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RESUMO

O artigo analisa a politica externa adotada pelo Brasil em relagio a Africa no periodo posterior a Guerra
Fria. Por tratar-se de um tema permanente na agenda diplomdtica brasileira ha décadas, as relagoes entre
o0 Brasil e a Africa assumiram um papel de destaque no quadro da politica externa do governo Lula.
Queremos compreender seus significados e as possibilidades que se abrem para o Brasil no continente
africano. Fazemos isso ressaltando a dinamica politico-comercial entre o pais e os parceiros africanos, e
mobilizamos as seguintes variaveis de andlise: as ac¢oes diplomaticas e o fluxo de comércio estabelecido
pelo Brasil com os paises africanos localizados na regido da Africa subsaariana. Como principal argumen-
to, defende-se que o término da Guerra Fria implicou transformagoes substanciais na agenda diplomatica
brasileira, afetando diretamente o relacionamento do Brasil com os parceiros africanos. Desse modo, sus-
tenta-se que as relacées Brasil-Africa tém se caracterizado por um movimento de intensidade varidvel, com
acentuado declinio entre as décadas de 1980 e 1990 e recuperagdo e possivel adensamento a partir da
gestdo Lula. O trabalho divide-se em quatro partes. Na primeira, apresenta-se um quadro geral das relagoes
entre o Brasil e a Africa no periodo anterior a década de 1980. Em seguida, enfoca-se o impacto restritivo
das crises economicas internacionais sobre a realidade africana e brasileira, procurando identificar suas
repercussoes sobre a politica externa brasileira em dire¢do ao continente africano. O terceiro topico da
atengdo as potencialidades abertas para o Brasil no continente africano, enfocando as diretrizes e propos-
tas da politica externa desenvolvida pelo governo Lula. A ultima sessdo procura sintetizar os argumentos
desenvolvidos.
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I. INTRODUCAO tes (adjustment changes) da agenda diplomatica

. o brasileira no periodo posterior a Guerra Fria.
Tema permanente da agenda diplomatica bra- p p

sileira ha décadas, as relagdes Brasil-Africa assu-
miram um papel de destaque no quadro da politi-
ca externa desenvolvida pelo governo Luiz Inacio
Lula da Silva. A fim de compreender seus signifi-
cados e as possibilidades que se abrem para o Brasil
no continente africano, este trabalho faz uma ana-
lise da politica africana brasileira, procurando res-
saltar a dindmica politico-comercial entre o pais e
os parceiros africanos. Desse modo, procura-se
demonstrar, com base proposta metodologica
apontada por Hermann (1990), que as relagdes
Brasil-Africa tém se caracterizado por um movi-
mento de intensidade variavel, que reflete os ajus-

1 O autor agradece as sugestdes realizadas pelos
pareceristas deste artigo, que é, com modificagdes, uma
versdo do texto apresentado no I Encontro da Associagio
Brasileira de Relagdes Internacionais (ABRI), ocorrido em
2007, em Brasilia.

Recebido em 28 de maio de 2008.
Aprovado em 7 de agosto de 2008.

O periodo selecionado justifica-se pela ocor-
réncia de dois aspectos decisivos para a formula-
¢do e, conseqilentemente, para a analise da politi-
ca externa africana brasileira. O primeiro diz res-
peito as mudancas ocorridas na ordem mundial,
com o inicio do processo que leva ao término da
Guerra Fria: seus impulsos mais decisivos sdo
observados a partir de 1985, quando Mikhail
Gorbachev ascende ao governo soviético, dando
inicio a reformas politicas domésticas e externas
que aceleraram o declinio da Unido das Republi-
cas Socialistas Soviétias (URSS) e apressaram o
fim da Guerra-Fria (NEY JR., 1997; HALLIDAY,
1999.). A partir de entdo, o sistema internacional
passa a operar de forma indefinida, impondo tan-
to novos constrangimentos quanto novas pers-
pectivas para inser¢do internacional do Brasil.

Quanto ao segundo aspecto, ¢ fato que, no
mesmo periodo, sdo observadas alteracdes e
redefini¢des importantes na politica externa bra-
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sileira, boa parte delas oriundas das proprias mu-
dangas registradas na ordem mundial no periodo
posterior a Guerra Fria. Tais mudangas sdo
marcadas pela nova ordem internacional, que passa
a ser configurada pela hegemonia mundial logra-
da pelos Estados Unidos e pelo processo de
globalizagdo das relagcdes econdmicas apds a su-
peragdo do sistema bipolar. No periodo analisado,
como se pretende demonstrar, as acdes da Chan-
celaria para a Africa enquadram-se num proces-
so de mudanca em que as relagdes do Brasil com
os paises africanos caracterizam-se por ajustes
na politica externa tradicionalmente desenvolvida
para o continente africano.

Para tanto, o trabalho divide-se em quatro par-
tes. Na primeira, apresenta-se um quadro geral
das relagdes Brasil-Africa no periodo anterior a
década de 1980. Em seguida, enfoca-se o impac-
to restritivo das crises econdmicas internacionais
sobre a realidade africana e brasileira, procurando
identificar suas repercussdes sobre a politica ex-
terna brasileira em dire¢ao ao continente africano.
O terceiro tdpico centra atengdo nas
potencialidades abertas para o Brasil no continen-
te africano, enfocando as diretrizes e propostas
da politica externa desenvolvida pelo governo
Lula. A ultima sess@o procura sintetizar os argu-
mentos desenvolvidos.

II. RELACOES BRASIL-AFRICA: ANTECE-
DENTES DIPLOMATICOS E COMERCIAIS

Em que pese o fato de o Brasil ser o segundo
pais com maior populacdo negra, entre o periodo
que vai do processo de Independéncia a primeira
metade do século XX, a tematica africana revela-
va-se ainda timida na esfera governamental brasi-
leira. Sua apari¢do dava-se apenas em fungdo do
interesse brasileiro pelo norte da Africa, onde o
pais, desde 1861, mantinha instalado um consu-
lado. Nesse periodo, a timidez das relagdes do
Brasil com a Africa esta associada a prioridade
dos problemas de fronteiras na agenda diplomati-
ca do pais apds a conquista da Independéncia,
quando os interesses brasileiros deslocaram-se,
com nitidez, do Oceano Atlantico para a Bacia do
Prata, num processo de regionalizacdo da politica
externa (SILVA, 1989).

A percepeio de que a Africa poderia represen-
tar uma dimensao privilegiada para a politica ex-
terna brasileira emerge de forma emblematica so-
mente na década de 1960, no quadro da Politica
Externa Independente, inaugurada pelo governo
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Janio Quadros (QUADROS, 1961). Essa nogao
surge respaldada por debates académicos que ja
se realizavam durante o governo Juscelino
Kubitschek, protagonizados por intelectuais como
Gilberto Freyre, que defendiam a constitui¢ao de
uma comunidade luso-tropical no espago atlanti-
co (FREYRE, 1958; 1960; GONCALVES, 1994).
Naquele periodo, entretanto, a ratificagdo pelo
Brasil do Tratado de Amizade e Consulta obscu-
recia a tematica africana e relegava-a a esfera das
questdes lusitanas.

Assim, ao longo da segunda metade do
século XX, a dimensdo das potencialidades afti-
canas foi sendo incorporada de forma progressi-
va e substancial a politica externa brasileira. As-
sociada a um discurso terceiro-mundista, inicial-
mente pretendeu contrabalangar o peso das rela-
¢oes do pais com os Estados Unidos e opor-se as
limitagdes impostas pela clivagem Leste-Oeste da
Guerra Fria. Em meio ao processo de
descolonizacdo que se realizava no mundo afro-
asiatico, o Brasil identificava na Africa a possibi-
lidade de arranjos diplomaticos capazes de possi-
bilitar-lhe um posicionamento diferenciado no ce-
nario internacional (JAGUARIBE, 1958; BITELLI,
1989).

A agdo brasileira para Africa e a politica de
solidariedade para com os povos do Terceiro
Mundo, no inicio da década de 1960, estdo inte-
gralmente associadas ao papel de ator protagonis-
ta pleiteado pelo Brasil na esfera internacional.
Enquadram-se num conjunto de agdes (estabele-
cimento de relagdes comerciais e diplomaticas
com os paises socialistas da Asia e da Europa,
principalmente com a URSS) que buscavam a re-
visdo das relagdes do pais com os Estados Uni-
dos e seu poderio hegemonico. As iniciativas para
a Africa constituem-se em elementos que do ini-
cio a uma efetiva politica africana no Brasil. Pen-
sada e planejada no contexto do quadro diploma-
tico, altamente insulado, no caso brasileiro
(CHEIBUB, 1985; LIMA, 2000; LIMA & SAN-
TOS, 2001), correspondendo a uma politica que
guarda em si consisténcia e calculos estratégicos.
Caracterizou-se, entdo, um capitulo importante na
busca brasileira por novos parceiros politicos e
econdmicos internacionais e, a0 mesmo tempo,
um espaco para a conquista de maior autonomia
no quadro das relagdes internacionais da época
(SARAIVA, 1994).
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Desse ponto de vista, a politica africana do
Brasil seguia o comportamento universalista de sua
diplomacia, em que se valoriza o estabelecimento
de parcerias ndo excludentes com vistas a pro-
mocao da propria autonomia. Nesse periodo, en-
tretanto, a prevaléncia das relagdes especiais do
Brasil com Portugal dificultava a implementacao
de uma politica de efetivo apoio aos territorios
africanos em processo de independéncia. A pos-
tura brasileira de apoio a Portugal nas questdes
relativas as colonias portuguesas ainda se encon-
trava atrelada a retorica dos lacos tradicionais de
amizade, baseados na condic¢ao de ex-colonia ¢ na
heranga cultural lusitana (PINHEIRO, 1988).

Somente a partir década de 1970, com o ad-
vento da Revolu¢do dos Cravos (1974) e a inde-
pendéncia das colonias portuguesas (1974-1975),
é que as a¢des do Brasil para com a Africa passa-
ram a evoluir mais consideravelmente em favor
da autonomia dos novos Estados e da consolida-
¢do de relagdes amistosas e equanimes destes com
Lisboa (SANTOS, 2001). A partir dessa década,
Portugal da inicio ao processo de redefinicao de
seu papel nas relagdes internacionais, deslocan-
do-se de seu relativo isolamento internacional para
o processo de integracdo a Comunidade Econd-
mica Européia, que se concretiza em 1985 (FREI-
X0, 2001).

Neste periodo, sob os governos militares Emilio
Garrastazu Médici (1969-1974), Ernesto Geisel
(1974-1979) e Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo
(1979-1985), as relagdes do Brasil com as coloni-
as portuguesas na Africa registram um substan-
cial aprofundamento. Por meio da denominada
politica do pragmatismo responsavel, o Brasil tor-
na-se parceiro privilegiado de paises africanos,
com destaque especial para a Nigéria (de quem o
pais compra petréleo), de paises da Africa aus-
tral e das ex-colonias portuguesas?.

Contando com a presenca de empresas brasi-
leiras, como a Petrobras, por meio da subsidiaria
Braspetro, e a Construtora Norberto Odebrecht3,

2 ¥ importante registrar que, ainda que sob governo mili-
tar, o Brasil foi o primeiro pais a reconhecer a independén-
cia de Angola em 1975, a época sob o governo do Movi-
mento Popular de Libertagdo da Angola (MPLA), de ori-
enta¢do marxista-leninista.

3 Em relagio a participagao da construtora Odebrecht, ¢
relevante mencionar o fato de que foi uma das poucas
instituicdes privadas brasileiras que mantiveram suas ope-

operando no continente africano, o intercambio
comercial demonstra o aspecto efetivamente po-
sitivo tanto no interesse de compradores africa-
nos por produtos brasileiros, como também o de
importadores brasileiros por produtos africanos,
haja vista que, de 1973 a 1974, as exportagdes
brasileiras crescem 129,1%, passando de US$ 190
001 000 para US$ 435 323 000. No mesmo peri-
odo, as importagdes originadas do continente afti-
cano registram o expressivo crescimento de
300,2%, avangando de US$ 169 903 000 para US$
679 998 000* (SANTANA, 2003).

