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RESUMO

As relagdes entre o Brasil e os Estados africanos formam uma complexa trajetéria historica
desde o século XVI até o presente momento, moldada por transformagdes internas no Brasil e
na Africa, bem como por mudangas sistémicas na arena internacional. Ao longo desse
periodo, tais relacdes oscilaram entre momentos de engajamento e afastamento das interagdes
entre as duas partes. A partir do processo de descolonizagdo da Africa nos anos 1960 ¢ da
conjuntura internacional favoravel a intensificacdo das relagcdes entre paises da periferia
sistémica, o Brasil, sob o projeto Nacional-desenvolvimentista, optou por se aproximar dos
novos Estados africanos por meio de sua politica externa pautada na Cooperagdao Sul-Sul,
especialmente na década de 1970, almejando com isso atingir seus objetivos de
desenvolvimento econdmico, industrializacdo e autonomia politica internacional. Entretanto, a
politica externa brasileira para a Africa, desde os anos 1990, ja sob um paradigma neoliberal,
enfatiza a falta de uma continuidade estratégica que seja capaz de alinhar os interesses de
longo prazo do Brasil com os interesses, as oportunidades e os desafios apresentados pelo
continente africano. Desse modo, mesmo em periodos de fortalecimento da politica africana
do Brasil, esta representa muito mais uma situagdo de oportunismo do que uma politica
continua e estratégica. Pois, atualmente, a politica externa do Brasil reflete a auséncia de um
projeto nacional coeso. Ao mesmo tempo que, no atual cendrio geopolitico, o Atlantico Sul
emerge como um espago crucial para a cooperagdo e a concertagdo politica entre as nagdes da
regido, visto que se observa um aprofundamento da crise da ordem internacional
estadunidense, a qual produz uma situacdo de competicdo entre os antigos € os novos polos de
poder, fazendo do Atlantico Sul uma zona de interesse estratégico para as poténcias
extrarregionais devido a sua abundancia de recursos energéticos e ao potencial para o

estabelecimento de influéncia nos paises da regido.

Palavras-chave: Relagdes Brasil-Africa. Politica Externa Brasileira. Projeto Nacional.

Cooperacao Sul-Sul. Atlantico Sul. Crise sistémica.



ABSTRACT

The relations between Brazil and African states form a complex historical trajectory from the
16th century to the present, shaped by internal transformations in both Brazil and Africa, as
well as by systemic changes in the international arena. Throughout this period, these relations
have oscillated between moments of engagement and withdrawal from interactions between
the two parties. Following the process of decolonization in Africa in the 1960s and a
favorable international context for the intensification of relations among countries in the
systemic periphery, Brazil, under its national-developmentalist project, chose to engage with
the new African states through its foreign policy based on South-South Cooperation,
particularly in the 1970s, aiming to achieve its goals of economic development,
industrialization, and international political autonomy. However, since the 1990s, Brazil’s
foreign policy towards Africa, now under a neoliberal paradigm, highlights the lack of a
strategic continuity capable of aligning Brazil's long-term interests with the opportunities and
challenges presented by the African continent. Thus, even during periods of strengthening of
Brazil’s African policy, it represents much more a situation of opportunism than a continuous
and strategic policy. Currently, Brazil’s foreign policy reflects the absence of a cohesive
national project. At the same time, in the current geopolitical landscape, the South Atlantic
emerges as a crucial space for cooperation and political concert among its nations, as there is
a deepening crisis in the U.S. international order, which creates a competitive situation
between old and new poles of power, making the South Atlantic a zone of strategic interest
for extraregional powers due to its abundance of energy resources and potential for

establishing influence in the countries of the region.

Keywords: Brazil-Africa Relations. Brazilian Foreign Policy. National Project. South-South

Cooperation. South Atlantic. Systemic Crisis.
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1. INTRODUCAO

As relagdes entre o Estado brasileiro e os Estados africanos sdo marcadas por uma
longa e complexa trajetoria, que reflete tanto as transformacoes internas do Brasil e dos atuais
paises africanos, quanto as mudangas sistémicas de ambito internacional. As interagdes entre
as duas margens do Oceano Atlantico datam desde meados do século X VI, por intermédio das
poténcias maritimas europeias em pleno processo de expansdo colonial no continente
americano. Por esta via, o trafico transatlantico de amplos contingentes populacionais
escravizados — oriundos da Africa Subsaariana em diregdo aos territorios portugueses na
América do Sul — estabeleceu os lacos que interligam de maneira intrinseca a historia
brasileira a Africa. Logo, a formagdo da sociedade e do Estado brasileiro foram diretamente
influenciadas por este processo histdrico e pela presenga dos africanos no Brasil.

Destaca-se, portanto, o Estado como um produto histérico, formado e transformado
por forcas sociais, econdOmicas e politicas, sendo essencial considerar a interacdo dialética
entre as estruturas internas de poder e as pressdes externas exercidas pelo ambiente
internacional (Halliday, 1999). Para Halliday (1999), o Estado mantém sua centralidade na
politica global, caracterizando-se como uma entidade dotada de soberania, capaz de exercer
poder e autoridade dentro de seu territorio e capaz também de representar essa autoridade no
sistema internacional. Em sua perspectiva, o Estado ndo ¢ uma entidade estatica, mas um
produto dinamico das transformagdes internas e internacionais.

Dado esse carater dinamico e mutdvel do Estado, ¢ possivel observar como as
mudancas internas e externas moldaram a percep¢ao do Estado brasileiro acerca de si e, por
consequéncia, acerca do internacional. De acordo com Brucan (1974), o conjunto de crengas
proveniente dos membros da sociedade constitui seu carater nacional, dotado de interesses
nacionais que se projetam ao exterior. Tais interesses nacionais tém carater histdrico e social
concreto, pois sdo determinados por aquilo que ¢ considerado como necessario a existéncia e
ao desenvolvimento independente da nagdo, compreendendo os desejos e opinides dos grupos
dominantes variando de acordo com os elementos e condigdes historicas, sendo esses desejos
os estimulos fundamentais da atividade de determinada nag¢do na politica internacional
(Brucan, 1974, pp. 128-129).

Dessa forma, os interesses nacionais do Estado brasileiro ddo forma a sua politica
externa, que, por sua vez, ¢ limitada pela estrutura sistémica e pelas capacidades e relacdes de
poder internacional. Nesse sentido, a politica externa ¢ o resultado de uma interagdo complexa
entre o ambiente internacional e as condi¢des internas, onde os interesses nacionais
desempenham um papel central na orientagao das agdes do Estado. Para Brucan (1974), a

politica externa reflete a maturidade politica e econdmica de um pais e deve projetar uma
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visdo de longo prazo, alinhando os interesses nacionais, esbocados em um projeto nacional,
com as realidades do sistema internacional.

Desde o fim da Segunda Guerra Mundial, o continente africano passou por um
processo gradativo de aquisicdo de independéncia politica de seus territorios em relagcdo as
metropoles europeias que os controlavam. A partir deste processo de descolonizagdo, o Brasil
poderia restabelecer suas relagdes diretamente com os novos Estados por meio de sua politica
externa, sem o intermédio das poténcias europeias. Além disso, a conjuntura internacional dos
anos 1960 até meados de 1970 ensaiava a emergéncia da periferia no sistema internacional,
favorecendo as relagdes e a cooperacdo entre paises periféricos com fins de atingir o
desenvolvimento econdmico e a autonomia politica internacional.

Nesse sentido, o Brasil tem bons motivos para direcionar sua politica externa para a
Africa e manter relagdes continuas e proximas com os Estados africanos, dado que ambos
dividem um espaco geografico muito importante a sua seguranga € economia: o Atlantico Sul.
Desse modo, as duas partes tém muito o que ganhar em termos de desenvolvimento e de
poder conjunto em ambito mundial por meio da cooperagdo internacional e do
aprofundamento de suas relagdes.

Ademais, no século XXI, os paises africanos adquiriram maior relevancia geopolitica
e econdmica no cendrio internacional. O interesse estrangeiro na regiao acentuou-se devido as
altas taxas de crescimento econOmico, a descoberta de recursos naturais € minerais
estratégicos e a possibilidade de integrar o continente as cadeias globais de produgdo e
consumo. Soma-se a isso um periodo de aprofundamento da crise sist€émica e o surgimento de
novos polos de poder competidores de fora do centro sistémico tradicional, ocasionando um
momento de transicdo da ordem internacional, onde poténcias grandes e médias encontram
oportunidades para conduzir uma politica externa mais autdnoma no plano internacional. Esse
cenario ¢ favoravel para que Estados da periferia, tais como o Brasil e os Estados africanos,
consigam expandir e diversificar suas parcerias com outros semelhantes.

Apesar disso, a politica externa brasileira para a Africa, desde os anos 1990, enfatiza a
falta de uma continuidade estratégica que seja capaz de alinhar os interesses de longo prazo
do Brasil com os interesses, as oportunidades e os desafios apresentados pelo continente
africano. Pois, as relagdes entre o Brasil e a Africa tém sido marcadas pela oscilagdo da
politica africana do Brasil, o que acarreta em periodos de aproximagdo seguidos por
distanciamentos, refletindo uma falta de consisténcia que compromete o potencial dessas
relacdes.

Portanto, a problematica que guia esta pesquisa visa entender por que, apesar do

reconhecimento da importancia estratégica da Africa para a politica externa brasileira, o
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Brasil ndo conseguiu desenvolver uma estratégia coerente e de longo prazo para suas relagdes
com o continente, ao contrario da vigente oscilacdo da politica africana do Brasil. Essa
oscilagdo permeia os variados governos que assumiram o poder no Brasil e pode ser
qualificada ndo apenas como um problema de execugdo de politica externa, mas também
como um reflexo de uma série de fatores internos e externos que influenciam a formulagao e
implementagdo das diretrizes diplomaticas brasileiras.

A hipotese que norteia a pesquisa consiste na suposicdo de que a oscilagdo das
relagdes Brasil-Africa decorre da auséncia de um projeto nacional solido por parte do Brasil
desde o declinio do projeto desenvolvimentista ao final dos anos 1980. Pois, durante o
periodo desenvolvimentista, entre as décadas de 1930 e 1980, com breves excegdes, o Brasil
condicionou sua atua¢do internacional ao interesse nacional de um projeto bem delimitado e
nitido, que utilizava a politica externa para sustentar o desenvolvimento nacional por meio da
intensificacdo de relacdes politicas, econdmicas e militares com espagos estratégicos, tais
como a Africa. Para isso, em vérios momentos, o pais adotou uma postura mais assertiva e
planejada em sua politica externa, buscando integrar-se mais efetivamente ao cenario
internacional e promover 0s objetivos econdOmicos internos.

Contudo, com o declinio desse modelo e as subsequentes crises econOmicas e
politicas, o Brasil perdeu a coesdo e a visdo de longo prazo necessarias para sustentar uma
politica africana consistente. O fim da Guerra Fria e a expansdo da globalizagdo liberal
provocaram transformagdes internas no Estado brasileiro, causando o fim do Estado
Desenvolvimentista e emplacando as ideologias do liberalismo econdmico. A partir desse
momento, a politica externa brasileira, incluindo as relagdes com a Africa, tornou-se reativa e
fragmentada, influenciada por conjunturas internas e externas de curto prazo, em vez de ser
guiada por um projeto nacional claro e articulado.

Essa auséncia de estratégia de politica externa perene reflete-se na forma como o
Brasil tem abordado as relagdes com outros paises em semelhante situacdo sistémica,
especialmente em relagio a Africa. Embora o Brasil tenha reconhecido a importincia
estratégica do continente africano, a falta de uma visdo de longo prazo resultou em uma
diplomacia vacilante, com momentos de grande engajamento seguidos por periodos de
afastamento. Essa oscilagdo comprometeu o potencial das relagdes Brasil-Africa, limitando os
beneficios mutuos nos campos econdmico, diplomatico e geopolitico que poderiam ser
alcangados por meio de uma parceria mais solida e duradoura. Em suma, a politica africana do
Brasil sofre justamente em decorréncia das crises dos projetos nacionais brasileiros desde os
anos 1990.

A vista disso, este trabalho justifica-se, por um lado, pelo impacto académico, na
medida que levanta o debate das oscilagdes da politica africana do Brasil justamente em um

periodo no qual a Africa possui maior destaque na seara internacional. Da mesma forma,
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questiona-se a existéncia de um projeto nacional brasileiro, institucionalizado em politicas de
Estado, que valorize devidamente a importancia de uma estratégia a longo prazo para o
continente africano. Por outro lado, possui a justificativa social de estimular o estudo da
Africa no Brasil, visto que o continente ¢ um elemento importante para as relagdes
internacionais contemporaneas ¢ para a compreensao da propria sociedade brasileira. Ainda
nesse sentido, o trabalho contribui para a valorizagao do debate acerca do espago geopolitico
do Atlantico Sul, para o qual as relacdes entre o Brasil e o continente africano sao de grande
relevancia.

Elenca-se como objetivo geral do trabalho analisar as tendéncias de curto e longo
prazo nas relagdes entre Brasil e Africa, explorando a existéncia ou ndo de uma estratégia
brasileira consistente vinculada a um projeto de Estado que oriente essas relacdes na
conjuntura atual. Para isso, a pesquisa se propde, em primeiro lugar, a analisar a politica
externa brasileira em relacdo a Africa, desde a década de 1960 até os dias atuais, investigando
como fatores internos e externos ao Estado brasileiro moldaram essas interagdes e foram
responsaveis por causar oscilagdes de politica externa (objetivo especifico 1).
Complementarmente, busca-se avaliar a relevancia contemporanea da Africa para o Brasil,
bem como o espaco do Atlantico Sul, considerando interesses securitarios, econdomicos ¢
diplomaticos, e refletir sobre os beneficios mutuos dessa parceria, particularmente no contexto
da Cooperacao Sul-Sul (objetivo especifico 2). Por fim, a dissertacdo pretende examinar os
diferentes projetos nacionais do Brasil, observando de que forma estes lograram (ou nao)
estabelecer uma estratégia que combine a inser¢do internacional brasileira aos objetivos de
desenvolvimento interno do pais (objetivo especifico 3).

O caminho metodolégico adotado pela dissertacdo € de cunho qualitativo, onde sera
aplicado o método cientifico nos moldes de um raciocinio dedutivo. Logo, fundamentando-se
em conceitos e teorias consolidadas do campo das relagdes internacionais e da ciéncia
politica, pretende-se inferir causalidade ao problema de pesquisa aqui exposto: a oscilacdo da
politica externa brasileira para a Africa face & crescente relevancia estratégica do continente
para o Brasil e o mundo. Assim, foram utilizadas majoritariamente fontes secunddrias, tais
como: livros, artigos e demais producdes académicas. Além disso, utilizou-se fontes
primarias, tais como: memorandos, tratados, acordos e demais documentos e bancos de dados
de cunho oficial disponibilizados por 6érgaos governamentais ou organizagdes internacionais.

Dessa maneira, a fim de obter poder explicativo e testar a hipdtese apresentada,
emprega-se o uso de elementos factuais historicos que compdem o quadro das relagdes entre
Brasil e Africa, examinando e contextualizando historicamente temas e conceitos pertinentes

para analisar a problematica em questdo. Para isso, faz-se uso da sociologia historica com o
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objetivo de analisar a interagcdo de estruturas e processos sociais, em grande escala, ao longo
do tempo (Tilly, 1980), abrangendo, assim, os niveis de analise doméstico e internacional e
englobando-os como partes constitutivas de um todo, pois, entende-se que os Estados
funcionam simultaneamente em ambos os niveis (Halliday, 1999).

Excetuando-se os capitulos introdutério e conclusivo, a dissertacdo sera dividida em
tr€s capitulos: o primeiro (capitulo 2) tem fungdo explicativa e, além de introduzir e
desenvolver o marco teorico-conceitual empregado ao longo da dissertacdo, pretende
contextualizar a formagdo da economia-mundo atual, bem como evidenciar o processo de
integracdo do Brasil ¢ da Africa a periferia desse sistema.

Na sequéncia, o capitulo 3 aborda o encontro do Estado Desenvolvimentista no Brasil
com os anos da descolonizacdo e das independéncias africanas. Nele, serd analisada a
reconstrugio das relagdes Brasil-Africa no século XX a fim de compreender como as
conjunturas nacional e internacional favoreciam tal parceria e de que forma a Africa era
relevante para o projeto nacional brasileiro. Logo, sera apresentada a politica externa
brasileira do periodo que se estende desde o governo de Juscelino Kubitschek, perpassando o
fim do periodo democritico e o regime militar, at¢ a crise do projeto nacional
desenvolvimentista e o processo de redemocratizag¢do levada a cabo na década de 1980.

O capitulo de numero 4 debruga-se sobre o periodo que sucedeu ao fim da Guerra
Fria. Realiza-se a andlise do projeto neoliberal que ganha forga no Brasil a partir dos anos
1990 e implica em tendéncia oscilatoria da politica externa brasileira e, consequentemente,
das relacdes com os Estados africanos. Serd demonstrado, entdo, como a politica africana do
Brasil ¢ prejudicada pela auséncia de uma estratégia de longo prazo de politica externa,
pautada em um projeto nacional consistente. Assim, mesmo em periodo de intensa
aproximacao, propiciado por uma conjuntura internacional favoravel, as relacdes com a
Africa carecem de continuidade devido a crise dos projetos nacionais brasileiros,

caracterizando-se mais como oportunismo conjuntural do que como politica de Estado.
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2. A FORMACAO DA ECONOMIA-MUNDO MODERNA: A POSICAO
PERIFERICA DA AFRICA E DO BRASIL

O sistema internacional apds a Guerra Fria ¢ deveras complexo. O processo em curso
de transi¢cdo da lideranga e da hegemonia global ¢ responsavel por uma série de incertezas,
onde o entendimento das posi¢des de poder dos Estados € criticamente necessario para
analisa-lo. Complementarmente, ao ponderar a respeito da estrutura de poder mundial, o fator
politico-economico dos Estados, bem como sua geopolitica e seus processos historicos, sao
elementos significantes de sua posi¢ao internacional ou de sua capacidade de projecdo de
poder. Assim sendo e a fim de compreender a intrincada gama de interagdes entre os Estados,
seja em nivel regional ou internacional, faz-se preciso, em um primeiro momento, estabelecer
alguns principios tedricos acerca das caracteristicas do sistema em que eles se inserem,
considerando sua formagao e evolucao historica.

Primeiramente, entende-se que o Sistema Internacional do século XXI, essencialmente
capitalista, representa uma estrutura Unica, integrada a uma légica econdmica e politica
baseada no actimulo de capital em escala global. O alcance planetdrio desse sistema
econdmico mundial ¢ entendido como o processo de globalizacdo, que expandiu e criou novas
esferas de interagdo entre as regides do globo. Essa estrutura sistémica da economia mundial,
acompanhada pelo processo de globalizacdo, tem suas origens na Europa do século XVI, a
partir da crise do modelo de Estado feudal e do surgimento da ldgica mercantilista, a qual
serviria como pilar de fundagao para o desenvolvimento das economias capitalistas na Europa
ao longo dos séculos seguintes.

Para Amin (2006), a transi¢do politica para uma logica de poder baseada no plano
econdmico, de acumulo de riquezas, teve seu ponto de origem na Europa por conta de (1) sua
posicdo periférica em relagdo a outros sistemas afro-asiaticos, o que explica uma formacgao
tributaria atrasada e atomizada no modelo feudal; (2) da colonizagdo e exploragdo da
América, que foi motivada pela competicdao intra europeia e pela necessidade de expandir
seus espacos politicos; e, (3) pela existéncia de elementos proto-capitalistas nas sociedades
europeias, tais como uma burguesia nascente nas cidades e um campesinato envolvido na
evolugdo comercial no campo. Os dois primeiros fatores foram responsaveis por acelerar o
desenvolvimento desses elementos proto-capitalistas, podendo assim dar inicio a transi¢ao
que levaria ao sistema capitalista (Pereira; Xerri, 2020). Enfatiza-se, entdo, a transformacgao

fundamental do sistema capitalista:
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[O capitalismo] se manifesta por uma transformagdo fundamental: a dominéncia do
econdmico substitui a do politico-ideologico. E por isso que o sistema capitalista
mundial é qualitativamente diferente de todos os sistemas anteriores que sdo
forcosamente regionais, seja qual for a densidade das relagdes que tenham podido
manter uns com os outros (Amin, 2006, 12-13).

Assim, a transi¢ao do feudalismo para o capitalismo, por intermédio do mercantilismo,
foi possivel em virtude da ascensdo das redes de acumulagao de capital e de sua primazia face
as redes de poder. Isto €, a expansdao da producao material, do comércio ¢ do consequente
acumulo de capital publico e privado em determinado Estado passou, gradativamente, a ser o
objetivo mais relevante do que a pura expansdo do poder por meio da conquista de novos
territorios. Ou melhor, verifica-se o surgimento de “um sistema em que as redes de poder
estdo inteiramente inseridas nas redes de acumulacao e subordinadas a elas” (Arrighi, 2013, p.
88). A partir disso, os elementos capitalistas presentes na sociedade se alinham com o Estado,
emergindo dai a fusdo singular do Estado com o capital. Evidencia-se, entdo, o surgimento do
Estado e do sistema capitalista na Europa, que viria a tomar propor¢des planetarias, por meio
de intensa atividade comercial ¢ do monopodlio das rotas de comércio em escala mundial,
amparados pelo Estado.

Fossaert (1996) corrobora esse pensamento ao demonstrar o surgimento de um sistema
de abrangéncia global em decorréncia dessas transformagdes que foram levadas a cabo na
Europa, em especial o estabelecimento de rotas comerciais por vias ocednicas € a supremacia
maritima europeia. De fato, as frotas e a expansdo maritima proporcionada pelos Estados
europeus e suas companhias mercantis possibilitaram o dominio europeu dos mares e a
interligacdo de varias partes do mundo, ao longo dos séculos subsequentes, ao seu sistema de
acumulagdo de riquezas. Esses eventos podem ser interpretados como ponto de inflexao da
posi¢do periférica da regido europeia em comparacdo com o espaco afro-asiatico.

Nota-se que politicas de expansao territorial ndo foram completamente abandonadas,
pois consistiam em um meio importante para a continuidade do novo sistema economico que
estava se desenrolando. Através dos mares, Estados europeus chegaram as Américas no fim
do século XV e ao longo do século XVI, dando inicio ao processo de exploragdo que
favorecia as metropoles em detrimento das regides colonizadas. Nao s6 as populacdes nativas
do novo mundo foram massacradas e deslocadas, como também foram obrigadas a integrar ao
sistema de producdo capitalista em expansdo, produzindo exclusivamente para o exterior.

Desse modo, o colonialismo europeu apropriou-se e organizou os fluxos globais de
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mais-valia, estabelecendo uma divisdo internacional do trabalho pautada na troca desigual
entre metropole e colonias (Pereira; Xerri, 2020).

Resultante da divisdo internacional do trabalho e da expansdo capitalista foi a grande
concentragdo de riqueza, que por sua vez foi transformada em poder, na Europa, a qual seria a
regido dominante do processo historico e de longa duracdo de acumulagdo capitalista.
Enquanto que as regides subordinadas pela pratica colonial se viram as margens desse
processo, servindo de bragco de apoio para o desenvolvimento do centro em uma
economia-mundo capitalista. A definicdo de economia-mundo implica, segundo Braudel
(2009, p. 12), em “um fragmento do universo, um pedaco do planeta economicamente
autdbnomo, capaz, no essencial, de bastar a si proprio e ao qual suas ligacdes e trocas internas
conferem certa unidade organica”. Esses espacos consistem de relagdes econdmicas
dindmicas, as quais gradualmente ddo forma as fronteiras do mundo social.

Estruturalmente, em uma economia-mundo, observa-se a formac¢do de um poder
central, o polo capitalista dominante, detentor dos monopo6lios das tecnologias e das finangas
globalizadas sendo responsavel pelo controle desse processo de acumulagdo sistémico e pela
imposi¢cdo dos ditames da divisdio do trabalho. Para além da camada central da
economia-mundo, evidencia-se uma regido secundaria, semiperiférica e desenvolvida, porém
com uma capacidade de projecao de poder limitada em comparagao com o centro. Por fim, no
anel mais externo encontra-se a periferia desse sistema, majoritariamente agraria e
completamente subordinada as outras duas camadas.

Assim, observa-se uma relagdo hierarquica de poder e de acesso a privilégios entre as
camadas, sendo o centro sist€émico o mais privilegiado e organizador da economia-mundo.
Utilizando-se desta clivagem entre o centro, a semiperiferia e a periferia do sistema, que
envolve uma ordenagdo sistémica com niveis desiguais de desenvolvimento, enfatiza-se as
fortes barreiras estruturais que as camadas externas enfrentam para atingir o desenvolvimento
e a industrializagdo. Pois, a acumulagdo em larga escala beneficia os Estados dominantes em
detrimento das regides periféricas, que sdo exploradas para financiar o desenvolvimento das
economias desse centro capitalista, provocando o subdesenvolvimento periférico.

Logo, temos o desenvolvimento do centro como produto das forcas produtivas globais
em regides periféricas. Essa mesma condi¢cdo de desenvolvimento ¢ perpetuada pela constante
condicdo de dependéncia da periferia, onde o intercAmbio desigual, a a¢do das empresas
multinacionais e a manuten¢do desse sistema pelo centro extraem os excedentes da periferia e

a impedem de se desenvolver e se industrializar, perpetuando uma dependéncia econdmica
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(Gunder Frank, 1980). Nesse sentido, a luta de classes se estende do nivel local para o nivel
sistémico internacional e passa a ser uma luta anti-imperialista para os Estados dominados
pelo centro capitalista no processo de incorporacao dessa periferia a economia-mundo (Amin,

2006).

