir bens de consumo em troca direta do seu excedente de producgéo
(ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994).

O panorama de abandono do campo permanece visivel ainda na entrada deste século,
impactando decisivamente no agravamento da pobreza no pais. Os dados apresentados por
Mosca (2014) sdo bastante representativos da situacdo do setor na primeira década deste
século: as dotagdes orgcamentarias para a agricultura situaram-se abaixo de 3%; o setor agrario
recebeu 26,9% do total de investimentos realizados na economia mo¢ambicana, sendo dois
projetos florestais responsaveis por 73% desse valor; mesmo com a grande dependéncia da
ajuda externa, entre 2005 e 2011, a agricultura s6 foi contemplada com 7,6% do total dos
fluxos dos recursos; o setor recebeu cerca de 9,4% do total do crédito concedido a economia;
poucos recursos tem sido investidos na extensao rural publica, do que decorre haver poucos
técnicos qualificados. Ressalte-se que a descoberta de importantes jazidas de recursos
naturais, como carvao e gas natural, voltou a atencdo da atividade estatal para a promogéo da
exploragdo desses recursos, com a criagdo de infraestrutura e vantagens fiscais ndo estendidas
ao setor agricola.

Com o aumento do preco das commodities na primeira década do século XXI, em
grande parte atribuida ao “efeito China”, uma nova corrida por terras foi observada no
continente (MOYO, 2013). O aumento dos precos de combustivel e de produtos alimentares,
principalmente no periodo entre 2006 e 2008, propiciou a entrada do capital agrario
estrangeiro em territorio mogambicano, considerando as vantagens comparativas existentes —
terra e mdo de obra barata e abundante. Esse capital agrario, diferente do capital investido
pelo colonizador e pela atividade estatal, toma a forma de poderosos conglomerados
multinacionais, mas que, no entanto, mantém seu modelo de produgdo voltado para a
extroversao a partir de monoculturas — como acucar, algod&o, caju, copra, madeira e tabaco -
em extensas areas e com alguma influéncia junto aos centros de decisdo politica (MOSCA,
2014). Assim, o ingresso do capital agrario provoca tanto o aumento da concentracéo de terra
como a intensificagdo da subordinagdo dos camponeses ao monopolio do capital, muitas vezes
subcontratados para a producdo de culturas que compdem o negdcio. Segundo Mosca (2014),
a subcontratacdo de camponeses “[...] integra o pequeno agricultor, num mercado dominado

pela empresa que beneficia de uma situacdo monopsonica [de monopolio] de mercado,
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determina as quantidades, qualidade, momentos de producdo, faz extensdo rural e distribui
insumos a crédito amortizavel contra a entrega da produgao” (2014, p.48). Entretanto, quando
0 mercado ndo esta favoravel, é o rendimento do camponés que tende a se reduzir.

Ainda com suas economias voltadas para a extroversdao, o aumento da producédo
agricola gerado pela entrada do agronegocio ndo tem sido capaz de garantir a seguranca
alimentar das populacdes africanas. Ao invés, a intensificagdo do uso de terras “desocupadas”
para a producdo de biocombustiveis em detrimento da producdo de grdos tem provocado o
aumento dos pre¢os dos alimentos e de insumos agricolas, aprofundando a dependéncia do
capital monopolista e desestimulando a producdo local de alimentos, além de acirrar as

disputas entre as culturas alimentares e as culturas de rendimento.

[...] nos paises africanos que, na verdade, tém investido na agricultura, esses
investimentos tém geralmente privilegiado um modelo orientado para a exportagcdo em
grande escala, até o ponto em que estes paises se tornaram importantes exportadores
de alimentos onde mesmo porcdes tdo significativas das suas populacbes sofrem de
fome e desnutri¢do. Por um lado, a negligéncia de investimento publico na agricultura
nas Gltimas décadas, muitas vezes reflete o peso desproporcional de agéncias
internacionais de desenvolvimento nas decisdes politicas dos governos do continente.
Por outro, a priorizagao de grande escala, os investimentos agricolas orientados para a
exportagdo reflete ndo apenas o aumento do investimento estrangeiro por ‘grilagem’
das empresas transnacionais - publicas ou privadas -, mas também, e talvez mais
importante, uma percep¢do ainda perversa da agricultura familiar como
estruturalmente improdutiva (PATRIOTA, 2013, p.128-129).

A necessidade de aumento do excedente agricola ainda ndo tem provocado uma
mudanca na politica agraria em Moc¢ambique, sendo o setor mantido em posicdo secundaria
em relacdo ao setor extrativo. O padrdo de acumulacdo centrado no exterior e a falta de
investimentos publicos no fomento da producdo alimentar tende a manter o ciclo de pobreza a
que esté sujeita grande parte da populacdo rural. H& o risco, nesse sentido, que as aliangas
entre capital externo, cooperacdo e o estado mogambicano possam aprofundar esse ciclo,

excluindo, cada vez mais, 0s pequenos agricultores do processo do crescimento econdmico.

5.2.3. O Programa de Cooperacdo Tripartida para o Desenvolvimento Agricola da Savana
Tropical em Mogambique - PROSAVANA

A parceria entre Brasil e Japdo para o fortalecimento da ajuda em Mocambique, com

base nos conhecimentos acumulados pelo Programa de Cooperacao para o0 Desenvolvimento
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Agricola dos Cerrados — PRODECER, ja mencionado neste capitulo, foi anunciada em 2007,
sendo o Memorando de Entendimento entre os trés paises assinado em 2009. Originalmente,
conforme informa o entrevistado José Luiz Bellini Leite, coordenador do escritdrio da
EMBRAPA em Maputo, em razdo da experiéncia com o cerrado brasileiro, o governo
mocambicano solicitou ao governo japonés a promocdo de um projeto para O
desenvolvimento e modernizacdo do setor agricola na savana mocambicana. Considerando
que a expertise do PRODECER pertencia ao Brasil, o pais foi chamado a participar do
projeto. Registre-se que, apesar das negociacOes para a celebracdo do programa terem se
inciado em 2007, a celebracdo do Ajuste Complementar ao acordo geral de cooperacao para a
implementacdo do projeto "incremento da capacidade de pesquisa e de difusdo tecnoldgica
para o desenvolvimento agricola do corredor de Nacala, Mocambique", somente foi
concretizada em 2010.

O ProSavana consiste em um programa estruturado em trés projetos —o ProSavana
Projeto de Investigacdo, ProSavana Plano Diretor e o ProSavana Projeto de Extensdo e
Modelos -, tendo por objetivo a criacdo de novos modelos de desenvolvimento agricola no
Corredor de Nacala®; o programa é orientado para o mercado e suas vantagens comparativas,
sem desconsiderar, no entanto, os aspectos ambientais e socioeconémicos da atividade
(PROSAVANA, 2015). O primeiro projeto a ser negociado foi o ProSavana Pl e conta com a
participagdo direta da EMBRAPA na sua execuc¢do. O ProSavana Pl objetiva a melhoria da
capacidade de pesquisa e transferéncia de tecnologia com vistas ao desenvolvimento da
agricultura no Corredor de Nacala, centrando sua atuacdo em cinco componentes: 1)
componente de fortalecimento da infraestrutura do Instituto Agrario de Mogcambique - 1AM,
especialmente os centros zonais de Lichinga e Nampula, que receberdo instalacdes e
equipamentos novos, além do treinamento do quadro de pessoal do Instituto; 2) componente
de impactos sociais, econémicos e ambientais, cujo objetivo é criar um modelo de avalia¢éo
dos impactos no Corredor de Nacala que possibilite ao governo mogambicano a formulagéo
de politicas que garantam o desenvolvimento sustentavel; 3) componente de gestéo territorial,
responsavel pelo levantamento de dados sobre recursos do solo, tipos de solo e &reas
agroecoldgicas, o que possibilitara fazer recomendagfes sobre a adequacdo do solo as

diferentes culturas; 4) componente de sistemas de producéo (excedentes exportaveis), no qual

390 Corredor de Nacala compreende a provincia de Nampula, grande parte do Niassa, Cabo Delgado e provincia
central da Zambézia (CLEMENTS; FERNANDES, 2013).
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serdo geradas tecnologias para producdo em larga escala para as culturas de soja, milho,
algodéo, feijdo e arroz; e 5) componente agricultura familiar, com a inclusdo de pequenos
produtores que estdo no Corredor. Segundo o entrevistado Henoque Ribeiro da Silva®, em
2013, ja haviam sido implantados 37 experimentos na campanha (safra agricola) de 2012 e
2013, dentro das instalacGes o IAM, em Nampula e Lichinga. Esses primeiros experimentos ja
teriam produzidos resultados, com indicativos sobre variedades, épocas de plantio, adubacéo e
calagem; entretanto, todos os resultados precisavam ser validados nas proximas campanhas.
Para a execucdo do ProSavana PD foi contratada, por meio de processo licitatorio, a
organizacdo Fundacdo Getulio Vargas (FGV Projetos), que ficou responsavel, do lado
brasileiro, pela formulacdo do plano diretor do Programa. O contrato com a FGV foi
encerrado em 2014, mas, até o momento, o plano diretor ainda ndo havia sido divulgado;
apenas uma nota técnica conceitual para discussao entre as parte interessadas foi divulgada. O
ProSava PEM ainda esta em fase embrionaria e visa a criacdo de modelos de desenvolvimento
agricola comunitarios com melhoria do servigo de extensdo agraria no Corredor de Nacala.
Por ainda estar em fase de negociacao, os valores referentes ndo foram divulgados, estando
envolvidos no projeto, além da ABC, o Ministério de Desenvolvimento Agrério, a Associagdo
Brasileira de Assisténcia Tecnica e Extensdo Rural - ASBRAER, o Servico Nacional de
Aprendizagem Rural - SENAR, a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural -

EMATER e Universidades brasileiras ainda ndo definidas.

PROGRAMA | PROJETOS ACOES PRAZO | PARTICIPANTES ORCAMENTO
BRASILEIRO
(US$)
ProSavana Aumento da Brasil - ABC, MDA,
PEM (Projeto | produgdo agricola | 20 anos ASBRAER, SENAR,
de Extensdo e | em cada escala de EMATER e Sem definicao
Modelos) organizagéao Universidades
produtiva pela
adocdo de modelos Japdo — JICA
de
desenvolvimento Mogambique - DNEA
agricola em areas-
alvo da regido do
ProSAVANA

40 Entrevistado pela autora em Brasilia, em 21 de agosto de 2013.
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ProSavana Formular um
Plano Diretor com
ProSavana PD | vista ao | 10 anos Brasil - ABC, FGV
(Plano Diretor) | Desenvolvimento Agro 1.322.858,08
Agricola, que
contribua para o Japdo — JICA
desenvolvimento
social e econdmico Mogambique -
do Corredor de MINAG

Nacala.

ProSavana Pl Componente 1:
(Projeto de infraestrutura do Brasil — ABC,
Investigacdo) IAM dos centros EMBRAPA
zonais de Nampula | 05 anos
e de Lichinga Japédo — JICA 14.629.910,00
Componente 2:
impacto sociais, Mocambique - 1AM
econbmicos e
ambientais
Componente 3:
Gestdo territorial
Componente 4:
Sistemas de
producéao
(Excedentes
exportaveis)
Componente 5:
Agricultura
familiar

QUADRO 7 — Composicéo do ProSavana

Fonte: elaboracdo prdpria com base nas informacdes dos entrevistados

Nota-se que, a medida que o ProSavana avancava, uma forte discussdo politica em
torno do Programa ganhou forca. Na perspectiva de que a entrada massiva de capital agrario
promoveria a expulsdo dos pequenos agricultores de suas terras, muitas organiza¢Ges nédo
governamentais mogambicanas e brasileiras se manifestaram contra o ProSavana. Inspirado
no PRODECER, apesar dos cooperantes brasileiros negarem qualquer correspondéncia entre
os dois projetos, o ProSavana € criticado por, possivelmente, permitir que as mesmas
consequéncias observadas no cerrado brasileiro se configurem na realidade mogambicana —
expropriacdo de pequenos agricultores e produgdo de um dano ambiental de grande impacto
na regido (CLEMENTS; FERNANDES, 2013; FUNADA-CLASSEN, 2013, a;
SCHLESINGER, 2013). Segundo a professora japonesa Funada-Classen (2013), recente
relatorio do ProSavana PD deixa evidente que o projeto intenciona abrir caminho para

investidores estrangeiros por meio do alargamento da area-alvo, da instalacdo do conceito de
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“zoneamento” e ‘“‘agrupamento”, pela introdu¢ao de Projetos de Rapido Impacto — PRI,
estabelecimento de diretrizes pouco rigidas e delimitagdo das terras para os produtores locais.

Assim, o Brasil estaria promovendo a exportacdo das contradicfes de seu modelo
agrario para territorio mogambicano, com o favorecimento do agroneg6cio em detrimento dos
pequenos produtores locais, ao mesmo tempo em que favoreceria a entrada de capital
brasileiro nesse processo. Se a todo momento o discurso da cooperacdo brasileira buscou
desvincular seus projetos de interesses econdmicos (e 0s cooperantes brasileiros entrevistados
sdo perfeitamente conscientes dos principios que a orientam, segundo 0s marcos da
cooperacdo Sul-Sul), essa separacdo € inviabilizada no caso do ProSavana. Eventos
promovidos pela ABC, como o “Seminario Internacional Agronegécio em Mocambique:
Cooperacio Internacional Brasil Japdo e Oportunidades de Investimento”*!, em abril de 2011,
em S&o Paulo, com o objetivo de atender o componente de atracdo de investimentos em
agricultura comercial em Mocambique, através das acbes do ProSavana, demonstraram o

envolvimento da cooperacdo brasileira na promocao de investimentos naquele pais.

Em seguida a estes eventos, mais de cem agricultores brasileiros, em sua maioria do
estado do Mato Grosso, visitaram Mogambique. Em 2010, a senadora Katia Abreu,
na qualidade de presidente da CNA, também visitou aquele pais. Segundo
autoridades mocgambicanas, nao ha ainda investimentos assegurados. Contudo,
investidores brasileiros ja iniciaram parcerias com mocambicanos e portugueses,
como é o caso da Agromoz, que recentemente iniciou atividades que visam a
producéo de soja, algodao e milho em Gurué, distrito da provincia de Zambézia.

Em setembro de 2011 foi anunciado que a primeira leva de 40 agricultores partiria
de Mato Grosso rumo a Mogcambique, organizada pela Associacdo Mato-Grossense
dos Produtores de Algoddo (Ampa). A missao se daria ap6s convite do ministro da
Agricultura de Mogambique, José Pacheco, que afirma: “Os agricultores brasileiros
tém experiéncia acumulada que é muito bem-vinda. Queremos repetir em
Mocambique o que eles fizeram no Cerrado 30 anos atras. A grande condicdo para
os agricultores é ter disposicdo de investir em terras mocambicanas. E preciso
empregar 90% de mao-de-obra mogambicana”.

Em abril de 2012, um grupo de empresarios e representantes de governo visitou
Nampula e Niassa e desenvolveu conversagcbes em Maputo. O nimero total de
participantes foi de 55: 19 do Japdo, 16 do Brasil e 20 de Mocambique. Eles
representaram oito grandes empresas de comercializacdo em larga escala e uma
empresa japonesa de engenharia, uma fabrica no Brasil, o setor publico e
proprietarios rurais no Brasil (SCHLESINGER, 2013).