III. POLITICA AFRICANA: AJUSTES E
FRAGILIZACAO

Depois de um periodo marcado por um visi-
vel dinamismo diplomatico, caracterizado pelo
"pragmatismo ecuménico responsavel" no qual se
destacava uma ativa politica em diregdo a Africa
e uma constante participagdo nas agendas do
mundo em desenvolvimento, que acompanhou a
grande expansdo do modelo de industrializagao e
exportacao de manufaturados dos anos 1970, com
forte crescimento econdmico, as mudangas, tan-
to de ambito doméstico quanto externo, inferiram
negativamente sobre a atuacdo externa brasileira.
A politica externa do Brasil foi compelida a reagir
as investidas do exterior, e, por ndo as poder pre-
ver ou controlar, viu-se obrigada a assumir uma
postura reativa e defensiva.

No processo de transi¢ao do regime militar, a
Nova Republica herda o grave problema da divida
externa, que debilitava sensivelmente o relaciona-
mento externo brasileiro. Sua renegociagdo co-

ragdes em Angola apds o inicio da guerra civil. Estabelecen-
do uma relagdo sem igual com o governo do MPLA, essa
empresa teve funcionarios seqiiestrados, avides destruidos
e um sem-niimero de embates no territorio angolano. Sua
propria atividade em Angola ainda hoje é pouco explorada
pelos pesquisadores, sendo merecedora de investigagdes
mais sistematicas e aprofundadas. Um dos poucos relatos
existentes sobre a atuacdo da Odebrecht em Angola consta
em Hazin (1997).

4 Nesse periodo, as exportagdes brasileiras para o conti-
nente africano caracterizam-se pela venda de produtos in-
dustrializados, como tratores, caminhdes e Onibus, entre
outros.

5 Entre o final da década de 1970 ¢ o inicio da década de
1980, o contexto internacional foi extremamente desfavo-
ravel para o conjunto dos paises em desenvolvimento, e,
conseqiientemente, para uma das premissas basicas da
politica externa brasileira em sua vertente Sul-Sul. O prego
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loca em xeque a propria capacidade do pais em,
por um lado, obter novos prazos de vencimento
do principal, reformulando as condigdes gerais que
regulam a divida; e, por outro, ampliar as expor-
tagdes como meio da elevacdo do superavit co-

mercial e combater o crescente endividamento
externo que, desde o governo Figueiredo, vinha
comprometendo sobremaneira as finangas e a pro-
pria margem de manobra internacional do pais
(Quadro 1).

QUADRO 1 - BRASIL: DIVIDAEXTERNATOTAL, POR PRAZO, 1979-1989 - US$ BILHOES

ANO LONGOE CURTO PRAZO TOTAL
MEDIO PRAZO
1979 495 559 958
1530 838 mo3 B4 4
1531 G114 125 739
1582 02 151 a5 3
1533 a1 3 122 935
1534 910 msa 1020
1535 %68 93 1061
1586 17 9.4 1112
1837 107 & 136 1211
1588 15 s 1135
1589 = = 162 11845

FONTE: Banco Central do Brasil.

No pais, a estagnacdo do nivel de atividade
somaram-se graves desequilibrios macroecono-
micos: entre a década de 1980 e inicio dos anos
1990, a taxa de crescimento médio da economia
brasileira foi claramente baixa (2,1% ao ano), sen-
do que o setor industrial, a principal locomotiva
do crescimento econdmico desde o governo Jus-
celino Kubitschek, foi particularmente atingido,

tendo sua participagdo no Produto Interno Bruto
(PIB) diminuida de 33,7% em 1980 para 29,1%
no inicio da década seguinte. O fracasso de uma
seqiiéncia de planos heterodoxos de estabilizagido
em curto periodo de tempo (cinco planos em cin-
co anos) s6 fez aumentar a inflacdo e a sensacdo
de instabilidade® (Quadro 2).

QUADRO 2 - BRASIL: VARIAVEIS MACROECONOMICAS, 1980-1989

VARIAVEL /ANO 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 19856 | 1986 | 1987 | 1988 | 10890
Taxa de crescimento 9,3 42 08 -29 a4 T.a 75 348 -0,1 3.2
Invegimento’ 228 243 230 1949 1849 180 Zoo 232 243 264
IGP-DI 10,2 952 997 211 2238 2351 B 415 1037 1783
Defict pablico primario’ - - - 17 42 -2F 1B 1,0 -0,8 1,0
Diéficit pdblica operacional’ - a4 N3] 30 27 44 36 8,48 44 6,49
Deficit puiblico nominal’ - 125 1488 188 233 286 113 323 &30 831

FONTE: IBGE (2000).

NOTA: 1. Como proporgéo do Produto Interno Bruto (PIB).

do petrdleo, por exemplo, elevou-se pela segunda vez, pas-
sando de USS$ 12,4 para USS$ 34,4 o barril, fato que acarre-
tou um adicional nas despesas da balanga comercial brasi-
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leira de US$ 37,7 bilhdes entre 1979 e 1983. Registra-se,
além disso, a ocorréncia da alta das taxas de juros internaci-
onais: nos Estados Unidos, a taxa basica de empréstimos
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Nesse contexto, o didlogo Norte-Sul, tradicio-
nalmente pautado pela articulacdo do Grupo dos
77, no contexto da bipolaridade Leste-Oeste, ad-
quiriu um tom dissonante em relagdo ao Sul. As
acusacdes do Norte quanto ao cumprimento dos
direitos humanos, as pressdes para adesao ao Tra-
tado de Nao-Proliferacdo Nuclear (TNP), ao com-
bate ao narcotrafico, ao terrorismo, a imigragdo
ilegal, aos conflitos regionais e a democratizacao
ditam a agenda e condicionam as negociacdes in-
ternacionais do pais.

Conseqilientemente, ndo resta outra opgao a
diplomacia brasileira que ndo o enfrentamento de
temas até entdo tidos como inegociaveis, o que
indica sua preocupacdo em responder positiva-
mente as demandas politicas internacionais. A par-
tir da segunda metade da década de 1980, o forta-
lecimento da hegemonia norte-americana e a
implementacdo da "agenda de valores hegemonicos
universalmente aceita" (VIGEVANI, CORREA &
CINTRA, 1999) abriram novos contextos de
vulnerabilidade para o Brasil, que se caracterizari-

am pela adog¢do dos padrdes internacionais de nor-
mas de prote¢do do trabalho, dos direitos huma-
nos, do meio-ambiente, dos inventos, dos consu-
midores, entre outros. Esses foram somados a
condicionamentos tradicionais, como os referen-
tes a seguranca e a exploracdo da Amazonia.

Frente ao quadro, tanto setores governamen-
tais quanto da sociedade civil passaram a relativizar
a importancia das rela¢des Sul-Sul, compreenden-
do que os paises do Terceiro Mundo encontra-
vam-se em situagdo igualmente insatisfatoria do
ponto de vista politico, financeiro e comercial,
tornando-se incapazes de suprir as demandas na-
cionais para a ampliacdo das exportagdes. Essa
percepcao € ratificada pela analise da situagao dos
paises em desenvolvimento ao longo do periodo
em que, imersos num processo de marginalizagao
economica entre as décadas de 1970 e, mais subs-
tancialmente, na de 1980, registram uma retragao
na participac¢ao no comércio mundial (Quadro 3),
ao mesmo tempo em que héd um aumento expres-
sivo do endividamento externo (Quadro 4).

QUADRO 3 - PARTICIPAGAO DOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO NO COMERCIO MUNDIAL (EM % DO

COMERCIO GLOBAL)

1970 | 1975 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988
Mas
exportacies 18 24 2 27 25 ] 24 20 20 2 20
Mas
irmportacies 17 21 =2 25 25 24 22 21 19 18 19

FONTE: International Trade Statistics Yearbook apud Sennes, 2003, p. 78.

QUADRO 4 - INDICADORES DA DiVIDA EXTERNA DOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO, 1980, 1988, 1995

DiVIDA TOTAL DIVIDA COMO % DO | SERVICO DA DIVIDA
8 COMO % DAS
(BILHOES $) PIB EXPORTACOES
1080 | 1988 | 1995 | 1080 | 1088 | 1905 | 1080 | 1088 | 1995

Todos os paiges em
R EET 1334 2068 27 35 38 13 23 16
Aftica Subsaariang g4 165 223 31 By 74 10 1 15
Leste asiatico e Pacifico 94 215 473 22 30 29 13 19 11
Sul da A sia 38 s 168 17 28 39 12 26 25
Europa e Asia Central 28 220 295 26 18 36 g 19 15
Orerte Médio e Morte da Aftica 84 177 217 19 42 40 g 18 14
Arnética Latina e Caribe 750 458 BOT 36 a7 40 37 410 30
Paises Seriamente B0 152 226 31 104 128 11 29 2
Endividados

FONTE: World Bank (1995).

bancarios sobe de 5,7% em 1975 para 18,8% em 1984,
sendo que a taxa libor e a prime rate atingiram, respectiva-

mente, 16,4% e 21,5%, no ano de 1980. Em conseqiiéncia,
o pagamento de juros sobre a divida externa brasileira pas-
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No caso dos paises africanos, a situagdo ¢é
particularmente agravada pela progressiva deteri-
oracdo de sua capacidade econdmico-financeira.
Na regido da Africa subsaariana, em menos de
dez anos a divida externa praticamente duplica,
registrando uma evolucdo da divida total de 84
para 165 bilhdes de dodlares entre 1980-1988, o
que corresponde, respectivamente, a evolugao do
comprometimento do PIB dos Estados da regido
de 31% para 67%. As relagdes comerciais dos
paises africanos sdo igualmente afetadas, uma vez
que o servigo da divida em relagdo a porcentagem
das exportagdes salta de 10% para 21% no mes-
mo periodo.

A crise no comércio exterior africano, ressal-
te-se, € particularmente severa. Embora se regis-
tre que seu arrefecimento processe-se ao longo

da década de 1950, é precisamente entre as déca-
das de 1980-1990 que sua participag¢do no fluxo
internacional de comércio diminui mais expressi-
vamente (Quadro 5). Tal fato repercute diretamente
na composi¢dao do fluxo de comércio, pois, a
menor participagdo na corrente internacional de
comércio inibe a capacidade de absor¢do de no-
vas tecnologias e a propria eficacia e viabilizagao
de projetos estruturais. Em conseqiiéncia, nesse
periodo, percebe-se que as exportagdes e impor-
tagdes continuam a exibir os tipicos padroes co-
loniais de especializagdo: exportacao de produtos
agricolas e matérias primas minerais, o que inclui
o petroleo, no caso de alguns paises; e importa-
¢do de bens de capital, maquinas, bens manufatu-
rados e energia, largamente adquirida pela maioria
dos paises.

QUADRO 5 - AFRICA™: PARTICIPAGAO NAS IMPORTACOES E EXPORTAGOES MUNDIAIS (EM %)

1050 | 1960 | 1965 | 1979 | 1975 | 1080

1085

1900 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995

33 34 249 24 2.3 25

1.2 1,1 1.0 1.0 049 0.8

FONTE: Elaborado a partir de Unctad (1999, p. 35).
NOTA 1: Exclusive Oriente Médio.

Frente a esse cenario, ¢ em meio as demandas
comerciais e as dificuldades financeiras enfrenta-
das pelo Brasil, depreende-se que o relacionamento
com os paises africanos ndo ¢ uma dimensdo que
possa ser privilegiada, mesmo porque os Estados
africanos ndo sdo capazes de favorecer um inter-
cambio politico e comercial satisfatdrio. Dessa
forma, apreende-se que a conjun¢éo de variaveis
de ordem doméstica e externa pde em xeque a
manutencdo da politica externa que vinha sendo
desenvolvida pelo pais em relacdo ao Terceiro
Mundo. Para o continente africano, conseqiiente-
mente, essa politica externa vé-se sensivelmente
abalada, pois a desarticulacdo da légica terceiro-
mundista e dos postulados diplomaticos nas suas

sou de US$ 2,7 bilhdes em 1978 para USS$ 11,4 bilhdes em
1982. Nesse interim, o pais entrou em um processo de
insolvéncia externa: o endividamento brasileiro acumulado
até aquele momento chegou a US$ 93 bilhdes de dolares em
1983. Endividamento que, registre-se, perdurou ao longo
da década e esteve na origem de varios problemas enfrenta-
dos pelo Estado: a deterioragéio das contas internas (crise
fiscal do Estado), a queda da atividade econdmica e a dispa-
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articulagdes frente ao embate Norte-Sul inviabiliza
parte da legitimidade da acdo diplomatica que,
mesmo nado se¢ declarando terceiro-mundista, ti-
nha na identidade com o Terceiro Mundo um dos
seus pilares basicos. A partir de entdo, o Brasil
passa a perder espago no continente africano.