2.1. A INCORPORACAO DO BRASIL E DA AFRICA NA ECONOMIA-MUNDO
CAPITALISTA

O Brasil e o continente africano, principalmente sua costa atlantica, foram
interligados, tanto um com o outro, quanto ambos a economia-mundo que estava se centrando
na Europa, justamente por conta da expansdo maritima e comercial europeia, fruto neste caso
da experiéncia pioneira de Portugal na navegacgdo pelo Atlantico Sul entre os séculos XV e
XVII. Nota-se que Portugal tinha como objetivo primordial o estabelecimento de rotas
comerciais com destino a Asia. Por conta disso, as redes comerciais interocednicas fizeram
com que Brasil e Africa passassem a integrar, de forma evidentemente periférica, a
economia-mundo centrada na Europa. Como apontam Visentini, Ribeiro e Pereira (2022, p.
45) “[a] incorporagdo da Africa Tropical pelos portugueses a um sistema comercial mundial e
dinamico, dominado pelos europeus ocidentais, permitiu que a Europa viesse a controlar todo
o continente.”

Ressalta-se que o interesse inicial portugués na Africa se resumia ao comércio e
sobretudo a criagdo de entrepostos e bases que pudessem assegurar o controle da rota
maritima de comércio com a Asia. Desta forma, Portugal contornava nio sé a Africa, mas
também a concorréncia do comércio asiatico, que era dominada pelos comerciantes italianos
no Mar Mediterraneo. A Africa era entdo estratégica a Portugal, uma vez que viabilizava seus
projetos de controle maritimo-comercial (Visentini; Ribeiro; Pereira, 2022). Rodrigues (1964)
salienta que se o comércio indico e oriental dominavam os interesses portugueses, 0 ouro € 0s
escravos provenientes da costa africana incentivaram o empreendimento maritimo portugués
até a Asia.

No caso do Brasil, onde ndo havia interesse em realizar o comércio com as populacdes
nativas, a sua existéncia colonial se dava em func¢do da metrépole e do mercado internacional
para seus produtos, que neste caso consistia principalmente na producdo de agucar. Sua
interligacdo com a Africa se deu por conta da necessidade de mio de obra extensiva para a

producdo agucareira, que Portugal encontrou na costa africana, comercializando escravos.
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Portanto, o trafico de escravos foi o elo de ligagdo das relagdes entre o Brasil e a Africa, fruto
de um sistema comercial triangular (t€xteis, rum, manufaturas e bugigangas da Europa para a
Africa; escravos da Afirca para a América; e, aglicar e demais produtos tropicais da América
de volta para a Europa) cuja ponta de cima, aquela que lucrava, era a metrdpole portuguesa
em uma economia-mundo centrada na Europa.

Entretanto, o monopdlio portugués das rotas de comércio pela costa africana, no
Atlantico e no Indico, fragmentou-se devido & crescente competi¢io com outras forcas
europeias. As ambig¢des holandesas e inglesas sobrepuseram-se a ineficiéncia e
desorganizacdo do império portugués, que diante do poderio excedente desses dois novos
competidores foi obrigado a se retirar quase que totalmente da costa africana. “Desde 1651
estabeleceram-se os holandeses no Cabo da Boa Esperanga. A partir dai, Portugal perde seus
pontos de apoio na costa. Do interior s6 cuidaram os portugueses mais tarde, no século
dezenove, quando a ocupagdo passou a significar posse” (Rodrigues, 1964, p. 13).

A respeito das relagdes entre Brasil e Africa no periodo colonial brasileiro, destaca-se
a importancia histdrica do continente africano para a constru¢ao do Estado brasileiro. Entre os
séculos XVI e meados de XIX, a metade sul do Oceano Atlantico representava uma zona de
intenso fluxo entre suas duas margens opostas; a mao de obra escrava e seu trafico
transatlantico constituiram o pilar socioecondmico do Brasil colonial, ao mesmo tempo que
aproximou este das varias nagdes da costa ocidental africana, notadamente do Golfo da Guiné
e da regido que hoje corresponde a Angola. O claro resultado dessa aproximacdo foi a
miscigenagdo da sociedade brasileira, bem como a incorporagdo de diversas praticas culturais
africanas no Brasil. Vale notar que essas trocas também impactaram as sociedades africanas,
pois muitos africanos e afro-brasileiros retornaram a Africa, levando consigo hébitos
brasileiros que foram assimilados em cidades costeiras da Africa (Costa e Silva, 2022).

De modo geral, o Brasil teve, nesse periodo, lagos mais fortes com a Angola, o Daomé
e outras partes do Golfo da Guiné do que o proprio Portugal, por conta da fragilidade do
Império Portugués em comparacdo com os outros impérios coloniais (Rodrigues, 1964).
Entretanto, as relagdes do Brasil com a Africa foram interrompidas quando o colonialismo e
as propensoes imperialistas do Reino Unido em escala mundial se intensificaram na segunda
metade do século XIX.

Sobre a continuagio das relagdes Brasil-Africa e suas posi¢des na economia-mundo,
essas questdes serdo tratadas adiante. O que fica evidente aqui € a incorporacdo dessas regides

a economia-mundo europeia e a competi¢do entre as poténcias pelo controle dos espagos



23

estratégicos para o comércio internacional, sobretudo as rotas comerciais maritimas do
Atlantico e do Indico. A poténcia que obtivesse vantagens dessa competicio seria capaz de
acumular grandes reservas de riqueza e poder, segundo a logica mercantilista que culminaria
no capitalismo, sendo capaz de organizar a economia-mundo a partir de si, constituindo o
centro do sistema.

As ordenagoes sistémicas da economia-mundo capitalista sdo compreendidas sob uma
perspectiva histérica de longue durée, a qual compreende o Sistema Internacional como um
“sistema-historico”, ou seja, historicamente construido (Braudel, 1987). Consequentemente,
esse sistema passa por diversas fases de ascensdo e decadéncia da ordem internacional — onde
a hegemonia esté relacionada ao Estado que assume o centro sist€émico e modifica o conjunto
de normas e das relacdes desse sistema de acordo com seus interesses — € também por
periodos de transi¢do, nos quais o poder centralizador do sistema ¢ contestado por um ou mais
competidores, resultando em um sistema em estado de crise (Pennaforte, 2011), mais
propenso a disputas pelo poder e, de modo geral, ao enfrentamento direto em um cenario de
guerra entre os competidores.

Nesse contexto, conforme apontado por Arrighi (2013), nota-se que a expansdo
capitalista ndo ocorre de maneira regular, continua e definida. As fases pela qual ela passa, ou
ciclos de hegemonia, sdo produtos da competicdo intercapitalista pelo controle do centro
sistémico, cada qual com suas peculiaridades e periodos proprios.

Dentre as fases da expansdo capitalista, destaca-se a ascensdo do Reino Unido, apos as
guerras napolednicas e o Congresso de Viena (1815), que por meio do dominio dos mares ¢
supremacia naval se pds no controle das rotas comerciais e sustentou um império de
dimensdes globais. Amparado, também, pela superioridade industrial promovida pelas
inovacdes da revolugdo industrial, sobretudo a maquina a vapor de Watt, o Reino Unido
estabeleceu o centro de uma economia-mundo que atingiu novos espagos do que as fases
anteriores, atribuindo-lhe um carater verdadeiramente global.

Samir Amin (2006, p. 71) defende que a revolugdo industrial inglesa e,
posteriormente, europeia marcam, no inicio do século XIX, um “salto qualitativo que
representa a passagem para a industria capitalista moderna”, no que constituiu o fim da
transi¢do do mercantilismo para o capitalismo. A substituicdo de um equipamento de
produgdo artesanal pela mecanica pesada possibilitou o desenvolvimento das forcas
produtivas e o crescimento exponencial da producado, direcionadas pelo lucro, o qual veio a

ser o motor da decisdo econdmica € o motivo da expansao dessa economia-mundo para além
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da Europa. Deste modo, a Gra-Bretanha tornou-se poderosa ndo apenas por causa de seu
potencial produtivo, como também pelas suas vantagens geograficas na competig¢ao capitalista
com outros Estados industriais da Europa, notadamente a Franga.

A posicdo geografica britanica contribuiu tanto para seu dominio maritimo, quanto
para a sua seguranga em um contexto de turbuléncias na Europa, devido as crises e choques
ocasionados por conta da competicdo pelo poder entre as poténcias continentais. Com o
Congresso de Viena, o equilibrio de poder colocava em xeque o dominio territorial de uma sé

poténcia na Europa, possibilitando a incontestabilidade da hegemonia britanica.

A Gra-Bretanha ‘tornou-se’ uma ilha poderosa através de um arduo processo
bissecular de ‘aprendizagem’ sobre como transformar uma desvantagem geopolitica
fundamental, na luta continental pelo poder diante da Franca e da Espanha, numa
vantagem competitiva decisiva na luta pela supremacia comercial do mundo. Em
meados do século XVII, esse processo, para todos os fins praticos, estava concluido.
A partir dali, a canalizagdo de energias e recursos de seus concorrentes europeus
eram retidos em lutas perto de casa — gerou um processo de causagdo circular e
cumulativa. Os sucessos britdnicos na expansao maritima aumentaram a pressao
sobre as nacdes da Europa continental para se manterem a altura do crescente poder
mundial da Gra-Bretanha. Mas esses sucessos também forneceram a Gra-Bretanha
0s meios necessarios para administrar o equilibrio de poder na Europa continental, a
fim de manter seus rivais ocupados perto de casa. Com o tempo, esse circulo
virtuoso/vicioso colocou a Gra-Bretanha numa posi¢do em que ela pdde eliminar da
expansdo maritima todos os seus concorrentes e, a0 mesmo tempo, tornar-se senhora
incontestavel do equilibrio de poder na Europa (Arrighi, 2013, p. 51).

Neste periodo entre 1815 e 1914, denominado de Pax Britannica, a Gra-Bretanha
exerceu a lideranca da expansdo e acumulacdo do capitalismo global, distinguindo-se das
outras poténcias europeias pela sua supremacia econOmica. Com essas vantagens, a
Gra-Bretanha projetou-se para o resto do mundo, promovendo uma politica econdmica liberal,
muitas vezes impondo tratados de livre comércio as demais nagdes, uma vez que detinha da
hegemonia maritima e dispunha de varias bases navais e entrepostos comerciais espalhados
pelo globo.

O Brasil foi igualmente submetido a diplomacia britanica do livre comércio, amparada
pelas canhoneiras. Era de interesse britanico abrir os mercados do Brasil e cortar suas ligagdes
com a Africa portuguesa, a qual era fornecedora de mio de obra escrava e estava mais ligada
ao pais sul-americano do que a Portugal. Portanto, foi imposto no Tratado de Paz e Alianca
entre Brasil e Portugal em 1825, mediado pela Gra-Bretanha, um preco para o
reconhecimento da independéncia do Brasil: a aboli¢do imediata da escraviddo e a promessa
de ndo unido entre Brasil e Angola (Rodrigues, 1964). Nota-se que a aboli¢do ndo era
promovida por motivos €ticos € humanos para com a populagdo negra, mas sim por interesses

econdmicos, pois o fim do trafico de escravos também significava o fim da influéncia
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brasileira na Africa, o que era um empecilho a0 monopélio comercial britanico no continente.
Além disso, o estabelecimento da mao de obra assalariada no Brasil permitia o consumo de
produtos britanicos por um mercado maior, j& que a entrada desses produtos estava
concretizada desde a abertura dos portos brasileiros em 1808 ¢ a assinatura de tratados de
livre comércio com a Gra-Bretanha em 1810 e 1815 (Rodrigues, 1964).

Enquanto isso, na Africa, as mudangas provocadas pela ascensio do capitalismo
britanico, a competicdo pela supremacia comercial global e a proibicdo do comércio de
escravos, bem como a redugdo paulatina do trafico por conta do policiamento britanico,
implicaram no surgimento de novos produtos na atividade comercial dos Estados do litoral
africano, tais como 6leo de palma, amendoim, ouro, marfim e algodao. A vista disso, houve
um aumento da producdo escravista interna para suprir as demandas por mao de obra nas
grandes lavouras de exportagdo (Visentini; Ribeiro; Pereira, 2022).

Além disso, a fim de reprimir o trafico escravagista e favorecer os industriais
britanicos ansiosos para promover o comércio “legitimo” por meio da abertura de mercados
para seus bens manufaturados, o governo britanico aprovou a criagdo, em 1807, de uma
unidade de patrulhamento da Marinha Real para a costa africana, o Esquadrio Britanico da
Africa Ocidental. A estratégia britanica dependia também do estabelecimento de postos
avangados e bases fixas para sua execugdo. Assim, a colonia comercial de Serra Leoa,
fundada em 1792, serviu como base ideal para os navios da Marinha Real. A localidade
também recebia os navios negreiros capturados, cujas tripulacdes eram julgadas 14 e os
escravos eram libertos e alocados na colonia, ao invés de serem repatriados (Meredith, 2017).

Com o intuito de encontrar a origem dos produtos que vinham do interior africano
para serem comercializados na costa do continente, e principalmente por causa do interesse
dos comerciantes ingleses em encontrar e liberalizar novos mercados, deu-se inicio as
expedicoes pelo interior africano, também sob o pretexto de se fazer cumprir a proibigao da
escravidao e do trafico de escravos. Consequentemente, ainda na primeira metade do século
XIX, exploradores, missiondrios, cartografos, bidlogos e soldados formavam equipes de
expedi¢des que avangavam rumo ao interior da Africa, mapeando e preenchendo as lacunas
do conhecimento europeu sobre a geografia africana.

Todavia, dois acontecimentos na Europa na segunda metade do século XIX foram os
principais fatores a influenciar a penetragcdo europeia no continente africano, por meio do
colonialismo. Tais acontecimentos foram: a intensificagdo da competi¢do entre as poténcias

europeias, catalisada pelo surgimento de duas novas poténcias unificadas, a Alemanha (1871)
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e a Itdlia (1870); e, a expansdo do capitalismo proporcionada pela Segunda Revolugdo
Industrial, cujo desenvolvimento de novas tecnologias nos setores da eletricidade, da quimica,
da metalurgia e dos motores de explosao criaram novos produtos e ampliaram a produgao ¢ a
competicao. Ambos os fatores causaram profundas transformag¢des na economia-mundo
centrada na Europa, particularmente na Gra-Bretanha (Visentini; Pereira, 2012).

Os novos paises industriais além de dispor de poderio militar, como era o caso da
Alemanha, também inundaram os mercados com produtos de sua industria, enquanto que
nacionalmente as praticas protecionistas ganhavam forga para fomentar a produ¢do nacional a
ponto de poder competir com produtos no exterior. Como resultado, o Reino Unido e sua Pax
Britannica encontravam-se ameacados pelos desafios da competicdo capitalista e pelo
declinio da politica de equilibrio de poderes. Assim, o ultimo quarto do século XIX foi
marcado pela crise internacional da hegemonia britanica. A Longa Depressdo, periodo de
ampla recessdo econdomica que teve inicio em 1973, afetou principalmente o Reino Unido e
era um reflexo da perda de lideranga industrial do pais, junto com um cendrio de competicao e
emergéncia de novas poténcias.

A medida que a Europa ficava pequena para comportar antigas e novas poténcias em
ascensdo, os Estados comecaram a adotar ou ressuscitaram praticas imperialistas, de
dominagdo direta com o estabelecimento de coldnias fora do continente. Como consequéncia,
o continente africano, que até 1880 continha apenas pequenas faixas costeiras sob dominio
colonial (figura 1), foi subitamente dividido em zonas de influéncia entre as poténcias
coloniais no Congresso de Berlim (1884-85) e, no inicio do século XX, restavam poucas areas
da Africa que escapavam do dominio europeu (as exce¢des eram a Etidpia e a Libéria)
(Boahen, 2010) (figura 2). Observa-se, entdo, que o retorno do imperialismo surgiu como
reagdo as dificuldades encontradas pela poténcia hegemdnica em manter-se numa posi¢ao
central da economia-mundo capitalista ¢ de uma ordem estabelecida por si, em face da
emergéncia de competidores:

E importante ressaltar que o imperialismo europeu [...] representava a resposta
defensiva a uma crise internacional que se esbocava: o declinio da Pax Britannica e
de seu sistema liberal e o ‘Império Informal’. A emergéncia da Segunda Revolugéo
Industrial, a ascensdo de poténcias industriais desafiantes (tanto europeias quanto
ndo europeias, como os Estados Unidos e o Japdo) e a Grande Depressdo iniciada
em 1873 sinalizavam o desgaste da hegemonia inglesa. Frente a rivais mais
dindmicos em termos produtivos e comerciais, Londres passou, gradativamente, a
reativar antigos mecanismos colonialistas e protecionistas. Utilizando suas bases

estratégicas (ilhas, portos e cabegas de ponte), os ingleses iniciaram a conquista de
amplos espacos e se tornaram a mais extensa nagdo do mundo (Visentini; Ribeiro;

Pereira, 2022, p. 56).
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Figura 1: Mapa politico da Africa em 1880.
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Figura 2: Mapa politico da Africa em 1885.
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Wallerstein (2005) demonstra os impactos do colonialismo no continente africano,
onde os europeus promoveram a reorganizagdo das sociedades e a substitui¢do de modos de
producao pré-capitalista ali existentes pelo modelo capitalista subordinado. Ressalta-se que as
marcas das relagdes de dominagdo europeia na Africa eram a coercio, a violéncia e o controle
direto, mesmo ap6s a aboli¢do do trafico de escravos, uma vez que o trabalho for¢ado e a
exigéncia de pagamento de tributos as aldeias se tornaram praticas comuns da administra¢ao
europeia. A integragdo da Africa a4 economia-mundo, com a chegada da logica capitalista e da
sua incorporagdo a divisdo internacional do trabalho, desestabilizou economicamente e
socialmente as aldeias que eram em sua ampla maioria economias de subsisténcia.

O estabelecimento de cidades e o éxodo rural forcado — a partir da exigéncia do
pagamento de tributos, da conscri¢ao de trabalho e principalmente da apropriacdo de terras
por colonos brancos em certas partes da Africa como Quénia, Rodésia, Africa do Sul e
Argélia — foram responsaveis por formar a proletarizacdo das sociedades africanas, que eram
obrigadas a trabalhar pelo seu proprio sustento, de maneira individualista. Logo, as estruturas
sociais tradicionais das comunidades africanas foram progressivamente destruidas para
beneficio das novas administragdes coloniais, em um processo geracional de desagregacao
social e subordinacdo econdmica ao grande capital europeu, impulsionado pela Segunda
Revolucao Industrial e pela nova competicdo imperial do fim do século XIX (Wallerstein,
2005).

Portanto, na metade final do século XIX, as sociedades, os reinos ¢ as nag¢des africanas
foram despojadas de sua soberania e obrigadas a obedecer, sob a imposi¢ao da forca, o regime
colonial europeu. Para o Brasil, que durante muito tempo manteve relagdes proximas com a
Africa Atlantica, esse periodo colonial marca o grande hiato das relagdes com a Africa, que
perdurou at¢ meados do século XX. Costa e Silva (2022, p. 56) demonstra que “o
desmantelamento da rede comercial brasileira deu-se a0 mesmo tempo que o das estruturas de
poder africano em toda a Africa Atlantica.” Na visdo do autor, a conquista do porto de Lagos
pelo Reino Unido em 1851 e a sua transformacdao em coldnia no inicio da década de 1860
representa o provisorio estancamento das relagdes Brasil-Africa e o inicio da corrida imperial
pelo controle do continente africano (Costa e Silva, 2022).

Apenas apoOs o colonialismo e com as independéncias dos Estados africanos, a partir
do fim da década de 1950 (sendo 1960 o ano simbolico das independéncias africanas),
surgiriam novas oportunidades de aproximacdo entre o Brasil ¢ a Africa, quando o pais
sul-americano poderia tratar diretamente com os Estados africanos por meio de sua politica

externa, sem intermédio da metropole colonizadora. Até 14, os poderes coloniais



30

estabeleceram uma grande “muralha invisivel” no meio do Oceano Atlantico (Costa e Silva,
2022).

Na Europa do século XX, o agravamento do imperialismo e da competicdo
intercapitalista, que culminou na Primeira Guerra Mundial, teve raizes profundas na crescente
rivalidade entre as poténcias em ambito global. O jogo de poder mundial havia mudado no
fim do século XIX, pois, novos jogadores poderosos apareceram — a Alemanha, os Estados
Unidos (EUA) e o Japao — e buscavam expandir seus impérios industriais. Essa mudanga
prejudicou a estratégia britanica de equilibrio de poder na Europa, enquanto sua marinha se
fazia presente no resto do mundo empregando as leis do capital da Pax Britannica. O declinio
relativo da Gra-Bretanha era patente: esse Estado ndo era mais a “oficina do mundo” e sua
marinha também perdeu seu status de incontestavel. Por conseguinte, o desenvolvimento da
acumulacdo capitalista, cujo principal trago ¢ sua expansdo sem limites, em outras regides
levou os Estados em competicdo para conflitos inevitdveis, os quais foram a Primeira ¢ a
Segunda Guerras Mundiais (Hobsbawm, 2017, p. 481).

Em processo de crescimento, os Estados Unidos tiveram plena liberdade de expansao
pelas Américas e mantinham lagos proximos com o império britanico. Também se mostraram
presentes no Pacifico, regido cuja margem oeste era palco da expansao japonesa, que limitava
a Russia no extremo oriente asiatico. Durante a Primeira Guerra, o Japao se aliou a Triplice
Entente em 1914, visando oportunidades de expansdo na Asia e no Pacifico para as coldnias
alemas — Ilhas Carolinas, Ilhas Marianas, Ilhas Marshall, Nova Guiné e Tsingtao. Por outro
lado, os Estados Unidos retardaram seu envolvimento o maximo possivel. Somente apos
substituir a influéncia britdnica nas Ameéricas, onde assumiram a posi¢do de principal
investidor, e terem se tornado os principais credores da Europa, os Estados Unidos se
envolveram diretamente no conflito em 1917 para salvar seus principais clientes devedores,
Inglaterra e Franga, e para combater a ameaca naval e submarina que a Alemanha apresentava
(Visentini; Pereira, 2012).

Os resultados da Primeira Guerra Mundial cimentaram a posi¢ao de poder economica
norte-americana equiparavel a Gra-Bretanha. Esta ainda dispunha de seu extenso império
colonial, o qual somava neste momento por¢des das antigas colonias alemas que foram
divididas entre os vencedores da Guerra. Contudo, o Império Britdnico se encontrava
enfraquecido em suas colOnias por causa da disseminagdo da ideia de autodeterminagdo dos
povos, promovida pelos novos mecanismos internacionais, tais como a Liga das Nagdes e a
ideologia liberal entdo em voga, defendida pelo presidente americano Woodrow Wilson.

No continente sul-americano, o Brasil observava cautelosamente o cenario
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internacional apds a Primeira Guerra Mundial. A principal consequéncia deste evento para o
Brasil “residiu na liquidag@o final da secular supremacia econdmica inglesa, substituida pelo
dominio americano no comércio [...] e, mais gradualmente, nos investimentos € empréstimos”
(Ricupero, 2017, p. 308). Ricupero (2017) aponta também que, a0 mesmo tempo que a
industria brasileira e os trabalhadores industriais cresceram consideravelmente entre os anos
de 1912 e 1920, o fortalecimento do operariado urbano ¢ a inflacdo e crise dos anos
subsequentes prepararam o terreno para turbuléncias sociais que culminariam mais tarde na

Revolucao de 1930.

2.2. OS IMPACTOS DA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL PARA O TERCEIRO MUNDO:

a descolonizacdo e a emergéncia da periferia

A Paz de Versalhes ¢ a eficiéncia da Liga das Nagdes ndo se mostraram duradouras

desde sua fundacdo no fim da Primeira Guerra. A grande crise econdmica mundial de 1929,

uma crise capitalista de superproducdo e especulacdo financeira que se alastrou com a queda

da Bolsa de Valores de Nova York, impactou o mundo inteiro e particularmente o ja debilitado

cenario europeu de reconstru¢cdo econdmica pos-Primeira Guerra Mundial. Os Estados Unidos

e os impérios coloniais da Europa foram afetados de forma limitada devido aos seus

mercados, recursos internos e colonias no caso da Europa. Em contrapartida, na Alemanha, no
Japao e na Italia as consequéncias foram diferentes:

[Os] paises do Eixo, carentes parcial ou totalmente de coldnias, superpovoados e

com poucos recursos naturais, o colapso do comércio mundial representou um golpe

terrivel. Para superar a crise desejavam controlar um espago regional pelas armas,

onde encontrariam recursos ¢ mercados para seu desenvolvimento capitalista. A

profunda crise sociopolitica que acompanhou a depressdo levou a implantagdo ou

radicalizag@o de regimes ditatoriais e militaristas. J4 a Unido Soviética, com base na

doutrina do Socialismo num s pais ¢ em plena industrializagdo autarquica, desejava

se manter fora do conflito, explorando as contradigdes internacionais dos distintos

projetos capitalistas (liberal, colonialista e militar-expansionista regional) (Visentini;
Pereira, 2012, p. 154).