Mais polémica foi gerada pelo langamento do Fundo de Investimentos em Agricultura
para o Corredor de Nacala - o Fundo Nacala -, pela FGV Projetos, realizado em cerimonia em

Brasilia e em Maputo, em 2012. Segundo informacdo do sitio eletronico da FGV,

41 Evento custeado pela ABC, sob 0 n°® BRA/04/044-AT782.
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administradora do Fundo em conjunto com a empresa 4. GREEN, o Fundo, de natureza
privada, tem por objetivo financiar empreendimentos que estimulem o desenvolvimento
agricola e regional da regido de Nacala, em Mogambique, estando alinhado com as estratégias
apontadas pelo Plano Diretor para o Desenvolvimento da Agricultura do Corredor de Nacala,
plano este elaborado pela propria instituicdo. Na primeira chamada do Fundo, o0s
administradores esperam captar US$ 2 bilhGes nos mercados brasileiros e japoneses, com cota
minima de US$100 mil e duracdo prevista de 10 anos. De acordo com as informacdes
divulgadas na imprensa brasileira, o potencial de desenvolvimento do Fundo esta atrelado a
“riqueza em recursos naturais da regido, que sinaliza ndo apenas um excelente retorno aos
investidores de longo prazo, como o torna um projeto de baixo risco, pois esta baseado em um
plano de desenvolvimento acordado com o governo mogambicano” (AGROANALYSIS,
2015).

Em entrevista concedida ao canal Terra Viva*, o coordenador do projeto, Cleber
Guarany, estima a movimentacgdo total de US$500 milhdes para desenvolver 300 mil hectares,
em culturas de arroz, milho, soja e algoddo na primeira fase do projeto. Para atrair
investidores ao Fundo, Guarany aponta como vantagens comparativas: a disponibilidade de
terras inexploradas; o solo menos acido que o do cerrado (e que, portanto, exige menos
fertilizantes); engajamento dos paises parceiros do ProSavana; proximidade com os mercados
consumidores, especialmente a China; e a existéncia de infraestrutura para a comercializacéo,
como o porto de Nacala e uma ferrovia que atravessa todo Corredor. Segundo Guarany, 0
Fundo prevé a integracdo do pequeno, medio e grande produtor na mesma cadeia de valor. A
integracdo do pequeno produtor dar-se-ia por meio da abertura de financiamento a juros mais
baixos que o mercado, da assisténcia tecnica ao produtor e da assinatura de um contrato de
compra®. Essa forma de integracdo, por subcontratacio, como analisa Mosca (2014), traz
como vantagem ao investidor a reducéo dos investimentos (principalmente, com terras e méo-
de-obra), distribuindo-o com o pequeno produtor, dos conflitos de terras e dos custos de
producdo, garantindo os melhores precos de compra junto ao pequeno produtor em razdo da
grande assimetria na capacidade de negociacdo entre os agentes do lado da oferta e da

procura.

42 Entrevista disponivel em: < https://www.youtube.com/watch?v=3pWPf2PG1MI&list=PL10E48F5ACF8
E2F8E&index=5>. Acesso em: 10 jan. 2015.
43 Cleber Guarany preveé a criagdo de um Fundo Social que teria funcdes parecidas com o PRONAF e, portanto,

seria responsavel por realizar essa integracao do pequeno produtor.
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Apesar de todos os entrevistados ligados ao governo brasileiro afastarem qualquer
relacdo entre o Fundo Nacala e a cooperagédo brasileira, 0 movimento dos atores envolvidos
contradiz essa posicdo. Relatério elaborado pela organizagdo ndo governamental FASE
enumera alguns fatos que colaboram para a falta de clareza dos papéis desempenhados pelas
esferas publica e privada: 1) o lancamento do Fundo durante viagem oficial do Vice-
Presidente brasileiro a Mogcambique, na qual foi enfatizado o apoio do governo a iniciativa;
2) a justaposicdo de papéis desempenhados pela Fundagdo Getllio Vargas — FGV na
execucdo do Programa ProSavana e na concepcdo do Fundo; 3) a falta de clareza nas
declaracdes oficiais prestadas por membros do governo brasileiro e mocambicano que vinham
associando as iniciativas; 4) a forma de apresentacdo das informacdes sobre o Fundo pela
FGV Projetos na internet que vincula as iniciativas; 5) a assimetria de informagdes entre 0s
trés governos envolvidos no ProSavana sobre o Fundo; 6) a auséncia de documentos oficiais
do Fundo disponiveis para consulta publica; e 7) a cobertura deficiente da midia sobre o tema
(FASE, 2014).

Todas esses fatores imbricados entre o estabelecimento do agronegdcio brasileiro,
cristalizado no langcamento do Fundo Nacala, e a cooperacdo brasileira, por meio do
ProSavana, tem levantado importantes questionamentos por parte da sociedade civil
mogambicana e também brasileira. Em carta aberta® subscrita por vérias organizagoes dos
paises participantes, em 2013, a preocupac¢do e repudio ao projeto € manifestada aos trés
Chefes de Estado, alertando para a total auséncia de um debate publico profundo, amplo,
transparente e democratico e para 0s impactos negativos irreversiveis que podem decorrer do
ProSavana, como o surgimento de familias sem-terra, agravamento da pobreza, destrui¢ao dos
sistemas de producdo familiar, poluicdo dos ecossistemas e desequilibrio ecoldgico.

A repercusdo negativa do ProSavana junto a sociedade mocambicana tem surtido
algum impacto na sua execucdo e dos investimentos a ele atrelados. Natalia Fingermann
(2014) ressalta que as criticas ao programa trouxeram impactos positivos no sentido de
aumentar a participacdo da sociedade civil e aprimorar o grau de transparéncia da
coordenacdo. Inclusive, para dar maior transparéncia, foi especialmente criado um sitio

eletronico® para divulgacdo de informag@es e documentos referentes ao programa. Relatdrio

4 Disponivel no sitio eletronico da Associacéo Brasileira de Organizagdes Ndo Governamentais — ABONG:<
http://www.abong.org.br/notas_publicas.php?id=6219>.

45 <http://www.prosavana.com/index.php>
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da FASE informa que, em razédo da pressdo da sociedade civil por mais esclarecimentos sobre
o funcionamento do Fundo Nacala e sua relacdo com a iniciativa governamental, o Fundo néo
chegou a iniciar suas operacgdes. Assim, observa-se uma grande articulagdo das organizagoes
ndo governamentais, do campo e da cidade, voltadas para o aprofundamento das discussdes
sobre 0 Programa, o que pde em causa a capacidade desses governos de articular e satisfazer

os diversos interesses em questao.

53. COOPERACAO E NEGOCIOS: RELACOES PRESENTES E NAO
INSTITUCIONALIZADAS

A andlise dos projetos da fabrica de medicamentos antirretrovirais e do ProSavana
revelam dindmicas de atuacdo da cooperacdo brasileira bastante distintas setorialmente. A
cooperacéo realizada no campo da saude se caracteriza pela exclusiva presenca do Estado na
promocéo e execucdo de politicas publicas de atencdo do HIV e da AIDS, seja porque ha um
desinteresse do setor privado ou 0s custos impostos por este sao demasiado altos para serem
arcados pelo governo mogambicano e sua populac¢do — disso decorre alto grau de dependéncia
da ajuda externa nesse campo. Diferentemente, no projeto do setor agricola a presenca do
setor privado esta no cerne do alcance do objetivo proposto. Ou seja, sem a participacao do
setor produtivo agricola (mogambicano e ou estrangeiro) ndo haveria a constru¢cdo de novos
modelos de desenvolvimento agricola. Nota-se, entretanto, que é preciso problematizar essa
presenca do setor privado quando se trata de cooperagéo para o desenvolvimento.

Interessante pesquisa realizada pelo Instituto de Estudos Estratégicos e Internacionais,
de Lisboa, coordenada por Cardoso (2006), parte do pressuposto de que existe uma interagéo
entre diplomacia, cooperacdo e negocios, independentemente do direcionamento da acéo

externa, atuando o Estado como catalizador das a¢des estratégicas.

O facto de as atividades diplomaticas, da cooperagdo e dos negocios se
influenciarem mutuamente ndo implica necessariamente que a ajuda publica ao
desenvolvimento ou o apoio estatal a atividades empresariais sejam
instrumentalizados para objectivos de politica externa. Convém, no entanto, assumir
que as accOes dos Estados na ordem externa estdo longe da neutralidade — tal é
valido ndo so6 para ‘interesses’ que veiculam, mas também para os ‘valores’ que
defendem (CARDQOSO, 2006, p.6).
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Ao considerar a existéncia de um triangulo que serve de base para a acdo externa, a
pesquisa aponta algumas variaveis significativas que condicionam o grau de desenvolvimento
dos lados do tridangulo e a articulagdo entre os vértices: a cultura e tradicdo administrativa dos
paises; o grau de internacionalizacdo da economia do pais; a robustez e organizacdo da
sociedade civil; o nivel de capital social e o nivel de cooperacdo entre atores publicos e
privados. Dessa forma, essas variaveis imporiam limitagdes a agdo politica estatal “na medida
em que existem outros factores sociais e econdmicos condicionantes, fora do &mbito de
controlo dos decisores politicos, cuja transformacdo implicaria uma ac¢do consistente de
longo prazo e uma mobilizacdo de todos os sectores da sociedade” (CARDOSO, 2006, p.15).

No caso brasileiro, como ja ressaltado nos capitulos anteriores, a cooperacao brasileira
para o desenvolvimento internacional é instrumentalizada para servir a acéo externa brasileira,
sendo, portanto, orientada para atuar conforme as diretrizes dessa politica e ndo, a partir de
decisBGes mais independentes da mesma. A cooperacao €, nesse sentido, produto das interacdes
entre atores e instituicGes que definem a politica externa. No governo de Lula da Silva, essas
interacOes foram particularmente complexificadas com a manutencdo de grupos de interesse
no poder e a integragdo de outros elementos na estrutura governativa, como quadros da
esquerda e integrantes de movimentos sociais. Corroborando o entendimento de Cardoso
(2006), a neutralidade ou afastamento da cooperacdo em relacdo a interesses politicos e ou
econdmicos é dificil de ocorrer, a0 mesmo tempo em que a interagcdo cooperagdo-negécio €
igualmente dificil de ser comprovada institucionalmente, como bem atesta o caso do
ProSavana. Todos os cooperantes brasileiros entrevistados para essa pesquisa foram taxativos
em afirmar inexistir qualquer relagéo entre o programa e a criagdo do Fundo Nacala, de
carater privado; entretanto, a realizagdo de eventos pela ABC, com objetivo de promover
investimentos brasileiros em territério mogcambicano, e a propria imbricacdo entre eles
sugerem o contrario.

Mesmo quando o setor privado participa diretamente da cooperagdo essa
institucionalidade ndo é evidente. A doacdo realizada pela Vale ao projeto da fabrica de
medicamentos antirretrovirais nao foi motivada pela obtencdo de vantagens diretas
decorrentes do projeto, mas, sobretudo, pela necessidade de reforcar lagos locais e construir
uma imagem favoravel no pais. E interessante perceber que justamente no projeto da fabrica
de medicamentos, a participacdo direta do capital privado brasileiro ndo foi capaz de

desnaturalizar a atuacdo brasileira conforme os marcos da cooperacdo Sul-Sul. Apesar da
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parceria ainda pouco frequente entre governos e empresas na promogéo da cooperagédo para o
desenvolvimento - nesse caso em particular, pode-se questionar se é possivel uma cooperacédo
trilateral com esse arranjo -, o projeto da fabrica de medicamentos é um exemplo de que ela
pode ser utilizada para viabilizar determinadas acOes, quando dessa participacdo ndo se
observem interesses contraditorios. Dessa forma, a coeréncia mantida entre discurso e préatica
da cooperacéo brasileira no campo da saude deve ser ressaltada, permitindo diferencia-la de
outros modelos de cooperacdo, inclusive dos praticados por paises do Sul.

Ao atuar ou ndo em conformidade com interesses do setor privado, a cooperagao
brasileira tem se destacado por focar no papel do Estado, atuando na promocdo do
fortalecimento das suas estruturas fisicas e do quadro de servidores do pais receptor. Nesse
sentido, colabora por via indireta para o planejamento e a regulacéo de alguns setores, como a
regulacdo do setor de medicamentos e, na area agricola, a elaboragéo do Politica Nacional de
Biocombustiveis, diante das perspectivas geradas pela assinatura de um Memorando de
Entendimento nesse setor. Assim, o Estado brasileiro atua, em uma ponta, como promotor e
garantidor da presenca brasileira e, em outra, fortalece a institucionalidade do seu parceiro,
possibilitando que ele crie condi¢des de resposta as diversas demandas sociais, econdmicas e

politicas.
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6. CONCLUSAO

A analise da cooperagdo internacional para o desenvolvimento é um tema que se
dissemina por importantes campos das Ciéncias Sociais. Desde sua origem no p6s-Segunda
Guerra, a cooperacdo tem passado por importantes transformacdes no seu modo de atuacéo e
de abordagens; no entanto, muitos questionamentos ainda sdo feitos sobre sua eficacia na
promogdo do desenvolvimento. A cooperacdo Sul-Sul criou expectativas quanto a uma
melhora da sinergia para atingir as metas tracadas pelos paises em desenvolvimento. O
discurso elaborado pelos novos promotores da cooperacdo internacional caracteriza-se por
estimular relagdes mais horizontais, ainda que assimétricas, evitando qualquer interferéncia
nos assuntos domésticos do pais receptor. As primeiras analises desse modelo de cooperagédo
atestam a dificuldade de verificacdo do impacto dessa ajuda sobre os paises receptores, tendo
em vista a diversidade de formas de atuacdo dos diferentes paises emergentes, que, inclusive,
muitas vezes imiscuem a cooperagao prestada com seus interesses econdmicos.

O caso mogambicano foi exemplar para compreender a evolugédo da cooperacao para o
desenvolvimento. Desde sua independéncia, Mogambique recebe grande quantitativo de ajuda
externa e, mesmo assim, mantém-se como um dos paises com piores indices de
desenvolvimento humano, o que demonstra que o impacto da ajuda no processo de
desenvolvimento parece ainda incerto e controverso. O percurso historico da cooperacao
internacional, analisado a partir da experiéncia mogambicana, revelou-se muito rico para
entender as mudancas que se operaram na propria cooperagdo tradicional e o contexto que
possibilitou a emergéncia da cooperacdo Sul-Sul, bem como o interesse brasileiro em
cooperar com paises africanos.

O movimento de aproximacao com paises africanos promovido pelo governo de Lula
da Silva chamou a atencdo para a qualidade da presenca brasileira no continente. A agenda de
pesquisa aberta a partir desse movimento, da qual esta tese é parte, colocou em foco tanto a
pretensdo brasileira de ocupar espagos nas instancias decisérias da ordem internacional, como
0s interesses que tem motivado o Brasil a estabelecer ou reforgar as relagdes com paises em
desenvolvimento, especialmente com os paises africanos. Os estudos preliminares da presente
pesquisa revelaram as controvérsias da cooperagdo brasileira em Mocambique, 0 que nos
instigou a realizar esta investigacdo tendo como ponto de partida a seguinte pergunta: quais as

interfaces entre a cooperacdo técnica brasileira para o desenvolvimento internacional e 0s
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negdcios brasileiros em Mogambique no governo de Lula da Silva? O trabalho empreendido
para respondé-la centrou-se, sobretudo, no nivel da atuacdo estatal, seja para a promocao da
prépria cooperagdo, seja para a promogao dos negocios brasileiros.