Os esforgos diplomaticos do pais sdo concen-
trados no espago sul-americano, onde a agenda
seria sensivelmente pautada pela idéia de integraggo
regional. Como resultado, o peso dos
condicionantes econdmicos internacionais e a per-
cepcdo governamental dessa situacao alteram ne-
gativamente as relacdes e perspectivas da politica
externa nacional para o continente africano. Em

rada da inflagdo. Assim, ndo seria incorreto deduzir que a
crise dos anos 1980 tem como origem o endividamento
externo oriundo dos objetivos industrializantes da ditadura
militar, no contexto das duas crises do petroleo e da explo-
sdo dos juros internacionais.

6 Nesse periodo, a taxa de inflagio medida pelo Indice
Geral de Pregos - Disponibilidade Interna (IGP-DI) atingiu
o patamar médio de 438% ao ano.
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boa medida porque, nesse contexto, a persistén-
cia da crise no Brasil contrastava com o rapido
crescimento da economia mundial, impulsionado
pela recuperagdo dos paises afetados pelos cho-

ques do petrdleo e pela divida, bem como pelo
surgimento de novas areas dindmicas entre os
paises recentemente industrializados - NIC's: Hong
Kong, Coréia, Cingapura e Taiwan (Quadro 6).

QUADRO 6 - BRASIL E NIC'S ASIATICOS: INDICADORES SOBRE PRODUGAO, RENDA E PARTICIPAGAO

NO COMERCIO INTERNACIONAL (EM %)

NIC’s
INDICADORES ANOS | BRASIL ASIATICOS
1967 15 03
Farticipagido na Produgdo Mundial 1980 28 15
1986 28 21
1967 aa 17
Fatticipagio nas exportacies Mundiais 1980 10 38
1986 12 b3
1967 ars 22
Patticipagio nasimportagies Mundiais 1980 12 42
1986 ag A1
1967 778 194
Farticipagio nas exportagies de produtos primarios 1980 331 a7
1986 274 3.1
Fefformance de exportagio de manufaturas 13% gg HS
(yanhos x perdas de mercada, em milésimos do comérciainternacional) 1985 20 a4

FONTE: Adaptado de Veiga (1991).

Os problemas econdmicos brasileiros - tais
como a queda no ritmo de expansdo, a falta de
capacidade para corrigir os desequilibrios
macroecondmicos ¢ o agravamento do quadro
social - dificultavam a atualizagdo e o aprimora-
mento de nossos vinculos com o contexto mun-
dial. O pais ndo consegue beneficiar-se desse novo
dinamismo externo, sofrendo com a incapacida-
de de ampliar sua participagdo nos fluxos de co-
mércio ¢ de investimento, de financiamento e de

tecnologia. Como demonstra o Quadro 7, mesmo
quando comparado com outros paises latino-ame-
ricanos, a participacdo brasileira nos fluxos inter-
nacionais de investimento direto ¢ nitidamente re-
duzida, passando de cerca de 5,2% entre 1977 e
1980 para 3,31% entre 1981 e 1985, e menos de
2% e 1%, respectivamente, entre a segunda me-
tade da década de 1980 e o inicio da década de
1990.

QUADRO 7 - BRASIL E PRINCIPAIS PAISES LATINO-AMERICANOS: PARTICIPAGOES NO FLUXO DE

INVESTIMENTO DIRETO TOTAL, 1976-1992

1977-80 1081-85 108690 1001.92
Argentina 07z 0,493 0,58 21
Brasl 618 3,3 1,81 0,91
Chile 040 0,60 0,51 0,62
México 1,86 2,449 2,06 4,07
Total 8,26 7.3 4,65 1,72

FONTE: Bielschowski e Stumpo (1996, p. 10)
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Por conseqiiéncia, a percep¢do governamen-
tal ¢ a de que o crescimento "generalizado"
vivenciado no periodo militar arrefece-se e torna-
se, claramente, desigual. Alguns paises crescem
sensivelmente mais do que outros € os processos
de diferenciagdo acentuam-se. Entre as poténci-
as, consolida-se a afirmagdo do Japdo e da Co-
munidade Econémica Européia e, com isso, o
universo econdmico torna-se multipolar; também,
ha a crescente diferenciagdao no Terceiro Mundo,
com a distancia entre os NIC's, os paises africa-
nos e os latino-americanos, na década de 1980.

Os dados descritos convergem para mi-
nar a sustentabilidade da politica brasileira em di-
recdo a Africa atlantica, sub-regido com a qual o

relacionamento comercial brasileiro agora se via
adversamente afetado em fungfo da crise que atin-
ge a maioria dos paises da Africa subsaariana e
pelo fim da politica de incentivos as exportagdes
subsidiadas de bens e servigos pelo Brasil. Apos
ter experimentado seu apogeu nos anos 1960-
1970, em decorréncia de um conturbado periodo
de crise politica e economica pelo qual o pais atra-
vessava, o interesse brasileiro pelo continente afri-
cano na segunda metade da década de 1980 en-
contrava-se em acentuado declinio, registrando-
se que, no curto periodo de 1985 a 1989, a parti-
cipagio da Africa na corrente de comércio do
Brasil decresce de 7.8% para 2,81%, no caso das
exportacdes, e de 13,6% para 3,0% nas importa-
¢oes (Quadro 8) .

QUADRO 8 - INTERCAMBIO COMERCIAL BRASIL-AFRICA, 1985-1990 - US$ BILHOES

EXPORTACAO IMPORTAGAO

Ano US$ FOB. | Var% Part.% [US$ FOB.| Var% Part. %
1985 20 -— 7.0 1,73 -— 13,16
1555 0,54 5333 4.2 0 6= B0 09 4 52
15987 1,06 12,24 4,04 053 2347 352
1555 1,12 B 3,32 065 2221 4 43
1985 097 1357 2.8 055 -15,14 3
1950 1,01 451 3.2 053 3G 2] 2p

FONTE: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

Jano inicio dos anos 1990, as rela¢des Brasil-
Africa caracterizam-se por um processo de ajus-
tes, em que se verifica a clara perda de importan-
cia dos parceiros africanos para a projecao inter-
nacional do pais, uma vez que os Estados africa-
nos haviam favorecido ao Brasil a possibilidade
de acesso a novos mercados e o apoio nos foruns
internacionais, como a Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU). Contribuem para esse processo,
de forma conjugada, fatores economicos e politi-
cos. No primeiro caso, destaca-se a crise econd-
mica internacional, que afeta os paises em desen-
volvimento, particularmente os Estados da Africa
subsaariana e a conjuntura econdmica doméstica
adversa. No espectro politico, pesam as transfor-
macdes por que passa a ordem internacional e a
clara perda da capacidade de articulagdo dos pai-
ses em desenvolvimento - em conseqiiéncia, dos
postulados que orientavam a diplomacia brasileira
no ambito das relagdes Sul-Sul.
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A menor importancia comercial dos paises afti-
canos nao chegou a eliminar as perspectivas da
politica externa brasileira para esse continente. Se
as expectativas econdomicas € comerciais viram-
se frustradas, o mesmo ndo se pode dizer em re-
lagdo ao lugar ocupado pelos Paises Africanos de
Lingua Oficial Portuguesa (Palop) e pelo proprio
Atlantico Sul, na diplomacia brasileira. A instaura-
¢do do Instituto Internacional da Lingua Portu-
guesa (IILP), durante o governo José Sarney, em
1989, e da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP)7, em 1996, na gestdo Itamar
Franco, nesse sentido, ndo podem deixar de ser

7 A CPLP foi oficialmente criada em 17 de julho de 1996
pela congregacao dos sete paises do globo que tem o portu-
gués como lingua oficial - Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-
Bissau, Mogambique, Portugal e Sdo Tomé e Principe, re-
gistrando-se a inclusdo do Timor Leste, em 2002.
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vistos como resultado de iniciativas do governo
brasileiro que, em 1999, protagoniza o primeiro
encontro dos Chefes de Estado dos Paises de Lin-
gua Portuguesa. Quanto ao Atlantico Sul, com a
constitui¢do da Zona de Paz e Cooperagdo do Atlan-
tico Sul® (Zopacas), também na administragdo
Sarney, passa a representar um espago singular
para a projecdo diplomatica brasileira - um con-
texto geopolitico no qual o Brasil vé-se particular-
mente capaz de atuar como protagonista e media-
dor entre os paises da América do Sul e os da
Africa subsaarina banhados pelo oceano.

Em todo caso, o computo geral das rela-
¢Bes Brasil-Africa subsaariana apos a Guerra Fria
indica que foi atribuida a elas uma dimenséo de
menor relevancia para a inser¢ao internacional do
pais, sobretudo quando comparada ao periodo do
regime militar. Esse fendmeno, entretanto, ndo
pode ser relacionado propriamente a mudanga de
regime politico ou simplesmente a l6gica das rela-
¢des comerciais, mas a propria dificuldade de lei-
tura e resposta do Brasil aos constrangimentos
externos que empurraram o pais e, com maior
rapidez e intensidade, o continente africano, para
uma situagao marginal no ambiente internacional.

Os ajustes realizados sobre a politica ex-
terna brasileira para o continente africano deno-
tam, assim, o processo de reorientacdo em que
ingressa a diplomacia brasileira frente ao cenario
internacional das décadas de 1980 e 1990, mar-
cado pelo fim da polarizagao estabelecida entre os
Estados Unidos e a URSS e pela imposi¢ao de um
sistema internacional de carater transitorio
imprevisivel. Para o Brasil, esse periodo reflete
uma nova postura do pais no que diz respeito a

adesdo a regimes internacionais € arranjos coope-
rativos, em que a politica externa em dire¢cdo ao
continente africano passa a ter um "custo" relati-
vamente elevado.

Ao longo da década de 1990, observa-se
uma nova postura internacional do pais no que
diz respeito a adesdo a regimes internacionais e
arranjos cooperativos, ganhando relevancia a po-
litica regional em dire¢do ao Mercado Comum do
Sul (Mercosul). As principais mudangas foram
observadas na area de seguranga, culminando na
assinatura do Tratado de Nao-Prolifera¢ao Nuclear,
nas relagdes econdmicas externas, no novo
posicionamento assumido nos temas do meio
ambiente e dos direitos humanos, bem como no
aprofundamento da integrag@o regional.

Nesse cenario, verifica-se que a diploma-
cia brasileira, ao logo do governo Fernando
Henrique Cardoso, passou a estar comprometido
com a modelagem de uma nova inser¢ado interna-
cional, particularmente orientada por uma maior
aproximagdo econdmico e comercial com os pai-
ses desenvolvidos, tidos como os Uinicos capazes
de garantir ao Brasil o ingresso no eixo dindmico
da economia globalizada (Quadro 9). Conseqiien-
temente, a promocao do comércio Sul-Sul e, em
particular, a expansdo ou mesmo a manutencdo
dos niveis do comércio Brasil-Africa, encontra
poucos defensores. Sinal disso € que, a despeito
do fato de varios paises africanos registrarem,
entre 1993-2002, uma taxa de crescimento eco-
nomico geral de 3,7%, contra menos de 1,0% em
anos anteriores, ndo se observa mudanga subs-
tancial na conduta diplomatica brasileira para a
regido? (Quadro 10).

QUADRO 9 - BRASIL: EXPORTAGOES POR BLOCOS ECONOMICOS (EM %)

ANO ESTADOS | Agiaz | UNIAOEUROPEIA |  ALADI DEMAIS TOTAL
UNIDOS'
199519938 185 1419 24 1 145 100
19892002 244 125 A5 161 100

FONTE: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

NOTAS:
1. Inclusive Porto Rico;
2. Exclusive Oriente Médio.

8 A constituigio da Zopacas tinha por objetivo essencial
ocupar o vazio estratégico representado pelo Atlantico Sul.
Sua principal fungdo seria a de evitar que a regido pudesse
vir a se tornar foco de conflitos, como o que havia ocorrido
em 1982, com a crise das Malvinas; e mesmo de projecdo

da frota soviética no Atlantico Sul, apods a instalacdo de
regimes pro-comunistas nas ex-colonias portuguesas da
Africa.