A necessidade de expansdo dos impérios do Eixo, a incompatibilidade dos regimes na
Europa e a incapacidade dos mecanismos e¢ da Ordem estabelecida em Versalhes
converteram-se em uma segunda guerra interimperialista de propor¢des globais em menos de
25 anos. A Segunda Guerra Mundial foi travada principalmente em solo europeu, mas as
regides da Asia-pacifico e da Africa do Norte também foram palcos de conflitos entre as

poténcias beligerantes. As Américas foram quase que integralmente poupadas, com excecao
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da ofensiva japonesa a Pearl Harbor em 1941 e os ataques alemdes a embarcacdes de paises
americanos.

Sem entrar em detalhes da Guerra, faz-se necessario apontar alguns de seus
acontecimentos e consequéncias para o Sistema Internacional e, mais especificamente, para o
Brasil ¢ para a Africa. Com relagdo ao primeiro ponto, ao término da Segunda Guerra, os
Estados Unidos se encontravam em uma posicdo muito a frente de qualquer outro rival
capitalista, possuindo o status de superpoténcia devido as suas capacidades econdmicas e
militares, sendo detentor de um poder naval superior ao que fora uma vez o britanico. Por
meio da reordenagdo do sistema mundial capitalista, amparado pela fundagdo das Nagdes
Unidas e das institui¢des e mecanismos de regulamentagdo financeira e comercial do Acordo
de Bretton Woods (o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial ¢ o Acordo Geral de
Tarifas e Comércio - GATT), a hegemonia americana deslocou o eixo central da
economia-mundo capitalista da Europa para os Estados Unidos.

A Pax Americana, como foi chamada, abrangeu boa parte do mundo, sendo somente
contestada pelo bloco socialista, no qual a Unido Soviética era a outra superpoténcia de uma
ordem bipolar que barrava a hegemonia americana em uma zona consideravelmente menor
que a capitalista. Portanto, uma nova ordem bipolar emergia, com uma superpoténcia
capitalista que tinha influéncia sobre a maior parte do globo; uma superpoténcia socialista que
resistia a essa hegemonia; e, um Terceiro Mundo, que consistia a periferia da
economia-mundo capitalista, em processo de descolonizacdo e suscetivel as revolugdes
socialistas, em ameaca a ordem capitalista.

A expansao da economia-mundo capitalista sob a hegemonia americana no rescaldo da
Segunda Guerra Mundial deu origem a Guerra Fria. Inicialmente, esse periodo foi
caracterizado pela disputa por zonas de influéncia entre os dois sistemas antagdnicos
(capitalista e socialista) e pela reconstru¢dao da Europa, através do Plano Marshall, e do Japao
com a robusta ajuda financeira norte-americana. Dessa forma, os Estados Unidos
incorporaram duas das regides industriais mais dinamicas do globo, a Alemanha Ocidental e o
Japdo, a sua esfera de infllencia e ainda neutralizaram a ameaga militar que elas
representavam, uma vez que estas foram derrotadas na Segunda Guerra Mundial e ocupadas
pela superpoténcia capitalista. Os dois paises também eram crucialmente estratégicos para a
Guerra Fria que comegava, pois estavam localizados proximos dos limites da Unido Soviética
a oeste e a leste, servindo como bases fronteiricas para a conten¢do americana ao pais

socialista e a ameaga revoluciondria que representava (Visentini; Pereira, 2012).
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Do outro lado do globo, a América Latina, de maneira geral, foi uma das primeiras
regides a testemunhar a passagem de bastdo do Reino Unido para os Estados Unidos no que
diz respeito a transferéncia do centro da economia-mundo. Ja nas primeiras décadas do século
XX, a influéncia econdmica e politica norte-americana substituiu o que fora a hegemonia
britdnica no comércio e nas finangas. Ainda que, até o fim da Segunda Guerra Mundial,
alguns paises tenham buscado parcerias alternativas com outras poténcias a fim de evitar a
subordinagdo ao liberalismo econdmico dos Estados Unidos — como foi o caso da politica
externa brasileira (PEB) de barganha nacionalista no periodo de 1935-1941, que barganhou
ora com os EUA, ora com a Alemanha para atingir os melhores resultados para seus objetivos
de industrializa¢do e desenvolvimento — a situagdo hegemonica no periodo imediato apos a
Segunda Guerra permitiu aos Estados Unidos estruturar uma nova ordem internacional
conivente com seus interesses, que efetivou seu dominio na América Latina (Doratioto;
Vidigal, 2021).

O Brasil, que durante os dois primeiros anos de conflito permaneceu neutro, veio a
romper as relagdes com o Eixo apds negociar seu apoio politico-militar aos Estados Unidos e
aos aliados na guerra. A estratégia da politica externa brasileira a época, percebendo o espago
limitado de barganha, concentrou-se em negociar a entrada na guerra com uma unidade de
forca aérea e um contingente de 25 mil soldados em troca do apoio americano para, além de
modernizar e treinar suas forcas armadas, financiar por meio de empréstimos o projeto de
industrializacdo brasileira. Assim, a participagdo brasileira na guerra teve como resultados a
emergéncia do pais como a principal forca militar da América do Sul, com experiéncia de
combate moderno, e o fortalecimento da economia nacional, contando com a expansdo das
reservas de exportagdo, dividas externas negociadas e reduzidas, parque industrial dinamizado
e siderurgia em processo de implantacao (Ricupero, 2017).

Evidencia-se que o projeto desenvolvimentista brasileiro funcionava tendo como base
as remessas advindas das exportacdes brasileiras, sobretudo de produtos primarios, as quais
eram utilizadas para financiar a industrializacdo do Brasil. A eficiéncia dessa estratégia foi
beneficiada pelas dificuldades de importar bens durante o periodo da guerra, sendo mais
vantajoso investir esse capital na industria nacional. Contudo, passada a guerra, o governo de
Vargas (1930-1945) foi derrubado pelas pressdes internas da oposicao liberal que exigia a
redemocratizagdo do pais, a qual contou com o apoio estadunidense — com o presidente
Truman, os Estados Unidos endureceram sua politica para os paises latino-americanos de

regime nacional desenvolvimentista (Visentini, 2009).
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Dutra (1946-1951) venceu as eleicdes que sucederam o golpe militar que depds Vargas
e assumiu a presidéncia em 1946. Em seu governo, houve o abandono do projeto nacional
desenvolvimentista e foram adotadas politicas de liberalizagdo econdmica, em detrimento do
desenvolvimento industrial brasileiro. Em resumo, a barganha nacionalista foi substituida pelo
alinhamento automatico com os Estados Unidos até o fim de seu governo, em 1951, e sua
politica externa adotava um tom anticomunista forte, cortando relagcdes com o bloco socialista
em formacdo e ignorando o mundo afro-asiatico em processo de descolonizagdo. A posicao
brasileira para o continente africano era de apoio as metropoles coloniais e de aproximagao
timida com a Unido Sul-Africana — pais independente controlado por um regime impositor de
segregacdes raciais sob a politica de apartheid — por conta do interesse comum de combate ao
comunismo como pauta de seguranca no Oceano Atlantico, regido geopolitica compartilhada
entre ambos os Estados (Saraiva, 2012).

A Africa foi fortemente impactada pela Segunda Guerra Mundial, nio s6 por ter sido
palco de conflitos e campanhas militares entre o Eixo e os aliados, mas também pela
participagdo de contingentes africanos no campo de batalha do lado aliado, os quais entraram
em contato com as tropas metropolitanas, proporcionando além de treinamento militar o
didlogo e a troca de ideias e experiéncias, entre elas a ideologia politica liberal com seus
conceitos de autodeterminacdao e direitos humanos. Com o fim da guerra e a posicao
enfraquecida das metropoles, a penetracdo desses ideais liberais no continente africano deu
forca para o surgimento de movimentos nacionais, reivindicando maiores liberdades politicas
para as colonias e, em muitos casos, a independéncia. Nessa luta por melhores condi¢des nas
colonias, ¢ possivel identificar o fortalecimento do nacionalismo africano, que combinava a
resisténcia ao dominio colonial, a influéncia pan-africanista e era inspirado também pela
descolonizagao asiatica (Wallerstein, 2005).

A independéncia da India (1947) e a revolugdo Chinesa (1949), junto com a
independéncia de outros paises asiaticos, marcaram o inicio da formacdo de um Terceiro
Mundo no cenario internacional, que buscava nao se envolver na disputa entre as duas
superpoténcias. A prioridade desses novos paises independentes, que compunham a periferia
sistémica, girava em torno do desenvolvimento econdmico, pois enfrentavam barreiras
estruturais que impediam sua ascensdo dentro da economia-mundo capitalista. Dessa forma,
ao invés de observar o Sistema Internacional puramente sobre o prisma das relagdes
Leste-Oeste, caracteristica da Guerra Fria, preferia-se utilizar a lente Norte-Sul, ou seja, das
relacdes entre centro e periferia do sistema capitalista. Assim, com a emergéncia dessa visao,

estes paises buscaram iniciar um processo de articulagdo politica internacional, que fundaria
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um novo padrdo de interagdes politicas e econdmicas: as relagdes entre regioes da periferia de
uma economia-mundo capitalista, as quais costumavam ser mediadas pelo centro dominante
(Pereira; Medeiros, 2015).

Essa articulagdo politica, de acordo com Pereira e Medeiros (2015), surgia como
contraponto a atuagdo norte-americana, que almejava expandir suas empresas e investimentos
nos novos paises independentes ao pressiona-los a liberalizar suas economias. De modo a
escapar da subordinacao, langava-se a base de uma frente de articulagdo neutralista, sob os
principios de coexisténcia pacifica, de ndo interferéncia em assuntos internos, de respeito a
soberania, de igualdade nas relagdes e de ndo agressao.

Tais principios foram consolidados na Conferéncia de Bandung (1955), na Indonésia,
onde se reuniram representantes de povos asiaticos e africanos, com distintos sistemas
politicos e em fases diferentes de desenvolvimento. Apesar da heterogeneidade dos
participantes, todos estavam alinhados quanto a problematica de superar o
subdesenvolvimento imposto pela condicao periférica e de promover a liberdade de
posicionamento em ambito internacional. Assim, somaram-se também os principios de:
respeito aos direitos humanos fundamentais, previstos na Carta da ONU; respeito ao direito de
defesa de cada nagdo; rejeigdo as pressoes das superpoténcias e a formacgdo de acordos de
defesa sob o interesse destas; estimulo a cooperagdo; e, respeito a justica e as obrigacdes
internacionais. Além disso, a Conferéncia promoveu a solidariedade afro-asiatica e fomentou
o processo de descolonizagdo e o direito de autodeterminacdo das regides ainda submetidas ao
regime colonial (NAM, 2024). A luta contra o colonialismo foi um pilar fundamental de
Bandung e do Terceiro Mundo e produziu impacto imediato na Africa Subsaariana, regido que
em 1955 ainda era, quase em sua totalidade, formada por colonias europeias (as excecgoes
eram, a Unido Sul-Africana, sob o regime de apartheid, a Eitopia e a Libéria).

Apds Bandung, a agenda internacional comum de uma periferia em ascensdo foi
consolidada também com a articulacio do Movimento dos Paises Nao alinhados (MNA). A
conferéncia de Belgrado, em 1961, foi o marco da fundagao do MNA, que institucionalizou os
principios estabelecidos em Bandung e formou o bloco de paises heterogéneos da periferia
mundial em torno do objetivo de organizar um plano de agdo conjunto de acordo com o
interesse comum do desenvolvimento. No bojo da concertacao periférica do MNA, viria a se
desenvolver um modelo de cooperagao entre paises periféricos pautado na busca pelo
desenvolvimento e em critica ao modelo de cooperagdo assistencialista Norte-Sul, a
Cooperacao Sul-Sul (Pereira; Medeiros, 2015). Esse conceito comegou a ser teorizado na

década de 1970 e serd melhor analisado mais para frente no trabalho.
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Nesse contexto de emergéncia da periferia ao fim da década de 1950, as pressoes de
Bandung foram sentidas no continente africano e a luta anticolonial, que ja se fazia presente
no norte da Africa', se espalhou pelo restante do continente. Essa luta foi possivel pelo
momento de enfraquecimento dos paises europeus e foi crucial para a formagao da uniao e da
ideia de nagdo para os povos africanos. Como aponta Wallerstein (2005), a maioria das nagdes
africanas que emergiram nas décadas de 1950 em diante ndo possuiam longos historicos de
nacionalidade. O nacionalismo foi formado na luta contra os poderes coloniais, que
representavam o inimigo externo e foram responsaveis por forjar a unido que daria sentido a
ordem social durante e ap6s os processos de independéncia. Tais processos se deram por duas
vias diferentes, uma de confrontacdo direta com as metrdpoles coloniais por meio da guerra
de libertagdo nacional; e outra por meio de acordos com o poder colonial para ceder a
autonomia e o controle politico do territério da colonia ao seu proprio povo (Chazan et al.,
1999).

Os poderes coloniais europeus percebiam a insustentabilidade em manter as colonias e
em muitos casos preferiram negociar a independéncia de suas possessdes para que 0 Processo
ocorresse de maneira controlada ¢ favoravel a seus interesses econdmicos e as relagdes de
subordinagio e dependéncia da Africa. Nas regides onde colonos brancos se estabeleceram —
como foram as situacdes das Rodésias e do Quénia, pelo lado da Gra-Bretanha, e da Argélia,
no caso da Franga — as poténcias europeias insistiram em suprimir os movimentos
revolucionarios de maneira violenta, provocando guerras e massacres que apenas adiaram o
processo de independéncia. De todo modo, a maioria dos processos de independéncia ndo foi
capaz de romper totalmente os lacos com as ex-metropoles, nem mesmo nos casos de luta
revolucionaria. Explica-se isso pelo fato da preservacao das estruturas administrativas,
burocraticas e econdmicas herdadas do sistema colonial, fazendo com que a influéncia e a
dependéncia europeia nao cessasse no periodo pos-independente.

Dessa forma, N’krumah (1967) considera uma forma diferente de dominagao
capitalista por parte das poténcias europeias e da superpoténcia americana na Africa
descolonizada: o neocolonialismo. Esse conceito identifica a maneira velada com que a
economia-mundo capitalista continua a explorar os recursos ¢ a mao de obra africana,
submetendo os novos paises a mesma logica de exploragdo passada, mas sem exercer o

controle politico direto. O mecanismo de dominagao mais importante esta presente no plano

' Os processos de independéncia dos povos africanos colheram sucessos primeiramente na regido da Africa do
Norte. Assim, tem-se as independéncias da Libia (1951), do Egito (em forma de revolugdo nacionalista em
1952), do Marrocos e da Tunisia (ambos em 1956). Enquanto que na Argélia a luta armada anti colonial
comegou em 1954 e se estenderia até 1962 por resisténcia da Franca em ceder a independéncia a este pais.
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econdmico, que vem a ser o controle do capital internacional, o qual define os precos dos
produtos de acordo com os interesses do centro economico (os Estados Unidos e seus aliados)
e propde a divisdo internacional do trabalho, que configura a Africa como produtora e
exportadora de bens primarios. Além disso, o controle financeiro também constitui um
mecanismo da dominacdo neocolonial, aqui destacam-se as altas taxas de juros nos
empréstimos concedidos pelas instituigdes financeiras internacionais (o FMI e o Banco
Mundial) e pela “ajuda para o desenvolvimento” promovida pelas ex-metropoles, a qual
velava os interesses das poténcias dominantes e impunha condic¢des a essa ajuda, na forma de
reformas econdmicas e politicas a fim de abrir ainda mais as economias africanas para o
capital internacional predatério (N’krumah, 1967).

Desse modo, as ex-metropoles mantinham muitos beneficios com o neocolonialismo,
pois, além da influéncia politica e econdmica, as elites africanas formadas por meio do
neocolonialismo necessitavam desse vinculo com os poderes europeus para garantir sua
legitimidade. A partir disso, as ex-metropoles tinham o apoio de paises africanos em foruns
multilaterais ¢ também tinham sua permissio para estabelecer bases militares na Africa
(Cardoso, 2020; Schmidt, 2013).

No plano interno, as novas nagdes, cujas identidades foram forjadas nos processos de
independéncia, enfrentavam dificuldades para manter a ordem e a coesao social, dado que sua
existéncia pré-independéncia estava condicionada as necessidades econdmicas das
metropoles, numa dinamica de fora para dentro da sociedade. Dessa maneira, na medida que o
inimigo externo que representava o elo de unido nacionalista deixava de exitir com a
adquisicdo da independéncia formal, os novos Estados precisavam utilizar de outras
estratégias para garantir suas estruturas, o seu territorio e continuar o processo de construgao
de suas sociedades nacionais®. Clapham (1996) salienta também que a origem relativamente
recente dos Estados africanos, cuja criagdo foi implementada por um processo externo de agao
internacional através do colonialismo europeu, em um sistema de dominagdo ja consolidada
pelas poténcias capitalistas implica na primazia pela sobrevivéncia e constru¢do da
legitimidade da soberania na agenda desses novos Estados.

Nao cabe a este trabalho tratar das particularidades de cada Estado africano e seu

processo de formacdo, mas sim contextualizar de maneira geral a posicdo e os interesses

2 Wallerstein (2005) enfatiza o papel do partido nacionalista e do heréi nacional, ou lider, em exercer a fungdo de
“institui¢des integradoras” das sociedades africanas. O partido deve ser de massa, representando a heranga do
movimento nacionalista que resultou na independéncia, para que ela cative a populagdo e a eduque a fim de
passar as novas ideias e concepcdes de nagdo que garantirdo a unido do territorio. Junto dele, deve surgir um
lider, cuja figura se torna o simbolo da nacdo, permitindo a legitimagdo do Estado ao ordenar a obediéncia as
normas estatais como uma forma de lealdade a sua pessoa.
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desses paises em ambito internacional. Afinal, Chazan et al. (1999) destacam que o sistema
interafricano constitui-se de uma variedade de Estados com condi¢des nacionais distintas,
porém a busca pelo desenvolvimento econdmico ¢ um ponto comum de sua atuagdo
internacional. Segundo os autores, “os paises africanos, independentemente do tipo de regime
ou da ideologia, enfrentaram trés desafios gerais de desenvolvimento econdmico na era
pos-colonial: pobreza, transformacao estrutural e dependéncia” (Chazan et al., 1999, p. 239,
tradugdo do autor)’. Em relagdo a transformagdo estrutural, os paises africanos
pos-independéncia tinham suas economias internas projetadas para as metropoles, de maneira
que as diversas regides de dado territorio ndo eram interdependentes entre si e, por isso, ndo
constituiam uma economia unificada. Para tanto, a transicdo em dire¢do da unificacdo e da
modernizacdo da economia, enquanto enfrentava ao mesmo tempo a ameaga interna da
desintegracdo territorial, era de suma importancia para os novos Estados africanos.

Sendo pressionadas por esses problemas domésticos e apesar das limitagcdes e da
caréncia de recursos, investimentos, especialistas e informagdes, as elites africanas
concederam destaque a politica exterior para buscar apoio internacional, configurando-se
como uma necessidade para a promog¢do do desenvolvimento. Logo, a formacdo dos paises
africanos ficou marcada pelo contato estreito com o plano internacional e também por
fomentar um intenso sistema de relagdes interafricanas (Cardoso, 2020). Devido a isso, “o
desenvolvimento africano reflete as influéncias combinadas de fatores exdgenos e enddgenos,
e ambos os elementos devem ser medidos para compreender a transi¢do economica da regiao”
(Chazan et al., 1999, p. 245, tradugdo do autor)®.

Destarte, 0 cenario da Africa na década de 1960 era extraordinariamente dindmico.
Grande parte do continente havia conquistado sua independéncia e eram formados Estados
nacionais em ampla interacdo regional, continental e internacional. A excegdo, destacavam-se
os territorios da Africa Portuguesa — que, apesar de iniciar lutas de libertagdo anticolonial, ndo
havia conquistado sua independéncia da metropole portuguesa, feito que so seria concretizado
em meados da década de 1970 — e os Estados sob governos racistas da Unido Africana e da
Rodésia do Sul, os quais tinham status independente, porém eram controlados por elites de
colonos brancos, que conduziam regimes segregacionistas em detrimento da populacdo negra

majoritaria.

> Do original: “African countries, independent of regime type or ideology, have confronted three general
challenges of economic development in the post-colonial era: poverty, structural transformation, and
dependence” (Chazan et al., 1999, p. 239).

* Do original: “African development reflects the combined influences of external and endogenous factors, and
both elements must be weighted to understand economic transition in the region” (Chazan et al., 1999, p. 245).
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3. O ESTADO DESENVOLVIMENTISTA BRASILEIRO E AS RELACOES
BRASIL-AFRICA DURANTE A GUERRA FRIA

Voltando os olhos para a margem ocidental do Oceano Atlantico Sul, uma analise dos
acontecimentos revela uma transformacdo significativa nas relagdes internacionais da
América Latina a partir das décadas de 1930 e 1940, marcada pela emergéncia de um novo
paradigma que redefiniu o papel dos Estados na cena global. Esse novo modelo, distinto da
antiga diplomacia voltada para a agroexportacdo e ancorada na doutrina mercadoldgica
europeia, foi construido sobre uma série de elementos que visavam a autonomizacao das
politicas nacionais e ao fortalecimento do desenvolvimento econdmico interno (Cervo, 2008).

A ruptura com a tradicional diplomacia agroexportadora simbolizou uma mudanga
profunda na estratégia internacional, onde os Estados comecaram a conferir uma nova
funcionalidade ao poder ptblico, contando com o apoio de diferentes esferas sociais, inclusive
com o pensamento diplomatico. Essa mudanca paradigmatica pode ser observada no Brasil
com o Nacional-desenvolvimentismo j& na Era Vargas (1930-1945), o qual fundamentou um
novo modelo de inser¢do internacional que apresentou, excetuando-se alguns momentos
breves de oposicdo a esses ideais, continuidade até quase o fim do século XX (Visentini,
2009; Cervo; Bueno, 2011).

Entre os componentes teéricos desse novo paradigma, destacam-se: a mobilizacdo da
diplomacia econdmica nas negociagdes internacionais; a promocao da industria para atender
as demandas internas; a transi¢do de uma postura subserviente para uma de autonomia
decisoria nas relacdes internacionais, buscando ganhos reciprocos; a implementagdo de um
projeto nacional de desenvolvimento com vistas a superacdo das desigualdades entre as
nacdes; ¢ o fortalecimento do nacionalismo econdmico, inspirado na conduta das grandes
poténcias globais (Cervo, 2008, p. 72).

Esse projeto nacional emergente se estrutura a partir da posi¢ao do desenvolvimento
como eixo central da politica externa. Ao mesmo tempo, ele redefine o papel do setor externo,
criando um modelo de inser¢do internacional que se orienta, segundo Cervo (2008) por trés
objetivos principais: a realizagdo dos interesses de uma sociedade cada vez mais complexa, a
concepeao do desenvolvimento como expansado industrial e a eficiéncia na politica externa por
meio da autonomia decisoria, da cooperagdo internacional, de uma politica comercial flexivel
e ndo doutrindria, além da subordinagdo das politicas de seguranca — guerra e paz — aos
objetivos econdmicos, com negociagdes simultaneas tanto com grandes poténcias quanto com

os vizinhos regionais.
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Nesse contexto, o Brasil, ao incorporar essas novas diretrizes, destacou-se por sua
capacidade de adaptar e implementar as mudancas necessarias para se reposicionar no cenario
internacional, reforcando sua autonomia e desenvolvimento econdomico em um contexto
global em transformacdo. Pois, do outro lado do Atlantico, a descolonizagdo da Africa
Subsaariana, que iniciou-se no fim da década de 1950 e inicio de 1960, oferecia novas

oportunidades a insercao internacional do Brasil.

3.1. O REENCONTRO DAS DUAS MARGENS DO ATLANTICO: da OPA de Kubitschek &
PEI de Quadros e Goulart

O Brasil até o periodo da descoloniza¢do da Africa Subsaariana, sob o governo de
Juscelino Kubitschek (1956-1960), mantinha uma politica externa de desenvolvimento
associado com os Estados Unidos, fundamentado, entretanto, no projeto
Nacional-desenvolvimentista e almejando a industrializacao brasileira. Apesar da tentativa da
retomada da barganha nacionalista e do pragmatismo durante o segundo governo Vargas
(1951-1954), o contexto mundial era demasiado diferente do que fora antes da Segunda
Guerra Mundial, o que dificultava a margem de atuacdo da diplomacia brasileira devido as
possibilidades limitadas de autonomia propiciadas pela Guerra Fria e a preponderancia
hegemonica dos Estados Unidos na América Latina. A presidéncia de Café Filho
(1954-1955), ap6s o suicidio de Vargas, representou o retorno da politica de Dutra, em recuo
ao projeto desenvolvimentista sustentado por Vargas (Doratioto; Vidigal, 2021). Kubitschek
manteve o alinhamento com os Estados Unidos, objetivando o desenvolvimento econdmico
através de investimentos externos sob politicas econdmicas de cunho liberal. Portanto, a
tonica da politica externa brasileira at¢ o fim da década de 1950 era o alinhamento e o
desenvolvimento associado, financiado pelo capital estrangeiro, com os Estados Unidos
(Ricupero, 2017; Visentini, 2009; Cervo; Bueno, 2011).

No que tange as relacdes com a Africa, o Brasil manteve posicionamento associado ao
bloco ocidental, em apoio aos Estados Unidos e aos paises coloniais europeus, especialmente
Portugal, com quem o Brasil mantinha lagos proximos. Dessa forma, o Brasil distanciava-se
dos movimentos de libertagdao nacional afro-asiaticos, preferindo ndo condenar o colonialismo
a fim de nao prejudicar suas relacdes com os aliados europeus (Doratioto; Vidigal, 2021),
tanto que, nas votacdes das Nagdes Unidas, o Brasil acompanhou as nac¢des coloniais (Cervo;

Bueno, 2011). Logo, observa-se que o governo Kubitschek vivenciou, somente no intervalo
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de 1957 a 1960, a independéncia de 21 paises africanos. Contudo, a percep¢do do governo

brasileiro era de que a Africa ainda nio tinha valor politico (Saraiva, 2012).