O impeto do entdo presidente Lula em promover a cooperacao brasileira no continente
africano refletiu um momento de maior protagonismo da politica externa brasileira, que, por
sua vez, incluia outras aliangas com paises do Sul voltadas para construcdo de novas
arquiteturas na politica e economia mundiais. A constru¢do do discurso da cooperacao
brasileira na Africa e sua operacionalizagio prestaram-se, notadamente, para que o governo
brasileiro angariasse o0 apoio de alguns paises africanos nos pleitos internacionais, como a
reivindicacdo de um assento no Conselho de Seguranca da ONU, sem o éxito esperado, e a
eleicdo de representantes brasileiro na direcdo de importantes organizac6es, como a FAO e a
OMC. Assim, se a cooperacao preconizada pelos paises do Sul deveria ser caracterizada pelos
ganhos matuos dos parceiros, esse ganho, do lado brasileiro, foi explicitado no ambito
politico. Apesar ndo explicito no discurso da cooperacdo, 0os ganhos econémicos também
pautaram essa presenca, como pode ser analisado por meio dos projetos de instalacdo da
fabrica de medicamentos antirretrovirais e do ProSavana. A analise desses dois projetos
permitiu compreender as interfaces entre a cooperagdo e 0s negécios brasileiros em
Mocambique, expondo as coeréncias e contradi¢des entre o discurso e a pratica da cooperagdo
brasileira.

No projeto de instalacdo da fabrica de medicamentos ficou evidente que, apesar da
participacdo direta de uma empresa brasileira no projeto, a coeréncia com as diretrizes da
cooperacdo Sul-Sul foi mantida. Os objetivos do projeto se harmonizaram com as prioridades
contidas no planejamento do governo mogambicano e ndo se constatou, do lado brasileiro, a
imposicdo de qualquer condicionante para a viabilizagdo do mesmo. Assim, a instalagdo da
fabrica pode ser enquadrada como um caso tipico de cooperacdo horizontal. A participacdo da
empresa Vale, ao invés de significar a existéncia de algum interesse econdmico voltado para a
exploracdo da fabrica, foi o elemento que viabilizou a execucédo do projeto, mesmo sem dele
resultar proveito econémico direto.

Diferentemente, o ProSavana demonstrou uma imbricacdo entre a cooperagdo e 0s
negocios brasileiros, mesmo ndo havendo participacdo direta de empresas no programa. Os
resultados esperados articulavam-se diretamente com a pretensdo de investimentos do

agronegocio brasileiro em Mocambique, o que foi sugerido pela criagdo do Fundo de Nacala.
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A criacdo desse fundo de investimentos nédo seria possivel sem a realizacdo de um projeto que
0 viabilizasse, com a precedéncia de estudos sobre a gestdo territorial e desenvolvimento
tecnoldgico para a adequacdo do solo as diferentes culturas a serem produzidas em larga
escala. Dessa forma, ao contrério da instalacdo da fabrica de medicamentos antirretrovirais, o
ProSavana vinculou fortemente a cooperacdo aos interesses econdmicos do setor privado
brasileiro.

Em resposta a pergunta de partida, pode-se, portanto, concluir que as interfaces entre a
cooperacdo e 0s negocios brasileiros podem assumir diversas matizes, que passam pela
vinculagdo indireta, vinculacdo indireta e, mesmo, podem estar desvinculados. E importante
salientar, no entanto, que, apesar da acdo governamental promover tanto cooperacdo como
negocios, isso ndo significa que eles sejam dependentes. Ou seja, 0s investimentos brasileiros
serdo realizados independentemente da existéncia de projetos de cooperacdo; da mesma forma
que a cooperacgdo podera ser desenvolvida sem que dela decorram consequéncias diretas aos
investimentos. A localizacdo dos investimentos parece ser muito mais definida pela
prospeccdo de vantagens comparativas ou pela prépria localizacdo do recurso a ser explorado,
como no caso da industria extrativa mineira, do que em razdo da presenca de cooperacao entre
0s paises. No caso de Mogambique, importantes investimentos brasileiros ja haviam sido
negociados quando os projetos de cooperagdo mais significativos comecaram a ser
executados, ao final do mandato do presidente Lula. Mais do que coincidir com 0 momento
do aumento da cooperagédo, os investimentos brasileiros ocorreram em razdo do contexto
mogambicano de crescimento econdmico, de abertura de mercado, de descoberta de
importantes reservas de recursos naturais, que favoreceram a atracdo de investimentos ao pais.

Quando a vinculagéo ocorre, apesar de independentes, a cooperacdo propicia a criacdo
de um ambiente politico favoravel para a realizacdo de acordos comerciais e investimentos.
Enquanto instrumento de politica externa, a cooperacdo permite o alargamento e
aprofundamento das relagdes entre os paises, 0 que significa que, diante de situagdes de
impasse ou conflito, o Estado pode ser um intermediador da relacdo entre setor privado e
governo estrangeiro; ou ele funciona como o proprio promotor e garantidor dessa imbricacéo.
O caso do ProSavana é um exemplo que demonstra como a cooperacdo para 0
desenvolvimento pode ser utilizada para a expansdo do capital, por meio da utilizagcdo das
capacidades do Estado para fazé-lo. O inverso dificilmente sera verdadeiro, com empresas

criando um ambiente favoravel para a cooperacdo; entretanto, o projeto da fabrica de
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medicamentos antirretrovirais demonstrou uma interacdo possivel nesse sentido. Se ndo
fossem os recursos disponibilizados pela Vale - que ndo auferiu vantagens direitas do projeto
-, a instalacdo e funcionamento da fabrica ndo seriam viabilizados. Isso ndo significa,
entretanto, que vantagens indiretas ndo foram possiveis. A participacdo da empresa brasileira
no projeto possibilitou a exploragdo de uma imagem favoravel junto a sociedade
mocambicana, demonstrando a responsabilidade social da empresa, fato que ganha maior
importancia com as polémicas decorrentes do reassentamento das familias deslocadas pela
exploracdo da mina de carvao de Moatize.

Ao longo da trajetoria desta investigacao, a analise da cooperacdo em Moc¢ambique
reforcou a impressdo de que os interesses econdémicos se fazem constantemente presentes na
ajuda. Muitas abordagens utilizadas pela cooperacdo dos paises desenvolvidos confundiam-se
com formas de comércio internacional, promovendo a circulagcdo de mercadorias e servigos
dentro do territério mocambicano, muitas vezes, em condi¢Ges desfavoraveis para este pais.
Apesar desta pesquisa ter se centrado no nivel da atuacdo governamental para atingir os
objetivos propostos, ndo se pode desconsiderar que, em um contexto de crescente
interdependéncia da economia mundial, os Estados atuardo no sentido de maximizar suas
economias nacionais. Assim, a pergunta proposta de forma subjacente — é possivel, dentro da
l6gica capitalista, uma cooperacdo desvinculada de interesses econdmicos? — encontra
resposta nas diversas motivagdes que instigam os Estados a cooperarem. Entendemos, no
entanto, que mais do que os Unicos motivadores, 0s interesses econdmicos formulados dentro
da logica de troca interesseira do modo de producdo capitalista sdo limitadores ao discurso
solidario da cooperacdo, assim como a posicdo assimétrica dos paises. Outros interesses
podem promover a ajuda, como a necessidade de definicdo de um status politico na arena
internacional, a manutencao de zonas de influéncia e relagfes de poder, etc.

A constatacdo de que a cooperagdo internacional sera sempre interessada, seja politica
ou economicamente, colabora, juntamente com outros fatores, para explicar o porqué de
Mocambique ndo alcancar os resultados esperados para o seu desenvolvimento, apesar de
receber uma grande quantidade de ajuda desde a independéncia. Na qualidade de cooperagédo
interessada, suas diretrizes ndo corresponderam, em muitos casos, as reais necessidades dos
mog¢ambicanos, como ficou evidente no capitulo 4. Os condicionamentos realizados pela
cooperacdo tradicional tem prescrito um receituario que ainda ndo resultou em uma forma

sustentavel de desenvolvimento. Por outro lado, a ajuda prestada pelos paises desenvolvidos
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foi essencial para evitar o completo colapso social do pais na época da guerra civil, ainda
agravada por intempéries climaticas. O caso mogambicano, nesse sentido, demonstra que,
mesmo que nem sempre promova o desenvolvimento, a cooperagdo internacional € necessaria
para minorar os efeitos das fragilidades estruturais dos paises, evitando seu colapso social,
politico e econdmico. Foi nesse contexto de alta dependéncia de ajuda externa que
Mocambique buscou diversificar suas relagdes com paises do Sul, principalmente China,
Brasil e india, objetivando maior autonomia em relacio aos condicionamentos impostos pelos
paises desenvolvidos.

Notou-se, porém, que, da mesma forma que a cooperacdo tradicional, a cooperacao
Sul-Sul também sujeita-se as limitagdes impostas pela logica capitalista e pelas assimetrias
entre os paises. Dessa forma, cada pais emergente agiria conforme seus interesses e
motivagOes, além de atuarem de acordo com suas limitagdes domésticas de recursos e da
estrutura disponivel para a cooperacdo. No caso brasileiro, as limitacGes existentes
sobrepujaram as pretensdes de atingir um novo patamar na arquitetura da cooperacao
internacional. Apesar de imbuidos da importancia da cooperagdo Sul-Sul para o protagonismo
da politica externa no governo Lula, o corpo funcional da cooperacdo esbarrou em
negociacdes demoradas, falta de recursos e na auséncia de uma legislacdo que lastreasse suas
acdes no exterior. Essas limitacGes podem ser exemplificadas pelo fato de que grande parte
dos projetos de cooperacdo somente se concretizaram no final do segundo mandato do
governo Lula, apesar de suas negociagdes teriam se iniciado nas primeiras visitas do
presidente Lula ao continente. Assim, as limitacGes da cooperacéo brasileira a posicionam no
universo da ajuda externa em Mocambique. Nesse universo, a cooperagdo brasileira tem
ocupado parcela desimportante se comparado ao volume disponibilizado pelos paises
desenvolvidos.

Ressalte-se que os resultados apresentados nesta tese retratam menos de uma década
de cooperacdo, periodo insuficiente para avaliar o real impacto dos projetos para o
aprofundamento das relacdes com o governo mogambicano. A adog¢do do conceito de
cooperacdo estruturante como pratica preferencial impde o transcurso de maior prazo para
conhecimento dos impactos produzidos. E, além disso, exige das esferas governamentais
maior capacidade de planejamento e execugdo da cooperacdo a longo prazo, o que significa
maiores recursos e uma estrutura mais eficiente. Apesar de ndo figurar entre os objetivos desta

investigacdo, a analise dos impactos da cooperacdo brasileira abre-se como uma nova
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perspectiva de abordagem na agenda de pesquisa da cooperacdo brasileira para o
desenvolvimento internacional.

Observa-se, no entanto, que a expectativa criada em torno do protagonismo da politica
externa do governo Lula da Silva foi arrefecida ao longo do primeiro mandato do governo da
presidenta Dilma Rousseff. Diferente do ex-Presidente Lula, a politica externa brasileira foi
colocada em posicao de menor importancia, voltando-se o esforco presidencial para questdes
da politica doméstica. Mais do que a reducdo da diplomacia presidencial na Africa, no
governo Dilma Rousseff, a cooperacéo brasileira tem experimentado uma mudancga de tom no
seu discurso, com a expressa pretensdo de reunido, em uma Unica agéncia, da promoc¢édo da
cooperacdo e investimentos, o que torna indubitavel as imbricacbes entre ambos. Esse
arrefecimento mostra, sobretudo, que as relagdes entre o Brasil e paises do continente africano
ainda experimentam a dindmica de aproximacao e afastamento, que a caracterizou no século
XX. A tendéncia é a de que, em um contexto globalizado, esse afastamento seja menos
proeminente do que em momentos anteriores.

Por ser um fendmeno recente, a cooperacdo brasileira tem buscado construir seu
préprio modelo, que o destaque dos outros doadores. A presente pesquisa foi defrontada por
novas informacgdes referentes a execucdo dos projetos da cooperagdo a todo momento,
demonstrando seu dinamismo, e pelo surgimento de uma rica literatura que procura
compreender a cooperacdo Sul-Sul e sua integracéo a arquitetura da cooperacao internacional.
Ao reaproximar-se dos paises africanos, a cooperacdo possibilitou, inclusive, que
pesquisadores se interessassem pelo estudo das relagcBes politicas e econdmicas
contemporaneas com os paises africanos, extrapolando as pesquisas sobre as influéncias da
presenca do negro africano no Brasil a partir de uma imagem mitificada. H4, no entanto, um
grande caminho a ser percorrido para a compreensédo das relagcdes dicotdmicas de afastamento
e aproximacao que caracterizam as relagbes do Brasil com o continente. Esperamos, com a
presente tese, animar os debates sobre a presenca brasileira na Africa, abrindo caminho para o

seu aprofundamento.



204

REFERENCIAS

ABDALLA, Mauricio. O principio da cooperacgdo: em busca de uma nova racionalidade.
S&o Paulo: Editora Paulus, 2004. 22 edicao.

ABRAHAMSSON, Hans; NILSSON, Anders. Mocambique em transi¢cdo: um estudo da
histéria de desenvolvimento durante o periodo 1974-1992. Maputo: Padrigu; CEEI-ISRI,
1994.

AFONSO, Maria Manuela; FERNANDES, Ana Paula. abCD: introducéo a cooperac¢éo para o
desenvolvimento. Revista Férum DC, Lisboa, jan. 2005.

AFONSO, Rui S.; MARQUES, Jodo M. Recursos minerais da Republica de Mogambique.
Lisboa: Instituto de Investigacdo Cientifica Tropical; Maputo: Direcdo Nacional de Geologia,
1998.

AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGAQ. A cooperagdo técnica do Brasil para a
Africa. Brasilia: ABC, 2010.

AGENCIA BRASILEIRA DE PROMOCAO DE EXPORTACOES E INVESTIMENTOS.
Mocambique: perfil e oportunidades comerciais. APEX: Brasilia, 2011. Disponivel em:
<http://www.apexbrasil.com.br/portal/publicacao/download.wsp?tmp.arquivo=1475>. Acesso
em: 20 de jun. 2012.

AGROANALYSIS. FGV lanca fundo pioneiro de investimentos em agronegocio.
Disponivel em: < http://www.agroanalysis.com.br/materia_detalhe.php?idMateria=1313>.
Acesso em: 09 jan. 2015.

ALMEIDA, Paulo Roberto de. A politica internacional do Partido dos Trabalhadores: da
fundacdo a diplomacia do governo Lula. Revista de Sociologia Politica, Curitiba, 20, jun.
2003, p.87-102.

. Relagbes internacionais e a politica externa do Brasil: histéria e sociologia da
diplomacia brasileira. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2004.

AMORIM, Celso. Discurso do Embaixador Celso amorim por ocasido da transmisséo do
cargo de Ministro de Estado das RelagOes Exteriores, Brasilia. SILVA, Luiz Inacio Lula da
Silva; AMORIM, Celso; GUIMARAES, Samuel Pinheiro. A politica externa do Brasil.
Brasilia: IPRI/FUNAG, 2003.

. Discursos, palestras e artigos do Chanceler Celso Amorim: 2003-2010. v.I.
Brasilia: Ministério das Relacbes Exteriores, Departamento de Comunicacdo e
Documentacdo: Coordenacdo-Geral de Documentacdo Diplomatica, 2011.

ASANO, Camila; WAISBICH, Laura. Livro Branco: o Itamaraty estd mudado? Le Monde
Diplomatique Brasil. Edigéo 79, fevereiro 2014.