9 Ainda que tais resultados econdmicos permanegam aquém
dos niveis considerados desejaveis, dadas as demandas e
necessidades a serem superadas, sdo sinais claros de
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QUADRO 10 - AFRICA: INGRESSO DE INVESTIMENTO ESTRANGEIRO DIRETO (IED), 1996-2002

1991.96' | 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Africa 4 606 10 667 8928 12231 8 4890 18 769 10 998
%ﬂ}ne da Africa {pad. 35 25 25 77 25 17
Africa Subsaariana
(har. %) 65 7h 71 63 71 Ad
Economias em
e L 91802 193224 191 284 229295 2460487 209431 162 145
mundo 294 326 481911 G686 023 1079083 1382957 823825 6491 188
Africa (part. %)
Econamias em
Desenvalvimento 5 558 53 35 d 5.8
M undo 1,8 22 11 0,6 23 1,7

FONTE: Elaborado a partir de Unctad, (2003), anexo, tabela B.1.

NOTA: 1. Média anual.

Nesse sentido, a agenda externa do governo
Fernando Henrique Cardoso manteria como obje-
tivos constantes o fortalecimento da capacidade
negociadora do pais mediante a consolidagdo do
Mercosul e sua possivel ampliagdo. Por outro lado,
os esforcos diplomaticos voltar-se-iam para a pro-
jecdo internacional do pais nos temas e cenarios
dos mais distintos. Ao longo dos oito anos, o go-
verno trabalhou na negociacdo e assinatura do
Tratado de Nao-Proliferagdao Nuclear, e ainda em
temas como desarmamento, terrorismo, meio
ambiente, direitos humanos e defesa da democra-
cia, além de candidatar-se a uma vaga permanen-
te no Conselho de Seguranga da ONU.

Assim, tiveram lugar de destaque na agenda
externa do governo o acordo de livre comércio
com a Unido Européia, a integragao hemisférica e
negociagoes da ALCA, aliangas no ambito da Or-
ganizacdo Mundial do Comércio (OMC) e o de-
senvolvimento de programas de cooperagao para

reaquecimento econdmico. No decurso dos tltimos anos,
as taxas de crescimento ultrapassaram os 8% em trés pai-
ses (Lesotho, Ilhas Mauricio e Uganda), oito paises tive-
ram um crescimento entre 6 e 8% e 12 registraram cresci-
mento entre 3% e 6%. Indicadores que criam um ambiente
favoravel ao aumento dos fluxos de Investimento Estran-
geiro Direto (IED).

64

a ampliagdo das relagdes bilaterais com parceiros
importantes, como a China e o Japao.

O conjunto de agdes descritas revelou resulta-
dos positivos para o Brasil, que passou a ser con-
siderado como pais merecedor de maior confian-
¢a no tabuleiro internacional. Sinal disso € que a
atragdo de Investimento Estrangeiro Direto (IED),
pelo pais, tornou-se um dos aspectos mais signi-
ficativos desse periodo. Como ilustra o Quadro
11, ao longo do governo Fernando Henrique Car-
doso, o Brasil tornou-se, em média, o receptor de
metade dos ingressos de IED na América do Sul e
de, aproximadamente, trinta por cento daquele
absorvido pela América Latina e Caribe. Obser-
vando-se, ainda, que o pais registrou um cresci-
mento apreciavel na participagao do fluxo de IED
para o conjunto das Economias em Desenvolvi-
mento entre 1996-2002; ainda que no fluxo mun-
dial mantenha-se com participa¢ao media inferior
a trés por cento.
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QUADRO 11 - BRASIL: INGRESSO DE IED (1991-2002)

1991-96

MEDIA 1097 1998 1999 2000 2001 2002

ANUAL
Brasil 3633 18993 28856 28 578 327 22457 16 5066
Armérica do Sul 14 932 43228 52424 70 346 a7 248 9 E93 25836
América Latina + Caribe 27 069 73275 82040 108 255 95 358 33¥2 a6 019
Economias em
SR, 91 a0z 1893224 191 284 229295 246 087 209431 162144
M undo 294 326 481911 GBB6028 1 079083 1392957 823825 651188
Brasil {participacgao %)
Armérica do Sul 242 394 aa0 40,6 ar3 Ak & 4,1
Armérica Latina + Caribe 13,4 254 35,2 26,4 344 26,8 29 B
Economias em
Bl bats 4.0 9.8 151 12,4 13,3 10,7 10,2
M undo 1.4 34 42 26 2,4 27 2.4

FONTE: Elaborado a partir de Unctad (2003), anexo, tabela B1.

As expectativas do governo, no entanto, so-
maram-se dados macroecondmicos negativos. Ao
longo dos dois mandatos, a debilidade do cresci-
mento econdmico observado no Brasil (Quadro
12) revelou-se um impeditivo as pretensdes di-
plomaticas do pais. Ainda que, ao longo da déca-
da de 1990, o crescimento brasileiro tenha sido o
melhor da regido, tendo inclusive sendo o menos
afetado pelo desaquecimento da economia mun-
dial que o resto da América Latina, seu desempe-
nho nos anos 1990 foi, em geral, decepcionante
quando comparado com o de outros paises de

grande porte e com seu proprio desempenho em
décadas anteriores. Entre 1990 ¢ 1999, a taxa
média de crescimento da economia foi de 1,78%
ao ano. Se comparado com a década de 1980,
quando a economia brasileira cresceu em média
2,2% ao ano, constata-se os anos 1990 como
uma década em que a economia esteve claramen-
te comprometida. Em conseqiiéncia, o fechamento
de postos brasileiros no exterior, e particularmen-
te no continente africano, veio sinalizar, por um
lado, as debilidades or¢amentarias da Unido, e, por
outro, as prioridades da politica externa.

QUADRO 12 - TAXAS DE CRESCIMENTO DO PIB NO BRASIL E EM PAISES SELECIONADOS, 1991-2002

(EM %)
1991-93 1994-98 1999-02 1994-02
Brasil 1,9 3.2 20 2.7
Armérica Lating sem Brasil a4 36 03 21
Ameérica Lating serm Brasil e Amenting 42 37 1,8 28
Mexico 3.3 29 28 2,49
China 123 9.9 T3 a7
india 36 i B 8,1 6,49
CECD 1,2 27 23 25

FONTE: World Bank (2006, p. 30).

Com base nisso, a analise das relagdes Brasil-
Africa indica, invariavelmente, que a vertente
atlantica deixara de representar uma dimensao de

relevancia para a politica externa brasileira. Ao
governo, passou a ser essencial garantir ao Brasil
uma presenca na nova arquitetura internacional,
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em que as relagdes Norte-Sul tornaram-se o eixo
de sustentacdo politico e econdmico-comercial do
pais, interessado em maior participag@o nos foros
decisorios internacionais e nos fluxos internacio-
nais de comércio e investimento. A diplomacia
nacional, diante desses desafios, viu-se
constrangida pela falta de recursos financeiros, e
mesmo humanos, para exercer uma politica exte-
rior que fosse, a0 mesmo tempo, hemisférica e
global, optando por alguns eixos principais no
conjunto de suas relagdes internacionais.

No ambito dos paises do Sul, a Africa, entre-
tanto, ndo ocupou um lugar de destaque na agen-
da externa do governo, que trabalhou a vertente

atlantica sob um foco de concentragido e
seletividade. Assim, a politica externa em diregdo
ao continente africano orientou-se pelo
adensamento das relagcdes do Brasil com poucos
paises (Africa do Sul, Angola ¢ Mogambique) e
pela consolidagdo da CPLP.

Como visto no Quadro 13, as relagdes comer-
ciais Brasil-Africa, a despeito do crescente volu-
me das importagdes (que, entre o primeiro € o
segundo mandato de Fernando Henrique Cardo-
so, saltam, respectivamente, de cerca de 3,0%
para 5,5%), e da propria mudancga de cendrio ocor-
rida no continente africano, ndo registrou maio-
res significados ao Brasil.

QUADRO 13 - INTERCAMBIO COMERCIAL BRASIL-AFRICA*, 1995-2002 - US$ BILHOES

| EXPORTAGAO IMPORTAGAO
Ano us% F.OB. Var. % Part. % us% F.OB. Var. U Part. %
1955 159 17 64 3 1,2 1013 236
1955 153 371 32 g 43,18 317
1997 152 046 287 20 1803 334
1958 155 852 3723 18 853 315
1959 134 1906 278 2.2 2225 451
2000 1,35 0,7/ 244 25 20,2 221
2001 189 47 B4 342 33 1458 599
2002 236 18,3 391 o7 -19F7 5 FE

FONTE: Elaborado a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio.

NOTA: 1. Exclusive Oriente Médio.

A consecucao do processo de regionalizagao,
com o Mercosul, ¢ a fragilidade econdmica ob-
servada no Brasil e no outro lado do Atlantico ini-
bem a politica externa brasileira para a Africa, que
passa a ser focada no desenvolvimento de rela-
¢Oes preferenciais com os paises membros da
CPLP. A redugdo de diplomatas!?, o continuo
declinio das relagdes comerciais ¢ a concentragao

10 pos 34 diplomatas brasileiros mantidos na Africa em
1983, apenas 24 diplomatas 14 estavam em 1993. Dados
que contrastam com a evolugdo do niimero de diplomatas
servindo em outras partes do mundo que, entre 1983-1993,
passaram, respectivamente, de 134 para 161, na Europa,
de 44 para 52, na América do Norte, e de 68 para 77, na
América do Sul (SARAIVA, 1996, p. 217-218).
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de relagdes com os Palop!! ¢ com a Africa do Sul
revelam uma tendéncia geral de declinio das rela-

1T Sinal disso ¢ que os PALOP sdo os maiores beneficiarios
da cooperagdo técnica internacional brasileira, observando-
se que paises latino-americanos seguem a uma distancia
consideravel, como segundo lugar no tocante aos recursos
aplicados. Com relagdo a cooperagdo técnica, cabe ressaltar
o trabalho desenvolvido por algumas instituigdes brasilei-
ras, como SENAI, SEBRAE, ENAP, FIOCRUZ. Contu-
do, a manutengao e eficacia destes programas de coopera-
¢do estdo, quase sempre, sob risco de paralisagdo ou mes-
mo suspensdes de suas atividades em fungdo da falta de
recursos brasileiros ou de problemas politicos locais. Por
outro lado, vale ressaltar a permanente participagao de tro-
pas brasileiras nas missdes de Paz coordenadas pela ONU
em paises africanos de lingua oficial portuguesa, como ¢ o
caso da Primeira Missdo de Verificagdo das Nagoes Unidas
em Angola (UNAVEN ).
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¢oes diplomaticas que se torna mais nitida com a
decisdo, ao longo da gestdo Fernando Henrique
Cardoso, de fechamento dos postos diplomaticos
em Adis Abeba (Etiopia), Dar es Salam (Tanzénia),
laundé (Camardes), Kinshasa (Republica Demo-
cratica do Congo), Lomé (Togo) e Lusaca
(Zambia). Fato que acabou por limitar, portanto,
a capacidade da politica externa em alavancar os
objetivos estratégicos de carater politico e econo-
mico na Africa.

Nesse contexto, percebe-se que a diplomacia
brasileira atravessava uma fase de redefini¢do de
suas prioridades, voltando os vizinhos da Améri-
ca do Sul a assumir lugar prioritario na agenda
externa do Brasil. A partir de entdo, a diplomacia
brasileira trabalha no sentido de: a) atualizar a agen-
da externa do pais, em consondncia com o0 mo-
mento internacional; b) redefinir as relacdes com
os Estados Unidos, superando os contenciosos
entdo existentes e c) retirar da politica internacio-
nal brasileira o seu carater "terceiro-mundista"
(HIRST & PINHEIRO, 1995).