Juscelino Kubitschek, como presidente, silenciou durante um periodo tdo rico, de
grande efervescéncia no continente africano. Assistiu, sem manifestagdo explicita, a
independéncia formal da primeira nag¢io da Africa negra, hoje Gana, no ano de 1957.
Observou, sem fala, a independéncia de 17 paises africanos em 1960. Nao admirou o
quanto as nagdes africanas floresceram naqueles cinco anos (Saraiva, 2012, pp.

32-33).

Entretanto, o cendrio mundial ao fim da década de 1950 sofria turbuléncias por conta
do avango da descolonizagdo afro-asiatico, que, junto com a emergéncia do Terceiro Mundo e
do neutralismo da Conferéncia de Bandung, fomentava os ideais de nacionalismo,
anticolonialismo e, inclusive na América Latina, o antiamericanismo. A este ultimo fator,
explica-se o sentimento de insatisfacdo dos Estados da América Latina por conta da exclusdo
desta regido do Plano Marshall e, consequentemente, do abandono de investimentos na regiao
em relacdo a outras partes do mundo.

Além disso, a situacdo interna no Brasil, especialmente de segmentos politicos mais
nacionalistas, era de frustragdo em relacdo ao alinhamento automatico com os Estados
Unidos, dado que algumas concessdes feitas nesse tratamento especial foram consideradas
polémicas e havia um desgaste deste modelo de associagdo adotado até entdo pelo governo
brasileiro. Entre as concessdes polémicas, destacam-se a constru¢do de uma base americana
para rastreamento de foguetes em Fernando de Noronha e a exportacdo de minerais nucleares
estratégicos para os Estados Unidos (Doratioto; Vidigal, 2021; Visentini, 2009; Cervo; Bueno,
2011).

A vista disso, em 1958 houve uma inflexio na politica externa do governo
Kubitschek, a qual visava reformular os termos do relacionamento com os Estados Unidos e
lancar o Brasil em posi¢ao de lideranga no continente americano: o estabelecimento da
Operagdo Pan-Americana (OPA) (Moniz Bandeira, 2009). A OPA ndo contestava a lideranca
de Washington no continente, mas adicionava um viés latino-americano, propondo a
ampliacdo da cooperacdo internacional de ambito hemisferial a fim de encontrar solucdes as
principais mazelas que atormentavam a regido: a miséria e o subdesenvolvimento (Cervo;
Bueno, 2011). Assim, a OPA justificava-se como um meio de fortalecer a democracia na
regido, contra o avango do socialismo, a0 mesmo tempo que demandava uma postura mais
atuante dos Estados Unidos para a solugdo dos problemas latino-americanos. Sobretudo, a
OPA buscava um espago de atuacdo maior para o Brasil no continente e trazia de volta a

estratégia de barganha nacionalista aplicada aos Estados Unidos (Visentini, 2009).
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De todo modo, a Africa continuava marginal nos planos da politica externa brasileira,
que se concentrava inteiramente no plano continental americano. O continente africano
representava apenas um certo desconforto para o Brasil, na medida que a integragdo europeia
avancava — pelo estabelecimento da Comunidade Econdmica Europeia no tratado de Roma,
1957 — e implicava numa associacdo das economias africanas, as quais competiam com o
Brasil ao compartilhar o mesmo nicho de produgdo priméria (Saraiva, 2012). Nesse sentido, a
OPA foi a antitese dessa preocupacgdo, cuja sintese seria o aprofundamento das relagdes com
os paises americanos. Entretanto, destaca-se no periodo de Kubitschek a emergéncia de vozes
dissonantes, em favor da promogdo de uma politica externa mais intensa para a Africa.

Segundo Saraiva (2012, p. 34):

Liderangas politicas e intelectuais como Oswaldo Aranha, Alvaro Lins, Gilberto
Amado, José Hondrio Rodrigues, Adolpho Justo Bezerra de Menezes, Tristdo de
Athayde e Eduardo Portella, entre outros, defenderam claramente uma reabertura das
comunicagdes com o continente africano. Advindos de diferentes esferas de poder,
alguns até com posigdes de relevancia na hierarquia das suas instituigdes, esses
homens ndo chegaram a formar um Jobby organizado nem construiram uma politica
africana para o Brasil. No entanto, suas vozes difusas e suas percepgdes ecoaram no
interior do processo decisorio e junto a opinido publica (Saraiva, 2012, p, 34).

Enquanto a OPA do governo Kubitschek significou uma mudanga na politica externa
com a retomada do discurso Nacional-desenvolvimentista, mas sem incluir a Africa no plano
brasileiro, a Politica Externa Independente (PEI) veio a aprofundar os principios inaugurados
na OPA e, finalmente, deu o devido destaque ao continente africano na atuacao internacional
do Brasil. Langada em 1961 no governo de Janio Quadros (janeiro-agosto de 1961) e no
governo subsequente de Jodo Goulart (1961-1964), a PEI constituiu um salto qualitativo da
barganha nacionalista em apoio ao desenvolvimento, apoiando-se em um conjunto de
principios economicos e politicos que foram além do nivel regional apresentado até entdo pela
politica externa brasileira®. Nesse sentido, Visentini (2009) e Saraiva (2012) percebem a PEI
como desdobramento, ou evolucao, de uma tendéncia da politica externa que esta presente
desde o segundo Governo Vargas: de estratégia pragmatica e reorientacdo da PEB para
acompanhar o processo de industrializagdo do Brasil e sua expansdo para outros mercados, e

nao somente de acompanhar a politica externa americana.

> Os principios que embasaram e institucionalizaram a PEI, conforme Cervo e Bueno (2011), foram,
resumidamente: a mundializagdo das relagdes internacionais do Brasil; a atuacdo isenta de compromissos
ideoldgicos; a énfase na divisdo Norte-Sul do mundo; a expansdo do comércio brasileiro em busca de novos
mercados; a luta pelo desenvolvimento, pela paz e pelo desarmamento; posi¢do contraria ao avanco de
experiéncias nucleares; e, a adogdo dos principios de autodeterminagdo dos povos e da ndo intervengao.
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A conjuntura internacional de antiamericanismo e crise na América Latina no inicio
dos anos 1960 dava margem para o surgimento de uma politica externa mais arrojada, que
pretendesse surfar na onda do neutralismo e da emergéncia de um Terceiro Mundo para
barganhar com os Estados Unidos, como foi o caso da PEI. No periodo entre 1961 e 1964, o
Brasil buscou ampliar lagos comerciais e diplomaticos com paises do Terceiro Mundo, em
particular com os Estados africanos, rompendo com o siléncio de aproximadamente um século
com o outro lado do Atlantico. No que tange a vinculagdo do Brasil ao Terceiro Mundo, o pais
optou por ndo aderir formalmente ao Movimento dos Paises Nao Alinhados (MNA), que
estava em processo de articulacdo, ao recusar a classificagdo de neutralista para a PEL
Contudo, o discurso adotado pelo Brasil contra o colonialismo e de problematizar as relagdes
com os Estados Unidos, sob o prisma das relacdes Norte-Sul, aproximava o pais

sul-americano do MNA. Essa posi¢ao ambigua ¢ explicada por Visentini (2016):

[...] os principios neutralistas e a aproximagdo com relagdo ao MNA constituiam um
dado novo e uma estratégia complexa da PEI, mas ndo ultrapassavam ainda a
dimensdo de barganha com os EUA. Isto se devia tanto a uma espécie de limite
autoimposto pela tradicdo da diplomacia brasileira, quanto pelo contexto
internacional que ndo permitia ainda a concretizagdo de alguns postulados da PEI,
estreitando a margem de manobra da nova diplomacia brasileira (Visentini, 2016, p.
30).

De todo modo, ao enfatizar o direito dos povos a autodeterminacdo e cessar com 0
apoio irrestrito a Portugal, a PEI inaugurou no Brasil do século XX uma politica externa
africana. Os primeiros passos dados pelo Brasil em diregdo a Africa foram bem recebidos e
resultaram no estabelecimento das primeiras relagdes diplomaticas com os Estados modernos
da Africa. Foi criada no Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil a Divisdo da Africa para
tratar das relagdes com os paises africanos, além de terem sido realizadas duas missdes
diplomaticas na Africa, que cobriram visitas a sete paises da Africa Subsaariana (Visentini,
2016). Assim, durante os anos da PEI, foram instaladas embaixadas em Gana, Etiopia, Costa
do Marfim, Marrocos, Tunisia, Senegal, Daomé (Benin), Nigéria, Togo e Guiné, bem como
consulados em Luanda, Lourengo Marques (Maputo), Nairobi e Salisbury (Harare).

Em resposta, Senegal, Gana e Nigéria instalaram embaixadas em solo brasileiro, bem
como o Brasil recebeu visitas de politicos e funcionarios publicos dos Camardes, da missao
econdmica da Nigéria e do ministro das finangas de Gabao (Saraiva, 2012). Destaca-se
também a assinatura de acordos culturais, dentre eles um programa de bolsas de estudo para
estudantes africanos de graduacao (Visentini, 2016), que em 1965 daria origem ao Programa

de Estudantes Convénio (PEC), programa que existe até hoje e contempla vagas em
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universidades brasileiras para estudantes de diversos paises da Africa e de outras regides do
globo.

O pensamento estratégico brasileiro da época — de ampliacao das relagdes para o
Terceiro Mundo e a continuagdo da barganha com os Estados Unidos para a promog¢ao do
desenvolvimento econémico — contribuiu para um primeiro avango notavel nas relagcdes do
pais com a Africa. Segundo Penha (2011, posi¢do 2572), “o revigoramento do interesse
brasileiro pela Africa sustentava-se na ideia de que tanto o desenvolvimento econdmico
quanto a capacidade de exercer certa influéncia regional deveriam evoluir no mesmo sentido.”
Essa estratégia foi possibilitada também pela expansdo econdmica brasileira do inicio dos
anos 1960, no governo Janio, e pela conjuntura de coexisténcia pacifica da Guerra Fria, que
permitia ao Brasil e ao Terceiro Mundo questionar as desigualdades entre centro e periferia
(Rizzi; Bueno, 2020).

No entanto, havia limitagdes de ordem interna e externa, as quais se intensificaram
ap6s a renuncia de Quadros e reduziram o real impacto projetado com a PEI, vindo a
desencadear um processo interno que culminaria na ruptura institucional em formato de golpe
de Estado, em 1964, modificando consideravelmente a PEB pelos anos seguintes.

O governo de Joao Goulart perpassou por uma espécie de crise ininterrupta desde a
renincia de Janio Quadros em agosto de 1961, que, decorrente também da tentativa de
parlamentarismo, potencializou a instabilidade politica e a polarizacdo social. Além disso,
houve forte resisténcia das elites econdmicas conservadoras e dos militares as politicas
reformistas de Goulart, do qual a origem sindicalista e trabalhista os desagradavam.
Adicionalmente, a politica africana ¢ a PEI de modo geral descontentavam esses mesmos
segmentos domésticos e o proprio partido que elegeu Janio Quadros (a Unido Democratica
Nacional — UDN), que interpretavam as relagdes econdmicas e diplomaticas com o Leste
Europeu, Cuba e os Estados independentes da Africa como um sinal de alinhamento com os
regimes comunistas (Penha, 2011; Rizzi; Bueno, 2020). De acordo com Rizzi e Bueno (2020,
p. 144), “[a] postura favoravel a descolonizacdo africana fora entendida, internamente, como
uma brecha para a expansdao do comunismo no territério brasileiro, pois os movimentos de
independéncia africanos eram vistos como frutos dessa ideologia.”

Externamente, a politica de nao alinhamento atraiu desconfianca e pressao dos Estados
Unidos, ainda mais ap6s o recrudescimento da atuagdo estadunidense na América Latina com
a Revolugao Cubana (1959) e a Crise dos Misseis (1962). O governo norte-americano nao sé

tinha interesse no fim do populismo reformista e autbnomo em plano externo do Brasil, como
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também instigou opositores do governo de Goulart a arquitetar a derrubada do presidente
brasileiro (Visentini, 2009). Adicionalmente, as relagdes com Portugal foram vigorosamente
deterioradas a partir da posigdo brasileira favoravel a autodeterminagdo da Africa Portuguesa,
ocasionando pressdo externa e interna, por conta do lobby portugués, ao Brasil. Tal pressdao
fez com que o Brasil demonstrasse ambiguidade e contradi¢cdes em sua posi¢ao na questdo da
descolonizagdo africana, abstendo-se de votar, em 1961, na proposicao de independéncia de
Angola em debate na ONU (Penha, 2011). A instabilidade provocada pelas crises internas e
pela pressdo externa inviabilizaram os objetivos e limitaram o alcance e as prioridades da PEI
(Ricupero, 2017).

A falta de apoio interno, os maus resultados econdmicos, a resisténcia das Forcas
Armadas, a pressdo externa e a interferéncia externa dos Estados Unidos por meio de sua
Agéncia Central de Inteligéncia (CIA) e outros atores estatais, ja& comprovadamente
evidenciada, culminaram no golpe militar de 1964, que encerrou o periodo democratico no
Brasil e instaurou um governo militar que duraria até 1985. A Africa, que ja havia perdido
espago em decorréncia da instabilidade do governo de Goulart e da inviabilidade da PEI, seria
entdo marginalizada no primeiro governo dos militares, de Castelo Branco (1964-1967) — o
qual priorizava as relacdes hemisféricas e, acima de tudo, com os Estados Unidos e o
Ocidente — e retornaria lentamente a agenda brasileira a partir do governo de Costa e Silva
(1967-1969).

Dessa forma, o Brasil deste periodo concedeu importancia a luta contra o comunismo
na regido do Atlantico e tomou uma posigdo pro-Portugal para a Africa Portuguesa, contra os
movimentos de libertacdo nacional promovidos por movimentos de carater socialista. Nas
palavras de Saraiva (2012, p. 42) “[a] Africa se tornava, aos olhos dos formuladores da
politica exterior do Brasil pos-golpe de 1964, em lugar vulneravel as influéncias comunistas e
um objeto sem opinido propria.”

Nao obstante, a politica africana, mesmo colhendo resultados limitados, foi um passo
historico para as relagdes internacionais do Brasil. Isto ¢, a PEI restabeleceu o elo que havia
sido perdido entre o Brasil ¢ a Africa, a0 mesmo tempo que questionou a perspectiva restritiva
da diplomacia brasileira, fundamentalmente voltada para a América Latina, os Estados Unidos
e a Europa (Penha, 2011). Pela primeira vez em muito tempo, o Brasil olhava novamente para
a outra margem do Atlantico, percebendo a possibilidade de tecer relagdes com os outros

Estados que compartilham desse espago vital ao desenvolvimento do Brasil.
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3.2 O ESPIRITO DE BANDUNG E O REGIME MILITAR: os trés primeiros governos

militares

A emergéncia da periferia entre as décadas de 1950 e 1970 evidenciou o
desenvolvimento das relagdes sul-sul no sistema internacional. Como visto antes, Bandung e a
descolonizagdo afro-asidtica foram as forgas motrizes desse processo de criacao de lagos entre
a periferia, sem o intermédio do centro, objetivando a autonomia dos paises do Terceiro
Mundo e a promog¢ao do desenvolvimento. O espirito de Bandung forja entdo o conceito de
Cooperagdao Sul-Sul, que viria a se desenvolver e institucionalizar com o passar dos anos,
firmado pela formagdo de uma identidade prépria aos povos do Terceiro Mundo, a qual se
opunha tanto ao Oeste quanto ao Leste e a inseguranca nuclear gerada pelo conflito entre os
dois podlos. Entendia-se que, por meio da cooperacdao em prol do desenvolvimento, Estados do
Terceiro Mundo poderiam forjar uma plataforma de atuagdo internacional robusta,
interferindo na agenda externa e almejando a flexibilizagao da rigidez do poder concentrado
no conflito bipolar da Guerra Fria (Leite, 2011).

Em contraste com o auxilio econdmico prestado pelos paises do centro sist€émico no
formato de ajuda externa, a Cooperagao Sul-Sul (CSS) surgiu como modalidade fundamental
de cooperacdo baseada na reciprocidade e horizontalidade, vinculada a busca pelo
desenvolvimento autonomo da periferia e a construcio de uma ordem alternativa a
bipolaridade imposta pela Guerra Fria (Ayllon Pino, 2014; Soares de Lima, 2005). Na
dindmica horizontal da CSS, paises da periferia puderam desenvolver relacdes estratégicas
com Estados similares, com a possibilidade de impor seus interesses em foros multilaterais e
solucionar problemas em comum causados pela imposicao do subdesenvolvimento periférico,
tais como a pobreza, a fome, a desigualdade, a mortalidade infantil e o analfabetismo
(Pereira; Medeiros, 2015). Exemplo de horizontalidade da nova modalidade de cooperacéo ¢ a
substituicdo dos termos de “doador” e “receptor” de uma relagdo cooperativa para a utilizagao
do termo “parceiros” (Mello e Souza, 2014, p. 12).

A reconfiguracdo do espago mundial causada pela ascensdo de uma periferia em
processo de articulagdo ¢ um dos indicadores que marcam o inicio da crise da hegemonia
norte-americana. Esse conjunto difuso de paises periféricos — majoritariamente da Asia e da
Africa, mas também com participagdo de atores da América Latina e Europa, como Cuba e
[ugoslavia — puderam aproveitar o contexto que se apresentava e, por meio da Cooperacao

Sul-Sul, tecer relacdes estratégicas entre si, objetivando interesses em comum no cenario
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internacional. Na sequéncia de Bandung, o Movimento dos Paises Nao Alinhados ¢ fundado
na Conferéncia de Belgrado (1961), dando coesao ao bloco e as demandas do Terceiro Mundo
pelo desenvolvimento. A pressdo internacional exercida pela organizacdo da periferia teve
impacto na ONU, onde foi criada, em 1964, a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o
Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), que prioriza a formacao de uma ordem econdmica
mais justa e igualitaria aos paises em desenvolvimento.

No mesmo ano, € na primeira sessdo da UNCTAD, foi estabelecido o Grupo dos 77
(G-77), que tinha o objetivo de “fornecer os meios para que os paises do Sul pudessem
articular e promover seus interesses economicos coletivos e melhorar a sua capacidade de
negociagdo conjunta no sistema das Nagdes Unidas” (Pereira; Medeiros, 2015, p. 128). A
Carta de Argel, em 1967, simboliza as reivindicagdes pelo desenvolvimento da periferia e
sublinha a importancia da cooperacdo econdmica e técnica entre paises em desenvolvimento,
visando o fortalecimento econdmico e a reducdo das desigualdades na esteira de um sistema
internacional econdmico mais justo e igualitario (Pereira; Medeiros, 2015; Group of 77,
1967).

No fim da década de 1960 e inicio de 1970 a hegemonia americana comega a ser
contestada por uma série de desafios internacionais. As revolugdes do Terceiro Mundo se
acentuam, atingindo as coldnias portuguesas do continente africano e ameagando inclusive o
quintal norte-americano da América Latina com a atuag@o de Cuba e a ascensdo de regimes de
esquerda no Chile e lutas revolucionarias na Nicaragua. Segundo Halliday (1999), os conflitos
do Terceiro Mundo foram influentes fontes de tensdes durante a Guerra Fria, desafiando as
posigdes dos presidentes americanos e contribuindo em parte para o declinio da hegemonia
americana, sendo a prolongada e impopular Guerra do Vietna a mais prejudicial ao poder e a
imagem dos Estados Unidos. As revolucdes, desde o fim da Segunda Guerra Mundial,
provocavam reacdes de contengdo nos EUA e em seu sistema internacional. Para Halliday
(1999, p. 148), elas fundavam “o alicerce historico para o sistema bipolar, alimentando a
corrida armamentista nuclear, fornecendo motivos para a competicao dos grandes poderes e
ameagando a estabilidade politica doméstica dos principais paises”.

Adicionalmente, a recuperagdo econdmica da Europa e do Japado, a défente com a
Unido Soviética e a abertura diplomatica com a China em 1971 refletiram o reconhecimento
das limitagdes do poder unilateral americano. Esses fatores forgaram os EUA a recalibrar suas
politicas domésticas e internacionais no fim da década de 1970, buscando renovar sua
competitividade econdmica e ajustar suas aliangas geopoliticas em um mundo mais

multipolar, de uma “bipolaridade imperfeita” (Leite, 2011), bem como favoreceram por um
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periodo de tempo a atuagdo internacional do Terceiro Mundo, com base nas relagcdes de

cooperagao horizontal para o desenvolvimento, a CSS.

Movimentos como a recuperagdo economica e politica da Europa Ocidental, a
flexibilizagdo intra-imperial, a desintegragdo do bloco comunista, a descolonizago
afro-asidtica e a articulacdo dos paises latino-americanos em torno de projetos
politicos e econdmicos voltados a autonomia e a industrializagdo causaram profundo
impacto nas relagdes internacionais, conduzindo a uma bipolaridade imperfeita. A
disputa ideoldgica persistia, mas os paises sob as esferas de influéncia do
condominio bipolar passavam a agir conforme interesses especificos, que ndo se
orientavam necessariamente pelos calculos estratégicos e militares do condominio
bipolar. Tal coexisténcia pacifica permitiu maior margem de manobra aos Estados,
gerando ambiente particularmente propicio as agdes dos paises do Sul (Leite, 2011,

p. 61).

Na contramdo do pensamento terceiro mundista da década de 1960, o primeiro
governo militar brasileiro de Castelo Branco (1964-1967) enxergava as relagdes
internacionais sob o prisma tradicional da Guerra Fria, ou seja, das relacdes Leste-Oeste. A
clivagem das diferengas Norte-Sul e o desenvolvimento bem como a autonomia da periferia
ndo recebiam destaque dentro do pensamento estratégico brasileiro a época. Portanto, a
politica africana do governo militar enfatizava, inicialmente, as relacdes de seguranca do
espaco que correspondia a fronteira oriental do Brasil, o Atlantico Sul, as quais eram pautadas
no anticomunismo € na imunizacdo da regido perante a formagdo de Estados simpdticos ao
bloco socialista.

Assim, a politica externa de Castelo Branco fundamentou-se nas formulagdes de
geopolitica desenvolvidas por pensadores brasileiros apos o fim da Segunda Guerra Mundial e
no novo contexto de Guerra Fria, as quais foram incubadas especialmente na Escola Superior
de Guerra (ESG). A percepcdo de seguranga nacional, e também acerca do internacional,
destes pensadores, em particular do General Golbery do Couto e Silva, foram basilares para a
elaboracdo da Doutrina de Seguranga Nacional, a qual enfatizava a defesa contra ameacas
internas e externas relacionadas ao conflito ideologico Leste-Oeste. Esta visdo compreendia
que o Brasil era dependente das boas relacdes com o Ocidente para sua seguranga, seu
comércio e seu desenvolvimento economico (Silva, 1967).

Complementarmente, dentro dessa visdo, o Atlantico Sul correspondia a uma zona
vulnerdvel a influéncia do bloco socialista, em particular a costa africana, o que deveria ser
enfrentado por medidas de seguranca coletiva sob a égide do Ocidente. Entendia-se que a

politica africana do Brasil requeria mudancas, uma vez que a proximidade brasileira com o
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continente africano® poderia deixar o pais vulneravel a ideologia politica soviética (Silva,
1967; Saraiva, 1996). Assim sendo, sob essa visdo, o Brasil deveria concentrar seus esforcos
na seguranca do Atlantico por meio da aproximagdo com outra nagdo que fazia parte do
bastidio ocidental na regido, a Africa do Sul, empreendendo agdes para preservar a ordem e 0s
valores ocidentais anticomunistas nessa zona. O Atlantico Sul era, desse modo, peca chave
para a seguranga ¢ acao externa do Brasil, dentro da concep¢ao de combate a ameaca externa
que o comunismo, ¢ o Leste de maneira geral, representava (Silva, 1967; Saraiva, 1996).

O objetivo dessa estratégia e doutrina de seguranga se justificava na tentativa de obter
apoio norte-americano na forma de capitais, tecnologia e equipamentos militares, uma vez
que o Brasil se empenhava em auxiliar os Estados Unidos no Atlantico Sul. Por meio disso,
esperava-se fortalecer o poder nacional e aumentar a projecao do pais sul-americano no
cenario internacional, particularmente no bloco ocidental (Penha, 2011). Logo, a partir de
1964, ao invés de se aproximar dos novos paises africanos da margem oriental do Atlantico
Sul, o Brasil optou por compactuar com a politica colonialista de Portugal e se aproximar da
Africa do Sul, seu principal parceiro econdmico na Africa Subsaariana, mesmo condenando
oficialmente o regime de apartheid. A visdo geopolitica brasileira enxergava nos territorios
portugueses (Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mocambique e Sdo Tomé e Principe) a
possibilidade de projecdo e de criagdo de bases de operacdo para garantir a seguranca do
Atlantico (Penha 2011). Em sintese, a politica externa e a dimensao geopolitica adotadas pelo
governo de Castelo Branco ofuscaram a evolugdo da politica africana em nascimento em
favor do alinhamento ideologico com os Estados Unidos.