205

AYLLON, Bruno. O sistema internacional de Cooperagio ao Desenvolvimento e seu estudo
nas RelagGes Internacionais: a evolucdo historica e as dimensdes teoricas. Revista de
Economia & Relagdes Internacionais, v.5 (8), jan.2006.

. La cooperacién de Brasil: un modelo en construccién para uma potencia emergente.
Real Instituto Elcano Ari. 2010.

. La Cooperacion Sur-Sur y Triangular. Quito: Editorial IAEN, 2013.

BELLUCCI, Beluce. Economia contemporanea em Mogambique: sociedade linhageira,
colonialismo, socialismo, liberalismo. Rio de Janeiro: Educam, 2007.

. Uma visdo do Brasil sobre a Africa. In: 111 Seminario Brasil e China, 2010,
Brasilia. Disponivel em: <http://5¢912a4babb9d3d7ccel-
6€2107136992060ccfd52e87c213fd32.r10.cf5.rackcdn.com/wp-ontent/files/
A_Viso_do_Brasil_sobre_a_frica_por_Beluce_Bellucci.pdf>. Acesso em: 12 nov. 2013.

BENSON, David. Review article: constrains on policy transfer. CSERGE Working Paper
EDM 09-13. [20137].

BNDES. BNDES Exim. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/SittBNDES/bndes/
bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Produtos/BNDES_Exim/index.html>. Acesso em:
07 abril 2014.

. Estatuto do BNDES. Disponivel em:
<http:www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes_pt/institucional/O_BNDES/Legislacao/estatuto_
bndes.html>. Acesso em: 10 jan. 2014.

BRASIL. Discursos selecionados do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Brasilia:
Fundacdo Alexandre de Gusmao, 2008.

BRITO, Luis de. Pobreza, “PARPAS” e governagdo. In: BRITO, Luis de (org.); CASTEL-
BRANCO, Carlos Nuno (org.); CHICHAVA, Sérgio (org.); FRANCISCO, Antonio (org.).
Desafios para Mogambique 2012. Maputo: IESE, 2012.

CABRAL, Lidia. Cooperagio Brasil-Africa para o desenvolvimento: caracterizagio,
tendéncias e desafios. Textos Cindes, Rio de Janeiro, n.26, dez. 2012. Disponivel em:<
http://www.cindesbrasil.org/site2010/index.php?option=com_jdownloads&Iltemid=14&view=
viewcategory&catid=7>. Acesso em: 18 out 2012.

CABRAL, Lidia; WEINSTOCK, Julia. Brazilian technical cooperation for developmente:
drivers, mechanics and future prospects. Overseas Development Institute, London, 6 sep.
2010.

CAMPO. Prodecer. Disponivel em: <http://www.campo.com.br/proceder/#origem>. Acesso
em: 05 jan.2015.


http://0.0.0.5/
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/
http://www.cindesbrasil.org/site2010/index.php?option=com_jdownloads&Itemi

206

CAMPQS, Pedro Henrique. As origens da internacionalizacdo das empresas de engenharia
brasileiras. In: Instituto Rosa Luxemburg Stiftung et al (org.). Empresas transnacionais
brasileiras na América Latina: um debate necessario. Sdo Paulo: Expressao popular, 20009.

CARDOSO, Fernando Jorge. Diplomacia, cooperacdo e negocios: o papel dos actores
externos em Angola e Mogcambique. Lisboa: IEEI, 2006.

CARNEIRO, Emmanuel Moreira. Especializagdo rendeira e extroversdo na Africa
subsaariana: caracterizagdo e consequéncias. Cascais: Principia Editora, 2012. 22 edicao.

CARNEIRO, Ricardo. Desenvolvimento em crise: a economia brasileira no dltimo quarto do
século XX. S&o Paulo: Editora Unesp, IE-Unicamp, 2002.

CASTEL-BRANCO, Carlos Nuno. Dependéncia de ajuda externa, acumulagdo e ownership:
contribuicdo para um debate de Economia Politica. In: Desafios para Mogcambique 2011.
Maputo, IESE, 2011. Disponivel em:
<http://lwww.iese.ac.mz/lib/publication/livros/des2011/IESE_Des2011_15.AjdExt.pdf>.
Acesso em: 20 mar. 2012.

CARTA CAPITAL. Mocambique abre primeira fabrica de medicamentos contra Aids do
continente. Disponivel em:<http://www.cartacapital.com.br/saude/mocambique-abre-
primeira-fabrica-de-medicamentos-contra-aids-do-continente/>. Acesso em: 14 nov. 2014.

CAU, Hiléario Simdes. A construcdo do Estado em Mocambique e as relagdes com o
Brasil. 2011. 132f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Filosofia e Ciéncias
Humanas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2011.

CERVO, Amado Luiz. Parte 1ll: Do projeto desenvolvimentista a globalizacdo. In: CERVO,
Amado Luiz; BUENO, Clodoaldo. Historia da politica exterior do Brasil. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2012. 42 ed.

CHATURVEDI, Sachin. Development cooperation: contours, evolution and scope. In:
; FUES, Thomas; SIDIROPOULOS, Elizabeth (org.). Development cooperation
and emerging powers: new partners or old patterns? New York: Zed Books, 2012.

CHICHAVA, Sérgio. Impacto e significado do investimento chinés em Mocgambique (200-
2010). In: CHICHAVA, Sérgio; ALDEN, Chris (org.). A Mamba e o Dragdo: relacBes
Mocambique-China em perspectiva. Maputo: IESE e SAIIA, 2012.

. Mozambique and China: from politcs to business? Discussion paper n°5, IESE,
2008.

CLEMENTS, Elizabeth Alice; FERNANDES, Bernardo Mancano. Estrangeirizagéo,
agronegdcio e campesinato no Brasil e Mocambique. Observador Rural, n.6, maio 2013.
Disponivel em: <http://www.omrmz.org/images/publicacoes/Observador_6.pdf>. Acesso 05
jan. 2015.


http://www.cartacapital.com.br/saude/mocambique-abre-primeira-fabrica-de-medicamentos-contra-aids-do-continente/
http://www.cartacapital.com.br/saude/mocambique-abre-primeira-fabrica-de-medicamentos-contra-aids-do-continente/

207

CONECTAS. Quais as obrigacdes do BNDES em matéria de direitos humanos?
Disponivel em: <http://conectas.org.br/pt/acoes/empresas-e-direitos-humanos/noticia/8511-
quais-sao-as-obrigacoes-do-bndes-em-materia-de-direitos-humanos>. Acesso em: 10 abr.
2014.

CONFERENCIA DAS NA(;OES UNIDAS SOBRE COOPERAC;AO TECNICA ENTRE
PAISES EM DESENVOLVIMENTO, 1978, Buenos Aires. Plan de Accion de Buenos
Aires. Buenos Aires: Organizacdo das Nagdes Unidas, 1978.

COSTA LEITE, lara. Cooperacdo Sul-Sul: conceito, histéria e marcos interpretativos.
Observador Online, v.7, n.03, mar. 2012.

COX, Robert W. Los informes Pearson y Jackson: un analisis ideolégico de las doctrinas de
asistencia al desarrollo. Revista Foro internacional, v. 13, no. 3 (51) (jan.-mar. 1973), p.
311-326, México, D.F, 1973.

DANTAS, San Tiago. Politica Externa Independente. Editora civilizacdo Brasileira: Rio de
Janeiro, 1962.

DAVILA, Jerry. Hotel Trépico: o Brasil e o desafio da descolonizagio africana, 1950-1980.
S&o Paulo: Paz e Terra, 2011.

DEGNBOL-MARTINUSSEN, John; ENGBERG-PEDERSEN, Poul. Aid: understanding
international development cooperation. London: Zed Books; Copenhagen: Mellemfolkeligt
Samvirke, Danish Association for International Cooperation, 2003.

DINIZ, Eli; BOSCHI, Renato R. A dificil rota do desenvolvimento: empresarios e a agenda
pos-neoliberal. Belo Horizonte: Editora UFMG; Rio de Janeiro: IUPERJ, 2007.

DOLOWITZ, David P.; MARSH, David. Learning from Abroad: The Role of Policy Transfer
in Contemporary Policy-Making. Governance: An International Journal of Policy and
Administration, Vol. 13, No. 1, January 2000 (pp. 5-24).

EMBAIXADA DO BRASIL EM LISBOA. A Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa. Lisboa, nov. 1994.

EMBRAPA. Historia da Embrapa. Disponivel em:<
http://hotsites.sct.embrapa.br/pme/historia-da-embrapa>. Acesso em: 10 jan. 2015.

FERREIRA, Eduardo Paz. Valores e interesses: desenvolvimento economico e politica
comunitaria de cooperacdo. Coimbra: Almedina, 2004.

FIOCRUZ. Orientacdo estratégica do Centro de Relag¢bes Internacionais em Saude.
Disponivel em: <http://portal.fiocruz.br/pt-br/content/orienta%C3%A7%C3%A30
-estrat%C3%A9gica>. Acesso em 05 ago. 2014.


http://hotsites.sct.embrapa.br/pme/historia-da-embrapa

208

Instituto de Tecnologia em Farmacos (Farmanguinhos). Disponivel em:<
http://portal.fiocruz.br/pt-br/content/instituto-de-tecnologia-em-f%C3%Alrmacos-
farmanguinhos. Acesso em: 04 jan. 2015.

FOLHA DE SAO PAULO. Empreiteiras pagaram quase metade das viagens de Lula ao
exterior. Disponivel em:< http://www1.folha.uol.com.br/poder/2013/03/1250460-
empreiteiras-pagaram-mais-da-metade-das-viagens-de-lula-ao-exterior.shtml >. Acesso em:
10 jun. 2013.

FONSECA, Luiz Henrique Pereira da. La vision de Brasil sobre La cooperacion internacional.
In: Revista Espafiola de Desarrolo y Cooperacion, n°22, primavera/verano 2008.

FONSECA JUNIOR, Gelson. Politica externa brasileira: padrbes e descontinuidades no
periodo republicano. Relagdes Internacionais, Lisboa, v.29, p.15-32, mar¢o 2011.

FONSECA, Pedro Cezar Dutra; CUNHA, André Moreira; BICHARA, Julimar da Silva. O
Brasii na era Lula: retorno ao desenvolvimentismo.  Disponivel  em:
<http://www.reded.net.br/index.php?option=com_jdownloads&Itemid=419&view=viewdown
load&catid=14&cid=179&lang=pt#.UOn_KORXO0_g>. Acesso em: 13 nov. 2012.

FORUM DE ALTO NIVEL SOBRE EFICACIA DA AJUDA, 2011, Busan. Parceria de
Busan para a cooperacao para o desenvolvimento efectivo. Busan: OCDE, 2011.

FRANCISCO, Anténio Alberto da Silva. Reestruturacdo Economica e desenvolvimento. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.); TRINDADE, Jodo Carlos (org.). Conflito e
transformacédo social: uma paisagem das justicas em Mocambique. Lisboa: EdicOes
Afrontamento, 2003.

FUNADA-CLASSEN, Sayaka. Fukushima, ProSAVANA e Ruth First: analise de “Mitos por
tras do ProSAVANA” de Natalia Fingermann. IDelAS, boletim n°51, Maputo, 09 de ago.
2013.

. Fukushima, ProSAVANA e Ruth First: analise de “Mitos por tras do ProSAVANA”
de Natalia Fingermann (2). IDelAS, boletim n°52, Maputo, 19 de ago. 2013.

. Fukushima, ProSAVANA e Ruth First: andlise de “Mitos por tras do ProSAVANA”
de Natélia Fingermann (3). IDelAS, boletim n°53, Maputo, 22 de ago. 2013.

FURTADO, Celso. Pequena introducéo ao desenvolvimento: enfoque interdisciplinar. Sdo
Paulo: Editora Nacional, 1981.

FINGERMANN, Natalia. A cooperacao trilateral brasileira em Mocambique: um estudo
de caso comparado: o ProAlimentos e o Pro Savana. 2014. Tese (Doutorado em
Administracdo Publica e Governo) — Escola de Administracdo de Empresas da Fundacao
Getulio Vargas, Sao Paulo, 2014,

FREYRE, Gilberto. Casa grande e senzala. S&o Paulo: Editora Global, 2004.


http://portal.fiocruz.br/pt-br/content/instituto-de-tecnologia-em-f%C3%A1rmacos-farmanguinhos
http://portal.fiocruz.br/pt-br/content/instituto-de-tecnologia-em-f%C3%A1rmacos-farmanguinhos

209

GARCIA, Ana Saggioro. Empresas transnacionais brasileiras: dupla frente de luta. In:
Instituto Rosa Luxemburg Stiftung et al (org.). Empresas transnacionais brasileiras na
América Latina: um debate necessario. Sdo Paulo: Expressdo popular, 2009.

GARCIA, Ana Saggioro; KATO, Karina; FONTES, Camila. A histéria contada pela caca
ou pelo cagador? Perspectivas sobre o Brasil em Angola e Mogambique. Rio de Janeiro:
PACS; MISEREOR, [20127].

GONCALVES, Williams da Silva. O realismo da fraternidade: Brasil-Portugal. Lisboa:
Imprensa de Ciéncias Sociais, 2003.

HANLON, Joseph. Who calls the shots? Londres: James Currey; Indiana University Press,
1991.

HAYTER, Teresa. Aid as imperialism. Penguin Books, 1971.
HEGEL, G.W.F. Filosofia do Direito. Sdo Leopoldo: Editora UNISINOS, 2010.

HEIDEMANN, Francisco. Do sonho do progresso as politicas de desenvolvimento.
In: ; SALM, José Francisco. Politicas publicas de desenvolvimento: bases
epistemoldgicas e modelos de analise. Brasilia: Editora UNB, 20009.

HONG, Zhou. China’s evolving aid landscape: crossing the river by feeling the stones. In:
CHATURVEDI, Sachin; FUES, Thomas; SIDIROPOULOS, Elizabeth (org.). Development
cooperation and emerging powers: new partners or old patterns? New York: Zed Books,
2012.

HUME, David. Investigacdes sobre o entendimento humano e sobre os principios da
moral. Sdo Paulo: Editora UNESP, 2004.

IANNI, Octavio. A era do globalismo. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1997.

INSTITUTO CAMOES. Estatisticas de ajuda publica ao desenvolvimento. Disponivel
em:<

http://www.instituto-camoes.pt/estatisticas-da-apd/root/cooperacao/cooperacao-para-
desenvolvimento/estatisticas-apd>. Acesso em: 14 nov. 2014.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO. Cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional: 2005-
2009. Brasilia: IPEA: ABC, 2010.

. Cooperacéo brasileira para o desenvolvimento internacional: 2010. Brasilia:
IPEA: ABC, 2013.

INSTITUTO INTERNACIONAL DA LINGUA PORTUGUESA. Instituto Internacional da
Lingua Portuguesa. Disponivel em:<http:iilp.cplp.org/iilp.html>. Acesso em: 18 dez. 2013.

LAFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira:
passado, presente e futuro. S&o Paulo: Perspectiva, 2009.


http://www.instituto-camoes.pt/estatisticas-da-apd/root/cooperacao/cooperacao-para-desenvolvimento/estatisticas-apd
http://www.instituto-camoes.pt/estatisticas-da-apd/root/cooperacao/cooperacao-para-desenvolvimento/estatisticas-apd

210

INSTITUTO NACIONAL DE ESTATISTICA DE MOCAMBIQUE. Anuério Estatistico
2013 — Mocambique. Maputo: Instituto Nacional de Estatistica, 2014. Disponivel em: <http://
www.ine.gov.mz/estatisticas/publicacoes/anuario/nacionais/anuario_2013.pdf/view>. Acesso
em: 20 jan. 2015.