No plano doméstico, a politica de estabiliza-
¢30 da economia e a reforma do Estado brasileiro
exercem influéncias consideraveis, levando o pais
a promover uma politica de abertura comercial
que privilegia as relagdes com os Estados Unidos
e a Unido Européia. Nesse cendrio, percebe-se com
nitidez que o declinio comercial Brasil-Africa ar-
ticula-se a propria retragdo no papel do Estado na
economia, caracterizada pela desregulamentaggo
e pela ampla privatizacdo registradas ao longo do
periodo. Nesse aspecto, é forgoso reconhecer que,
com raras excecoes, as relagdes comerciais Bra-
sil-Africa estiveram quase sempre apoiadas por
projetos de agéncias estatais. Fato que tem
fragilizado a promocdo de uma politica africana
de maior vulto. A institucionalizagdo da CPLP du-
rante o governo Cardoso revela-se, assim,
emblemadtica. A promocgao e constitui¢cdo da Co-
munidade ocorrem estritamente no ambito da es-
fera diplomatica, que passa a conferir aos Palop
um papel prioritario no desenvolvimento da politi-
ca externa para o continente africano.

O peso do continente africano na agenda di-
plomatica brasileira, entretanto, viria alterar-se com
aelei¢do de Luiz Inacio Lula da Silva para a Presi-
déncia da Republica. Como sera analisado nos
proximo topico, a partir de 2003 os paises africa-
nos serao merecedores de maior atencao e inves-
timento diplomatico brasileiro. A politica africana

do Brasil sofre, a partir de entdo, um ponto de
inflexdo, voltando os parceiros africanos a ocu-
par um lugar de destaque na agenda internacional
do Brasil.

IV. POLITICA EXTERNA DO GOVERNO LULA:
AJUSTES E INOVACOES

Em que pese a apreensdo de varios setores
politicos e econdmicos (tanto em plano domésti-
co quanto externo), a elei¢cdo de Luiz Inacio Lula
da Silva para a Presidéncia da Republica ndo che-
gou a alterar de forma substantiva a condugéo da
politica macroecondmica brasileira (PAULANI,
2003). O governo Lula manteve os parametros
economicos da gestao Fernando Henrique Cardo-
so - o cambio flexivel associado a uma crescente
abertura financeira; um regime de metas de infla-
¢do e a realizag@o de expressivos superavits pri-
marios nas contas publicas. O argumento gover-
namental para a manutengdo desse "tripé" seria o
de que somente a manutencdo dos fundamentos
de politica macroecondmica seria capaz de ga-
rantir a "credibilidade" do governo junto aos mer-
cados financeiros. O que, ademais, imporia o es-
for¢o de criar-se condi¢des estruturalmente esta-
veis de financiamento do setor publico, em espe-
cial, e pela via de reformas constitucionais
(previdenciaria, tributaria, independéncia do Ban-
co Central, etc.) capazes de comprimir gastos e
cristalizarem o referido "tripé" (PRATES & CU-
NHA, 2004).

Por outro lado, o curso da politica externa bra-
sileira sofreu consideraveis ajustes de agenda,
sobretudo quando em comparagdo com o gover-
no Cardoso, que teve como preocupagio e meta
externa a consolidagdo das relagcdes com a cor-
rente principal da economia global - Estados Uni-
dos, Europa e Japao - em oposi¢ao as orientagdes
terceiro-mundistas. Contando com Celso Amorim,
reconduzido ao cargo de Ministro das Relagdes
Exteriores, o qual havia ocupado durante a gestao
Itamar Franco, e com Marco Aurélio Garcia, como
assessor especial da Presidéncia da Republica para
Assuntos Internacionais, o governo Lula promo-
veu mudangas significativas na politica externa do
pais. Em grande medida pelo fato desses atores
serem, historicamente, favoraveis a aproximagao
politica e comercial do Brasil com o conjunto de
paises em desenvolvimento.

A agenda externa do governo seguiria no sen-
tido de favorecer a integracdo com a Argentina e a
consolidacdo da Comunidade Sul-Americana de
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Nacgdes (CASA); promover as exportacdes € a
articulacdo de interesses com o Grupo dos 20
paises mais industrializados do mundo (G-20) nas
negociagdes da OMC; o fortalecimento do
multilateralismo, com a reforma da ONU e do
Conselho de Seguranca; o aprofundamento da
parceria com a India e a Africa do Sul; a aproxi-
macdo com outras regides do mundo em desen-
volvimento, como a Africa, os paises arabes e a
América Central (incluindo o Caribe) e o desen-
volvimento das relagdes com parceiros tradicio-
nais (Estados Unidos, Europa e Jap2o), além de
China e Russia.

Como observa Lima, tais mudancas derivam
do projeto internacional do governo, respaldado
por sua visdao do ordenamento internacional, ou
seja, de que, no plano global, existe espago para
uma presenga mais afirmativa do Brasil, o que re-
flete "[...] uma certa avaliagdo da conjuntura mun-
dial, que assume a existéncia de brechas para uma
poténcia média como o Brasil, que, por via de uma
diplomacia ativa e consistente, podem até ser
ampliadas" (LIMA, 2003). Tal percepg¢ao sobre a
ordem internacional pode ser observada tanto nos
pronunciamentos quanto nas iniciativas do gover-
no Lula. E basicamente endossada pela avaliagio
de que, a despeito do predominio militar logrado
pelos Estados Unidos em plano global, a ordem
econdmica ainda guarda possibilidades mais
pluralistas, pois, com a criagdo do euro, a Unido
Européia e sua moeda fortalecem-se, e, conse-
qlientemente, o poder do dolar enfraquece-se.

Portanto, constata-se a existéncia de um mun-
do menos homogéneo e mais competitivo, no qual,
considera o atual governo, haveria espago para
um movimento contra-hegemonico, cujos €ixos
estariam na Europa ampliada, com a inclusdo da
Russia, ¢ na Asia, onde poténcias como China e
India podem vir a representar um contraponto aos
Estados Unidos na regido. Por essa percepcao, a
unipolaridade ndo consegue legitimar-se, pois a
tentacdo imperial € permanente, e isso, simultane-
amente, estimula o investimento das demais po-
téncias (idem).

Por tal perspectiva, a nomeagdo do embaixa-
dor Celso Amorim para o Ministério das Relagdes
Exteriores constituiu um sinal de que a politica
externa ndo iria alterar significativamente seus
rumos. Porém, procuraria rever os termos das
negociacdes e parcerias internacionais do pais,
buscando a construcdo de aliangas fora do hemis-
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fério como forma de ampliar seu poder de influ-
éncia no dmbito internacional a partir de uma agen-
da ativa e de um comportamento protagonista.

As prioridades externas seriam, assim, a con-
solidacdo e possivel ampliacdo do Mercosul e a
integracdo sul-americana, concebidos como um
espaco para a promogao internacional brasileira.
O governo passaria a dar énfase a construgdo de
acordos com outros parceiros, visando a aproxi-
magao comercial e econdmica que tem como pres-
suposto que "a estratégia de insercdo global ndo
deve desprezar os paises do sul, onde as oportu-
nidades podem ser extremamente atraentes para
o exportador brasileiro" (AMORIM, 2003). As-
sim, tomou forma o projeto de integragdo na Amé-
rica do Sul a partir da negociacdo do acordo
Mercosul-Comunidade Andina, ao qual se soma-
ram aos acordos de complementagdo economica
firmados com Chile e Bolivia e os entendimentos
Mercosul-Peru e Mercosul-Venezuela.

Paralelamente, organizaram-se esfor¢os para
a exploragdo de outras possibilidades de aproxi-
macdo econdmico-comercial com parceiros do
mundo em desenvolvimento, em particular com o
Meéxico, Africa do Sul, o mundo arabe e da Asso-
ciagdo do Sudeste Asiatico, China e India. Sobre
esses dois ultimos mercados, vale ter em mente
que a China ascendeu a condig@o de quarto maior
importador de produtos brasileiros em 2002, e que
o comércio bilateral com o a India praticamente
triplicou em valor nos ultimos anos da virada de
século, alcancando 1,2 bilhoes de dolares em 2003.

Quanto a Africa, o crescente interesse domés-
tico por paises africanos, como Angola, Namibia
e Mogambique, bem como por negdcios e empre-
endimentos conjuntos com o Brasil, tornaram
possivel a articulacdo, pelo governo brasileiro, da
negociagdo de dois acordos de preferéncias com
vistas a constitui¢do de uma zona de livre comér-
cio entre Mercosul-Unido Aduaneira da Africa
Austral e Mercosul-Comunidade para o Desen-
volvimento da Africa Austral.

Como sera visto mais adiante, no Atlantico, a
politica em dire¢do ao continente africano tornar-
se-ia prioridade. Sinal disso ¢ que, durante seu
primeiro mandato, o Presidente Lula realizou seis
viagens ao continente africano, visitando um total
de 20 paises (Quadro 14). Fato substancialmente
consideravel, sobretudo quando comparado aos
governos predecessores que, em seu conjunto,
ndo registraram mais do que sete viagens presi-
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denciais a paises desse continente (Quadro 15).

QUADRO 14 - VIAGENS PRESIDENCIAIS AO CONTINENTE AFRICANO, 2003-2006

ANO MES PAISES VISITADOS

2003 Moverrbro S0 Tame e Principe, Angola, Mogambigue, MNarmibia e Afica do Sul
2003 Dez ernbiro Eqgito e Libia

2004 Julho S&0 Torme e Principe, Gabdo e Caho Verde

20045 Abril Carmerun, Migéria, Gana, Guiné Bissau e Senegal

2006 Fevereiro Argélia, Benin, Botsuana e Africa do Sul

2006 Mo ermbro Migeria

FONTE: Elaborado a partir de Garcia (2007) e Brasil (2009).

QUADRO 15 - VIAGENS PRESIDENCIAIS AO CONTINENTE AFRICANO, 1985-2002

GOVERNO ANO PAISES VISITADOS
Sarney 1989 Angola
Collor 1991 Angola, Zimbabue, Mogambigue e Narmibia
ltarnar Franco® - -
Cardoss 1996 Angola e Africa do Sul

FONTE: Elaborado a partir de Garcia (2007) e Brasil (2009).
NOTAS:

1. Nao houve mais do que uma viagem a cada pais;
2. Nao realizou nenhuma viagem;
3. Considerados os dois mandatos (1995-99; 1999-2003).

Em seu conjunto, tais iniciativas viriam sinali-
zar a inten¢do governamental de promover um
equilibrio em relagdo ao que permanece sendo fa-
tores constantes na estratégia de inser¢do interna-
cional do pais ao longo das décadas de 1980 e
1990: adensamento das relagdes com as grandes
poténcias (com destaque para os Estados Unidos)
e criacdo de condig¢des necessarias ao ingresso de
IED.

No que pese a importancia desses dois ele-
mentos para a promogao internacional brasileira,
a partir do governo Lula observam-se esforcos
consideraveis para a construgdo de acordos e es-
pacos que garantam maiores alternativas e, con-
seqiientemente, maior capacidade de barganha ao
pais no plano global; a fim de que o Brasil seja
compreendido como ator de caracteristicas dife-
renciadas e, portanto, capaz de ter papel protago-
nista em plano internacional. Considerando o ci-
clo de liquidez internacional e que as condigdes de

financiamento externo apresentavam uma tendén-
cia de melhora, tais a¢cdes convergiriam para rea-
firmar, de forma significativamente otimista, o
carater universalista da diplomacia brasileira em
sua estratégia de diversificacdo de parcerias. Esse
ativismo do governo Lula também se traduziu na
formagao do G-20 e do IBAS (India, Brasil e Africa
do Sul). O primeiro foi formado pouco antes da
reunido ministerial de Cancin, em setembro de
2003, quando o Brasil buscou a formagao de um
grupo de paises interessados no fim dos subsidi-
os internos as exportagdes de produtos agricolas
¢ em um maior acesso aos mercados norte-ame-
ricano, europeu e japongés.

Nessa coalizdo, como em outras aliangas Sul-
Sul, a administra¢do Lula procurou, para além da
ampliacdo dos beneficios econdmicos individuais,
a constru¢do compartilhada de uma identidade
comum, calcada por compromissos com uma
ordem social e econdmica mais "justa" e "igualita-
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ria". Quanto ao IBAS, surgiu como proposta go-
vernamental de criagdo de um foro de coordena-
¢do e cooperacio que reune India, Brasil e Africa
do Sul, descrito pelo atual Ministro das Relagoes
Exteriores como "[...] um grupo que, juntamente
com China e Riussia, devera assumir papel inter-
nacional crescente nas proximas décadas"
(AMORIM, 2005). Ou seja, o governo trabalha
na construgdo de arranjos cooperativos entre pa-
ises emergentes de relevo com o propodsito de
adensar tanto as dimensdes politicas quanto de
comércio internacional, na busca por novas es-
tratégias de atuagdo frente as economias centrais.