O segundo governo do regime militar brasileiro, do General Costa e Silva
(1967-1969), teve um curto periodo de duragcdo e conservou a linha geral do pensamento
internacional brasileiro, mas se diferenciou de seu predecessor em alguns aspectos de politica
externa que langariam as bases para o que viria a ser a “segunda onda” da politica africana do
Brasil, a qual constituiu uma retomada das relagdes brasileiras com os paises africanos
durante os anos 1970. Ainda assim, o Brasil mantinha sua posi¢ao de apoio a Portugal na
Africa e a continuidade do discurso geopolitico anticomunista. Contudo, surgiam criticas ao
liberalismo associado e tendéncias em dire¢do ao nacionalismo desenvolvimentista em face da
recessdo econOmica que alastrava o pais desde o governo anterior. A diversificacdo de

parcerias para incrementar as relagdes comerciais do Brasil passou a ser considerada, sendo

A regido nordeste do Brasil projeta-se a leste, formando uma saliéncia no Atlantico Sul e, em combinagdo com
a saliéncia ocidental da Africa, é perceptivel a existéncia de um estreito que delimita a separagdo entre o norte e
o sul do Oceano Atlantico. A linha deste estreito Dacar-Natal separa o Brasil da costa ocidental africana por
1600 quilometros.
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empreendidos esforcos diplomaticos na Africa Subsaariana a fim de redimensionar a insergo
econdmica do Brasil no continente’.

Esse movimento aparece como resposta ao fim da lua de mel com os Estados Unidos,
em um desengajamento gradual provocado pelas duas partes. O descontentamento com o0s
pifios resultados das politicas econdmicas liberais para o desenvolvimento brasileiro e o
acumulo da divida externa fizeram com que os militares reconsiderassem as relagdes com os
Estados Unidos, visto que o Brasil necessitava de bons resultados econdmicos para legitimar
seu regime politico que vinha sofrendo pressdes internas e externas (Ricupero, 2017). Dessa
forma, ocasionou-se a suspensdo da ajuda americana e priorizou-se a aceleracdo do
crescimento econdmico, refletindo os interesses do setor empresarial que compunha a
industria nacional em ascendéncia e carente de protecao.

Ao mesmo tempo, era notavel “o desencanto dos americanos com o monstro saido
dos laboratérios da conspiragdo que haviam estimulado” (Ricupero, 2017). O fortalecimento
da linha dura na ditadura militar e a intensificagdo da repressao interna tornavam insustentavel
0 apoio americano ao regime brasileiro, uma vez que esperava-se € exigia-se a restauracao da
democracia ap6s resolver o problema imediato que o governo anterior representava aos
interesses americanos. O Ato Institucional 5, de dezembro de 1968, aumentou os poderes
repressivos do governo militar e acentuou o distanciamento das relagdes EUA-Brasil.

Logo, o governo Costa e Silva comegou a reconhecer a importancia de diversificar as
relagdes internacionais, que incluia um interesse inicial em estabelecer melhores relagdes com
paises africanos, ainda que de forma limitada e cautelosa. Esse periodo viu o inicio de
contatos diplomaticos que seriam mais plenamente desenvolvidos em governos subsequentes.
De todo modo, o progresso foi bastante limitado em funcdo da insisténcia no paradigma
militar da disputa Leste-Oeste, que levou ao Brasil uma postura de contengdo aos regimes
hostis ao Ocidente, de apoio ao colonialismo portugués e de aproximacao diplomatica com a
Africa do Sul sob regime de apartheid, percebida como um Estado paria interncionalmente
(Visentini, 2016; Ricupero, 2017).

O governo de Emilio Garrastazu Médici (1969-1974) foi um dos mais repressivos da
ditadura militar, com forte censura, perseguicao politica e tortura de opositores. Apesar disso,
o Brasil vivia um periodo de grande crescimento econdmico, o "Milagre Econdmico", com

expansdo industrial e modernizacdo da infraestrutura, o que foi instrumentalizado para

7 Saraiva (1996) menciona a fundagdo da Embaixada do Brasil em Abidjan, na Costa do Marfim, ¢ o
estabelecimento de relagcdes diplomdticas com Uganda, Quénia e Tanzania, bem como a nomeagdo de um
embaixador etiope em Brasilia.
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legitimar seu governo tanto internamente quanto externamente. As politicas econdmicas
adotadas pelo governo de estimulo a demanda interna, expansdo do crédito, substituicao de
importagdes e os incentivos e subsidios a industria nacional foram responsaveis por essa
retomada do crescimento ¢ pelo fortalecimento industrial do Brasil (Ricupero, 2017). Assim,
na passagem para a década de 1970, pdde-se perceber um Brasil em processo de
modernizagdo de suas industrias, projetando-se como uma “poténcia industrial tropical” em
emergéncia, capaz de exportar tecnologias para os paises do Terceiro Mundo, os quais
poderiam ter como exemplo o modelo de desenvolvimento operacionalizado em solo
brasileiro (Ogwu, 1982).

Externamente, a politica do Brasil continuava a ser influenciada pela Guerra Fria. No
entanto, havia uma crescente percepcdo da necessidade de maior autonomia nas relagdes
internacionais e de diversificacdo das parcerias econdmicas e politicas, refletindo uma
estratégia mais pragmadtica na politica externa (Cervo; Bueno, 2011). O governo Médici
comecou a implementar uma politica externa que, embora ainda alinhada aos Estados Unidos
no plano ideoldgico, buscava uma maior autonomia e diversificagdo. Esta fase foi marcada
por uma abordagem mais pragmatica e menos ideoldgica, com o objetivo de expandir
mercados para os produtos brasileiros e reduzir a dependéncia excessiva dos Estados Unidos,
ampliando as relagdes com paises europeus, asidticos e africanos. Sob Médici, a politica
externa brasileira comegou a mostrar maior interesse na Africa, muito impulsionado por
interesses econdmicos: a Africa oferecia novos mercados para os produtos industriais
brasileiros e era vista como uma regido rica em recursos naturais.

Percebeu-se que, durante o governo Médici, as relacdes com a periferia da
economia-mundo comegaram a ganhar mais énfase na politica externa brasileira, aparecendo
finalmente de maneira mais clara as tendéncias da Cooperagao Sul-Sul praticada pelo Brasil.
Como visto anteriormente, este tipo de cooperagdo envolve trocas de tecnologias,
conhecimento e recursos entre paises em desenvolvimento, promovendo o desenvolvimento
mutuo sem a intermediagdo das grandes poténcias.

A aproximagdo com a Africa foi uma parte significativa dessa estratégia brasileira. A
viagem do entdo ministro das relagdes exteriores de Médici, Méario Gibson Barboza,
acompanhado de intelectuais africanistas como Alberto da Costa e Silva, a varios paises
africanos ilustra muito bem o interesse diplomatico brasileiro nos seus vizinhos do outro lado
do Atlantico. Nos ultimos meses de 1972, foram visitados nove paises africanos — Costa do

Marfim, Gana, Togo, Daomé (atual Benin), Zaire (atual Republica Democratica do Congo),
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Camardes, Nigéria, Gabao e Senegal — configurando-se um gesto brasileiro de (re)abertura da
politica externa para a Africa (Barboza, 2020).

Para além do gesto, foram firmadas relagdes bilaterais que objetivavam estimular o
fluxo de comércio, debater interesses comuns no Atlantico Sul e desenvolver a cooperagao
técnica e cultural entre Brasil e tais paises africanos. Destacam-se, ainda, o inicio de alguns
projetos de cooperagdo técnica em areas como agricultura, educacao e saude, bem como a
criagdo do Museu Afro-Brasileiro em Salvador ¢ do Programa de Cooperagdo Cultural com a
Africa, ambos estabelecidos apos o regresso de Barboza ao Brasil (Visentini, 2016; Barboza,
2020).

Evidencia-se um projeto de reinser¢ao do Brasil nas relagdes internacionais da década
de 1970, o qual levou o Brasil de volta & Africa. De acordo com Saraiva (2012) e Soares de
Lima (2005), a politica externa brasileira do periodo estava vinculada ao projeto
Nacional-desenvolvimentista, cuja expansdo econdmica, modernizacdo e industrializagao
eram lideradas pelo Estado e impulsionadas pela estratégia internacional, combinando dois
elementos importantes em seus objetivos: o desenvolvimento econdmico € a autonomia
politica. Para mais, o Brasil do “Milagre Econdomico” era reconhecido no sistema
internacional como um interlocutor valido, uma vez que destacava-se como poténcia regional
econdmica, desenvolvia uma presenca internacional multifacetada e participava com voz ativa
em foros de negociagdo comercial e de seguranca nas rodadas do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (GATT) e nas Nagdes Unidas, caracterizando-se, a época, como um
System-affecting State (Soares de Lima, 2005).

O salto industrial brasileiro, somado a sua geografia, seus recursos naturais € sua
demografia, qualificou a posi¢do brasileira dentre os paises da periferia sistémica,
despontando para uma classificacdo semiperiférica, que implica maior grau de
desenvolvimento industrial e capacidades do Estado a nivel internacional.
Concomitantemente, a evolugdo industrial brasileira exigia o suprimento de petroleo, recurso
essencial e escasso ao Brasil. Tal fato explica ainda mais a relevancia da Africa para o Brasil,
pois foi na Nigéria, no Gabao e, futuramente, em Angola que o governo brasileiro buscou o
fornecimento do petroleo necessario a sua modernizagdo capitalista pautada no modelo

nacional de desenvolvimento acelerado. Em contrapartida, para equilibrar a balanga de
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pagamento com estes paises®, o Brasil adotou intensa politica de exporta¢do, garantindo a
dupla relevancia da Africa para o desenvolvimento brasilerio (Saraiva, 2012).

O Brasil cada vez mais projetava a imagem de um poder tropical industrial e
desenvolvia relagdes com a Africa Negra. Nesse contexto, ressurge um antigo impasse para a
politica brasileira: as relacdes com Portugal e a posicdo perante as reivindicacdes de
independéncia das colonias portuguesas na Africa. Cabia ao Brasil a ardua tarefa de manejar
em seu discurso diploméatico um posicionamento que nao inibisse a reconstru¢ao dos lagos
politicos com os paises independentes da Africa Subsaariana (Ogwu, 1982; Saraiva, 2012) e
que simultaneamente ndo fosse prejudicial as relagdes do Brasil com o bloco ocidental. A fim
de evitar atritos com Portugal, os EUA e as poténcias europeias, a diplomacia brasileira optou

por:

separar o Portugal metropolitano, com quem se buscava o desenvolvimento de
relagdes bilaterais, intercAmbios culturais e comerciais € a convengdao sobre
igualdade de direitos e deveres, do Portugal colonialista, com quem o Brasil deveria
evitar envolvimento politico, militar ou comercial, e a quem se deveria negar o apoio
a tese de ficgdo juridica das Provincias Ultramarinas” (Visentini, 2016, p. 37, grifos
do autor).

Tal posigdo expressa a complexidade da estratégia brasileira de inser¢@o internacional,
pautada por objetivos multiplos, e de certa forma contraditérios, caracterizando um
movimento pendular na sua politica de aliancas entre o Norte ¢ o Sul, respectivamente os
paises do Primeiro e do Terceiro Mundo (Soares de Lima, 1982). Por conseguinte, o Brasil
tenta ocupar um nicho especial da politica internacional, buscando representar uma ponte
entre o Norte e o Sul. Notadamente, ha claros estimulos econdmicos para o Brasil exercer essa
funcdo, uma vez que o pais tem destacado potencial industrial em meio aos paises de regidoes
periféricas, nos quais os mercados proximos da América Latina e Africa Meridional
justificam a aproximagdo brasileira, bem como as restricdes aos produtos manufaturados

impostas pelo Primeiro Mundo. D’adesky (1980) tece comentarios pertinentes a este respeito:

E util ressaltar ainda, para uma melhor apreciagdo da presenca brasileira na Africa, a
penetragdo realizada por sua engenharia, em diversas dreas. Esta penetragdo repousa
em parte no fato de o Brasil, além de ser um pais em desenvolvimento, possuir em
certos setores uma tecnologia tropicalizada — dita intermediaria, por oposi¢do a
tecnologia sofisticada do Norte — e que pode se adaptar as condigdes climaticas
africanas, muito semelhantes as do Brasil (D’adesky, 1980, p. 11).

$ Segundo Saraiva (2012), a Africa participava do balango comercial brasileira em 1970 com cerca de 2% do
total das exportagdes brasileiras e 3% do total das importacdes. Em 1974, as exportacdes com o continente
cresceram para 5,5% e as importagdes foram a 5,4%. Enquanto que, em meados de 1980, esses ntimeros
correspondiam a cerca de 10%. E notdrio o crescimento da participagdo da Africa para o comércio brasileiro.
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Todavia, deve-se considerar, para além dos estimulos econdmicos, o forte componente
politico presente no incremento das parcerias com o Terceiro Mundo, pois “o estabelecimento
de relagcdes mais estreitas e duradouras com os paises latino-americanos e africanos tende a
fortalecer, no longo prazo, o poder de negociacdo do Brasil frente aos paises centrais” (Soares
de Lima, 1982, p. 241). Portanto, o interesse brasileiro de aproximagdo com a Africa era
pautado, concomitantemente, por razdes comerciais e politicas, subordinado a estratégia de
insercdo internacional do Brasil, a qual visava o aumento de sua capacidade de influéncia em
assuntos globais e a atenuagdo da situa¢do de vulnerabilidade causada pela dependéncia de
fatores externos (Penha, 2011; Soares de Lima, 1982).

Associado aos fatores externos, destaca-se o protecionismo dos paises centrais € a
diminui¢do dos investimentos externos na década de 1970, por conta principalmente do
primeiro choque do petréleo de 1973, quando a Organizagdo dos Paises Exportadores de
Petroleo (OPEP) elevou os precos do barril de petrdleo como consequéncia dos conflitos
arabe-israelenses no Oriente Médio. Os impactos dos fatores internacionais no Brasil
projetaram novas percepgdes securitarias € do papel do entorno geografico para a seguranca
brasileira. Nesse sentido, o Atlantico Sul ndo deveria ser apenas um palco da luta ideologica
anticomunista, como fora percebido na presidéncia de Castelo Branco, mas deveria ser
também um espago estratégico para o desenvolvimento nacional brasileiro, em favor de suas
industrias e seus mercados. A intensificagdo da politica africana era via fundamental desse
pensamento, pois remediava a vulnerabilidade energética decorrente da dependéncia do
petréleo e permitia a expansdo dos mercados brasileiros. Logo, Saraiva (1996) e Penha (2011)
destacam a subordina¢do do componente de seguranca ao desenvolvimento nacional na
estratégia de politica externa brasileira.

Um claro indicio dessa reorientacdo estratégica pode ser observado nas redefini¢cdes da
posi¢do oficial brasileira para a Africa Portuguesa, as quais ocorreram de maneira gradual
entre os anos de 1972 a 1974. Do apoio incondicional ao colonialismo portugués no inicio da
década de 1970, a ambiguidade durante boa parte do governo Medici e, por fim, a inflexao
brasileira em favor da Africa Portuguesa em 1974, ja no comeco do governo de Ernesto
Geisel (1974-1979), especialmente a partir da Revolugdo dos Cravos em Portugal (Saraiva,
2012).
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3.3. GEISEL E OS ANOS DOURADOS DA POLITICA AFRICANA: o estabelecimento da

Cooperagao Sul-Sul na Politica Externa Brasileira

A Revolug¢ao dos Cravos, datada de abril de 1974, foi um levante de contornos
populares e esquerdistas que pos fim ao regime salazarista em Portugal, de cunho ditatorial e
pro-americano. A queda do salazarismo sustentou-se na estagnacao portuguesa e no desgaste
causado pelas guerras contra os movimentos de libertagdo nacional nas colonias portuguesas,
conflitos que ocorriam desde a década de 1960 em Angola, Mocambique, Guiné-Bissau e
Cabo Verde. Aproveitando-se da instabilidade interna causada pela revolugdo e da
inviabilidade e do desinteresse de Portugal em manter as custosas colonias africanas, os
movimentos de libertagdo da Africa Portuguesa, de cunho marxista, conduziram suas nagdes a
independéncia nos anos de 1974 e 1975 (Visentini, 2012).

Em julho de 1974 o Brasil reconhece a independéncia da Guiné-Bissau sob a lideranca
do Partido Africano para a Independéncia da Guiné e Cabo Verde (PAIGC) (proclamadas
ainda no ano anterior e reconhecidas somente em setembro de 1974 por Portugal). No ano
seguinte, o Brasil reconheceu Cabo Verde e também tornou-se o primeiro Estado a reconhecer
o governo do Movimento Popular para a Libertagdo de Angola (MPLA), liderado por
Agostinho Neto, no dia exato em que Angola negociou sua independéncia com Portugal, em
11 de novembro de 1975. Alids, o Brasil ja realizara encontros tanto com o MPLA de
Agostinho Neto, quanto com a Frente de Libertagdo de Mocambique (FRELIMO), liderada
por Samora Machel, nos anos anteriores as independéncias de Angola e Mogambique. Tem-se
registro que ftalo Zappa, chefe do Departamento de Africa, Asia e Oceania do Itamaraty e
futuro embaixador brasileiro em Mog¢ambique, esteve em visita ao continente africano para
encontrar-se com as liderangas do MPLA e da FRELIMO em novembro e dezembro de 1974
(Pinheiro, 2007).

Dessa maneira, o governo de Geisel teve que se envolver rapidamente nas questdes
africanas e tomou posigdo favoravel a aproximagdo com a Africa Luséfona, pautando-se em
um interesse genuinamente brasileiro de desenvolvimento retomado nos governos anteriores.
Esse posicionamento reverberou internacionalmente nos demais paises africanos, os quais
defendiam a luta anticolonialista de seus semelhantes, bem como no teatro internacional
amplo da Guerra Fria, em um periodo marcado pela ascensdo politica do Terceiro Mundo,

como também pelas revolugdes na periferia do sistema. Ressalta-se que a iminente queda do
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“bastido branco™ representou grave preocupag¢do estratégica para o bloco ocidental, que
observava a eclosdo e o sucesso de revolugdes marxistas na regido, consolidando no poder
regimes antagonicos ao Ocidente e permissiveis a presenca soviética em territorios
anteriormente alinhados a si.

A reagdo do Ocidente aos regimes marxistas que se instalavam na Africa Lus6fona
veio com o apoio americano, de forma velada, a grupos internos de oposicdo, o que
desencadeou violentas guerras internas em Angola e Mogambique, que geraram instabilidade
as jovens nagdes logo apos suas independéncias e s6 seriam resolvidas anos depois. Além
disso, a reagcdo americana desencadeou também a participagdo de Estados do bloco socialista,
que vieram em socorro dos regimes do MPLA e da FRELIMO. A participagao de Cuba no
conflito angolano ¢ vista como fundamental para o sucesso do MPLA em fazer frente as
forcas opositoras (Schmidt, 2013).

A Republica da Africa do Sul também se viu obrigada a intervir nos conflitos de seus
vizinhos, pois a queda dos regimes coloniais € a instalagdo de governos hostis representavam
grave fonte de inseguranca a seu proprio regime. Mesmo que o regime racista da Africa do
Sul continuasse no poder e na esfera do Ocidente até a década de 1990, ele sofria fortes
pressoes regionais de seus vizinhos desde a independéncia de Angola ¢ Mogambique, da
mesma forma que o regime de apartheid era cada vez mais pressionado politicamente e
condenado internacionalmente pela segregacao racial.

Para o Brasil, os acontecimentos em curso na Africa Austral, mais precisamente o
isolamento internacional da Africa do Sul e a descolonizagio da Africa Portuguesa,
reproduziram o aprofundamento da politica africana sob a lideranca de Geisel e de seu
chanceler, Azeredo da Silveira. Como mencionado anteriormente, o Brasil reconheceu
imediatamente os governos de Angola e Mocambique, enquanto passou a condenar
firmemente os regimes da Africa do Sul e da Rodésia do Sul. De acordo com Penha (2011), o
reconhecimento dos governos marxistas ¢ o distanciamento da Africa do Sul, apesar de terem
causado reacdes contrdrias internamente, simbolizaram o fim definitivo da concepcdo de
fronteira ideoldgica que norteava a politica externa brasileira do regime militar para o

Atlantico Sul e para a Africa, marcando uma nova fase da politica internacional do Brasil.

® Termo utilizado para denominar os regimes segregacionistas da Unido Africana e da Rodésia do Sul (atual
Zimbabue) em conjunto com os territorios ainda sob o dominio colonial de Portugal na Africa Austral (Angola e
Mogambique), denotando uma divisdo entre a Africa descolonizada e a Africa dominada por populagdes brancas
originalmente exogenas ao continente. Os territorios do bastido branco alinhavam-se ao bloco ocidental e, por
conta disso, compunham uma regido estratégica para o Ocidente entre os oceanos Indico e Atlantico Sul.
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Efetivamente, o governo de Ernesto Geisel no Brasil pode ser associado a uma politica
externa conhecida como "pragmatismo ecuménico e responsavel". Esta politica teve suas
origens em orientagdes de politica externa e posicionamentos incubadas ainda nos governos
anteriores e atingiu seu amadurecimento a partir de 1975, marcando uma mudanga
significativa em relacdo as praticas anteriores, buscando diversificar as relagdes internacionais
do Brasil e fortalecer a sua autonomia em uma conjuntura global definida pela distensdo da
Guerra Fria.

Tal conjuntura refletia um mundo bastante diferente daquele apds a Segunda Guerra
Mundial. A Unido Soviética havia alcangado condicao de paridade estratégica com os Estados
Unidos, enquanto que, secundariamente, surgiam outras forcas no sistema internacional,
correspondentes a China, Reino Unido, Franca, Alemanha e Japdo, as quais vinham
diminuindo a distancia econdmica relativa em comparagdo com as duas superpoténcias.
Ademais, as crises econdmicas provocadas pela aumento dos precos do petrdleo, e pela
escassez do produto para os centros desenvolvidos, tiveram severos impactos ao Terceiro
Mundo, uma vez que alavancou a posi¢ao dos paises exportadores de petrdleo e prejudicou
aqueles que dependiam da sua importagdo para o desenvolvimento, como era o caso do Brasil.
Penha (2011) demonstra a complexidade da conjuntura internacional da época para o

posicionamento do Brasil:

A conjuntura internacional sob a qual Geisel iria empreender a nova politica de
poténcia estava assim entrecortada por dindmicas que tornavam mais complexo o
posicionamento de um pais como o Brasil — dependente do petroleo, tornado escasso
por contingéncias geopoliticas; situado na esfera de influéncia imediata da
superpoténcia norte-americana; alg¢ado a condi¢do de poténcia emergente num
mundo que tendia para a multipolarizacdo; e necessitado de dar continuidade a seu
desenvolvimento, num quadro em que se desenhava uma crise monetaria de
dimensdes mundiais. Diante deste panorama instavel, o militar optou pelo
desenvolvimento da politica de poténcia em termos de afirmag¢do plena da
autonomia nacional. Na percep¢do do governo, se o quadro mundial, no inicio de
1974, apresentava obstaculos a potencializagdo dos interesses do Estado brasileiro,
que ndo se verificavam no periodo anterior, proporcionava também novas
possibilidades que s6 se materializaram com a recente consolidagio da
multipolaridade. Assim, a relativizagdo da hegemonia norte-americana permitia ao
Brasil a implementacdo de dupla linha de expansdo dos interesses externos
brasileiros movidos pelos fins do nacional-desenvolvimentismo e pelos meios
pragmaticos que passou a caracterizar esta politica (Penha 2011, posicdo 2931).

A ordem internacional do periodo manifesta a concretizagdo de uma agenda da
periferia, fomentada desde Bandung. A este respeito, a Conferéncia de Buenos Aires de 1978

estabelece a organizagdo ¢ a institucionalizagao da Cooperacao Sul-Sul em seu documento

anexo, o Plano de Acdo de Buenos Aires (PABA). De maneira conjunta, os 138 paises
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participantes da conferéncia elaboraram os conceitos desta modalidade de Cooperagao,
baseando-se nas nogdes de reciprocidade, horizontalidade e do intercambio de conhecimentos
em areas diversas, “colocando em destaque a ideia de que a pratica social de um pais pode ser
replicada em outros paises e gerar desenvolvimento” (Pereira; Medeiros, 2015, p. 133).

Ayllon Pino (2014) destaca que os resultados do PABA promoveram a
autossuficiéncia dos paises do Terceiro Mundo, provando-se capazes de analisar, identificar e
resolver seus proprios problemas. Ademais, a institucionalizagdo da CSS ocorreu também no
ambito da ONU, quando o Comité de Alto Nivel para a Cooperacdo Sul-Sul (High-level
Committee on South-South Cooperation), 6rgao subsidiario da Assembleia Geral das Nagdes
Unidas, passa a implementar as resolugdes acordadas no PABA a fim de fortalecer a tematica
da cooperagao técnica para o desenvolvimento dentro das Nagdes Unidas, bem como
coordenar e promover operagdes de CSS entre os paises da periferia (Ayllon Pino, 2014; UN,
2024).