JOBERT, Bruno. Estado, sociedad, politicas publicas. Santiago: LOM Ediciones, 2004.

LEITE, Patricia Soares. O Brasil e a cooperagdo sul-sul em trés momentos de politica
externa: os governos Janio Quadros, Jodo Goulart, Ernesto Geisel e Luiz Inécio Lula da
Silva. Fundacdo Alexandre Gusmé&o: Brasilia, 2011.

LEME, Rafael Souza Campos de Moraes. Absurdos e Milagres: um estudo sobre a politica
externa do lusotropicalismo (1930-1960). Brasilia: Funag, 2011.

LIMA, Maria Regina Soares de. A politica externa brasileira e os desafios da cooperacdo Sul-
Sul. In: Revista Brasileira de Politica Internacional 48 (1): 24-59 [2005].

. Ejes analiticos y conflito de paradigmas em la politica exterior brasilefia. In:
America Latina/Internacional, v.1, n°2, otofio-invierno, 1994.

LOPES, Carlos. Cooperacao e desenvolvimento humano: a agenda emergente para 0 novo
milénio. Sdo Paulo: Editora Unesp, 2005.

LOPES, Luis Ferreira; SANTOS, Octéavio dos. Os novos descobrimentos: do império a
CPLP: ensaios sobre historia, politica, economia e cultura lus6fonas. Coimbra: Almedina,
2006.

LOPES, Roberta Nunes. O governo brasileiro e a Cooperagao Sul-Sul com Mog¢ambique
no campo da saude publica. 2013. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo de Empresas) -
Escola de Gestdo de Negocios do Programa de PoOs-Graduacdo em Administracdo da
Universidade do Grande Rio, Rio de Janeiro, 2013.

KANT, Immanuel. A paz perpétua. Porto Alegre: L&PM, 2011. Traducdo Marco Zingano.
. Ideia de uma historia universal de um ponto de vista cosmopolita. Sdo Paulo: Editora
WMF Martins Fontes, 2011.

. A metafisica dos costumes. S&o Paulo: Folha de S&o Paulo, 2010.
KEYNES, J.M. As consequéncias econdmicas da paz. S&o Paulo: Imprensa Oficial do
Estado; Editora Universidade de Brasilia; Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais,
2002.

KEOHANE, Robert O. After hegemony: cooperation and discord in world political economy.
Princeton: Princeton University Press, 1984.

KRAYCHETE; Elsa Sousa; CRISTALDO, Roémulo Carvalho. The National Bank of
Economic and Social Development on the Brazilian Development Strategies: From Internal
Articulation to Expansion to Latin America. Geopolitica(s), 2013, v.4, n.1, p.63-86.


http://www.ine.gov.mz/estatisticas/publicacoes/anuario/nacionais/anuario_2013.pdf/view

211

MACHEL, Samora Moisés. Estabelecer o poder popular para servir as massas. Rio de
Janeiro: Codecri, 1979.

MAGALHAES, José Calvet de. Relance histérico das relacBes diplomaticas luso-
brasileiras. Lisboa: Quetzal, 1997.

MANIFESTO DE FUNDACAO DO PT. Disponivel em:
<http://lwww.pt.org.br/arquivos/manifestodefundacaopt2.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2013.

MARCHUETA, Maria Regina. A CPLP e seu enquadramento. Biblioteca Diplomatica, Série
A. Lisboa: Instituto Diplomatico; Ministério dos Negocios Estrangeiros, 2003.

MASSENA, Andréia Prestes. Exilio em Mocambique: as experiéncias vividas em terra
estrangeira durante a Ditadura Militar no Brasil. 2005. 138f. Dissertacdo (Mestrado em
Histdria) — Programa de Pés-Graduagdo em Historia Comparada, Universidade Federal do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2005.

MENEZES, A. J. Bezerra de. Asia, Africa e a politica independente do Brasil. Rio de
Janeiro: Zahar Editores, 1967.

MINISTERIO DE DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E COMERCIO. Estatisticas de
COMércio exterior. Disponivel
em:<http://www.mdic.gov.br//sitio/interna/interna.php?area=5&menu=576>. Acesso em: 14
nov. 2014.

MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES. Visitas internacionais do Presidente
Lula e visitas ao Brasil de Chefes de Estado e de Chefes de Governo - 2003 a 2010.
Brasilia, 2011. Disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-
externa-2003-2010/visitas-internacionais-do-presidente-lula-e-visitas-ao-brasil-de-chefes-de-

estado-e-de-chefes-de-governo -2003-a-2010/view. Acesso em 13 fev 2013.

MINISTERIQ DE RELA(;OES EXTERIORES. AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACADO. Diretrizes para o desenvolvimento da cooperacdo técnica internacional
multilateral e bilateral. Brasilia: ABC, 2014. 42 ed.

MILANI, Carlos R.S. Aprendendo com a historia: criticas a experiéncia da Cooperagao
Norte-Sul e atuais desafios a Cooperacao Sul-Sul. Caderno CRH, v.25, n.65, mai/ago, 2012.

MILHORANCE, Carolina. A politica de cooperacdo do Brasil com a Africa Subsaariana no
setor rural: transferéncia e inovacgdo na difusdo de politicas publicas. Rev. Bras. Polit. Int. 56
(2): 5-22 [2013].

MOCAMBIQUE. Constituicdo da Republica. Maputo, 16 nov. 2004,

. Plano de Accdo para Reducdo da Pobreza Absoluta 2006-2009 (PARPA I1).
Maputo, 2 mai. 2006.


http://www.pt.org.br/arquivos/manifesto
http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/visitas-internacionais-do-presidente-lula-e-visitas-ao-brasil-de-chefes-de-estado-e-de-chefes-de-governo%20-2003-a-2010/view
http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/visitas-internacionais-do-presidente-lula-e-visitas-ao-brasil-de-chefes-de-estado-e-de-chefes-de-governo%20-2003-a-2010/view
http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/visitas-internacionais-do-presidente-lula-e-visitas-ao-brasil-de-chefes-de-estado-e-de-chefes-de-governo%20-2003-a-2010/view

212

MORAES, Reginaldo C. de. Estado, desenvolvimento e globalizacédo. Sdo Paulo: Editora da
UNESP, 2006.

MOSCA, Jodo. Encruzilhadas na Africa: énfase para os PALOP. Lisboa: Instituto Piaget,
2002.

. Economia de Mogambique: século XX. Lisboa: Instituto Piaget, 2005.

. Por que é que a producdo alimentar ndo é prioritaria? In: MOSCA, Jodo; DADA,
Yasser Arafat. Bases para uma politica agraria em Mocambique. Maputo: Escolar Editora,
2014.

MOSCA, Jodo; SELEMANE, Tomas. Mega-projectos no meio rural, desenvolvimento do
territério e pobreza: o caso de Tete. In: BRITO, Luis de; CASTEL-BRANCO, Carlos Nuno;
CHICHAVA, Sérgio; FRANCISCO, Anténio (orgs.). Desafios para Mogambique 2012.
Maputo: IESE, 2012.

. EI Dourado Tete: os mega projectos de mineracdo. Maputo: CIP, 2011.

MOURAO, Fernando Augusto Albuquerque; CARDOSO, Fernando Jorge; OLIVEIRA,
Henrique Altemani de. As relagbes Brasil-Africa: de 1990 a 2005. In: OLIVEIRA, Henrique
Altemani de (org.); LESSA, Antonio Carlos (org.). Relacdes Internacionais do Brasil: temas
e agendas. v.1. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

MOYO, Sam. Agrarian transformation in Africa and its descolonisation. In: CHERU, Fantu;
MODI, Renu. Agricultural development and food security in Africa. London: Zed Books,
2013. p. 38-56.

M’BOKOLO, Elikia. Africa negra: historia e civilizacdes. Salvador: EDUFBA; S&o Paulo:
Casa das Africas, 2011.

NARLIKAR, Amrita. New powers: how to become one and how to manage them. New
York: Columbia University Press, 2010.

NOGUEIRA, Jodo Pontes; MESSARI, Nizar. Teoria das Relacdes Internacionais: correntes e
debates. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005.

OCDE. Apresenta dados sobre a organizagao. Disponivel
em:<http://www.oecd.org/about/membersandpartners/>. Acesso em: 20 jun. 2013.

OCDE. Is it ODA? Factsheet, nov.2008. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/dac/stats/34086975.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2013.

OCDE. ODA Official development assistance: disbursements. Disponivel em:<
http://www.oecd-ilibrary.org/development/data/oecd-international-development-statistics/
oda-official-development-assistance-disbursements_data-00069-em>. Acesso em: 27 jan.
2015.



http://www.oecd.org/about/membersandpartners/
http://www.oecd.org/dac/stats/34086975.pdf
http://www.oecd-ilibrary.org/development/data/oecd-international-development-statistics/

213

OPPENHEIMER, Jochen. Mocambique na era do ajustamento estrutural: ajuda,
crescimento e pobreza. Lisboa: ISEG; CESA, 2006.

PAIVA, José Francisco. Economia e politica: Mocambique e as instituicbes de Bretton
Woods. Lisboa: Editora Vega, 2000.

PAP. Desembolsos financeiros. Disponivel em:<
http://www.pap.org.mz/eng/index.php/pt/parp/financial-disbursements>. Acesso em: 08 dez.
2014.

PATRIOTA, Thomas Cooper; PIERRI, Francesco Maria. Brazil’s cooperation in African
agricultural development and food security. In: CHERU, Fantu; MODI, Renu. Agricultural
development and food security in Africa. London: Zed Books, 2013. p. 38-56.

PESSINA, Maria Elisa. Eficacia — ajuda internacional para o desenvolvimento. In: VO,
Anete B.L.(coord.); KRAYCHETE, Elsa; BORGES, Angela; MERCURI, Cristiana;
VITALE, Denise; SENES, Stella. Dicionario tematico desenvolvimento e questao social:
81 problemaéticas contemporaneas. Sdo Paulo: Annablume; Brasilia: CNPq; Salvador: Fapesb,
2013.

PEPFAR. Pepfar Dashboards. Disponivel em:<
http://data.pepfar.net/country/funding?country=Mozambique&year=2008>. Acesso em: 04
jan. 2015.

PEREYRA DURVAL, Maria Gisela. La cooperacion Sur-Sur: Argentina y Brasil: dos
interpretaciones diferentes. Mural Internacional, ano I, n.1, jan/jun. 2010.

PINTO, Denis Fontes de Souza. OCDE: uma visao brasileira. Fundagdo Alexandre Gusméo;
IRbr: Brasilia, 2000.

PLONSKI, Guilherme Ary. A administracdo de projetos aplicada ao ambiente da Cooperacéo
Técnica: visdo de conjunto. In: MARKOVITCH, Jacques (org.). Cooperagéo Internacional:
estratégia e gestdo. Sdo Paulo: Edusp, 1994.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. SECRETARIA DE IMPRENSA E DIVULGACAO.
Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, por ocasido do almogo
oferecido pelo Presidente da Republica Democratica de Sdo Tomé e Principe. Sdo Tome
e Principe, 02 de novembro de 2003. Disponivel em: <
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-
silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/20-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-
republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-almoco-oferecido-pelo-presidente-da-
republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view>. Acesso em: 20 ago. 2014.

. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na ceriménia de
inauguracdo da Embaixada do Brasil na Republica Democratica de Sdo Tome e
Principe. Sdo Tomé e Principe, 02 de novembro de 2003. Disponivel em:
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-



http://www.pap.org.mz/eng/index.php
http://data.pepfar.net/country/funding?country=Mozambique&year=2008
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-almoco-oferecido-pelo-presidente-da-republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-almoco-oferecido-pelo-presidente-da-republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-almoco-oferecido-pelo-presidente-da-republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-almoco-oferecido-pelo-presidente-da-republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-inauguracao-da-embaixada-do-brasil-na-republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view

214

silva/discursos/1o0-mandato/pdfs-2003/20-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-
republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-inauguracao-da-embaixada-do-brasil-na-
republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view. Acesso em: 20 ago. 2014.

. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na Assembleia
Nacional de Angola. Angola, 03 de novembro de 2003. Disponivel em:<
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-
silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/20-semestre/03-11-2003-discurso-do-presidente-da-
republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-assembleia-nacional-de-angola/view>. Acesso em: 20
ago. 2014.

. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na cerimonia de
encerramento do seminario “Brasil-Mocambique: Comércio e Investimentos”. Maputo, 5
de novembro de 2003. Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-
presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/10-mandato/pdfs-2003/20-semestre/05-11-
2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-
encerramento-do-seminario-201cbrasil-mocambigue-comercio-e-investimentos201d/view.
Acesso em: 20 ago. 2014.

. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inécio Lula da Silva, por ocasido do
Coloquio “Democracia e Desenvolvimento na Africa”, em Burkina Faso. Burkina Faso,
15 de outubro de 2007. Disponivel em:< http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-
presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/20-mandato/2007/20-semestre/15-10-2007-
discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-cologuio-
201cdemocracia-e-desenvolvimento-na-africa201d-em-burkina-faso/view>. Acesso em: 20
ago. 2014.

PROSAVANA. @) que é 0 ProSavana? Disponivel em: <
http://www.prosavana.gov.mz/index.php?p=pagina&id=27>. Acesso em: 02 jan. 2015.

PUENTE, Carlos Alfonso Iglesias. A cooperagdo técnica horizontal brasileira como
instrumento de politica externa: a evolucdo da cooperacdo técnica com paises em
desenvolvimento — CTPD — no periodo de 1995-2005. Fundagdo Alexandre Gusmao: Brasilia,
2010.

PUTNAM, Robert. Diplomacy and domestic politics: the logico f two-level games.
International Organization, v.42, n. 3. (Summer, 1988), p. 427-460.

RAWLS, John. Justi¢a e democracia. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002.

RIST, Gilbert. Les enjeux critiques de I’aprés “développement”. In: NAHAVANDI, Firouzeh
(org.). Repenser Le développement et la cooperation. Paris: Karthala, 2003.

RODRIGUES, José Hondrio. Brasil e Africa: outro horizonte. Rio de Janeiro: Editora
Civilizagéo Brasileiro, 1964, v.1. 22 ed.

. Brasil e Africa: outro horizonte. Rio de Janeiro: Editora Civilizacdo Brasileiro,
1964, v.2. 2% ed.


http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-inauguracao-da-embaixada-do-brasil-na-republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-inauguracao-da-embaixada-do-brasil-na-republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/02-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-inauguracao-da-embaixada-do-brasil-na-republica-democratica-de-sao-tome-e-principe/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/03-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-assembleia-nacional-de-angola/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/03-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-assembleia-nacional-de-angola/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/03-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-assembleia-nacional-de-angola/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/05-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-encerramento-do-seminario-201cbrasil-mocambique-comercio-e-investimentos201d/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/05-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-encerramento-do-seminario-201cbrasil-mocambique-comercio-e-investimentos201d/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/05-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-encerramento-do-seminario-201cbrasil-mocambique-comercio-e-investimentos201d/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/2o-semestre/05-11-2003-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-cerimonia-de-encerramento-do-seminario-201cbrasil-mocambique-comercio-e-investimentos201d/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/2o-mandato/2007/2o-semestre/15-10-2007-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-coloquio-201cdemocracia-e-desenvolvimento-na-africa201d-em-burkina-faso/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/2o-mandato/2007/2o-semestre/15-10-2007-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-coloquio-201cdemocracia-e-desenvolvimento-na-africa201d-em-burkina-faso/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/2o-mandato/2007/2o-semestre/15-10-2007-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-coloquio-201cdemocracia-e-desenvolvimento-na-africa201d-em-burkina-faso/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/2o-mandato/2007/2o-semestre/15-10-2007-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-por-ocasiao-do-coloquio-201cdemocracia-e-desenvolvimento-na-africa201d-em-burkina-faso/view
http://www.prosavana.gov.mz/index.php?p=pagina&id=27

215

ROQUE, Paula; ALDEN, Chris. China em Mocambique: prudéncia, compromisso e
colaboracdo. In: CHICHAVA, Sérgio; ALDEN, Chris (org.). A Mamba e o Dragao: relacGes
Mocgambique-China em perspectiva. Maputo: IESE e SAIIA, 2012.