Nos dois casos, depreende-se que o governo
segue uma mesma proposta: articular uma agen-
da comum entre o grupo de paises exportadores
agricolas do mundo em desenvolvimento em fa-
vor de uma maior liberalizagdo do comércio para
a agricultura e, portanto, contraria aos subsidios
agricolas. Particularmente em relagdo a coalizdo
Brasil, India e Africa do Sul, acrescente-se que se
trata de uma politica voltada para a concretizagdo
de parcerias no ambito Sul-Sul capaz de favore-
cer o alcance de um objetivo constante da diplo-
macia brasileira: o desenvolvimento, articulado a
uma estratégia pautada pela relativa autonomia que
cria em relag@o as economias desenvolvidas.

Dessa forma, a diplomacia do governo
Lula tomaria lugar de destaque na agenda politica
brasileira. Como se pretende demonstrar, a preo-
cupagdo em recuperar espagos na Africa e em
construir novos acordos nos mais distintos foros
e regides daria um tom marcadamente ativista a
politica externa brasileira, que buscaria, na arti-
culacdo com os paises em desenvolvimento, a
promocao de uma agenda comum; ao mesmo tem-
po em que a diversificagdo dos vinculos com os
paises desenvolvidos dar-se-ia para conseguir
acesso a mercados e a investimentos, além da
conquista de um assento permanente no Conse-
lho de Seguranga da ONU.

V. RELACOES BRASIL-AFRICA: UM PONTO
DE INFLEXAO

A despeito da continuidade observada no pla-
no econdmico, a politica externa do governo Lula
¢ um dos setores que melhor reflete as posi¢des
tradicionais do PT, pois o discurso e a pratica di-
plomatica convergem para construcao de aliangas
preferenciais com parceiros no ambito das rela-
¢des Sul-Sul. Sinal disso ¢ que o continente afti-
cano passou a ser encarado como uma das areas
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de maior investimento, em termos diplomaticos,
do governo, que, ao longo do primeiro mandato,
nao apenas tornou prioritaria a reabertura dos pos-
tos diplomaticos fechados durante a administra-
¢do anterior, como ainda os ampliou, no conti-
nente africano.

Desse modo, nos quatro primeiros anos, o
governo Lula reabriu embaixadas desativadas na
gestao Cardoso e inaugurou representagdes diplo-
maticas e um consulado-geral, totalizando 13 no-
vos postos; o que elevou a presenga diplomatica
brasileira no continente africano de 18 para 30
embaixadas e dois consulados-gerais. Movimen-
to que, deve-se registrar, proporcionou maior in-
tensidade nas relagdes Brasil-Africa, uma vez que
também se pdde observar o interesse de varios
Estados africanos (a exemplo do Benin, Guiné-
Conacri, Guiné Equatorial, Namibia, Quénia,
Sudao, Tanzénia, Zambia e Zimbabue) na abertu-
ra de postos diplomaticos no Brasil. Entre 2003 e
2006, o numero de embaixadores africanos acre-
ditados em Brasilia saltou de 16 para 25.

Ademais, o governo Lula adotou medidas ad-
ministrativas no &mbito do Ministério das Rela-
¢Oes Exteriores para assegurar a ampliacdo da pre-
senca brasileira no continente africano; merecen-
do destaque o desmembramento do Departamen-
to da Africa e do Oriente Médio, que veio dar
lugar a reativacdo de um Departamento voltado
exclusivamente para o continente africano. Nesse
ponto, também se ressalta a criagdo da Divisdo da
Africa-IIT (DAF-III), que veio juntar-se as duas
Divisdes ja existentes (DAF-I e DAF-II), uma vez
que se ampliou o lugar ocupado pelos Estados
africanos no quadro administrativo do Ministério
das Relacdes Exteriores (MRE), com o emprego
de um nimero maior de funcionarios e de repasse
de recursos. A reabertura e ampliacdo de postos
diplomaticos, bem como a reestruturacdo admi-
nistrativa, devem ser encaradas, portanto, como
conseqiiéncia direta do interesse governamental
na ampliacdo da presenga brasileira no continente
africano; com conseqiiente efeito inverso: o inte-
resse dos Estados africanos em ampliar sua pre-
senca no Brasil.

Nesses termos, ndo ha como negar o fato de
que, apesar de fragilizada, a politica africana ain-
da mantém vitalidade no plano diplomatico brasi-
leiro, adquirindo relevancia singular quando con-
siderada a conducao da politica africana pelo atu-
al governo. Desse modo, verifica-se que ha ajus-
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tes consideraveis na agenda diplomatica brasilei-
ra, que passa a privilegiar regides e parcerias até
entdo ndo valorizadas pelas gestdes anteriores.
Além disso, observa-se que a execucao da politi-
ca externa brasileira para a Africa distinguiu-se
da pratica desenvolvida pelos governos predeces-
sores, que enfocaram sobremaneira as relagdes
do Brasil com os Palop. Na atual gestdo, verifica-
se um nitido esforgo para a ampliagdo do raio de
atuacdo da diplomacia brasileira no continente afti-
cano. O proprio roteiro das viagens presidenciais
pelo continente africano € claro exemplo do inte-
resse governamental em ampliar a presenga brasi-
leira na Africa, que procura nio se limitar a ape-
nas uma sub-regido ou um organismo multilate-
ral, como a CPLP!2. Sem desconsiderar as par-
cerias tradicionais, intenta-se favorecer o
estreitamento das relagdes do Brasil com organis-
mos regionais africanos (como a Unido Africana,
a Nova Parceria para o Desenvolvimento de Afri-
ca (Nepad), a Comunidade Econémica dos Esta-
dos da Africa Ocidental (Cedeao), Unido Adua-
neira da Africa Austral (SACU) e Comunidade para
o Desenvolvimento da Africa Austral (SADC)) de
modo a aproveitar as possibilidades politicas e
econdmicas no Ambito da cooperagdo Sul-Sull3.

Por esse prisma, é correto considerar que,
apesar da aparente fragilidade do relacionamento
comercial afro-brasileiro, com participa¢do mar-
ginal no intercambio comercial do pais ao longo
da década de 1990, o continente africano ainda
detém uma posigao privilegiada para o Brasil. Cabe
observar, em particular, o potencial da CPLP e da
Zopacas, para a diplomacia brasileira, na constru-
¢30 de acordos de ambito multilaterais, mecanis-
mos capazes de reunir grupos de nagdes que, em
torno de temas especificos ou genéricos, sejam
capazes de favorecer objetivos afins nos foruns
globais. Ademais, tanto a CPLP quanto a Zopacas
guardam como potencial servirem de locus de
interseccdo entre varios processos de integragdo
econdmica em curso na regido do Atlantico Sul.

12 Dado ratificado pela assinatura, em 26 de abril de 2006,
do Memorando de Entendimento entre Brasil e Gana para
a instalagdo, em Acra, do Escritorio Regional da Embrapa
na Africa.

13 Neste aspecto, ressalta-se a iniciativa brasileira que
levou a promogdo da I Cuapula dos Chefes de Estado da
Africa e da América do Sul, em Abuja, na Nigéria, entre 29
de novembro e 1 de dezembro de 2006.

No plano econdmico, cabe destacar que a di-
plomacia presidencial tem favorecido significati-
vamente o setor empresarial brasileiro no conti-
nente africano. Exemplo disso pode ser constata-
do pelo crescente nlimero de empresas brasilei-
ras!4, sobretudo as exportadoras de servigos, que
se t€m dirigido para a consecugdo de projetos no
continente africano. Também merece destaque o
fato da Companhia Vale do Rio Doce ter sido a
vencedora da concorréncia para a exploragdo do
complexo carbonifero de Moatize, situado no norte
de Mogambique, contribuindo, assim, para o
estreitamento das relagdes com o Brasil. Paralela-
mente, o Presidente Lula realizou o perdao de 95%
da divida ptblica que Mogambique tem com o
Brasil em 2004 - o que equivale ao perddo de US$
315 milhoes do total US$ 331 milhdes. O saldo
restante, de US$ 16 milhdes, foi re-escalonado!>.

Em Angola, a interacdo politica tem favoreci-
do enormemente as relagdes comercias ¢ 0s in-
vestimentos brasileiros no pais. O governo Lula
ampliou as linhas de crédito ao Estado angolano
de modo a atingir uma soma de US$ 580 milhdes
no triénio 2005/2007, permitindo a conclusdo da
Hidroelétrica de Capanda, as exportagdes de au-
tomoveis e viaturas de policia, além da contratagio
de novos projetos nas areas de infra-estrutura,
saneamento e agricultura. Os investimentos cres-
centes da Petrobras na Africa sdo outro exemplo
da consolidagdo da presenca brasileira no conti-
nente, registrando-se a ampliagdo de suas opera-
¢oes na Tanzéania.

Também em 2004, foi negociado um acordo
de cooperacdo na area de transporte aéreo entre o
Brasil e Cabo Verde!®, pelo qual se estabeleceu

14 Entre as empresas brasileiras que estdo ampliando ou
iniciando sua atuac¢do no continente africano pode-se citar:
Adeco Agropecuaria, Andrade Gutierrez, Aquamec Equi-
pamentos Ltda., Camargo Corréa, Companhia Vale do Rio
Doce (CVRD), Marcopolo S.A., Medabil, Odebrecht,
Petrobras S.A, Symnetics, Volkswagen e Weg S.A.

15 Negociado desde 2000, o contrato foi assinado somente
durante a visita do presidente Joaquim Alberto Chissano
ao Brasil, em agosto de 2004. Assim, Mogambique torna-
se o quarto pais a ter a divida perdoada pelo presidente
Lula somente em 2004. Os demais paises foram: em julho,
a Bolivia (que devia US$ 52 milhdes), em agosto, e Cabo
Verde e Gabdo, cujas dividas eram de US$ 2,7 milhdes e
USS$ 36 milhdes, respectivamente.

16 No continente africano, até entdo, so a Africa do Sul
possui acordo similar com o Brasil.
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voos diretos entre a [lha do Sal e Fortaleza. A pers-
pectiva do governo brasileiro € a de que este acordo
venha a converter-se na via preferencial de inter-
cambio com o Brasil ndo s6 com esse pais, mas
com toda a costa ocidental africana, ampliando o
contato e, possivelmente, os fluxos comerciais.

Cabe avaliar, portanto, em que medida tais trans-
formagdes e oportunidades sdo ou podem vir a se-
rem aproveitadas pelo Brasil e pelos parceiros afri-
canos. No proximo topico, sdo analisadas as rela-
¢des comerciais Brasil-Africa ao longo do periodo
estudado. Como se vera, para além do crescimen-
to da corrente de comércio, atualmente se abrem
oportunidades importantes para o adensamento e
intensificacdo das relagdes entre Brasil e Africa. O
que, obviamente, coloca em debate a capacidade
de articulagdo, em plano doméstico nacional, de
estratégias e projetos capazes de contribuir para a
dinamizagao e a intensifica¢do do fluxo de comér-
cio e investimentos entre o Brasil e a Africa.

VI. ADINAMICA COMERCIAL BRASIL-AFRI-
CA

No que concerne as relagdes comerciais do
Brasil com o continente africano, desde 2002 o
valor do intercambio triplicou. As exportagdes
brasileiras para a Africa aumentaram mais de 487%
no periodo que vai de 1996 a 2006, sendo que o
maior crescimento foi observado no periodo de
2002 a 2006: 315% em quatro anos. No que se
refere as importacdes, houve um acréscimo de
478% nos ultimos dez anos, sendo que apenas
nos ultimos quatro anos as cifras saltaram de US$
2,6 bilhdes para US$ 8 bilhoes, em 2006. A cor-
rente de comércio nos dois sentidos passou de

USS$ 6 bilhdes em 2003 para US$ 15 bilhdes em
2006. Fato que levou o continente africano a as-
cender, em seu conjunto, & posi¢do de quarto
maior parceiro comercial do Brasil, abaixo apenas
dos Estados Unidos, Argentina e China.