A conjuntura internacional favoreceu a PEB do governo Geisel, cujo termo
"pragmatismo ecuménico e responsavel" foi cunhado pelo entdo Ministro das Relagdes
Exteriores, Azeredo da Silveira, ¢ reflete uma abordagem diplomatica que combinava
flexibilidade pragmatica — imputando uma atitude realista da diplomacia brasileira, menos
orientada por motivagdes ideoldgicas de seguranca — com o enfoque “responsavel”, que
direcionava ao publico interno uma visdo moderada, que ndo abandonaria os conceitos
preexistentes de maneira abrupta, fazendo com que a seguranca permanecesse como um dos
principios do governo (Leite, 2011). O pragmatismo abriu espaco para a participacao do
Brasil na dimensdo internacional terceiro mundista, por meio dos didlogos Norte-Sul e da
Cooperagao Sul-Sul em evidéncia, sem abandonar completamente os entendimentos
Leste-Oeste € os compromissos com o mundo ocidental. Em vista disso, tal pragmatismo era
"ecuménico" porque ndo se limitava a aliangas ideoldgicas ou regionais, buscando parcerias
diversificadas com paises de diferentes sistemas politicos e econdmicos. Ao mesmo tempo, o
termo "responsavel" visava manter um equilibrio entre a busca por novas parcerias € a
manutengdo de compromissos tradicionais, evitando confrontos desnecessarios com grandes
poténcias como os Estados Unidos.

Nessa linha, a ampliagdo do mercado para as exportagdes brasileiras e para o acesso as
matérias primas essenciais a industria visava reduzir o grau de dependéncia do Brasil em
relagdo as poténcias industrializadas, especialmente em um momento em que estas
caminhavam para a recessdo econdmica e adotavam politicas protecionistas. Assim, segundo

Leite (2011), o Brasil conduz uma substituicdo do conceito de interdependéncia adotado no
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inicio do regime militar, que reconhecia a divisdo internacional de fungdes entre os paises do
bloco ocidental para garantir a seguranga de seus membros, ¢ passa a adorar, em Geisel, uma
percepcao econdmica acerca do termo, a qual compreendia a vulnerabilidade econdmica do
Brasil ao privilegiar as relagdes com os paises centrais e, por isso, a diversificagdo econdmica
e as relagdes com demais paises do Terceiro Mundo adquiriu prioridade.

Dessa forma, o Brasil passou a adotar mais veementemente um discurso terceiro
mundista e o presidente Geisel chegou inclusive a identificar o pais como uma nagdao do
Terceiro Mundo, mas continuou a recusar a adesao do pais ao Movimento dos Paises Nao
Alinhados. Na Africa, incrementou a cooperagdo na modalidade Sul-Sul, firmando novos
acordos de cooperagdo técnica — com a participagdo de grandes empresas brasileiras dos
ramos petrolifero, minerador e da construgdo civil (tais como Petrobras, Vale do Rio Doce,
Mendes Jr. e Odebrecht) — ¢ aumentando as parcerias comerciais, principalmente com os
novos Estados lus6fonos e com paises exportadores de petréleo, como a Nigéria, o Gabdo e a
Argélia, além de manter parcerias com os Estados do Norte da Africa, como Egito, Marrocos,
Libia e Tunisia, com os quais o Brasil ja se relacionava comercialmente. Enquanto isso, a
Africa do Sul perdia seu posto de grande parceira comercial do Brasil (Visentini, 2016). Os
numeros brutos das exportagdes e importagdes brasileiras em relagdo a Africa, entre os anos
1972 e 1981, cresceram respectivamente de 90,4 milhdes para 1,96 bilhdo de dolares, e 152,9
milhdes para 1,98 bilhdo (Cervo; Bueno, 2011).

Dentre os novos parceiros do Brasil na Africa, a Nigéria ocupou a primeira posigao.
Neste pais, ndo s6 o volume das trocas comerciais com o Brasil foi elevado, como também a
participagdo de empresas brasileiras prestadoras de servigos na area da construgdo civil foi
consideravel — por exemplo, houve a constru¢ao de estradas pela construtora Mendes Jr. e a
ampliacdo da rede telefonica nigeriana pelas empresas Protec e Sobratel, bem como a
fiscalizacdo e inspecdo de equipamentos por parte da Hidroservice e da Promon Engenharia
S.A. (Leite, 2011). Leite (2011) comenta sobre a relevancia do intercambio comercial entre
Brasil e Nigéria para o periodo em questao:

A Nigéria era o principal parceiro comercial brasileiro. Na segunda metade da
década de 1970, e no inicio da de 1980, o Brasil tornou-se o maior fornecedor da
Nigéria de produtos como carros, roupas, produtos de constru¢do, derivados de
celulose, petroleo refinado, ares-condicionados, alimentos e outros itens
considerados “tropicalizados” e adaptados as condigdes tecnoldgicas e de consumo.

O Brasil, por sua vez, figurava como o maior comprador de petroleo da Nigéria, em
todo o Sul (Leite, 2011, p. 146).

Nao obstante o consideravel incremento do comércio entre Brasil e Estados africanos,

este ainda representava um percentual baixo dentro da balanga comercial brasileira, nao
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chegando em 8% durante a década de 1970. Para isso, sdo apontados dois grandes obstaculos.
O primeiro diz respeito as baixas capacidades produtivas africanas, que limitavam a oferta de
produtos de interesse ao Brasil, com excecdo do petréleo, ao mesmo tempo que limitavam o
poder de compra e as linhas de crédito dessas nagdes africanas para adquirir a tecnologia
industrial “tropicalizada” que o Brasil tinha a oferecer (Leite, 2011; Saraiva, 2012).

O segundo obstaculo, e consideravelmente mais critico, vinha a ser as relagdes
comerciais privilegiadas que a maioria dos Estados africanos, decorrentes do periodo colonial
e agora sob a face do neocolonialismo, ainda possuiam para com as poténcias europeias, as
quais garantiam a Europa os melhores precos de produtos agricolas bem como um mercado
para suas manufaturas (Saraiva, 2012). Firmada em 1975 entre a Comunidade Econdémica
Europeia e paises da Africa, do Caribe e do Pacifico, a Convengdo de Lomé estabeleceu estes
acordos preferenciais de comércio, os quais dispunham de linhas de frete regulares (Leite,
2011). De acordo com Saraiva (2012, p. 48), “[a] maior consequéncia da tradicional alianca
dos produtos africanos com os mercados europeus vinha do fato de que a estrutura de
transportes, fretes, financiamento, etc., estava toda voltada para a Europa.”

A fim de contornar esses obstaculos, o Brasil procurou nichos onde poderia atuar para
aproximar-se dos paises africanos. O instrumento principal da PEB veio a ser a Cooperacdo
Sul-Sul, por meio de agdes de cooperacao técnica, fazendo parte do projeto de diversificacao
de parcerias com fins econdmicos e baseado na visdo geopolitica de que o Atlantico Sul ¢
estratégico para o desenvolvimento do Brasil. A principal finalidade da cooperagdo técnica
era a partilha de experiéncias de sucesso em politicas publicas de desenvolvimento em setores
diversos, tais como educa¢do, saude, agricultura, telecomunicacdes, infraestrutura, entre
outros (Milani, 2018; Leite, 2011).

Dessa maneira, mesmo paises que ofereciam um potencial econdmico limitado ao
Brasil, permitiriam a presenca diplomatica brasileira no continente africano, contribuindo para
o fortalecimento de uma diplomacia de prestigio (Leite, 2011). Concomitantemente, a CSS
moldava uma insercdo brasileira no continente africano de maneira diferente das antigas
poténcias coloniais, pois fomentava o carater complementar das trocas, a horizontalidade e a
construcdo de afinidades entre os paises cooperantes (Rizzi, 2014).

Complementarmente, havia uma forte demanda dos paises africanos por projetos de
cooperacao técnica para o desenvolvimento, particularmente nos recém independentes Paises
Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) (Rizzi, 2014; Milani; Concei¢ao; M’Bunde,
2016). Saraiva (1996) argumenta que o posicionamento brasileiro de reconhecimento

imediato apds as independéncias da Africa Portuguesa resultou na estrutura¢do de uma
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relagdo privilegiada com os PALOP até os dias atuais, levando em considerac¢do o histérico
conjunto de relagdes entre o Brasil € os PALOP.

Tal fato ¢ evidenciado nos pedidos e no acolhimento do Brasil das demandas de
cooperagdo técnica originarias dos PALOP. Leite (2011) observa que, em 1977, o Brasil
recebeu delegacdes de Angola, Cabo Verde, Mocambique e Guiné-Bissau para discutir sobre
acordos de cooperagdo. Assim, abriram-se vagas para estudantes africanos em universidades
brasileiras através dos Programas de Estudo-Convénio de Graduagdao e de Pos-Graduagdo
(respectivamente PEC-G e PEC-PG), bem como iniciaram-se outros programas bilaterais para
a prestacdo de cooperagdo técnica de partilha de conhecimento brasileiro para os PALOP
(Milani; Concei¢do; M’Bunde, 2016). Milani (2018) cita algumas agéncias brasileiras que
operaram programas de cooperacio na Africa durante a década de 1970:

As principais agéncias nacionais mobilizadas para a prestagdo de CTPD [cooperacdo
técnica para o desenvolvimento] em programas bilaterais nos anos 1970 eram a
Embrapa, a Fiocruz, o Senai, o Sebrae, o Ministério da Satde e o Ministério da
Educagdo. A adocdo dessa estratégia buscava difundir a imagem do Pais, facilitar a
articulagdo conjunta dos paises do Terceiro Mundo nos foros internacionais, além de

promover as exportagdes nacionais ¢ abrir 0 mercado para as empresas brasileiras
(Milani, 2018).

Observa-se o destaque dado as relagdes com a Africa na década de 1970, sendo esta
uma area de interesse econdmico e estratégico. Como aponta Saraiva (1996), o Atlantico Sul
tornava-se cada vez mais mediterraneo, formando um espago de trocas constantes, onde o
intercambio de diplomatas e empresarios aproximavam a Africa Atlantica do Brasil. Em
1976, por exemplo, foram abertas 6 embaixadas em paises africanos, em Angola, Alto Volta
(atual Burkina Faso), Guiné Equatorial, Lesoto, Mocambique ¢ Sdo Tomé e Principe
(Visentini, 2016).

Geopoliticamente, o Atlantico era vital para a seguranca econdmica do Brasil e para o
desenvolvimento capitalista do pais, associado a sua vulnerabilidade energética. Afinal, mais
de 90% do comércio brasileiro era, e ainda ¢, realizado por via maritima. Adicionalmente, a
exploragdo dos recursos oceanicos proximos, tais como as reservas de pesca e de petroleo, era
de total interesse ao Brasil. Tal importancia dada a este espago estratégico conferiu destaque
para a Africa na agenda internacional brasileira desde o final dos anos 1960 e atingiu seu
apice em meados dos anos de 1970, caracterizando-os como “anos dourados da politica
africana” (Saraiva, 1996, pp. 128-144).

Nas palavras de Ricupero (2017) acerca da politica externa do Brasil da época, “[a]
diplomacia de Geisel-Silveira resgatou o legado conceitual da Politica Externa Independente,

atualizou e expandiu tal herancga, gragcas ao tempo mais longo e as condi¢des internas
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favoraveis de que dispOs, e conseguiu traduzir em atos e realizagdes muitos desses

pressupostos conceituais” (Ricupero, 2017, p. 498).

3.4. CONTINUIDADE NA CRISE: a politica africana na transi¢do para a democracia

Na sequéncia de Geisel, Jodo Batista Figueiredo (1979-1985) assumiu a presidéncia
do Brasil em 1979, sendo o quinto, e ultimo, governante militar do regime que perdurou desde
1964. Apesar de sua politica externa ter sido uma continuagao do que fora apresentado pelos
ultimos governos, a administragio de Figueiredo teve que enfrentar uma conjuntura
internacional completamente diferente daquela de boa parte dos anos 1970, deveras adversa as
pretensoes politicas e econdmicas estabelecidas pelo projeto Nacional-desenvolvimentista dos
anos anteriores. A década de 1980 ficou conhecida como a “década perdida” ndo s para o
Brasil, mas também para a Africa.

A crise no Terceiro Mundo do final da década de 1970, e que se alastrou pelas décadas
seguintes, tem suas origens na crise mundial do capitalismo, que atingiu primeiramente as
economias industriais do centro da economia-mundo, ocasionada pelo fim da paridade do
padrdo dolar-ouro de Bretton Woods e pelos choques do petrdleo de 1973 a 1979. Essa
primeira crise esta relacionada ao declinio da hegemonia dos Estados Unidos e sua perda de
legitimidade de lideranga internacional.

Acumulando fracassos, como a derrota na Guerra do Vietnd, sujeito a pressdes
competitivas de outras poténcias (leva-se em conta o ressurgimento do Japao e da Europa, em
particular da Alemanha, como poderes econdmicos e industriais, e o status de paridade
estratégica alcancado pela Unido Soviética) e vendo as revolugdes em eclosdo pelo Terceiro
Mundo'®, os EUA, consequentemente, conduzem mudancas drasticas em sua politica
internacional de maneira reativa a estes acontecimentos, caracteristica de uma poténcia
hegemonica em declinio (Davis, 1985). Em termos militares, Arrighi (2006) argumenta que os
EUA, além de lancar uma nova escalada da corrida armamentista com a Unido Soviética,
passaram a evitar confrontos similares ao do Vietna, substituindo-os por intervengdes no
formato de guerras por procuragdo, como nos casos de Nicaragua, Angola e Afeganistdo, bem

como por “confrontos meramente simbolicos com inimigos insignificantes (como em Granada

10 Zona de maior vulnerabilidade do ocidente, onde o capitalismo periférico € subordinado produz amplas
contradi¢des e problemas sociais, frutos do subdesenvolvimento, o Terceiro Mundo ¢ o principal palco da Guerra
Fria desde a década de 1950 e estd suscetivel a um processo de “revolugdo permanente” que surge do
desenvolvimento desigual e combinado do capitalismo global (Davies, 1982; Halliday, 1999).
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e no Panam4) ou bombardeios aéreos, nos quais a alta tecnologia de sua maquina de guerra
lhe dava vantagem absoluta (como na Libia)” (Arrighi, 2006, p. 46).

Porém, mais relevante foram as politicas econdmicas com as quais os Estados Unidos
passaram a recorrer, uma vez que o dolar americano, moeda de referéncia para o comércio
internacional, agora estava sujeita a flutuacdes de oferta e demanda desde que sua paridade
com o ouro foi rompida em 1971 e poderia ser manipulada pelas politicas do Banco Central
Americano. Dessa forma, os EUA implementaram drastica contracdo de sua moeda,
aumentaram os juros, reduziram impostos para os mais ricos e concederam liberdade de agdo
quase irrestrita para a iniciativa capitalista (Arrighi, 2006). Agora sob grande déficit
comercial, essas politicas garantiram o influxo de capital para os Estados Unidos:

Com essa bateria de politicas, o governo dos Estados Unidos comegou a competir
agressivamente pelo capital mundial para financiar o déficit comercial e de
transagdes correntes cada vez maior de sua propria balanga de pagamentos,
provocando assim um aumento pronunciado dos juros reais em todo o mundo ¢ uma
grande inversdao do sentido do fluxo global de capitais. [...] Assim, os Estados
Unidos, que nas décadas de 1950 e 1960 tinham sido a principal fonte mundial de

liquidez e investimento direto, tornaram-se, nos anos 1980, a maior nagdo devedora
do mundo e, de longe, o maior receptor de capital estrangeiro (Arrighi, 2006, p. 47).

Para o Terceiro Mundo, essa reestruturagdo da economia capitalista mundial resultou
em crise econdmica intensa. As economias africanas estavam integradas de maneira
subordinada ao capital central e dependiam do fluxo de investimentos desse capital para
promover seu desenvolvimento. Com o aumento dos juros e a inversao do fluxo de capital
internacional, a divida externa dos paises africanos atingiu valores estarrecedores e o capital
utilizado para o seu desenvolvimento foi cortado. Além disso, outro fendmeno que ocorreu
paralelamente nos anos 1980, e que contribuiu para aprofundar a crise no Terceiro Mundo, foi
o amadurecimento da Revolucao Cientifico-Tecnologica, a qual desenvolveu os campos da
eletronica, robotica, informatica e telecomunicagdo. Relacionado a isso, o crescente emprego
de materiais sintéticos e as novas demandas de producdo ocasionaram a deterioracdo dos
precos de produtos primarios (Schmidt, 2013; Visentini; Ribeiro; Pereira, 2022).

Em resposta a crise, ¢ devido a incapacidade de reagdao dos paises africanos,
mostrou-se necessario recorrer as instituicoes financeiras internacionais, como o Fundo
Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial, para a concessdo de auxilio financeiro
(Cardoso, 2020). Todavia, tal auxilio s6 poderia ser efetivado sob certas condigdes: as
economias africanas deveriam adotar ajustes econdmicos que abracassem o receituario

econdmico liberal. Adicionalmente, a divida externa africana também so seria renegociada em



64

caso de adogdo de tais politicas liberalizantes, no que ficou conhecido como o Consenso de
Washington.

Dentre as politicas econdmicas a serem adotadas, menciona-se a redugdo das tarifas
alfandegérias, a desvalorizagdo da moeda nacional, cortes nos gastos publicos e nos subsidios
estatais, reforma da agricultura e a privatizagdo de empresas estatais (Visentini; Ribeiro;
Pereira, 2022). Visentini, Ribeiro e Pereira (2022) observam que quarenta paises africanos
adotaram os programas de ajustes econdmico, o que Arrighi (2006) considera como o fim dos
regimes desenvolvimentistas na Africa e a adaptagdo das economias africanas as novas
condi¢des de acumulacdo em escala mundial, pautadas pelo direcionamento do fluxo de

capitais para os Estados Unidos.

O regime favoravel ao desenvolvimento dos trinta anos anteriores estava
oficialmente extinto, e os paises do Terceiro Mundo foram convidados a obedecer as
regras de um jogo bem diferente — ou seja, abrir sua economia nacional ao vento
gelado da competigdo intensificada no mercado mundial e a competir entre si € com
os paises do Primeiro Mundo para criar, dentro de sua jurisdicdo, a maior liberdade
possivel de movimento e ag@o para a iniciativa capitalista (Arrighi, 2006, p. 48).

Portanto, o que restava dos projetos de desenvolvimento nacional autbnomo na Africa
foi substituido pela subordinagdo cada vez maior ao mercado internacional e ao capitalismo
liberal. Os Estados africanos, frageis a competi¢do internacional, com baixa capacidade
produtiva e amplamente endividados foram tomados pela crise econdmica (Schmidt, 2013).
Ao mesmo tempo, a liberalizacdo politica, as medidas de austeridade e a privatizagdo e
desregulamentagdo, longe de oferecer uma saida a crise, ndo s6 provocaram o colapso das
estruturas sociais dos Estados africanos, como também intensificaram a desigualdade social, o
desemprego, a pobreza e a fome no continente (Clapham, 1996; Schmidt, 2013; Cardoso,
2020). Logo, a conjuntura africana dos anos 1980 foi de crise catastrofica que gerou enorme
instabilidade politica, resultando em guerras, conflitos civis com intervengao interna (guerras
proxy), golpes de Estado (frequentemente patrocinados por poténcias extrarregionais) € numa
percepcao extremamente negativa do continente africano que perdura até os tempos atuais
(Clapham, 1996; Cardoso, 2020).

Do outro lado do Atlantico, o presidente Figueiredo assume o governo em meio a
novo choque do petroleo causado pela Revolugdo Iraniana de 1979 e, no inicio da década de
1980, o Brasil ¢ impactado pela crise financeira mundial, cujas mudangas da economia
internacional causaram uma fuga macica de capitais estrangeiros e elevaram a divida externa
a niveis muito altos, ndo s6 no Brasil, mas também pelo restante da América Latina

(Visentini, 2016; Doratioto; Vidigal, 2021). Assim como na Africa, os anos 1980 também
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ficaram conhecidos como a “década perdida” para o Brasil.

Cabe ressaltar que, mesmo diante da crise, o modelo economico de desenvolvimento,
que sustentou os regimes anteriores, nao foi alterado durante o governo Figueiredo e a politica
externa também manteve seu sentido pragmatico (Saraiva, 1996). As mudancas mais
significativas deste governo ocorreram no plano interno, momento em que a sociedade
brasileira testemunhou a transi¢do lenta e gradual para o Estado democratico (Ricupero, 2017,
Saraiva, 1996). Os resultados econdmicos, que outrora foram capazes de sustentar o regime
ditatorial dos militares, agora contribuiam para a sua deslegitimacao. Ricupero (2017) destaca
os niveis vertiginosos da inflagdo no Brasil, que entre 1980 e 1983 tiveram média de 100% e
nos dois ultimos anos do governo (1984 ¢ 1985) a inflagdo subia a mais de 200%.

Em contrapartida, no plano externo, mesmo neste periodo extremamente conturbado
para ambos os lados do Atlantico, “a politica africana do Brasil ndo sentiu as consequéncias
imediatas das dificuldades que se somavam em ambos os contextos. Apesar de seu carater
realista e redugdio da euforia, o Brasil tentou continuar sua inflexdo para a Africa” (Saraiva,
1996, p. 187). Inclusive, Penha (2011) argumenta que a continuagdo da cooperacdo com a
Africa foi estimulada pelos problemas do sistema financeiro internacional, pois a manutengio
da balanca comercial superavitaria do Brasil deveria ser mantida para ser possivel lidar com
os déficits. Assim, o periodo da politica africana do Brasil caracterizou-se pela continuidade e
pela consolidagdo de vinculos econdmicos e politicos (Cervo; Bueno, 2011 p. 480), com
grande destaque dado aos PALOP (Visentini, 2016).

As visitas oficiais de representantes brasileiros & Africa, bem como de africanos ao
Brasil, foram numerosas. Em junho de 1980, o chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro visitou
Angola, Mocambique, Tanzania, Zambia e Zimbabue (este ultimo havia hd pouco tempo
derrubado o governo de minoria branca que controlava o pais, sendo substituido por um
governo de maioria negra, representante de sua populagdo majoritdria). Essa visita foi
bastante simbolica, pois contemplou os paises que formavam a linha de frente contra o
governo sul-africano de apartheid, o que mostrou claro sinal politico a respeito das intengdes
brasileiras de cooperagdo com paises africanos, de maneira contraria ao colonialismo europeu
e ao regime sul-africano (Saraiva, 1996). Além disso, o pais sul-americano imp0s sanc¢oes
comerciais, culturais, artisticas e desportivas a Africa do Sul, em resposta as intervengdes
sul-africanas em territorios vizinhos e ao proprio regime de segregagdo racial (Cervo; Bueno,
2011). Segundo Saraiva (1996):

As visitas de Saraiva Guerreiro a cinco paises da Linha de Frente revestiu-se de
importancia politica maior. A visita a Angola foi a mais contundente. O comunicado
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conjunto Brasil-Angola chegou a condenar energicamente os atos ‘inadmissiveis de
agressdo’ da Africa do Sul contra a soberania e integridade territorial de Angola. As
declaragdes de Saraiva Guerreiro, em repudio aos massacres contra as populagdes
civis, mostraram aos angolanos a firmeza da relagdo privilegiada Brasil-Angola
(Saraiva, 1996; p. 190).

Em 1983, o proprio presidente Figueiredo realizou historica visita em solo africano, a
primeira de um chefe de Estado do Brasil, a qual contemplou Nigéria, Senegal, Guiné-Bissau,
Cabo Verde e Argélia. A visita a quatro paises da Africa Ocidental, dois deles lus6fonos,
também foi dotada de grande simbolismo: visitou seu maior parceiro comercial no continente,
a Nigéria; a visita aos dois pequenos PALOP demonstrou o reconhecimento explicito da
independéncia da Africa Portuguesa e a cooperagio em progresso; e, ao Senegal, pois fora o
primeiro chefe de Estado africano a visitar o Brasil, bem como era também importante
parceiro comercial e pais franc6fono com influéncia regional (Saraiva, 1996).

O contato com estes paises pode ser considerado de grande relevancia para a ideia
brasileira de reforgar os lagos Sul-Sul, com base no pragmatismo e no universalismo das
relagdes internacionais brasileiras € no pensamento estratégico brasileiro para a seguranga do
Atlantico Sul. A aproximagio com os paises da Africa Ocidental, de acordo com Penha
(2011), permitiu ao governo brasileiro, em conjunto com a Nigéria e outros paises africanos
da costa atlantica, “a postular um novo quadro das relagdes internacionais no Atlantico Sul,
em oposi¢ao a perspectiva de militarizagdo desencadeada pelos Estados Unidos e apoiada pela
Argentina e Africa do Sul” (Penha, 2011, posigdo 3067).

A Africa do Sul tentava atrair, desde a década de 1970, o Brasil, a Argentina e o Chile
para firmar um acordo militar voltado para a defesa do Atlantico Sul, propondo a Organizagao
do Tratado do Atlantico Sul (OTAS)", espelhada a Organizagdo do Tratado do Atlantico
Norte (OTAN) e apoiada pelos Estado Unidos, numa tentativa de perpassar o isolamento
internacional no qual o pais africano estava submetido e promover a defesa da regido contra o
comunismo e a atuagdo soviética (Penna Filho, 2008; Kornegay, 2013).

O Brasil sempre optou pelo distanciamento da proposta sul-africana, pois investira
grandes esfor¢os diplomaticos nas relacdes com os demais paises africanos, os quais eram
contrarios a formagdo da OTAS e a enxergavam como possivel fonte de inseguranca e
instabilidade para o continente africano (Pereira, 2013; 2016; Saraiva, 1996). Além disso, a
politica externa terceiro mundista, conduzida pelo Itamaraty, percebia que a OTAS

representava uma porta para a interferéncia de poténcias regionais nos assuntos da costa

' De acordo com Saraiva (1996, p. 200), a ideia da criagdo da OTAS “era ligar Brasilia a Pretoria por uma linha
de seguranca, que faria uma triangulacdo por Buenos Aires, integrando o espaco atlantico.”
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brasileira, limitando o espago de acdo brasileiro e se opondo a dimensdo atlantica,
caracteristica da PEB da época (Penna Filho, 2008; Pereira, 2013).