SALDANHA, Eduardo; ANDRADE, Melanie Merlin de. Immanuel Kant — Idealismo e a
Carta da ONU. Curitiba: Editora Jurua, 2008.

SANTANA, Helton Reginaldo Presto. Grupos de interesse e a Politica Externa Brasileira para
a ALCA. In: Contexto Internacional. Rio de Janeiro, v.23, n°1, jan/jun 2001, p.167-196.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Direitos humanos, democracia e desenvolvimento. Sao
Paulo: Cortez, 2013.

SANTOS, Milton. Por uma outra globalizacdo: do pensamento Unico a consciéncia
universal. Rio de Janeiro: Record, 2005.

SARAIVA, José Flavio Sombra. Africa parceira do Brasil atlantico: relagdes internacionais
do Brasil e da Africa no inicio do século XXI. Belo Horizonte: Editora Fino Traco, 2012.

SARAIVA, Miriam Gomes. As estratégias de cooperacdo Sul-Sul nos marcos da politica
externa brasileira de 1993 a 2007. In: Revista Brasileira de Politica Internacional. 50 (2):
42-59 [2007].

SATO, Eiiti. 40 anos de politica externa brasileira, 1958-1998: trés reflexdes. Rev. Bras.
Polit. Int., n.41, 1998, p.8-28.

SCHLESINGER, Sérgio. Cooperacdo e investimentos do Brasil na Africa: o caso do
ProSavana em Mogambique. Maputo: FASE, 2013.

SERRA, Carlos Manuel. Transmissibilidade dos direitos de uso e aproveitamento da terra em
Mocambique. In: SERRA, Carlos Manuel (org.); CARRILHO, Jodo (org.). Dinamicas da
ocupacao e do uso da terra em Mogambique. Maputo: Escolar Editora, 2013.

SIDA. Dados sobre a ajuda sueca em Mogambique. Disponivel
em:<http://www.openaid.se/aid/sweden<</mozambique/all-organisations/2010/#sectors>.
Acesso em 08 dez. 2014.

SILVA, Marcia Maro da. A independéncia de Angola. Brasilia: Fundacdo Alexandre
Gusmaéo, 2008.

SILVA, Silvio José Albuquerque e. Combate ao racismo. Brasilia: Fundacdo Alexandre de
Gusméo, 2008.

SINGER, André. Os sentidos do Lulismo: reforma gradual e pacto conservador. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2012.


http://www.openaid.se/aid/sweden%3c%3c/mozambique/all-organisations/2010/#sectors

216

SOARES, Guido F. S. A Cooperacdo Técnica Internacional. In. MARKOVITCH, Jacques
(org.). Cooperacdo Internacional: estratégia e gestao. Sdo Paulo: Edusp, 1994.

SOUZA, Amaury de. A agenda internacional do Brasil: um estudo sobre a comunidade
brasileira de politica externa. Rio de Janeiro: Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais,
2001.

SOUTO, Cintia Vieira. A diplomacia do interesse nacional: a politica externa do governo
Médici. Porto Alegre: UFRGS Editora, 2003.

THOMAZ, Omar Ribeiro. Campos, aparato repressivo e constru¢do social do inimigo: notas
sobre a cooperacdo da RDA em Mocambique. In: SILVA, Kelly Cristiane; SIMIAO, Daniel
Schroeter (orgs.). Timor-Leste: cooperagdo internacional e a dialética da formacgdo do
Estado. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2007. p.383-425.

TEMPO. As relacdes entre Mogambique e Brasil. Artigo publicado na se¢ao “Destaques” do
site da Revista Tempo sem autor identificado. Disponivel em <http://www.revista-
tempo.com/index.php/highligt/74-moc-brazil>. Acesso em: 10 fev. 2013.

UNITED NATIONS. Resolution adopted by the General Assembly 64/222. New York,
2010.

UNAIDS. Global AIDS Response Progress Report. Country progress report Mozambique.
Disponivel em:< http://www.unaids.org/sites/default/files/country/documents/MOZ narrative
_report_2014.pdf >. Acesso em 10 jan. 2015.

VALOR ECONOMICO. Brasil quer replicar com outros paises da Africa modelo de
comércio com Angola. Quarta-feira, 2 de maio de 2012.(impresso)

VIGEVANI, Tullo; CEPALUNI, Gabriel. A politica externa de Lula da Silva: a estratégia da
autonomia pela diversificagcdo. Contexto Internacional, Rio de Janeiro, v.29, n.2, jul/dez
2007, p.273-335.

. A politica externa brasileira: a busca da autonomia de Sarney a Lula.
Séo Paulo: Editora Unesp, 2011.

VOA PORTUGUES. Tete: Familias desalojadas contestam multinacional brasileira.
Disponivel em:<http://www.voaportugues.com/content/tete-01-19-2012-voanews-137678948
/1262053.html>. Acesso em: 10 abr. 2013


http://www.revista-tempo.com/index.php/highligt/74-moc-brazil
http://www.revista-tempo.com/index.php/highligt/74-moc-brazil
http://www.unaids.org/sites/default/files/country/documents/MOZ_narrative

217

APENDICES



APENDICE A - Lista de entrevistados (ordenados por data)
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Nome Funcéo Data Local Tipo
José Luiz | Coordenador-Geral do Programa | 04/09/2012 | Maputo | Presencial
Bellini Leite EMBRAPA-Mocambique da (gravado)
Secretaria de RelacGes
Internacionais da EMBRAPA
Nei Futuro | Embaixador brasileiro na | 06/09/2012 | Maputo | Presencial
Bitencourt Embaixada de Mogambique (ndo
gravada)
Jodo Primeiro Secretario na | 06/09/2012 | Maputo | Presencial
Montenegro Embaixada brasileira em (ndo
Pires Mogambique gravada)
Mauricio Sulila | Diretor-Adjunto da ONG | 10/09/2012 | Maputo | Presencial
Livaningo (gravada)
José Luis Telles | Diretor do Escritorio regional da | 12/09/2012 | Maputo | Presencial
FIOCRUZ em Africa (gravada)
Paulo Miguez Professor da UFBA e ex-|20/12/2012 | Salvador | Presencial
cooperante do PCB em (gravada)
Mogambique
Henoque Assessor Técnico da Secretaria de | 21/08/2013 | Brasilia | Presencial
Ribeiro da Silva | Relagbes  Internacionais  da (gravada)
EMBRAPA
José  Armando | Analista de projetos da geréncia | 21/08/2013 | Brasilia | Presencial
Munguba de Africa, Asia e Oceania da (gravada)
Cardoso Agéncia Brasileira de Cooperacgao
Durval Pereira Diplomata, 1° Secretario da | 03/12/2013 | Lisboa Presencial
Missdo do Brasil junto a CPLP (gravada)




APENDICE B -ROTEIRO DE ENTREVISTA

ENTREVISTADO: representante da Agéncia Brasileira de Cooperacao

1. Dados do entrevistado
- Qual cargo ocupa?
- Quanto tempo trabalha na instituigdo?

2. Sobre a cooperacéao técnica em Mocambique

- Quais os projetos de cooperacdo em andamento?

- Como ocorre 0 processo de celebracdo de um acordo de cooperagdo? Ha oferta ou
apresentacdo de um portfélio a partir dos projetos ja desenvolvidos no Brasil? Ou o
governo mogambicano (em que nivel) apresenta uma demanda (e a quem)?

- A partir dos projetos em curso, como a ABC avalia a participagdo do governo
mocambicano na elaboracdo e execucdo dos projetos? E a participagcdo de outros
setores ndo-governamentais?

- Quais as dificuldades encontradas na execucdo dos projetos?

- Algumas criticas tem sido feitas a cooperacgéo brasileira muito em decorréncia da falta
de transparéncia desses projetos ou por sua proximidade com setores econdmicos,
como o ProSavana. Como a ABC tem respondido a essas criticas? Ha4 uma tentativa de
aproximacéo com a sociedade civil mogambicana?

- Qutras criticas se dirigem a presenca das empresas brasileiras no pais. Os conflitos
gerados pela atuacdo da Vale em Moatize é um exemplo negativo. De que forma
atuacdo de empresas brasileira impacta na cooperagédo? E vice-versa?

- Em que medida a falta de um marco legal para a cooperacdo dificulta a evolucdo da
cooperacao brasileira?

- Quais diferencas podem ser apontadas na cooperacdo realizada durante o governo
Lula e o governo Dilma?

- A Presidente Dilma recentemente anunciou a criagdo de uma agéncia de cooperacao e
comércio para a Africa e América Latina que seria utilizada para viabilizar
investimentos brasileiros nessas regides. Como isso repercutiu na ABC e quais 0s
impactos para o discurso da cooperacdo brasileira? Como anda a criacdo dessa nova
agéncia?
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APENDICE C - ROTEIRO DE ENTREVISTA

ENTREVISTADO: representante do escritério da FIOCRUZ

1. Dados do entrevistado
- Qual cargo ocupa?
- Quanto tempo trabalha na instituigdo?

2. Dados da instituicéo
- Quando o escritério africano foi criado?
- Quiais as principais atividades desenvolvidas pelo escritrio?

3. Sobre a cooperacéo técnica brasileira em Mogambique

- A partir de quando a Fiocruz comecou a desenvolver projetos de cooperacdo em
Moc¢ambique?

- Quais os projetos de cooperacao administrados pelo escritério em andamento?

- Ha algum projeto/area eleito como prioritario?

- Qual o papel da Fiocruz na celebragdo de um acordo de cooperacdo? Recebe
diretamente a demanda do governo federal ou do governo mogambicano? Ou oferta a
realizagdo de um projeto?

- A Fiocruz é consultada em todas as etapas da formulacao do acordo?

- Qual o nivel de participacdo do governo mogambicano na elaboracéo do projeto?

- H4 ONGs locais envolvidas com a execucdo dos projetos? Existe algum conselho de
salide que permita a participacdo da sociedade civil nas acdes da area?

- Quais as dificuldades encontradas na execucao dos projetos?

- Em alguma medida, a instituicdo acredita que a cooperacdo brasileira (sem
condicionalidades) influencia na formulacdo de politicas publicas?

- No caso da construcdo da fabrica de antirretrovirais, houve a contribuicao
financeira da Vale para a execugdo do projeto. Tem sido comum a participagdo de
empresas em projetos de cooperacao na area de saude?
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APENDICE C -ROTEIRO DE ENTREVISTA

ENTREVISTADO: representante do escritorio da EMBRAPA

1. Dados do entrevistado
- Qual cargo ocupa?
- Quanto tempo trabalha na instituigdo?

2. Dados da instituicéo
- Quando o escritério africano foi criado?
- Quiais as principais atividades desenvolvidas pelo escritrio?

3. Sobre a cooperacéao técnica brasileira em Mogambique

- A partir de quando a Embrapa comecou a desenvolver projetos de cooperagcdo em
Moc¢ambique?

- Quais os projetos de cooperacao administrados pelo escritério em andamento?

- Ha& algum projeto/area eleito como prioritario? A maior parte dos projetos relaciona-
se com agricultura familiar ou agroindustria?

- Qual o papel da Embrapa na celebracdo de um acordo de cooperacdo? Recebe
diretamente a demanda do governo federal ou do governo mogambicano? Ou oferta a
realizacdo de um projeto?

- O Portal Africa apresenta um portfélio de recursos para o desenvolvimento da
agricultura em paises tropicais. Qual a intencdo do portal? Divulgar as acgdes
institucionais ou facilitar o contato direto com o beneficiario-agricultor?

- A Embrapa é consultada em todas as etapas da formulacdo do acordo?

- Qual o nivel de participacdo do governo mogambicano na elaboracao do projeto?

- Ha ONGs locais envolvidas com a execugdo dos projetos?

- Quais as dificuldades encontradas na execucdo dos projetos?

- Em alguma medida, a instituicdo acredita que a cooperacdo brasileira (sem
condicionalidades) influencia na formulacéo de politicas publicas?

- Ha informacdo de que a Vale tem buscado parceria com a Embrapa para formacao
técnica das familias removidas por conta do projeto de Moatize, como forma de reduzir
os danos gerados por este projeto. Tem sido comum a participacdo de empresas em
projetos de cooperacgdo na area da agricultura/pecuaria?
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APENDICE E - ROTEIRO DE ENTREVISTA

ENTREVISTADO: representante da Missdo Brasileira junto a CPLP

1. Dados do entrevistado
- Qual cargo ocupa?
- Atividades

2. Participacéo brasileira na CPLP

- Quiais atividades em que o Brasil esta envolvido na CPLP?

- O estatuto da entidade determina a existéncia de contribui¢cBes obrigatorias que
custeardo a entidade. Como ela é fixada? E quais valores desde a criacdo?

- Duas propostas brasileiras demonstram a dificuldade de execucdo dos projetos da
CPLP — o Instituto Internacional da Lingua Portuguesa, que, embora conste do estatuto
da entidade, s6 foi construido em 1999. A outra proposta, a Universidade dos Sete,
parece que ndo teve seguimento. Quais as principais dificuldades de atuacdo da
entidade?

-Sobre a criagdo da Universidade dos Sete, o Brasil acaba criando a Unilab. Esse
projeto se relaciona com a CPLP ou é uma iniciativa exclusivamente brasileira?

- Apesar da CPLP ndo nascer com 0 objetivo de implementar uma zona de livre
comércio ou mercado comum, alguns autores apontam que falta de uma vertente
econdmica para dar maior coesdo a CPLP. Qual tem sido a posi¢do brasileira nessa
questao?

3. Relagé@o com os paises africanos

- Nos ultimos anos, principalmente a partir do governo Lula, a politica externa
brasileira parece dar preferéncia a uma atuacéo bilateral junto aos paises africanos. Isso
tem se refletido de alguma forma na atuagdo brasileira na CPLP?

- Qual a avaliacdo brasileira da importancia da CPLP para o desenvolvimento das
relacBes com os paises africanos?

- Quiais as perspectivas futuras para atuacéo na entidade?
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APENDICE F - ROTEIRO DE ENTREVISTA

ENTREVISTADO: representante do organiza¢do ndo governamental mogambicana

1. Dados do entrevistado
- Qual cargo ocupa?
- Quanto tempo trabalha na instituicdo?

2. Dados da instituicao
- Quando a instituicéo foi criada? Quem financia?
- Quiais as principais atividades desenvolvidas pela organizacéo?

3. Sobre a cooperacao técnica brasileira em Mogambique

- Qual o panorama da ajuda externa em Mog¢ambique?

- Na sua percepcdo, o discurso brasileiro de repara¢do de uma divida histérica com o
continente africano tem favorecido a construcdo de uma imagem favoravel do pais e
consequentemente, 0 aumento da cooperacdo e de investimentos brasileiros em
Moc¢ambique?