Considerando estritamente o intercambio Bra-
sil-Africa subsaariana, a Africa do Sul, a Angola e
a Nigéria podem ser identificadas como alternati-
vas estratégicas para a diplomacia brasileira, uma
vez que o potencial de crescimento e as deman-
das por investimentos podem beneficiar um gran-
de numero de empresas, nos dois lados do atlan-
tico. Essa percep¢do é sobremaneira corroborada
ao analisar-se o intercdmbio comercial entre Bra-
sil e o continente africano que, nos ultimos anos,
da destaque as relagdes comerciais com Angola,
Nigéria e Africa do Sul, que juntos representam
em média 48% do total das exportagdes brasilei-
ras para aquele continente e 53% das importacdes
africanas para o Brasil.

As exportagdes brasileiras para esses trés pai-
ses atingem valores expressivos em relagdao ao
montante comercializado com a Africa, como blo-
co, permitindo observar uma grande similaridade
nos valores por categorias de produtos no que se
refere a Nigéria e Africa do Sul, que juntas repre-
sentam 82% dos valores exportados pelo Brasil
para o continente africano no periodo de 2003 a
2006. Ainda quanto a andlise das relagdes comer-
ciais por categorias de produtos (os fatores agre-
gados), ¢ importante ressaltar que as exportagdes
brasileiras para os Estados africanos, ao longo dos
ultimos 20 anos, indicam a predominéncia de pro-
dutos manufaturados, seguidos em propor¢ao bem
menor pelos produtos ditos basicos (Quadro 16).

QUADRO 16 - EXPORTAGOES BRASILEIRAS PARAA AFRICA1 POR FATORES AGREGADOS, 1985-2006 -

US$ BILHOES
YWALORES POR CATEGORIAS DE PRODLUTOS (JSE F.OB)
. . Semi- Operagies
Total | Basicos SRaR Tatls Ste Manufaturados E spedais
USE Bilhdes 456 a,07 7,22 30,25 0,69
Patticipagio (%) 100,0 177 15,8 Fif,3 0,2

FONTE: Elaborado a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

NOTA: 1. Exclusive Oriente Médio.

E relevante observar, ainda, que nos ultimos
20 anos o saldo comercial brasileiro € positivo nas
relacdes com Angola e Africa do Sul. Ja com a
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Nigéria, no entanto, o saldo é negativo devido as
importacdes brasileiras de petroleo. Um recorte
dos ultimos trés anos dessas relagcdes comerciais
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possibilita perceber uma continuidade no saldo
positivo das relagcdes comerciais brasileiras com
Angola (+ US$ 1,1 bilhdo) e Africa do Sul (+US$
2,3 bilhoes), porém ndo com a Nigéria (-US$ 3,1
bilhdes). Chama atengdo o saldo positivo da ba-
langa comercial brasileira com a Angola, nesse
periodo, que alcangou 42% do valor relativo aos

ultimos 20 anos. Fato semelhante, mas em inten-
sidade bem menor (22%), advém da Africa do
Sul, o que sugere um efetivo crescimento das
exportacdes com tais paises. Uma caracterizagao
dos produtos exportados pelo Brasil para esses
paises pode ser observada no Quadro 17.

QUADRO 17 - TOTAIS DAS EXPORTACOES BRASILEIRAS PARA OS PRINCIPAIS PARCEIROS COMERCIAIS
NAAFRICA* POR FATORES AGREGADOS, 1985-2006 - US$ BILHOES

WALDORES POR CATEGORIAS DE PRODUTOS (LISE F.OE

Totd |Bisicos | __ =™- | Manufaurades %';‘;ﬂ:cﬁ';f
Angala 478 08 010 412 000
Africa do Sl 859 13 0m 56 001
Migéria 843 016 100 73 001
TOTAL 287 2@ 170 18,12 002
Participacéo (%) w9 7E0 52,90 040

FONTE: Elaborado a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

NOTA: 1. Exclusive Oriente Médio.

A balanga comercial brasileira mantém-se ne-
gativa com a Nigéria (Quadro 18). Apesar do no-
tavel recuo das importagdes brasileiras de petrod-
leo desse pais no ano de 2005 - quando ocorre
uma reducao de 23,4% no dispéndio de divisas
com a importagdo de 6leos brutos de petrdleo e
redugdes de 70,1% com gas liquefeito de petroleo
(GLP) e 17,2% com gas propano -, em 2006 o
Brasil retomou e superou a importa¢do de 6leos

brutos de petroleo nos niveis alcangados em 2004.
Os recentes acontecimentos que levaram a nacio-
nalizagdo das reservas de gas bolivianas, com os
potenciais prejuizos ao abastecimento do merca-
do brasileiro, poderdo adensar ainda mais essas
relagdes comerciais, privilegiando as importacdes
de gas nigeriano, que no biénio 2005/2006 foram
inexpressivas.

QUADRO 18 - EVOLUGAO DOS PRINCIPAIS PRODUTOS IMPORTADOS PELO BRASIL DANIGERIA, 2004-

2006 - US$ BILHOES

2006 2005 2004
FRIMCIFAIS PRODUTOS IS (F.O.H) | % | USEF.OH | % | ST {F.D.Eljl %
Oleos Brutos de Petrdleo 3,74 96,18 2,61 98,28 340 9715
Gas Liguefeito de Petrdleo (GLF) —- 0,0z 0,63 0,06 1,62
B utano Liguefeito -— -- 0,0 0,43 -
Fropanoem Bruto Liguefeito —-- 0,00 0,16 on1 014
TOTAL 3,88 100 2,65 100 3,80 100

FONTE: Elaborado a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

Em vista dos dados expostos, € possivel afir-
mar que Angola, Africa do Sul e Nigéria, assim
como um crescente numero de Estados africa-

nos, voltaram a ocupar um lugar de destaque, ndo
apenas na agenda politica, mas também na agen-
da comercial do Brasil. Nesse aspecto, a promo-

73




ADJUSTMENT CHANGES

¢do de politicas que valorizem investimentos na
area energética demonstra-se particularmente re-
levante para o adensamento das relagdes Brasil-
Africa. Fato que se torna mais nitido quando ava-
liado o intercAmbio brasileiro com Angola, Africa
do Sul e Nigéria.

No periodo analisado, as relagdes comerciais
Brasil-Angola tém sido intensamente favorecidas
pelas descobertas offshore. Nos ultimos anos, a
Angola transformou-se numa érea lider em ex-
ploragdo e prospeccao de petroleo no Oeste da
Africa, tornando-se o segundo maior produtor da
Africa subsaariana, sendo Cabinda responséavel por
mais da metade da producdo do petroleo angola-
no. Atento a essas transformagdes, o Brasil tem
buscado forjar projetos politico-comerciais, ori-
entando-se pela percepcdo de que Angola é um
parceiro ndo apenas geografico e cultural, mas
um parceiro economicamente promissor.

Em relagio a Africa do Sul, a politica externa
brasileira é diretamente influenciada pelo inicio do
processo de democratizagao e pela superacao do
apartheid, que durante décadas relegou o Estado
sul-africano a uma condi¢do marginalizada nos
principais foéruns e organismos mundiais (PENNA
FILHO, 2001). Pais com quem o Brasil mantém
relagoes comerciais desde a década de 1940, a
Africa do Sul surge como parceiro em acordos
entre o Mercosul ¢ a Unidio Aduaneira da Africa
Austral. Mesmo tendo poucas reservas de petro-
leo, ¢ um grande produtor e exportador de car-
vao, além de base preferencial dos investidores
internacionais interessados em atuar na Africa
subsaariana. Por tais motivos, tem sido alvo de
atencao brasileira, os investimentos realizados pelo
pais na constru¢do de uma indistria de combus-
tiveis sintéticos (synfuel), altamente desenvolvi-
da, e que utiliza ndo s6 as abundantes reservas de
carvdo, como também o condensado e o gas na-
tural offshore de Mossel Bay.

Quanto a Nigéria, o comércio do Brasil
com o pais tem sido intensificado desde a década
de 1980, quando a participagdo brasileira no mer-
cado nigeriano foi tdo importante entre 1985 e 1986
que o Brasil chegou a ultrapassar a relevancia eco-
ndmica das compras nigerianas da Inglaterra (SA-
RAIVA, 1994). Membro da OPEP, a Nigéria ¢ um
dos maiores exportadores de petroleo do mundo,
tendo a Nigerian National Petroleum Company,
empresa estatal de petréleo, como o maior player
na industria petrolifera do pais, tanto no upstream
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quanto no donwstream. A Chancelaria tem con-
centrado esfor¢os na criagdo de mecanismos que
permitam ao Brasil efetivamente promover maior
dinamizacdo das relagdes econdmicas com a
Nigéria, atualmente centrados justamente na cons-
tituicdo de canais que possibilitem a prospeccado e
importagdo de petrdleo por empresas brasileiras.

Nesses termos, constata-se que o adensamento
das relagdes comerciais Brasil-Africa tem se tor-
nado uma realidade. Apesar de ndo ser possivel
determinar com precisdo quais sejam os impac-
tos causados por tais movimentos, ¢ fato consta-
tar que eles ndo deixam de confirmar a posicao
privilegiada ocupada pelo continente africano na
estratégia de inser¢do internacional desenvolvida
pela politica externa do governo Lula. O que, por
conseqiiéncia, impde a necessidade de revisdo de
acdes diplomaticas e comerciais brasileiras para a
Africa, implicando a identificagdo e avaliagdo de
canais eficazes na sua promog¢do ¢
dimensionamento.

VII. CONCLUSOES

Considerando o periodo selecionado, obtém-
se que as relagdes politico-comerciais Brasil-Africa
tém se caracterizado por um processo de intensi-
dade varidvel, que reflete os ajustes (adjustment
changes) de agenda promovidos pelo conjunto de
governos estabelecidos apos a Guerra Fria. Des-
se modo, entre os governos Sarney e Lula, obser-
va-se que a politica externa brasileira em relagdo
ao continente africano ndo chega a registrar mu-
dancas drasticas de agenda, mas de intensidade. A
politica africana ajusta-se as variagdes registradas
no plano internacional e na propria agenda diplo-
matica brasileira. Desse modo, no periodo anlisado,
as relagoes do Brasil com o continente africano
sofreram varia¢des apenas em sua intensidade.

Um, se ndo o principal condicionante des-
se fendmeno diz respeito aos impactos gerados
pelo término da Guerra Fria, simbolizada pela que-
da do muro de Berlim e da superagdo do mundo
bipolar, que implicou em profundas transforma-
¢oes na ordem internacional, e, conseqiientemen-
te, no padrdo de atuagdo internacional dos Esta-
dos. Os processos de globalizagdo e trans-nacio-
nalizagdo, acompanhados da ampliagdo do comér-
cio internacional, da progressiva complexidade dos
meios de comunicagdo ¢ da informagdo, bem
como da crescente importancia dos atores ndo-
estatais na configuragdo das relagdes internacio-
nais, trouxeram aos Estados a necessidade de re-
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pensar, e até mesmo, de redefinir os pressupos-
tos essenciais de suas politicas exteriores. No caso
do Brasil, somou-se a essas demandas a necessi-
dade de promover agdes capazes de fazer preva-
lecer suas prioridades e interesses em
concomitante a propria ampliacdo de seu grau de
autonomia.

Assim, em seu conjunto, os governos José
Sarney, Fernando Collor, Itamar Franco e
Fernando Henrique Cardoso tomariam como cer-
ta a necessidade de mudangas que garantissem ao
Brasil uma participagao ativa em plano global. Em
que pese a retorica diplomatica buscar, repetidas
vezes, enfatizar a importancia da tradicdo e da
continuidade no processo de formulacdo da poli-
tica externa, a analise das relagdes Brasil-Africa
ao longo desses governos deixa transparecer que
o continente africano ndo seria uma regido privi-
legiada para a politica externa brasileira. No plano
econdmico, o mercado africano representava, em
média, apenas 4% das exportagdes brasileiras,
tornando o contexto atlantico menos relevante para
a inser¢do internacional do pais, no qual ficam
para tras "[...] os anos de ativa cooperagao mutua
e empreendimentos comuns sustentados na de-
terminacdo do Estado brasileiro em desenvolver
projetos econdmicos para a Africa, diversifican-
do os parceiros do comércio internacional do pais"
(SARAIVA, 2002, p. 314).