A Guerra das Malvinas, de 1982, demonstrou a capacidade de interferéncia de
poténcias extrarregionais no Atlantico Sul, mas, mais do que isso, afastou as pretensdes
argentinas de colaborar com os Estados Unidos e com a Africa do Sul para formar um pacto
de seguranca militar no Atlantico (Penna Filho, 2008). Por conta disso, surge um momento
oportuno para articular uma proposta diferente de seguranga e colaboragao atlantica, pautada
na coopera¢ao, no desenvolvimento e na autonomia da regido, em contraponto a OTAS. Nesse
sentido, a politica africana do Brasil, corroborada pelas visitas de Figueiredo e Guerreiro a
Africa entre 1980 e 1984, bem como a redemocratizagio da Argentina e do Brasil (esta
gradual), foram elementos importantes, responsaveis por dar impulso a lideranga brasileira e a
articulagdo entre os paises das duas margens oceédnicas nesta luta diplomatica para
transformar o Atlantico Sul em uma zona de paz e cooperacdo, a fim também de diminuir a
influéncia extrarregional na regido (Saraiva, 1996).

Foi no governo de José Sarney (1985-1990) que esta agdo se concretizou, com a
aprovacao da resolugdo 41/11, de 1986, da Assembleia Geral das Nagdoes Unidas (AGNU),
que estipulou a regido do Atlantico, entre a América do Sul e a Africa, como “zona de paz e
cooperagdo do Atlantico Sul (UN, 1986). O projeto foi langado pelo Brasil, inspirado e
apoiado pela Nigéria, a qual foi responsédvel pela ofensiva diplomatica que angariou votos
para a aprovacao do projeto na AGNU (Saraiva, 1996; Pereira, 2016). A partir disso, foi
instituida a Zona de Paz e Cooperagdao do Atlantico Sul (ZOPACAS), envolvendo 24 paises
africanos e latino-americanos (25 paises ap6s a independéncia da Namibia em 1990) (figura
3). Dessa forma, “instaura-se a Pax Atlantica gracas a vitoriosa ofensiva diplomatica

brasileiro-africana” (Penha, 2011, posicao 3290).
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Figura 3: Mapa dos paises membros que fazem parte da ZOPACAS.
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Fonte: Barros (2023).

O governo Sarney, apesar da mudanga de regime (pois, pela primeira desde 1964 se
encontrava na presidéncia do Brasil um representante da sociedade civil, e ndo um militar),
deu continuidade a politica externa dos seus antecessores militares. Afinal, durante o regime
militar, até mesmo a oposi¢ao identificava-se com a PEB em vigor desde os anos 1970, levada
a efeito pelo Itamaraty (Ricupero, 2017). Ricupero (2017) argumenta que, “ao acabar o
regime militar, quase tudo que se empreendera em 21 anos de comando da vida nacional
encontrava-se em crise ou era abertamente criticado e rechagado. Salvava-se praticamente

apenas a politica externa” (Ricupero, 2017, p. 511).
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4. O FIM DA GUERRA FRIA E AS OSCILACOES DA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA: A POLITICA AFRICANA DE COLLOR A BOLSONARO

A década de 1990 marcou um periodo de intensas mudancas internacionais, bem como
transformagoes internas no Estado brasileiro. O fim da Guerra Fria com a dissolu¢do da Unido
Soviética em 1991 condicionou uma nova etapa da globalizagdo capitalista liberal, que atingiu
as regides do que fora o Segundo Mundo socialista e se intensificou no Terceiro Mundo.
Ademais, o fim da disputa geopolitica entre Leste e Oeste fez com que certas regides do globo
fossem marginalizadas. Em evidéncia esta a perda de importancia do continente africano para
as grandes poténcias. A Africa, ja em crise desde a década anterior, viu sua situagdo se
deteriorar ainda mais quando a principal alternativa ao capitalismo ocidental para a
organizac¢do politico-econdomica de suas sociedades sucumbiu. O que restava dos projetos de
desenvolvimento nacional teve que se submeter ao liberalismo ocidental.

Da mesma forma, a América Latina enfrentava uma realidade economica bastante
adversa e também observou a perda de importancia de regides antes estratégicas, tais como o
Atlantico Sul (Pereira, 2016). A instabilidade econdmica e o fortalecimento das ideologias
liberalizantes com o fim da Guerra Fria, no chamado “apogeu do liberalismo” (Ricupero,
2019), fizeram com que a maioria dos paises do continente aderissem ao Consenso de

Washington, adotando reformas econdmicas sugeridas pelo Banco Mundial e pelo FMI.

4.1. NOVA FASE DE EXPANSAO DA GLOBALIZACAO CAPITALISTA: o Estado
Neoliberal de Collor a Cardoso (1991-2002)

A elei¢do de Fernando Collor de Mello (1990-1992) para a presidéncia do Brasil, a
primeira realizada de maneira direta desde o golpe de 1964, prometia o fim da inflagdo e o
retorno do crescimento econdmico, mas trouxe consigo o choque do liberalismo ao Brasil.
Assim, o Brasil dos anos 1990, também sob os governos de Itamar Franco (1992-1994) e
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), acatou a ideologia imposta pelo centro hegemonico
de poder e implementou as reformas do Consenso de Washington.

Primeiramente, reduziu os investimentos conduzidos pelo Estado, implementando
politicas de rigidez fiscal, e contraiu saladrios e beneficios do servico publico.
Concomitantemente, privatizou empresas publicas e priorizou o pagamento da divida externa

com a receita proveniente da venda das mesmas as empresas estrangeiras. Em um segundo
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momento, conduziu reformas a fim de estabelecer uma estrutura regulatoria estdvel e a
transparéncia dos gastos publicos (Cervo; Bueno, 2011).

Os resultados dessas politicas foram favoraveis a expansao de empresas transnacionais
em territorio brasileiro, num claro aceno as poténcias do Norte de que o Brasil estava disposto
a ter relagdes prioritarias com os grandes centros capitalistas do mundo. O pais abriu as portas
ao imperialismo de mercado que viria a devastar as industrias brasileiras, bem como
desmontou o projeto Nacional-desenvolvimentista, calcado em uma visdo estratégica de
inserc¢do internacional auténoma pela via das relagdes Sul-Sul. Nas palavras de Amado Cervo
e Clodoaldo Bueno (2011):

As duas ondas de reformas exigidas da América Latina pelos Estados Unidos e pelos
orgdos financeiros internacionais, Banco Mundial ¢ FMI, denominadas de boa
governabilidade, deveriam resultar em regras e instituicdes favoraveis a expansdo
das empresas privadas transnacionais na regido. A subserviéncia do Estado normal,
erigida como ideologia da mudanca, engendrou graves incoeréncias, ao confundir
democracia com imperialismo de mercado, competitividade com abertura econdmica
e desenvolvimento com estabilidade monetaria. Completou-se com o desmonte da

seguranca nacional e a adesdo a todos os atos de renuncia a construcao de poténcia
dissuasoria (Cervo; Bueno, 2011, pp. 491-492).

Nessa nova dimensdo da politica brasileira, a Africa deixava de ser prioridade aos
interesses brasileiros, cedendo seu lugar aos paises ocidentais e a América Latina. Mesmo
mantendo o discurso de que a parceria com a Africa ainda representava um dos pilares da
PEB, na pratica, observou-se o declinio das relagdes comerciais e diplomaticas com o
continente do outro lado do Atlantico (Penha, 2011; Visentini, 2016; Saraiva, 2012). Os
numeros demonstram claramente este declinio: o comércio exterior com a Africa em 1990
correspondeu a apenas 2% do total brasileiro, o qual havia atingido 10% na década passada.
Além disso, em 1993, o Brasil possuia 24 diplomatas a seu servico na Africa, quando em
1983 tinha 34. Em comparacdo, no ano de 1993, havia 161 diplomatas brasileiros na Europa,
52 na América do Norte e 77 na América Latina (Saraiva, 1996; Penha, 2011).

Com base nisso, ¢ destacavel a perda gradual de relevancia das relagdes econdomicas
do Brasil com o continente africano na década em questdo. Agravados ainda mais pela longa
crise econdmica na Africa, mais profunda do que a crise que assolou a América Latina, “os
sonhos cooperativos da época das independéncias, que ainda perduraram até os anos 1970,
cederam lugar ao ‘afro-pessimismo’ dos anos 1990” (Saraiva, 1996, p. 220). Nesse contexto,
a relevancia da Africa também foi substituida pela integracdo platina na América, com a

criacdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul) em 1991 pelo tratado de Assuncgao.
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De todo modo, apesar da tendéncia em baixa, o Brasil manteve certa presenga no
continente africano, de maneira concentrada e seletiva. Em ambito multilateral, o Brasil
reafirmava os compromissos da ZOPACAS quando, em 1994, o pais serviu como anfitrido
para a III Reunido desta organizacdo. Tal reunido foi importante por dois motivos: integrou a
Africa do Sul, recém democratizada e sob o governo de Nelson Mandela, ¢ a Namibia, que
adquiriu sua independéncia da Africa do Sul; e, adotou a Declaragdo de Desnuclearizagdo do
Atlantico Sul, reafirmando o principio de estabelecer nessa regidao uma zona de paz (Visentini,
2016).

Ainda, outro elemento importante das relagdes Brasil-Africa deste periodo foi o
processo de formacdo da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP). Houve o
primeiro encontro entre chefes de Estados dos paises lusofonos ainda em 1989, reunindo em
Sao Luis, no Maranhao, os cinco PALOP, Portugal e o préprio Brasil, com fins de promover a
cooperagdo cultural em torno da lingua comum entre esses paises. A evolugdo desse processo
de cooperacao se deu nos anos 1990, quando ocorreu a reunido dos Ministros dos Negdcios
Estrangeiros e das Relagdes Exteriores dos mesmos sete paises, em fevereiro de 1994, em
Brasilia. Nela, foi proposta a recomendagdo para a realizagdo de uma Conferéncia de Chefes
de Estado e de Governo no intuito de fundar a CPLP, a qual seria concretizada em 1996, cujos
membros fundadores foram Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mog¢ambique,
Portugal e Sao Tomé e Principe (posteriormente, o Timor-Leste viria a integrar o quadro de
membros também) (Ribeiro, 2007; Rizzi, 2014).

A CPLP, além de objetivar o desenvolvimento de projetos entre seus membros —
relacionados sobretudo a cooperagao cultural, mas também englobando a cooperacgdo técnica,
educacional e de saude —, favorece a interacdo destes paises, oferecendo oportunidades de
estabelecer pontes de contato e projegdo para o Brasil na Africa (Ribeiro, 2007). Assim, a
constitui¢do da CPLP foi um eixo principal da agdo multilateral do Brasil na Africa, enquanto
que o nucleo das interagdes brasileiras com a comunidade lus6fona concentrava-se na parceria
Brasilia-Luanda, uma vez que dava-se prioridade as relagdes comerciais com Angola (Rizzi,
2014). Nesse sentido, Ribeiro (2007) aponta que o fluxo de petréleo angolano constitui uma
alavanca a presenga empresarial do Brasil no pais em questao.

De todo modo, nas palavras de Ribeiro (2007, p. 116), “[a] proposi¢do e
desenvolvimento da CPLP coincidem com um ciclo de retraimento das relagdes comerciais do
Brasil com os paises africanos, em que o contexto atlantico apresenta-se menos relevante para

a insercao internacional do pais”, assim como a reafirmag¢ao da ZOPACAS. A grande politica
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africana dos anos 1970 e 1980 se torna seletiva nos anos 1990, dando enfoque a menos paises
e com objetivos muito diferentes daqueles propostos nas décadas anteriores (Saraiva, 2012).

Se antes o Brasil olhava para o Atlantico almejando construir parcerias que
viabilizassem seu projeto bem definido de desenvolvimento nacional e inser¢ao internacional,
fundamentado na instrumentalizagdo da Cooperacao Sul-Sul, a politica africana do Brasil nos
anos 1990 apresentava uma clara seletividade, priorizando alguns paises da Africa Austral,
notadamente a Africa do Sul pos apartheid e Angola, e, em menor escala, os demais PALOP e
a Nigéria. Tal seletividade baseava-se numa logica de custo-beneficio de curto prazo, sob um
enfoque ideologico neoliberal, o qual menosprezava o papel das relagdes com o Sul para o
desenvolvimento e optava pela aproximagao com o Norte (Visentini, 2016).

Em suma, as transformagdes transcorridas com o fim da Guerra Fria, bem como
aquelas que ocorreram internamente aos Estados brasileiro e africanos, impactaram em grande
medida as relagdes Brasil-Africa. Sob o governo de Fernando Henrique Cardoso, que
inicialmente logrou estabilizar a moeda brasileira em meados da década de 1990 com o Plano
Real (datado ainda do fim do governo anterior, mas idealizado por Cardoso), a inser¢ao
brasileira se deu no jugo da globalizag¢@o neoliberal e da abertura dos mercados brasileiros, de
maneira similar aos governos de Collor e de Itamar, sendo tal inser¢do de carater dependente
as economias do centro, em especial aos EUA (Cervo; Bueno, 2011; Ricupero, 2017).

De acordo com Soares de Lima (2003) a politica externa de Cardoso fundamentou-se
no conceito da “autonomia pela participagdo”, em oposicao a “autonomia pela distancia”, de
maneira a rejeitar as orientacdes autonomistas do passado. “Na pratica, essa diretriz se
orientou pelo movimento de adesdo aos regimes internacionais, pela recomposi¢ao do didlogo
com os Estados Unidos e as demais poténcias, pela valorizagdo do espago sulamericano e por
um baixo perfil nas articulagdes politicas e questdes do Terceiro Mundo” (Soares de Lima,
2003, p. 95).

Os efeitos desse modelo resultaram no aumento da vulnerabilidade do pais frente as
crises econdmicas que surgiam na periferia do sistema capitalista internacional, o qual se
expandia em alta velocidade. Adicionalmente, a privatizagdo de empresas nacionais
contribuiu para uma massiva transferéncia de renda, principalmente no setor de servigos, para
o exterior, assim como gerou déficits no comércio exterior brasileiro, uma vez que estas
empresas passaram a explorar o comércio local, o que limitou a internacionalizacdo da
economia brasileira (Cervo; Bueno, 2011). Entdo, ao mesmo tempo que o movimento de

capital estrangeiro no Brasil aumentava, crescia também a divida publica do pais, pois as
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remessas de lucros de importacdo ndo eram suficientes para equilibrar as contas publicas do
pais devido a baixa internacionalizacdo de empresas em combinagdo com o modelo neoliberal
adotado como estratégia de desenvolvimento. Conforme Amado Cervo e Clodoaldo Bueno
(2011):
Durante o governo de Cardoso, entre 1995 e 2000, a divida publica interna passou
de 33% para 53% do PIB. Entre 1994 e 1999, a divida externa elevou-se de 148 para
237 bilhdes de dodlares. Juros e amortizagdes da divida externa consumiram 50
bilhdes de dolares em 2000, ou seja, toda a exportacdo brasileira. O Brasil ostentava,
entdo, nesse ponto, um dos piores indicadores externos do mundo. Esse
desequilibrio induzia medidas maleaveis na taxa de juros para atrair constantes
fluxos de capitais e provocou uma inflexdo da politica de comércio exterior, que
evoluiu de sua fung@o de estabilizar os precos para a nova fungdo de prover recursos
para os compromissos da divida. O grave perfil das contas publicas, em sintonia com
instru¢des vinculadas aos socorros concedidos pelo FMI desde 1990, retirava
investimentos produtivos, provocando outras crises, como a escassez de energia
elétrica, e bloqueava o crescimento econdmico. O fluxo de capitais, marcado por
movimentos especulativos, desapropriacdo dos ativos nacionais, remessa de lucros e
servigos da divida externa, aprofundou, na década de 1990, a dependéncia estrutural
do pais, financeira e economica. Correspondeu a uma ilusdo de divisas, cultivada

sob o signo do neoliberalismo pelas autoridades do centro e da periferia. O Brasil
transitou, pois, da década perdida a década perversa (Cervo; Bueno, 2011).

42. A REEMERGENCIA DA PERIFERIA NO SECULO XXI: os governos Lula
(2003-2010) e Dilma (2011-2016) e a Cooperagao Sul-Sul

O fervor da globalizagdo dos valores liberais tomou conta da década de 1990,
atingindo partes consideraveis da periferia da economia-mundo capitalista e da antiga zona de
influéncia soviética, como exposto anteriormente. Contudo, o fim da Guerra Fria nao
significou o triunfo completo da ordem capitalista liderada pelos Estados Unidos. A
unipolaridade duraria pouco, se assemelhando mais a uma ilusdo.

Pois, sob um ponto de vista sistémico, percebeu-se nos anos 1990, com o fim da
Guerra Fria, ndo s6 o fim da ordem socialista sob o bastido da Unido Soviética, mas também a
sequéncia da crise da ordem capitalista, a qual j& estava em andamento com o declinio
relativo do poder norte-americano a partir de meados dos anos 1970. Desde antes da
dissolucao da Unido Soviética, o esgotamento da ordem capitalista estadunidense ja podia ser
observado. A emergéncia da periferia e de poténcias econdmicas competidoras dentro do
proprio bloco ocidental evidenciaram esse processo, O que Pprovocou uma reacao
norte-americana. A problematica de tal reagdo centrava-se na necessidade americana em
“administrar a inexoravel reducdo de seu poderio relativo num mundo cada vez mais

populoso e desenvolvido” (Todd, 2003, p. 16, grifo do autor).
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Por isso, apds 1991, adotou-se no Ocidente a retorica da vitoria ideoldgica do
capitalismo estadunidense, colocando em pratica a ideia de unipolaridade americana,
baseando-se na nog¢ao de uma projecao global de poder hegemonico. Todavia, os sinais de
esgotamento do modelo de acumulagdo de capital e da ordem americana eram visiveis desde
os fracassos na Guerra do Vietna. Porém, os Estados Unidos precisavam provar para o mundo
que eram capazes de liderar uma nova ordem internacional. Além disso, desde o fim de
Bretton Woods, os EUA precisavam manter o fluxo internacional de capitais a seu favor, em
sua direcdo, numa espécie de saque da economia mundial por meio da desregulamentacdo e
liberalizagao financeira (Todd, 2003).

A estratégia adotada para permanecer politicamente relevante em um mundo cujo
centro migra progressivamente para a Eurasia veio a ser o desenvolvimento de um militarismo
teatral. Segundo Todd (2003), trés elementos essenciais compreendem tal estratégia: 1) Nao
resolver problemas globais que justifiquem sua ag¢do continua como superpoténcia; 2) Fixar-se
em alvos mais frageis para intervir militarmente; e, 3) Desenvolver novas armas a fim de
manter uma corrida armamentista continua.

Logo, o que pode ser observado entre 1991 e 2001 revela uma ilusdo de unipolaridade
por parte dos EUA, uma vez que, apesar de mirar em alvos frageis, os fracassos em suas
intervencgoes externas continuaram se acumulando e resultaram em derrotas humilhantes aos
americanos, como no caso da Somalia em 1992-1993, ou em conflitos sangrentos numa escala
maior do qual havia se planejado, a exemplo da Bosnia e das outras ex-republicas iugoslavas
(Veiga, 2015). A Iugoslavia representou um exemplo importante da tatica
norte-americana/ocidental de intervengdo, seja direta ou indireta, onde se aplicou uma
estratégia de fragilizagdo e desestabilizacdo interna de Estados, a fim de promover
movimentos de desintegracao e fratura territorial (Todd, 2003; Veiga, 2015).

Assim, a ordem mundial unipolar de 1991 parecia se caracterizar mais pela desordem
e pelos fracassos ocidentais em suas atuagdes no Terceiro Mundo do que pela estabilidade
promovida no discurso pro-ocidental (Veiga, 2015). Essa desordem mundial contribuiu para a
regionaliza¢do paulatina da politica mundial, pois os Estados periféricos com intengdes de
desenvolvimento tendem a atuar em suas zonas de influéncia e procuram formar concertagdes
alternativas ao Ocidente.

Eis que alguns fatores-chave vém emergindo desde o fim da Guerra Fria
simultancamente ao declinio americano: a ascensao do islamismo e a modernizacdo dos

paises islamicos, bem como a emergéncia da China (e da Russia a partir do século XXI) e do
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Oriente como nova arena geopolitica e novo direcionamento da economia global. Com
relagdo ao desenvolvimento do mundo islamico, os Estados Unidos souberam aproveitar os
atentados de 2001 para langar sua guerra global contra o terror, em uma tentativa de justificar
suas intervengdes desestabilizadoras no Terceiro Mundo. Desse modo, a partir de 2001 se
observa uma nova fase da estratégia ocidental de manter uma ordem internacional sob seu
dominio, baseada na desordem do Terceiro Mundo (Todd, 2003).

Em contrapartida, o declinio dos Estados Unidos representa também um mundo menos
homogéneo e mais competitivo, onde a unipolaridade ndo consegue se legitimar em fun¢do da
tentacdo imperial. Dessa maneira, os elementos de multipolaridade estimulam um movimento
contra-hegemoOnico, com eixos regionais que podem fazer contraponto aos Estados Unidos,
nomeadamente a Europa, a China, a India e a Russia (Soares de Lima, 2003).

O cendrio de crise sistémica da ordem internacional e da economia-mundo centradas
nos Estados Unidos, dada a erosdo da hegemonia e capacidade de lideranca deste Estado e a
emergéncia de outras poténcias, corrobora com uma nova configuragdo dos pélos de poder
mundial no século XXI. De acordo com Visentini (2019), os Estados podem ser divididos em
4 agrupamentos distintos, ou eixos de poder, categorizados pelas caracteristicas historicas dos
Estados, seu nivel de desenvolvimento social e econdmico, pela existéncia e coeréncia de um
projeto nacional e pelas conexdes internacionais € seu posicionamento geopolitico no sistema.

O primeiro ¢ o eixo militar-rentista anglo-saxdo, que corresponde aos paises
dominantes da politica internacional: Estados Unidos, Reino Unido, Canadd, Australia e Nova
Zelandia. Tais paises representam a continuidade do império maritimo e da hegemonia liberal
britanica e, sob a lideranca dos Estados Unidos, detém alto poderio militar, principalmente
maritimo, podendo ser considerados como grandes centros do capital financeiro, uma vez que
exercem o controle de grande parte das finangas internacionais e atingiram uma fase
pos-industrial rentista, a qual depende de recursos de outros Estados.

O segundo eixo ¢ categorizado como industrial desenvolvido e semi-soberano. Fazem
parte dele Unido Européia, Japao, Coréia do Sul e Taiwan. Apesar de possuirem uma
produgdo industrial altamente desenvolvida e elevado nivel de vida populacional, esse grupo
carece de recursos de poder militar autdbnomo (com exce¢do da Franca) e dependem do
primeiro eixo nesse quesito, por isso a defini¢do “semi-soberana”. Exemplo disso ¢ a
existéncia de bases militares e contingentes estrangeiros em seus territorios. Dessa forma, os
vinculos diplomaticos-securitarios com os paises do primeiro eixo e a convergéncia entre as
elites dirigentes seguem forte, mesmo neste periodo de reordenacdo mundial e ascensdo de

outros Estados da semiperiferia sistémica (Visentini, 2019)..
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O terceiro eixo ¢ classificado como industrial emergente e semiperiférico. Nele
integram as poténcias emergentes até entio semiperiféricas, como a China, a Russia e a India.
Além disso, outros Estados do Terceiro Mundo despontam cada vez mais para esse €ixo,
como a Turquia e o Ira. Em comum, possuem o trago determinante da participacdo do Estado
no desenvolvimento. Assim, o objetivo desses Estados ¢ promover o desenvolvimento
econdmico, em reagdo a crise financeira ¢ evitando o confronto com os eixos dominantes,
pois ainda ndo possuem poder politico-militar ofensivo para isso. O crescente peso econdomico
dessas nagoes entra em conflito com a ordem politica mundial organizada pelo primeiro eixo.
O Brasil, como sera visto, observou acelerado desenvolvimento na primeira década do século
XXI, mas vivenciou também crises graves de governabilidade e estagnacdo econdmica, sendo
incapaz de romper com o neoliberalismo e formar um projeto nacional estratégico adequado
as transformagdes sistémicas (Visentini, 2019). Por isso, o pais, juntamente com a Africa do
Sul, transita entre os limites deste e do quarto eixo de poder definidos por Visentini (2019).

O quarto eixo corresponde ao restante do Terceiro Mundo, denominado como eixo
agrario-mineral e demografico periférico, que engloba os Estados pequenos e médios da
América Latina, Africa e Asia. Aqui enfatiza-se a falta de articulagdo diplomatica e os baixos
indices de desenvolvimento desses paises, assim como uma posi¢ao semelhante na periferia
da economia-mundo capitalista. Contudo, sua conex@o com o restante do mundo aumenta a
medida que o terceiro eixo cresce economicamente e politicamente € o primeiro eixo
decresce, transformando os paises do quarto eixo em uma zona em disputa por influéncia,
pois grande volume de alimentos e matérias primas, tais como recursos energéticos e
minerais, encontram-se em reservas nestes territorios (Visentini, 2019).

Esse atrito entre o primeiro e o terceiro eixos de poder ocorre porque a ordem politica
mundial existente, arquitetada pelos EUA e seus aliados, entra em conflito com os interesses
politico-econdmicos da semiperiferia emergente. Nesse processo, a reconfiguracao da Eurésia
como o principal espagco econdomico do mundo, encabegado pela ascensao da China, gera
desconforto e impde empecilhos a manuten¢do do sistema estadunidense. Em virtude desse
movimento, certas regides do globo passam a adquirir nova relevancia estratégica, tais como a
Africa e o Oriente Médio.