- Como ¢ a relagdo da instituicdo com o governo? Como funcionam as relagdes da
sociedade civil com o governo atual?

- Ha transparéncia no atual governamental mogambicana?

- Existem espacos publicos nos quais a sociedade pode participar? Em termos de
desenvolvimento, existem alguns planos de desenvolvimento como o PARP — Plano de
Reducdo da Pobreza. Vocés acompanham e conseguem participar da construgdo desses
planos?

- Como é a configuracdo das ONGs no territorio mogambicano?

- Como ¢ a relacdo das ONGs com a imprensa mogambicana?

- Os atividades sofrem algum tipo de ameaga?
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Andlise da Evolucdo do Investimento Directo Brasileiro 2002 - 2011

Durante o periodo em andlise foram aprovados 13 projectos, com envolvimento de
investidores privados brasileiros no valor total de US$ 1.554.614.108, do qual, o
equivalente a US$ 179.716.341 constitui o investimento directo privado brasileiro.

Tabela 1- Projectos Aprovados por Ano, IDE e Investimento Total

Ano Nome do Projecto Sector Localizacao IDE (USS) Total (USS)
2002 Durity Plant de Mogcambique Construcao Maputo, Matola 280,000 728,009
Luso Bras Mocambique Industria Cidade de Maputo 58,533 175,600
2003 - -
2004 King Trading Industria Sofala, Beira 83,333 250,000
2005 Radio e Televisao Miramar Transp e Com Cidade de Maputo 200,000 1,022,549
2006 Divers Eco Operation Turismo Nampula, Memba 25,000 500,000
2007 Camargo Correa Mogambique Construcao Cidade de Maputo 3,000,000 3,000,000
Carvao de Moatize a) R. Minerais Tete, Moatize 170,557,000 1,535,011,000
2009 Ena Mogambique Servicos Cidade de Maputo 90,000 200,000
Transmoz Transp e Com Cidade de Maputo 1,500,000 6,500,000
2010 Hidroeléctrica Mphanda Nkuwa c) Energia Tete, Changara - -
2011 Biosfera Adventure Eco-Lodge Turismo Gaza, Mandlakazi 95,975 191,950
Monte Adriano b) Construcao Cidade de Maputo 2,326,500 5,035,000
Cilix Servicos Cidade de Maputo 1,500,000 2,000,000
Total 179,716,341 1,554,614,108

a) - Companhia Vale do Rio Doce (CVRD International, SA), com certificado de registo comercial da

Suica

b) - Certificado de registo comercial de Portugal (MonteAdriano — SGPS, SA)

c) —Participagdo através da Camargo Corréa Mogambique, Lda, sob a forma de

IDN-investimento Directo Nacional
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Ano 2007

O maior investimento directo brasileiro em Mocambique no valor equivalente a US$
1.535.011.000,00, foi autorizado no ano de 2007, correspondente ao projecto
Carvdo de Modtize, em fase de implementagcdo, cujo principal promotfor e
investidor € a empresa CVRD International, SA, registada na Confederacdo Suica,
que propde investir no projecto, a titulo de capitais préprios, cerca de US$
170.557.000,00 e o remanescente mediante empréstimos externos.

Refira-se que o Contrato Mineiro relativo a Concessdo da Mina de Carvdo de
Moatize foi celebrado enfre o Governo da Republica de Mogambique € a empresa
Rio Doce Mocambique, subsididria do Grupo CVRD-Companhia Vale do Rio Doce.

Ano 2010

No ano 2010, o destaque vai para o projecto Hidroeléctrica de Mphanda Nkuwa,
cujo objecto consiste na construgdo, desenvolvimento e operagdo de uma central
hidroeléctrica com uma capacidade inicial de 1500 Mw, nos Distritos de Changara
e ChiUta, na Provincia de Tete, com investimento total de US$ 1.900.000.000,00 (mil
e novecentos milhdes de ddlares norte-americanos).

A participacdo de capitais brasileiros no empreendimento serd através da empresa
Camargo Corréa Mogambique, Limitada, ja registada em Mogambique, em
parceria com as empresas mogambicanas Energia Capital, SA, INSITEC SGPS-
Sociedade Gestora de Partficipacdes Sociais, SA e EDM-Electricidade de
Mocambique, EP.

Ano 2011

No decurso do ano 2011, foram autorizados trés (3) projectos com participacdo de
capitais brasileiros, nomeadamente Bioesfera Adventure Eco-Lodge, MonteAdriano
e Cilix.

O projecto Bioesfera Adventure Ecolodge tem por objecto a construgcdo e
exploracé&o de uma estancia turistica, do tipo lodge, no Distrito de Mandlakaz,
Provincia de Gaza, com investimento estimado em US$ 200.000,00.

A participac@o de capitais brasileiros no projecto “MonteAdriano”, vocacionado
ao exercicio da actividade de empreiteiro de construgcdo civil e obras publicas,
serd mediante a empresa portuguesa MonteAdriano-SGPS, SA, subsididria do Grupo
MonteAdriano, que em associacdo com as empresas mogcambicanas IN BAC, SA e
Construcdes Catembe, Lda, prevé investi, numa fase inicial, cerca de uss
5.035.000,00, sendo o valor de US$ 1.650.000,00 capitais estrangeiros.
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O projecto Cilix, sediado em Maputo, tem por objecto principal a prestacdo de
servicos de consultoria na drea de informdtica, formagdo profissional e outras
actividades afins, com investimento total orcado em US$ 2.000.000,00 (dois milhoes
de ddlares norte-americanos).

Saliente-se o facto de estar em curso a andlise e avaliagdo preliminar da proposta
do projecto “Central Térmica CarvGo de Moatize”, cujo objecto consiste na
construcdo e operacdo de uma central termo-eléctrica com capacidade inicial de
300 Mw, no Distrito de Moatize, tendo como proponente a empresa Vale
Mocambique, Lda, com investimento estimado em US$ 1.700.000.000,00.

Outros projectos aprovados de destaque, conforme a tabela acima, sdo:

e« Camargo Corréa Mogambique: o projecto tem por objecto principal o
exercicio da actividade de empreiteiro de contrugdo civil e obras publicas, e
envolve actualmente a participacdo das empresas Construcdo e Comércio
Camargo Correa e Camargo Correa Construgdes Industricis, SA. O
investimento inicialmente autorizado foi do valor equivalente a US$
3.000.000,00, prevendo-se, no decurso deste ano, o seu incremento para o
valor total de US$5.109.079,23.

e Transmoz, no sector de Transportes e Comunicagoes;
e Divers Eco-Operations, no sector de turismo.
Ano 2012

No decurso do 1° Trimestre de 2012 foram aprovados 2 projectos envolvendo
capitais brasileiros, cujas actividade serdo implementadas no Distrito de Mandimba,
Provincia do Niassa, nomeadamente, os projectos Mozaperon Agrapecudria e
Araperon Agropecudria, fendo por objecto o desenvolvimento de actividades
agro-pecudria, nomeadamente, cultivo de milho, soja, feijdo e criagcdo de gado
bovino, ambos com investimento do valor equivalente a US$ 3.748.100,00 (frés
milhdes e setecentos e quarenta e oito mil e cem ddlares norte-americanos).

Saliente-se igualmente que através da Resolugdo n° 55/2011, de 4 de Novembro, o
Governo concedideu autorizacdo para a negociacdo do empreendimento, na
forma de parceria publico-privada, com a sociedade comercial a ser constituida
pelas empresas CFM-EP, e VALE, SA, para, em regime de concessdo, executar os
trabalhos de construc@o, operacdo e manutengdo de linhas Ferroviarias Moatize-
Malawi na Provincia de Tete e o Ramal Ferrovidrio de Nacala-a-Velha, enfre
Matibane e a Ponta Namuaxi, em Nacala-a-Velha, na Provincia de Nampula.

De igual modo, nos termos da ResolugGo n°56/2011, de 4 de Novembro, foi

concedida autorizac@o para a negociagdo do empreendimento, na forma de

parceria publico-privada, com a sociedade comercial a ser constituida pelas
3
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empresas CFM-EP, e VALE, SA, para em regime de concessdo, executar os
trabalhos de construcd@o e manutengdo de infra-estruturas portudrias no Terminal
Portudrio de Carvdo de Nacal-a-Velha, no Distrito de Nacal-a-Velha, Provincia de
Nampula.
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Umavisdo benigna o
mercado de trabalho

b ————
Cristiano Romero *

indice de
desemprego, que
vem caindode
forma persistente
desde 2003, seguird
em queda neste ¢ no proximo
ano. Recuou, nas seis principais
regides metropolitanas, de uma
média de 12,3% naquele ano
26%em2011. Isso, porsiso,
uma dtima noticia, masa
anovando para por ai. Ao
ntririo do que seimagina, 0
aguecimento continuo do
ado de trabalho néo
resenta neste momento um
derisco paraainflagdo.
iconoclasta, 0 economista
Nilson Teixeira, com a ajudade
seutime de analistas do banco
t Suisse, estudou 0s
rosdo emprego por dentro
#chegou a conclusdes
adoras. Seu trabalho
derruba mitos, como o de que hé
sscassez de mio de obra

gelificada nopaisede queo
mescado de trabalho aquecido

mugado de ocupacdes informais
scarcnerizadas por baixa
gtudade para outros

empregadasdomésticase
camelds estio conquistando
empregos formais e de melhor
qualidade.

“Esses resultados nos sugerem
que,além daincorporagdodo
estoque de desempregados,a
ofertade trabalhadores no pafs
pode ser elevada nos préximos
anos pela mecanizacdo da
atividade agropecudria e
industrial e pela redugdo do
subemprego. Esses movimentos
diminuem ainda mais o riscode
aescassezdemiode obrase
tornarum obstdculod
continuidade dociclode
crescimento economico’,
observa Teixeira,

0economistado Credit Suisse
acredita que amelhor maneira
de medir pressdesinflaciondrias
decorrentesdomercadode
trabalho é verificar a evolugdodo
saldrio real. Entre 2006 ¢ 2011,
enquantoataxa de desemprego
média anual recuoude 10,01%
para 6% o crescimento do
rendimento médioreal da
populagio ocupada oscilou
poucoemrelagiod médiade

* 34%doperiodo.

Teixeira cita 0 caso de Porto
Alegre, onde o desemprego tem
sido 0 mais baixo do pafs (4,4%
emjaneiro). A estabilidade dessa
taxa nos iltimos trimestres
poderiaindicarque a capital
gaiichaestariaa pleno empregoe
pressionando o custodaméo de
obra.Ndo € oquemostrao
rendimento médio real, cujo
crescimento em 12 mesesem
Porto Alegre desaceleroude 7,2%
emmargode 2011 para 1,3%em
fevereirode 2012.Nomesmo
periodo, 0 ritmode criagiode
empregos caiu de 4% para2,3%.

Outrodadointeressante: 0s
salirios que mais tém crescidono
Brasil s3o 0s dos trabalhadores
de menorrendaeescolaridade.
Entre 2006¢ 2011, 0aumento
médio real dos rendimentos foi
de3,4% a0ano—4% para o
trabalhadores com até ensino
médioe0,7% a0ano para s que
possuem ensino superior ou
titulos comomestradoe
doutorado.Em2010¢2011,0

ealbrinvanldas ainblon anainn

Brasil quer replicar com outros paises

Franclsco Gdes
Rio

O Brasil prepara um novo pas-
so no relacionamento com 0s
pafses africanos, Essa segunda
ctapanarelagio comercial coma
Africa tende a replicar para ou-
tros pafses, como Mocambique ¢
Gana, 0 modelo de financiamen-
o 4 exportagdo construido com
Angola. Ele se baseia na conces
sio de créditos, via Banco Nacio-
nal de Desenvolvimento Econ-
mico e Social (BNDES), para a ex-
portagdo de bens e servigos brasi-
|eiros para obras de infraestrutu-
1a, tendo como garantias recebi-
veis de petroleo. Agora estdo sen-
do estudadas novas formas de
garantia para alguns projetos
com 0 uso de recebiveis lastrea-
dos em carvdo,

“Comegamos a trilhar em ou-
tros mercados da Africa cami-
nho semelhante ao de Angola,
que considera participagio em
financiamentos 3s exportagdes
|de bens e servicos| para obras
de infraestrutura em setores co-
mo saneamento, geragio de
energia, transporte ¢ abasteci-
mento de dgua’, disse Luciene
Machado, superintendente da
frea de exportagdes do BNDES.
Ela acredita que o seminério “In-
vestindo na Africa: oportunida-
des, desafios ¢ instrumentos pa-
ra a cooperagdo econdmica” que
0 banco promove amanhi, no
Rio, vai permitir evoluir nas dis-
cussdes com os pafses africanos.

Uma das iniciativas em discus-
sdo & a assinatura de um memo-
rando de entendimento com o
Banco Africano de Desenvolvi-
mento, com sede em Tunes, na
Tunisia, onde o presidente do
BNDES, Luciano Coutinho, man-
teve reunido de trabalho na se-

mana passada. As duas institui-,

qbes estio trabalhando para
constituir um fundo de financia-

ity o

Africa modelo de comércio com Angol
1

Apoio Africa

Desembolsos do BNDES nas linhas de pés-embarque® (em US$ bilhdes)
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mentondo reembolsével voltado
paraa elaboragdo de projetos de
investimento na Africa. £ posst-
vel que reunides técnicas defi-
nam, natarde de amanhd, as con-
digdes bisicas desse fundo, in-
cluindosetores e montantes,

Na sexta-feira, Brasil ¢ Angola
oficializaram nova linha de cré-
dito de US$ 2 bilhdes para o pafs
africano. Os recursos serdo de-
sembolsados pelo BNDES em pe-
riodo de quatro anos a partir de
2013. Como contrapartida, 0 go-
verno angolano comprometeu-
se a manter um saldo em conta-
garantia no Banco do Brasil equi-
valente a 20 mil barris de petr-
leo/dia. Esta ¢ a quinta linha de
crédito negociada com Angola
desde 2006, O total de financia-
mentos aprovados soma US§ 52
bilhoes. Desse total, USS 3,2 bi-
Ihdes correspondem s quatro
primeiras linhas  contratadas,
sendo que desse valor ainda hé
USS$ 1,2 bilhio por desembolsar.

Luciene diz que a experiéncia
com Angola demonstra que de-
pois dos financiamentos para in-
fraestrutura podem se  abrir
oportunidades para financiar
projetos em setores produtivos.
Angola esté disposta a utilizar
parte dos recursos da nova de li

nha de crédito para fomentar se-

tores produtivos entre 05 quais a
agricultura que depende do uso
deméo de obra e de maquindrio.

Em 2011, 0 BNDES desembol-
sou US$ 2,7 bilhdes nas linhas de
pds-embarque, que financiam a
comercializagio de bens ¢ servi-
¢os exportados. A Alrica, sobre-
tudo Angola, respondeu por
17,3% desse total ou US$ 466 mi-
Ihes. Esse percentual chegou a
ser de 35% em 2009, mas a queda
da participagio, no ano passado,
se deveu ao fato de os desembol-
sos das linhas de crédito com An-
gola, firmadas em 2009 ¢ 2010,
56 terem comegado em 2011, A,
previsio & de que em 2012 os de-
sembolsos para Angola somem
US$ 600 milhoes.