O acirramento da crise internacional na segun-
da metade dos anos 1980 leva o Brasil e o conti-
nente africano a ingressarem num processo de
marginalizacdo no sistema internacional. O lugar
ocupado pela Africa no quadro geral da politica
externa brasileira viu-se particularmente restringi-
do. O vinculo comercial do pais com o continente
torna-se claramente fragil. A excecio da atuagio
de algumas poucas empresas, em particular, da
Odebrecht e Petrobras, nota-se um acentuado de-
sinteresse empresarial brasileiro pelo continente
africano que, imerso numa profunda crise finan-
ceira e politico-institucional, registra um processo
continuo de fuga de capitais e investimentos.

Do ponto de vista politico, as agdes brasileiras
restringem-se a promogao do IILP e da Zopacas.
Nos dois casos, observa-se um movimento que
tange a concentragdo da politica externa brasileira
em relacdo ao continente africano. Os lagos com
o continente serdo, para o Brasil, derivados das
interagdes proporcionadas, por um lado, pela lin-
gua portuguesa e, por outro, pelas dimensdes de

seguranca que envolvam os paises ribeirinhos do
outro lado do Atlantico. O fluxo de comércio sera
derivado substantivamente da exploracdo de pe-
troleo em paises como Angola e Nigéria.

O retraimento diplomatico no dmbito das rela-
¢des Brasil-Africa esta ligado ndo apenas a logica
das relagdes comerciais, pois verifica-se que ele
também se articula ao processo de reorientagdo
em que ingressa a diplomacia brasileira frente ao
cenario internacional, marcado pelo fim da Guer-
ra Fria e pela imposi¢do de um sistema internaci-
onal de carater transitdrio e imprevisivel. Para o
Brasil, esse periodo reflete uma nova postura do
pais no que diz respeito a adesdo a regimes inter-
nacionais e arranjos cooperativos, ganhando rele-
vancia a politica regional em dire¢do ao Mercosul.

A diplomacia brasileira atravessava uma fase
de redefinicdo de suas prioridades, voltando os
vizinhos da América do Sul a assumir lugar
prioritario na agenda externa do Brasil. Como afir-
maria o entdo Ministro das Relagdes Exteriores
do governo Fernando Henrique Cardoso, o
Chanceler Luiz Felipe Lampreia, sem
desconsiderar: "[...] as relagdes com nossos par-
ceiros econdmicos tradicionais na Africa [...]",
as prioridades da politica externa traduzem-se no
"[...] processo de consolidagdo do Mercosul, sua
eventual ampliagdo com a incorporagao de novos
parceiros, seu relacionamento com outros espa-
¢os econdmicos, notadamente a Unido Européia e
o Nafta e sua incidéncia na estabilizagdo econo-
mica e na retomada do crescimento do Brasil [...]"
(LAMPREIA, 1995, p. 119).

No quadro da politica externa brasileira, entre
as décadas de 1980 e 1990, o continente africano
passou a ser considerado como uma dimensdo
economicamente deficitaria e politicament e pou-
co relevante para o governo brasileiro. Conse-
qiientemente, o fechamento de postos e embaixa-
das na Africa veio sinalizar mais claramente as
opgodes e prioridades diplomaticas do pais: a con-
solidacdao do Mercosul e maior aproximacao com
as economias avancadas. As relagdes Brasil-Afri-
ca pautaram-se por uma politica de concentragao
e seletividade. A excecdo das relagdes mantidas
com a da Africa do Sul e Nigéria, a dindmica Bra-
sil-Africa é pautada pela afinidade cultural (lin-
giiistica) e, conseqiientemente, pela priorizacao
das relagdes com os Palop.

A eleigdo de Luiz Inacio Lula da Silva, entre-
tanto, trouxe uma nova dinamica a politica exter-
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na brasileira. O discurso e a pratica diplomatica
desse governo vieram convergir para a constru-
¢do de aliangas preferenciais com parceiros no
ambito das relagdes Sul-Sul. Sinal disso é que o
continente africano passou a ser encarado como
uma das areas de maior investimento em termos
diplomaéticos do governo, em que o Presidente e o
Ministro das Rela¢es Exteriores realizaram um
roteiro de visitas e acordos sem precedentes. A
agenda externa do governo, e, em particular, a
politica em diregdo a Africa, passou a ser um alvo
de atencdo e acompanhamento constante de re-
presentantes do setor privado, interessado em ini-
ciar ou expandir suas atividades no continente afri-
cano.

Considerando o discurso diplomatico brasilei-
ro, obtém-se, como justificativa para a promog¢ao
das relagdes Brasil-Africa, que a compreensio,
bem como a prépria formulagdo da politica exter-
na brasileira para os paises africanos ndo podem
ser satisfatoriamente alcancadas sem o devido re-
conhecimento do papel desempenhando pelos fa-
tores étnico-culturais na formacdo da nacionali-
dade brasileira.

"Como declarou o presidente Lula, o
estreitamento das relagdes com a Africa constitui
para o Brasil uma obrigacao politica, moral e his-
torica. Com 76 milhdes de afrodescendentes, so-
mos a segunda maior na¢do negra do mundo, atras
da Nigéria, e o governo esta empenhado em refle-
tir essa circunstancia em sua atuacdo externa"
(AMORIM, 2003a).

Entretanto, em que pese tais condicionantes, é
pouco razoavel considerar que o Brasil possa sub-
trair resultados politicos e comerciais de circuns-
tancias estritamente culturais. Julgar como factivel
a construcdo de uma politica africana embasada
na premissa de lagos maternos pressupoe, no mi-
nimo, uma visio distorcida da propria Africa, em
que o Brasil, por meio de um discurso
pretensamente progressista, julga-se capaz de aju-
dar os paises africanos, promovendo uma politi-
camissionaria, civilizacional. Numa palavra: "Su-
pde a romantizagio da imagem de uma '"Mée A fri-
ca' pura, sem conflitos, em estado permanente de
equilibrio" (SARAIVA, 2004, p. 301). O resultado
dessa visdo, inversamente, transparece na critica
de politicos e de intelectuais africanos ja na déca-
da de 1960, que a interpretam como uma estraté-
gia sendo colonialista, interessada na manutengao
do status quo, em que o Brasil aparece como Es-
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tado pretenso a conquistar um lugar na “nova par-
tilha africana”.

Conseqiientemente, a politica externa brasilei-
ra para os paises africanos ndo pode ser compre-
endida sem o reconhecimento dos interesses es-
tratégicos do continente. Dessa perspectiva, €
importante observar que a formulagdo, bem como
a execucdo da politica externa brasileira para os
paises africanos ndo podem ser satisfatoriamente
desempenhadas considerando estritamente os in-
teresses brasileiros. Regides colonizadas, a for-
magio dos Estados nacionais na Africa pressu-
pos um processo de ruptura com a dominagao
colonial, que se realizou paulatinamente ao longo
da segunda metade do século XX. A exemplo da
Africa do Sul, Angola e Nigéria, esses Estados
guardam em comum, ainda, a prépria forma de
inser¢do no processo internacional de acumula-
¢do do capital e da divisdo de trabalho: aos res-
pectivos paises foi relegado um papel marginal no
conjunto das relagdes centro-periferia. No entan-
to, ao rejeitar a nogdo de que a politica externa de
Estados periféricos seja puramente reativa as de-
terminagdes oriundas dos centros hegemonicos,
torna-se importante reiterar o fato de que esses
mesmos paises, a exemplo do Brasil, atravessa-
ram a segunda metade do século XX em busca de
canais € mecanismos capazes de promover seus
interesses domésticos em plano externo.

Nesse sentido, a redefinicdo das relagdes in-
ternacionais apos a Guerra Fria tem atuado como
variavel que, a0 mesmo tempo em que impoe dras-
ticas alteracdes aos tradicionais padrdes de com-
portamento politico, econdmicos e sociais, pro-
move oportunidades para a redefinicdo da inser-
¢do internacional desses Estados. "El final de la
Guerra Fria ha dejado a Africa huérfana de
superpotencias, pero consciente de que a hora tiene
por primera vez em sus manos su proprio destino
como continente de naciones" (HUBAND, 2004,
p- 17). Nesses termos, a cooperacdo com 0s pa-
ises africanos apresenta-se para o Brasil como um
elemento-chave, capaz de transformar situagdes
e condi¢des semelhantes, ainda que muitas vezes
negativas, em oportunidades de cooperagéo e be-
neficio mutuo. Ter consciéncia dessas possibili-
dades bem como de seus riscos, torna-se essen-
cial para a analise da politica externa uma vez que
sobre ela recai a responsabilidade de adotar as
prioridades corretas para consecucdo dos proje-
tos nacionais em plano externo.
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ADJUSTMENT CHANGES: BRAZIL’S AFRICAN POLICY DURING THE POST-COLD WAR
PERIOD

Claudio Oliveira Ribeiro

This article analyzes Brazil’s foreign policy for Africa during the post-Cold War period. As a
permanent theme within the Brazilian diplomatic agenda for decades, Brazil-Africa relations have
taken on a salient role within Lula administration foreign policy. We attempt to understand the
meanings and possibilities that it opens up for Brazil throughout the African continent. We do this by
giving emphasis to the political and commercial dynamics between this country and its African
partners, and we employ the following analytical variables: the diplomatic actions and the commercial
flows that Brazil has established with African countries of the sub-Sahara region. As our main
argument, we maintain that the end of the Cold War brought substantial change within the Brazilian
diplomatic agenda, directly affecting Brazil’s relationship with its African partners. Thus, we argue
that Brazil-Africa relations have been characterized by intensely variable movement, with accentuated
decline between the decades of the 1980s and 1990s and recovery and possible intensification
during the Lula administration. Our work can be divided into four parts. In the first, we present a
general picture of Brazil-Africa relations during the period that precedes the 1980s. This is followed
by a focus on the restrictive impact of international economic crises on African and Brazilian realities,
seeking to identify their repercussion on Brazilian foreign policy with regard to Africa. The third
part looks at possible opening up toward Brazil on the African continent, placing emphasis on the
directives and proposals for foreign policy developed by the Lula government. The last section
attempts to provide a synthesis of the arguments that have been developed.

KEYWORDS: foreign policy; diplomatic agenda; commercial relations; Brazil; Africa.

* * *



ADJUSTMENT CHANGES : LA POLITIQUE AFRICAINE DU BRESIL DANS L’APRES
GUERRE FROIDE

Claudio Oliveira Ribeiro

L’article analyse la politique étrangére adoptée par le Brésil a 1’égard de I’ Afrique dans la période
postérieure a la Guerre froide. Parce que c’est un théme constant dans I’agenda diplomatique du
Brésil depuis des décennies, les relations entre le Brésil et I’ Afrique ont joué un role prépondérant
dans la politique étrangére du gouvernement Lula. Nous voulons comprendre leur signification et les
possibilités qui s’ouvrent au Brésil sur le continent africain. Nous faisons cela en mettant en évidence
les actions politico-commerciales entre le pays et les partenaires africains, et nous mobilisons les
variables suivantes : les actions diplomatiques et les flux d’échanges commerciaux établis par le
Brésil avec les pays africains situés dans la région de I’ Afrique sub-saharienne. Comme argument
principal, nous prétendons que la fin de la guerre froide conduit a un changement substantiel dans
I’agenda diplomatique brésilienne, qui affecte directement la relation entre le Brésil et ses partenaires
africains. Ainsi, il est soutenu que les relations entre le Brésil et I’ Afrique se sont caractérisées par
un mouvement d’intensité variable, avec une baisse accentuée entre les années 1980 et 1990 et une
récupération et méme une consolidation depuis I’administration Lula. L’article est divisé€ en quatre
parties. La premiére présente un cadre général des relations entre le Brésil et I’ Afrique dans la



période antérieure aux années 1980. Ensuite, 1’accent est mis sur I’impact restrictif des crises
économiques internationales sur la situation en Afrique et au Brésil tout en cherchant a identifier
son impact sur la politique étrangere du Brésil vers I’ Afrique. Le troisiéme théme porte son attention
sur le potentiel disponible au Brésil sur le continent africain, mettant 1’accent sur les politiques et les
propositions de politique étrangere mises au point par le gouvernement Lula. La derniére section
tente de résumer les arguments présentés.

MOTS-CLES : politique étrangére ; agenda politique ; relations commerciales ; Brésil ; Afrique.
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