Além de Angola, 0 BNDES jé fez
desembolsos para Mogambique.
0 banco voltou-se para esse pais
africano na esteira do projeto de
carvjo de Moatize, da Vale, que
ainda ndo foi financiado pelo
banco. Mas depois de conhecer o
pafs o BNDES terminou partici-
pando de outro projeto, a cons-
trugiodeumaerop, "toemNaca-
la, a cargo da Odebrecht. Devem
ser financiadcs pelo banco entre
US$ 120 milhe e US§ 150 mi-
Ihdes para aquisicio de bens e
servigos brasileiros para o aero-
porto. Existe expectativa de fi-

nanciar o projeto de t
francaede um portoerm
Luciene estima que :
de projetos do banco
cambique, incluindo a
¢io de uma barragem
drade Gutierrez, deve
USS 500 milhoes. Ha ot
jetos em perspectiva qu
tio nessa conta, inclui
usina de geragdo de en
norte de Mogambique,
Camargo Corréa vem
do. Nesse projeto, 0 bi
tentando construir um
ra operagdo tendo rece
carvio como garantia.
que parte dos royalties |
la Vale a0 governo de A
que pelaexploragdode«
jam colocados em uma
ra servir de garantia |
préstimos oferecidosa
Com Gana, a expectal
oBrasil consiga fecharu
de crédito ainda neste
0governo de Gana tem
em criar uma linha de
lhio para financiar pre
infraestrutura. Com re:
petroleo recém descobe
marco regulatrio esta
Gana tem condicoes de
garantiascom baseemr
de petroleo a exemplo ¢
se tornou habitual com

Pais fica fora de lista que fcilita sancoes nos El

e



- B2 Valor | 52

ngoe

segunda

2 e 23 de junho de 2014

230

Empresas| [nfraestrutura

Engenharia Grupos brasileiros tém
apoio de financiamentos do BNDES

Empreiteiras
competem
com chinesas
na Africa

Francisco Goes
D ata (Mogambique

Na cidade portudria de Nacala
# na vila vizinha de Nacala-a-Ve-
ynorte de Mogambique, ho-
irculam 3 beira da estrada
ormes cas construtoras
1t ¢ OAS, entre baobis, a
ipica africana, e mulheres
s com capulanas, os tradi-
onais panos coloridos, Os uni-
mes dos trabalhaclores sio um
nal da presenga da engenharia
ra na Africa. As empresas
barcaram ¢em Mogambique
estar servigos A Vale ¢ pas-
1 othar também oportuni-
em Oulros projetos priva-
1 infraestrutura no pais.
1o jogo pela conquista de
ercados na Alrica e, em particu-
Mogambique, asempreitei-
ciras vém enfrentando a
oncorréncia dos chineses,
do na disputa por obras
s.“E comose os chineses jo-
a primeira divisio e nés

€ crédito 2 exportagio de
servicos”, disse Miguel Pe-
etor-superintendente  da
tem Mogambique.
agdo de Peres remete i
ade das construtoras chi-
de estruturar financiamen-
orma ripida e de oferecer
node Mogambique, assim
0 de outros paises africa-
préstimos em condigdes
as. Essa € uma condigdo
qual as empreiteiras brasi-
do conseguem competir,
ndo o apoio do Banco
de Desenvolvimento
o e Social (BNDES).
o de fomento financia a
o dle bens e servigos bra-
WesT0s para projetos no exterior.

No'fim de 2013, 0 BNDES inaugu-
rou escritbrio de representagio
em Joanesburgo, na Africa do Sul,
pais vizinho de Mogambique,
com o objetivo de prospectar ne-
gocios envolvendo empresas bra-
sileiras e de reforar a presenga do
Brasil no continente africano,
Paulo Roberto de Oliveira Aratijo,
chele do escritério do BNDES na
Africa, disse que o continente &
uma das Gltimas fronteiras a se-
rem exploradas. As empresas bra-
sileiras se espalham pela regido
depois de terem se estabelecido
em Angola ¢. Mogambique. Além
dos dois paises, as brasileiras es-
tio presentes na Alrica do Sul, Ga-
na, Marrocos, Nigéria, Quénia ¢
Argélia, disse’ Aradijo. "Acredita-
mos que teremos cada vez mais
empresas brasileiras na Africa, re-
gido que tem registrado altos nf-
veis de crescimento econdmico.”
Na Africa, o principal mercado
envolvendo  financi do

Miguel Peres, diretor da Odebrecht em Mocamblque: chineses s3o mals agressivos que o Brasll quando o assunto é crédito A exportagio de bens e s

investimento em infraestrutura.
Na disputa com os chineses, o
Brasil também tem ‘as suas-“ar-
mas”, Elas incluem, além do apoio
do BNDES, a qualidade dos proje-
los ¢ o prazo de execucdo das
obras. Outro ponto a favor do Bra-
com treina-

BNDES & Angola, mas Mogambi-
que vem ganhando Importincia.
No total, o BNDES tem carteira de
US$ 800 milhdes em financlamen-
tos para Mogambique, entre proje-
tosemandlise, aprovados ¢ contra-
tados. A aproximagdo entre os go-
vernos do Brasil e de Mogambique,
em tomo de um conjunto de pro-
jetos de infraestrutura, comegou
ainda no governo do ex-presiden-
te Luiz Indcio Lula da Silva ¢ conti-
nuou com a presidente Dilma
Roussefl ¢ seu colega mogambica-
10, 0 presidente Armando Guebu-
za. Mogambique passou por 15
anos de guerra civil, a partir da in-
dependéncia do pais de Portugal,
em 1975. O conflito s6 terminou
em 1992 com um acordo de paz
assinado em Roma. Ainda hoje,em
parte como resultado da guerra, o
pais tem muitas necessidades de

sil § o ¢
mttﬂu ¢ qualificagdo de mao-de-
obralocal, Masa presenga dos asié-
ticos em Mogambigque é muito for-
te.Nasruas de Maputo, a capital do
pals, é possivel ver operérios chine-
ses trabalhando em obras. As em-
presas chinesas sdo atuantes na
construgdo civil local. O novo aero-
porto de Maputo chegou a ser dis-
putado pela Odebrecht, mas ter-
minou sendo construfdo por em-
presas chinesas em um prazo répi-
do,de cercade um anoe meio.
AOdebrecht ganhou, no entan-
to, contrato para construir o aero-
portode Nacala, que serd entregue
em agosto, “Estamos trabalhando
para deixar o acroporto em condi-
¢des de inicio de operagdo comer-
cial em agosto. Mas o inicio efetivo
depende do nosso cliente, a Aero-
portos de Mogambique, que vai ser
o operador, ¢ da Linhas Aéreas de

Maogambique [LAM), que vai ope-
rar 0s primeiros voos comerciais”,
disse Miguel Peres, da Odebrecht.
0 acroporto de Nacala, com capa-
cidade para receber 500 mil passa-
geiros por ano, estd recebendo in-
vestimentos de USS 200 milhdes,
dos quais USS 125 milhdes finan-
ciados pelo BNDES, disse P'eres. A
Odebrecht analisa outras oportu-
nidades de negécios no pals. A An-
drade Guticrrez também tem boas
perspectivas de negbcios em Mo-
cambique (ver matérias)

“Em prazo de execugdo ¢ quali-
dade, o Brasil é competitivo [na
Africa). Temos ainda o compro-
misso com o treinamento e utiliza-
¢do da mio-de-obra local, o que
faz diferenga”, diz JGlio Brant, vice-
presidente da Andrade Gutierrez
para a Africa Subsaariana. Ele vé,
no entanto, a China bem posicio-
nadd: "Os chineses tém rapidez ¢
agilidade para colocar projetos de
pécofazemem trésouquatrome-
ses.” O executivo avaliou que os
chineses estdo se sofisticando nas
estruturas de operagdo, mas tor
naim-s¢ mais caros. As cmpresas
chinesas oferecem financiamentos

B!

baratos, mas aumentam o custo na
execugdo das obras, afirmou.

Otdvio Pereira de Magalhies, su-
perintendente da OAS em Mogam-
biqu{,aﬁrmou que a posicio com-
petitiva do Brasil no pais se relacio-
na ao apoio do BNDES na exporta-
¢do de bens e servigos ¢ 3 ligagio
cultural que o Brasil tem com os
mogambicanos. Brasil e Mogambi-
que sdo ex-coldnias portuguesas. A
0AS tem em andamento dois con-
tratos de construgdo para projetos
da Vale na regido de Nacala, que
somam US$ 242 milhdes. Um dos
projetos, no valor de US§ 180 mi-
Ihdes, envolve a construgio de
uma estrutura de engenharia civil,
onde serdo instalados os chama-
dos viradores de vagbes. Sio md-
quinas que descarregam o carvio
transportado pelos vagoes ferro-
vidrios quando os comboios che-
garem ao porto, antes do embar-
quedo produto nos navios.

Para as obras em mar envolven-
doo terminal portudrio, incluindo
uma ponte de 1,3 quildmetro de
extensdo e um pier para atracagio
de navios de grande porte que vio
carregar o carvio, a Vale contratou

a chinesa China Harbour
ring Company (Chec). O
contratodaOAScoma Vi
lor de USS 60 milhoes,
constru¢do de um trecho
se 30 quilometros do Cor
cala, a ferrovia que vai
ocarviodaVale produzic
nas de Moatize, em Tete,
900 quilometros de dista
terminal da mineradora «
la-&-Velha, provincia de !
Hi ainda outra empres:
fazendo outro trecho das
Corredor Nacala, a Chuni
20 Bureau Group Corpor:
Magalhes disse que
para a Vale comegaram e;
bro de 2012 ¢ serdo entr
fim do ano. A OAS tambéi
oportunidades de infra
ligadas & indstria de 6l
assim como a Andrade (
Mogambique descobriu
reservas de gds natural en
provincia de Cabo Dels
norte do pais, perto da
com a Tanzin, e o de
mento dos campos vai exi
timentos em infraestrut
gistica, como portos

v - A A T PR




| q"""""""-v"""-""-v"'v'-vvvv'-'vvvvvv

0CAVBOLE

231

No pais que tanto promete, empresarios estao prudentes

Anafernandes

Gasnatural e carvao vieram
dar novas perspectivas

de crescimento para
Mocambique. Empresérios
portugueses prudentes

m dos mais pobres entre
os pobres. Mogambique
era - e ainda é - um pais
muito dependente da ajuda
internacional onde todos os
indicadores sobre desen-
volvimento humano apresentam os
valores mais baixos: a esperan-
e vida ronda os 50 anos ¢ 80%
pulagdo trabalhadora é anal-
, para dar dois exemplos. Mas
11, uma nova luz acendeu-se
r, com a descoberta de reser-
de gas que prometem colocar o
entre os dez principais produ-
res mundiais. A exploragdo deste
manancial, assim como das impor-
reservas de carvao em terra,
netem impulsionar a economia
s

romessas nao se ficam pelo
or energético. Em plena crise
peia, Mogambique surgiu co-
novo Eldorado. Com pers-
as de crescimento acima dos
2013, o pais é carente de infra-
uras, especializagio de mo-
investimento e tem ainda
e fazer em sectores como 0
0, aagricultura, os transportes
sector financeiro.

#3 dias, a consultora Business Mo-
meor International indicava que Mo-
ique devera atingir um pico de
mento de 15% em 2020, quando
eservas de gds entrarem em pro-
. A previsdo de crescimento
ente robusta, alicercada
ento em infra-estruturas,
a e projectos de recursos na-
bem como num aumento da
»Jugdo dos projectos que agora
smecam em funcionamento.”

0 ouro energético

€nario acrescia um pano-
co lavoravel, pois, para
s da BMI, “apesar de s¢
=rem desafios significativos, hi
acreditar que o progres-
a ser feito para resolver
doentre a Frelimo e a Re-

]

NovasfontesderiquezadeMocambique estaonoNorte do pais
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namo vai ser alcangado, apesar dos
lideres dos dois partidos e ndo por
causa deles”.
Mogambique tem reservas de car-
vio estimadas em cerca de 23 mil
milhdes de toneladas, esperando-se
que o potencial do pais aumente, da-
do que os processos de prospecgio
e pesquisa ainda estdo em curso - 0
que o coloca entre os dez malores
produtores de carvio mineral do
mundo. A cabega da exploragio
estdo dois gigantes: a brasileira Va-
le e a anglo-australlana Rio Tinto. A
exploragdo de carvilo ndo tem sido
isenta de critleas, As empresaq so
acusadas de terem deslocado milha-
res de habitantes ¢ de ndo ajudarem
adesenvolver us economlas locals. A
ferrovia de escoamento do carvio
de Tete para o porto na lelra J4 fol
ocupada por protestos.

Mas foi a descoberta do ghs natu-
ral na bacia do Rovuma, no Norte,

que mais esperangas fez nascer. A
sua exploragdo, onde a Galp parti:
cipa num consérclo liderado pela
Italiana ENI, poder gerar uma re-
celta anual superior a 10 mil milhdes
de ddlares, segundo a ministra dos
Recursos Minerais, Esperanga Bias.
Mogambique quer exportar gis na-
tural liquefeito a partir de 2018. Para
que este projecto avance serd neces-
sdrlo Investir no desenvolvimento de
infra-estruturas, incluindo terminais
capazes de processar 20 milhdes de
toneladas e umna rede de distribuigio
para abastecer o mercado Interno ¢
os palses vizinhos.

Mas sdo muitos os sectores onde
estllo empresas portuguesas. Alnda
esta terca-feira, a Portucel assinou
um contrato de consultoria para
um projecto avaliado em 2300 mi-
Ihdes de délares. Além disso, estdo
em Mogambique a Novabase, a Vi-
sabelra (através da marca Sogitel),

v
a Mota-Engll, a Soares da Costa, a
Sumol+Campal, o BPI, CGD, BCP e

ES, entre outros. Mals de 25 mil por-

ugueses trabalham hoje no pais. O
numero de contactos de empresas
triplicou nos tiltimos dois anos, os
voos da TAP para Maputo aumen-
tam, Em 2012, Portugal ocupou a se-
gunda poslgio no top dos dez paises
estrangelros que mals investiram no
pais. A instablliciade nazona preocu-
pa os Investidores, que se mostram
prudentes, O presidente da Cimara
de Comérelo Portugal-Mogambique,
Jolio Navega, disse A Lusa que a situ-
acdo "ndo terd Inlluéncia nenhuma
[nos negdclos|, mas era bom que se
esclarecesse rapldamente para que
aestabllidade politica permita que a
actividade econdmica ndo sala preju-
dicada”. HA dols anos que a Mistolin,
empresa de Vagos que produz deter-
gentes, tem uma presenga directa em
Mogamblque. Paulo Mendes, direc-

tor-geral, observa os acontecimentos
com prudéncia. A empresa exporta
30% dos detergentes e investiu nu-
ma fibrica de preparagdo e emba-
lamento, em Matola, que comegou
alaborar este ano. “A seguranca das
pessoas € prioritéria, depois, a das
instalagoes. Mas ndo alteramos os
planos”, disse Mendes ao PUBLICO.
Paulo Varela, CEO da Visabeira, no
pais hi 20 anos ¢ onde tem projectos
em dreas como o turismo - exploram
um hotel na Gorongosa -, a constru-
¢do ou as telecomunicagdes, diz que
asituagdo o preocupa, mas que “esta
tudo relativamente tranquilo e a fun-
clonar normalmente”. “Nao penso
que a situagdo seja de uma natureza
tdo grave como se descreve em Por-
tugal”, diz. “Estou certo de que as
autoridades e os mogambicanos sa-
berdo encontrar a melhor solugéo."
com Ana Rute Silva e Raquel Al-
melda Correia