Percebe-se, entdo, que a marginalizacdo do continente africano veio sendo, aos
poucos, sobreposta por tendéncias de crescimento e desenvolvimento econdmico e comercial,
muito em fungdo da participagio de novos atores na Africa, como a China ¢ a India. A
cooperagdo com novos atores, como a China, vem sendo de suma importancia para que o

continente possa encontrar alternativas ao liberalismo ocidental, imposto a forga, e seja capaz
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de construir suas proprias bases nacionais em termos sociais, econdmicos, militares e
administrativos. Nao apenas pela entrada de novos atores no continente, a “renascenca
africana” no século XXI também pode ser explicada pela promocdo e organizacdo de
iniciativas de desenvolvimento e integracdo politico-econdmica no continente africano
(Visentini; Ribeiro; Pereira, 2022; Cardoso, 2020).

Por meio da iniciativa de liderancas importantes do continente africano,
referencialmente a articulagdo entre Africa do Sul, Nigéria e Libia, o processo de reforma da
Organiza¢ao da Unidade Africana, iniciado em 1999, resultou na formag¢ao da Unido Africana
(UA) em 2002 — na qual todos os paises africanos passaram a integrar imediatamente,
excetuando-se o Reino de Marrocos, que ingressou na UA apenas em 2017. Perante a UA, os
Estados africanos encaram de maneira realista os problemas do continente, mostrando
interesse em encontrar solugdes conjuntas para garantir a estabilidade politica, através da
promog¢do de valores democraticos em escala continental, bem como retomar e acelerar o
crescimento econdmico ¢ fomentar a cooperagdo em prol do desenvolvimento (Ribeiro, 2007;
Cardoso, 2020). Cardoso resume bem as finalidades pensadas com a fundagao da UA:

A UA surgiu com objetivo de reunir uma vasta quantidade de instituigdes
sub-regionais, capazes de promover cooperagdo e integragdo continentais, fomentar
a relag@o entre os paises nos ambitos social, economico e politico — diminuindo a
probabilidade de conflitos entre os Estados membros —, e estabelecer um aparato
institucional que permitisse a participagdo efetiva dos paises africanos no mercado
internacional, nas negociagdes financeiras, entre outros (Cardoso, 2020, p. 56).

Soma-se a institucionalizacdo da UA outra notdvel iniciativa que atraiu o fluxo de
investimentos e financiamento para o desenvolvimento dos Estados africanos, a Nova
Parceira para o Desenvolvimento da Africa (NEPAD, na sigla em inglés). Diferentemente das
principais institui¢des financeiras internacionais, a NEPAD representa uma proposta propria
da Africa para negociar os investimentos de capital internacional no continente, assegurando
reformas econdmicas e politicas nos moldes dos interesses africanos (Saraiva, 2012;
Visentini; Ribeiro; Pereira, 2022). Assim, a NEPAD tem o objetivo de barganhar com paises
interessados nas oportunidades para o desenvolvimento dos Estados africanos, de forma a
erradicar a pobreza e conduzir a reinser¢do internacional do continente de maneira
sustentavel. Segundo Saraiva (2012, p. 73), “[bJuscar um lugar mais ativo, menos subsidiario
na globalizacdo assimétrica atual, ¢ o argumento central do desenho estratégico que a NEPAD
significa.”

Logo, no inicio do século XXI, a Africa atrai novamente os interesses das grandes

poténcias pelo seu potencial econdmico, sustentando crescimentos na Africa Subsaariana
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numa média de 5 a 6% ao ano entre 2003 e 2008, segundo dados do FMI (Saraiva, 2012).
Uma das maiores investidoras foi a Republica Popular da China, que n3o apenas buscava
matérias-primas para sustentar seu rapido crescimento, como também investiu em projetos de
infraestrutura e de cooperagdo técnica na Africa. Em 2020, foi estabelecido o Forum de
Cooperagdo China-Africa, o qual impulsionou o comércio e os investimentos chineses no
continente africano, tornando a China um dos principais parceiros dos paises africanos ja no
inicio do século, onde o continente africano viria a ser pe¢a importante da estratégia chinesa
de projecdo internacional, principalmente apods a divulgag¢do do projeto chinés de Cinturdo e
Rota em 2013 (Cardoso, 2020; Pautasso, 2016).

A entrada desses novos atores na Africa é exaltada pelos africanos, uma vez que,
diferentemente dos atores ocidentais, ndo almejam interferir nos assuntos domésticos
africanos e tampouco buscam o controle exclusivo e direto de territorios africanos, ndo se
caracterizando como um novo tipo de imperialismo, como ¢ criticado com frequéncia. Sobre a

atuagdo da China na Africa, Pautasso (2016, p. 132) argumenta que:

Sdo inegaveis que os ganhos e as capacidades sdo assimétricos; mas inegavel
também que a relagdo da China com os paises africanos ndo reedita o dominio
territorial, o intervencionismo militar, a ingeréncia sobre a gestdo econdmica, o
etnocentrismo acerca das organizagdes politicas, a imposicdo de padrdes
culturais, etc. que caracterizaram o imperialismo do século XIX e XX.

Similarmente, Visentini (2013) observa que esse novo interesse pela Africa visa lidar
com setores especificos da economia do continente, cujos paises ganham maior protagonismo
diplomatico e politico com a variedade de atores, em especial as poténcias emergentes, que
estabelecem relacdes marcadas pela Cooperagdo Sul-Sul e contribuem para o
desenvolvimento da periferia e para a crescente multipolaridade do mundo. A China
representa o principal fator desse movimento, que ¢ acompanhado pela India, mais
recentemente pela Russia e, em menor escala, pelo Brasil, o qual oportunamente aproveitou o
dinamismo do continente africano para reativar as relagdes com os vizinhos da outra margem
do Atlantico.

A reativacio das relagdes Brasil-Africa ocorreram a partir de 2003, quando Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2010), do Partido dos Trabalhadores, foi eleito e assumiu a
presidéncia do pais sul-americano. Apesar do seu governo ndo ter alterado de forma
substantiva a conducdo da politica macroecondmica do Brasil, a politica externa foi
consideravelmente modificada durante seu periodo no poder (Ribeiro, 2007). Em termos
gerais, 0 governo manteve principios econdmicos neoliberais, mas passou a enxergar o plano

externo pelo prisma das relagdes Sul-Sul, no qual ha oportunidades para o Brasil exercer sua
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propria politica externa, de maneira mais afirmativa. De acordo com Soares de Lima (2003, p.
98), “[a] idéia de que existe espago para uma presenga internacional mais afirmativa do Brasil
[...] reflete uma certa avaliacdo da conjuntura mundial, que assume a existéncia de brechas
para uma poténcia média como o Brasil, que, por via de uma diplomacia ativa e consistente,
podem até ser ampliadas.” Ou seja, o oportunismo ocasionado pelo aprofundamento da crise
sistémica, com a ascensdo do terceiro eixo de poder, permitiu a conduc¢dao de uma politica
externa aberta aos paises da periferia e semiperiferia mundial, apesar de ndao romper
internamente com o neoliberalismo.

Além disso, havia a percep¢do sobre a perversidade do contexto econdmico
internacional e dos fluxos de capital para com os paises do Sul. Celso Amorim, ministro das
relagdes exteriores do governo Lula, toca nesse assunto em seu discurso de posse:

O cenario em que teremos de realizar essa tarefa ¢ complexo e nem sempre
amistoso. A economia mundial estd estagnada. Os fluxos financeiros se comportam
de forma erratica e segundo uma logica perversa que penaliza os paises em
desenvolvimento. A despeito das muitas promessas, os mercados dos paises
desenvolvidos continuam fechados a grande parte dos nossos produtos. Praticas
comerciais predatorias dos paises ricos nos privam dos beneficios de nossa
competitividade. No plano politico, conflitos — que se supunha estarem em vias de
solugdo — recrudesceram, alimentados pela intolerancia e o fanatismo. Atos
terroristas de indescritivel barbarie provocam reagdes e suscitam posturas que tém o
potencial de afetar os principios do multilateralismo. O risco de guerra volta a pairar
sobre o mundo. Tudo isso se reflete em crises economicas, financeiras e politicas,

que tendem a ser mais graves nos paises pobres. Nossa regido —a América do Sul —
também sofre os efeitos desses abalos (Amorim, 2003).

A fala do ministro também demonstra, sutilmente, o descontentamento com as
medidas unilaterais tomadas pelos Estados Unidos, cuja diplomacia agressiva e
intervencionista no Terceiro Mundo, agravada apds os atentados do 11 de Setembro de 2001,
mostraram a inefetividade e a falta de capacidade de liderangca dos EUA (Ricupero, 2017).
Com base nisso, percebe-se que o Brasil sinaliza que pretendia reorientar sua politica externa,
considerando as relagcdes Sul-Sul como alternativa viavel a sua projecao internacional.

Dessa maneira, a politica externa durante o governo Lula buscou um maior
protagonismo para o Brasil no sistema internacional por meio de uma atuacao multifacetada e
independente, que teve como pautas a diversificagdo de parcerias, a internacionaliza¢do de
empresas brasileiras, o aumento do investimento nacional no exterior e o protagonismo nos
debates internacionais em favor do desenvolvimento dos paises periféricos através da
Cooperagao Sul-Sul e visando uma ordem mais multipolar (Vigevani; Cepaluni, 2007;

Doratioto; Vidigal, 2021). A promog¢do da integracdo regional e as iniciativas de inser¢ao
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econdmica global, buscando maior cooperacdo horizontal com paises em desenvolvimento,
foram as diretrizes basilares da politica externa dessa época (Cepik; Sousa, 2011).

Com essa orientagdo diplomatica, a Africa fora incluida novamente como prioridade
de politica externa. A politica africana estava de volta e pretendia ultrapassar as opgdes
seletivas para englobar maior niimero de parcerias no continente africano, mantendo as
relagdes com os antigos parceiros (neste caso, os paises da CPLP e a Africa do Sul) (Penha,
2011). A ampliagdo da politica africana encaixava-se com o plano de inser¢ao internacional
brasileiro por meio da via multilateral (Visentini, Cebrafrica, 2013), enfatizando a
convergéncia politica dos paises do Sul para obter resultados positivos nos foruns
internacionais, tais como a ONU e a Organizacao Mundial do Comércio (OMC).

Duas iniciativas ilustram bem esse quadro: as formagdes, em 2003, do Grupo dos 20
paises em desenvolvimento (G20) ¢ do Férum de Dialogo india, Brasil e Africa do Sul
(IBAS). O primeiro foi formado com o proposito de aproximar Estados da América do Sul, da
Africa e da Asia, bem como de alinhar o posicionamento dos paises membros para demandar
nas conferéncias da OMC o fim dos subsidios agricolas e do protecionismo agricola dos
paises centrais, no intuito de obter maior acesso aos mercados norte-americano, europeu e
japonés, o que era de grande interesse econdmico brasileiro (Ribeiro, 2007; Soares de Lima;
Hirst, 2006). Soares de Lima e Hirst (2006) apontam que o G20 representou uma
oportunidade ao Brasil de se postar como um lider, na condi¢@o de poténcia emergente, para a
constru¢do compartilhada de demandas do Terceiro Mundo para uma ordem econdmica mais
justa.

De modo equivalente, o Forum IBAS tinha o proposito de desenvolver uma parceria
estratégica entre trés poténcias regionais do Sul em torno de alguns interesses compartilhados:
(1) o compromisso com a democracia; (2) o desenvolvimento social e econdmico, vinculado a
luta contra a pobreza; e, (3) o fortalecimento do multilateralismo para lidar com problemas de
ordem econOmica, politica e de seguranga (Soares de Lima; Hirst, 2006). O IBAS
caracteriza-se como importante coalizdo Sul-Sul, pois, fortalece a cooperagdo atlantica nos
campos em questdo, bem como estabelece significativos vinculos com uma poténcia da Bacia
do Oceano Indico, abrindo um “leque de interagdes regional e inter-regional que pode ser
mais bem aproveitado para intercambio de experiéncias e praticas efetivas de cooperacao
econdmica e politica” (Penha, 2011, posi¢ao 4031).

A forte atuacdo multilateral do Brasil, especialmente no que tange as relagdes Sul-Sul,

¢ orientada por objetivos particulares de cunho econémico, como a ampliacao do comércio e
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dos mercados para os produtos brasileiros, e de cunho diplomatico, destacando-se, aqui, o
interesse na reforma do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, visando um assento
permanente para o Brasil.

Com a crescente importancia do Atlantico Sul e das relagdes com a Africa, o Brasil
precisou também enfrentar as debilidades do pais no que concerne a sua seguranga, defesa e
soberania. Nesse contexto, surgiu o conceito de “entorno estratégico” — mencionado nos
documentos de Politica Nacional de Defesa (PND), de 2005, e de Estratégia Nacional de
Defesa (END) de 2008 — que define a regido preferencial onde o Brasil pretende concentrar
sua influéncia e sua lideranga diplomatica, econdmica e militar: a América do Sul, a Africa
Atlantica e Lus6fona, a Antartida e a Bacia do Atlantico Sul (Figura 4) (Fiori, 2013). Além
disso, o Brasil incorpora instituicoes como a ZOPACAS em seus documentos de Estado,
demonstrando interesse em sua revitaliza¢do, e consolida de maneira institucional a regido
atlantica como fundamental aos seus objetivos de politica externa (Brasil, 2012; Pereira,
2016).

A manutengdo da seguranga e a reafirma¢do da soberania brasileira em suas dguas
territoriais e na regido do Atlantico Sul adquiriu grau de importancia maior neste comeco de
século, quando uma nova gama de recursos energéticos foi descoberta na Bacia do Atlantico
Sul, como jazidas de gas e petréleo em ambas as margens oceanicas (Oliveira, 2007;
Visentini, 2016). Dado o aumento da demanda por petréleo dos paises asiaticos, como India e
China, e a reagdo americana de conten¢cdo ao crescimento destes paises, intensifica-se a
disputa por esse recurso estratégico no Atlantico Sul (Gées; Silva, 2017; Penha, 2011). Por
conta disso, o Brasil deve garantir a segurancga regional em meio a escalada dos interesses
extrarregionais nesta area. Para isso, ¢ necessario o fomento das relagdes cooperativas entre os

Estados da regido e a manuten¢do de uma zona livre de iniciativas militares extrarregionais.
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Figura 4: O entorno estratégico brasileiro
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Fonte: Soares de Lima et al. (2017).

As iniciativas de Cooperacdo Sul-Sul, do Brasil com paises africanos, em ambito
multilateral ja foram aqui explicitadas, menciona-se particularmente a ZOPACAS, a CPLP ¢ o
IBAS (este ultimo em ambito trilateral). Para além disso, o Brasil desenvolveu durante o
governo Lula uma agenda diplomatica bilateral com seus vizinhos do outro lado do Atlantico.
Nesse contexto, o Brasil ndo s6 incrementou significativamente seu comércio com os paises
africanos, tendo Nigéria e Angola como principais parceiros, mas também desenvolveu uma
série de acdes diplomaticas e projetos de cooperacdo técnica, que reaproximaram as duas
margens no campo politico, bem como foram responséaveis por esse incremento comercial.

Entre 2003 e 2010, foram abertas 16 embaixadas na Africa, totalizando 37 embaixadas
e missdes permanentes brasileiras no continente africano no inicio de 2011 (Visentini, 2016;
Saraiva, 2012). Nesse interim, o presidente Lula realizou 11 viagens a Africa, nas quais
visitou 22 paises, alguns mais de uma vez. Somam-se a isso as inumeras visitas de
governantes € ministros africanos ao Brasil (Penha, 2011), dos quais, segundo Visentini

(2016), mais de 80% representavam paises da Africa Atlantica.
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Ainda no tocante de sua politica africana, o Brasil estimulou o comércio com a Africa,
aliviou a divida financeira dos paises africanos (por exemplo, a divida mogambicana no valor
de 331 milhdes de dolares americanos foi perdoada pelo Brasil em 2004), financiou obras de
infraestrutura pelo Banco de Desenvolvimento Nacional (BNDES), internacionalizando
empresas do setor da construcgdo civil, e investiu também em projetos de cooperagdo técnica
por meio da Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC) (Ulrich; Carrion, 2013; Penha, 2011).

No tocante ao incremento do saldo comercial brasileiro com a Africa, duas agéncias
governamentais tiveram papel fundamental para a melhoria dessas relagdes comerciais: a
Agéncia Brasileira de Promogdo de Exportagdes e Investimentos (APEX) — criada em 2003
com a finalidade de promover produtos brasileiros e atrair investimentos estrangeiros
direcionados a setores estratégicos da economia brasileira — e o BNDES, que possui papel
destacado no processo de internacionalizagdo das empresas brasileiras (Almeida, 2017).
Conforme Almeida (2017, p. 467) a APEX “tem como atividades principais na Africa a
realizagdo de missdes de prospeccao e comerciais, além de promover eventos de valorizagao
dos produtos e servigos brasileiros”, enquanto o BNDES “possibilitou o financiamento para
empresas brasileiras adquirirem ativos e realizarem investimentos no exterior, desde que estes
contribuam para o desenvolvimento econdmico e social nacional”, sob uma politica de
internacionalizagdao de empresas motivada pela necessidade de acessar novos mercados e
recursos.

No que tange as politicas de cooperacdo, vale notar que o investimento em cooperagao
técnica, dentro da modalidade Sul-Sul, aumentou consideravelmente durante o governo de
Lula da Silva. De acordo com relatorios do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA)
e da ABC, os recursos destinados para a cooperagdo cresceram de 531,98 milhdes de reais em
2005 para 1,625 bilhdo de reais em 2010 (cotagdo de 2010). Da parcela destinada
propriamente a cooperagdo técnica (286,5 milhdes), 22,6% (65 milhdes) foi direcionado a
Africa, onde os PALOP foram os destinos majoritarios (IPEA; ABC, 2010; 2013). No total, o
Brasil concluiu cerca de 550 projetos de cooperagio na Africa por meio da ABC entre 2003 ¢
2010. As dareas abrangidas incluem: agricultura, saude, educacdo, desenvolvimento social,
cultura, esportes, meio ambiente, gestdo e planejamento publico, desenvolvimento urbano,
justica, refor¢o das capacidades legislativas, defesa e seguranca (IPEA; ABC, 2013).

Dessas, sobressaem-se as areas da educagdo, satide e agricultura. Na primeira delas,
percebeu-se a consolidagdo do programa de formacgdo de diplomatas, vinculado ao Instituto
Rio Branco, o desenvolvimento de centros de formagdo profissional na Africa, em parceria

com o SENAI, e a continuagdo e ampliagdo dos convénios PEC-G e PEC-PG, com a
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participagdo das universidades brasileiras. Dentre os projetos de saide, destacam-se a
implementagdo de projetos de combate a AIDS/HIV e a malaria, bem como projetos de
capacitacdo de profissionais de saude (Cepik; Sousa, 2011; Visentini, 2016). E, na area da
agricultura, firmaram-se projetos no setor algodoeiro com Benin, Burkina Faso, Chade e Mali
(a iniciativa Cotton-4), na rizicultura em Senegal, no desenvolvimento da inovagdo agricola
em Mocambique (o ProSavana), em parceria com a EMBRAPA, e na capacitacao e formagao
de quadros africanos do setor agricola, tanto em solo nacional quanto africano (Milhorance,
2013; Muiioz; Carvalho, 2016).

Nesse cendrio, a ABC, vinculada ao Itamaraty, adquiriu importante papel
organizacional para coordenar as acdes inseridas na estratégia de politica externa voltada a
Cooperagao Sul-Sul, recebendo acréscimos continuos em seu orcamento entre 2003 e 2010
para implementa-las (Milani, 2017). Segundo documento oficial da ABC, As politicas de
cooperagdo internacional do Brasil e da ABC sdo regidas pelos principios da horizontalidade
nas relagdes, da promog¢dao da autonomia nacional, da formulacdo de politicas publicas de
desenvolvimento, dos mutuos beneficios e do respeito a soberania (ABC, 2016). Além disso,
o interesse politico brasileiro com a cooperacdo técnica objetiva resultados particulares de
poder no sistema internacional, uma vez que a proje¢do internacional vinculada a uma
imagem positiva pode obter ganhos econdmicos e diplomaticos e € tratada como um resultado
da agenda de Cooperagao Sul-Sul do pais (Vidigal, 2010).

Desse modo, a Cooperacao Sul-Sul (re)inserida na PEB dos anos 2000 caracterizou-se
como um instrumento de inser¢do internacional. Pois, a cooperagdo abre portas ao comércio e
a internacionalizacao de empresas, podendo também resultar em ganhos estratégicos em foros
internacionais € na promoc¢ao de beneficios voltados ao desenvolvimento nacional (ABC,
2016; Milani, 2017). Milani (2017, p. 178) ressalta a importancia da coopera¢do para a
economia brasileira ao afirmar que “[a] cooperacdo em si ndo assegura o sucesso comercial de
uma nagdo, mas facilita o trabalho de operadores econdmicos, uma vez que participa do
processo de diversificagdo e adensamento das relagdes internacionais do Brasil.”
Complementarmente, o autor argumenta que a auséncia de coopera¢do € uma presenca
diplomatica reduzida certamente ndo tendem a produzir incrementos ao comércio exterior
brasileiro (Milani, 2017).

Em termos gerais, a politica externa de Lula buscou a associacdo entre periferias do
sistema mundial por meio da Cooperacdo Sul-Sul, a fim de apoiar o desenvolvimento
socioecondmico de ambas as partes, mirando também interesses economicos e geopoliticos ao

visar uma ordem internacional multipolar. Logo, a politica externa tinha tragos do
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desenvolvimentismo visto anteriormente na década de 1970, muito em favor do legado e da
“memoria institucional do Itamaraty”, onde caracteristicas associadas ao modelo de
internacionalizagdo por meio da substituigdo de importagdes mantiveram influéncias no
ministério mesmo apo6s o declinio do Estado desenvolvimentista no Brasil (Soares de Lima;
Hirst, 2006). Com efeito, dentro do Itamaraty e ainda no governo de Cardoso, o modelo
liberal de inserc¢do internacional ndo detinha unanimidade no pensamento diplomatico (Cervo,
2003). Esses tragos se uniram ao oportunismo que a Africa e a conjuntura global
apresentavam ao Brasil ¢ favoreceram a retomada das relagdes com o continente € com os
demais paises do Sul.

Todavia, o projeto nacional do Estado brasileiro nos anos 2000 apresentava
contradigdes com sua politica externa. Pois, diferentemente do Nacional-desenvolvimentismo
do século XX, o governo Lula era sustentado por meio de um pacto social com os setores
empresariais e rentistas da sociedade brasileira, assegurado pela “Carta ao Povo Brasileiro”
durante as elei¢cdes de 2002 (Fonseca; Arend; Guerrero, 2020). Em troca do apoio desses
setores, a politica econdOmica mantinha-se fiel ao capital financeiro e indicava continuidade
em relacdo ao governo predecessor. Conforme Fonseca, Arend e Guerrero (2020, p. 802):

Mantinha-se, assim, a politica econdmica do governo Cardoso, assentada no regime
de metas de inflag@o e autonomia do Banco Central para geri-lo, ¢ executada através
do tripé formado por altas taxas de juros, cambio valorizado e superavit primario.
Essas medidas, somadas ao fato de ndo contemplar a reversio da

desindustrializagdo, afastam a possibilidade de entender a politica econémica do
governo Lula como desenvolvimentista (Fonseca; Arend; Guerrero, 2020, p. 802).

O Estado ndo adquire o papel de empreendedor, como no desenvolvimentismo, e passa
a ser responsavel por fornecer o apoio logistico e garantir a estabilidade das condig¢des
macroecondmicas necessarias aos empreendimentos, de preferéncia privados, no intuito de
criar as condigdes para o acumulo de capital, sendo instrumento indispensavel para assegurar
o crescimento ¢ a estabilidade econdomica (Cervo, 2003; Martins; Nunes, 2017). Assim, ao
Estado ¢ atribuida a tarefa de proteger as empresas, tecnologias e capitais nacionais, de modo
a estimular seu fortalecimento interno e sua expansao global.

Observa-se, neste aspecto, que o governo de Lula pode ser enquadrado dentro de um
paradigma econdmico liberal de Estado, e ndo desenvolvimentista, em razao de ter optado por
uma politica monetaria e fiscal restritiva, representando muito mais continuidade do que
rompimento com o governo de Fernando Henrique (Fonseca; Cunha; Bichara, 2013). Por

outro lado, em termos sociais, o governo Lula promoveu a distribuicdo de renda aos estratos
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mais baixos da sociedade brasileira por meio de politicas compensatorias a fim de reduzir a

pobreza, reverter desigualdades sociais e estimular o consumo interno. Sobre tais politicas:

Essas foram possiveis enquanto houve crescimento do PIB, folga no balanco de
pagamentos, defasagem entre salarios e produtividade e possibilidade de manter
gastos publicos e subsidios sem comprometer o superavit primario; [...] O conjunto
das medidas revela que, se o governo Lula (e Rousseff) carecia de um projeto
econdmico industrializante e desenvolvimentista, por outro lado mantinha seu
compromisso com politicas sociais ativas, a fim de reverter as desigualdades sociais
e a exclusdo social. Assim, a politica econdmica tampouco pode ser considerada
rasamente como expressdo de neoliberalismo ou de submissdo pura e simples a
palavras de ordem como “estado minimo”. Ao contrario, tal pacto politico
resguardava a fracdo hegemodnica a conducdo da politica macroeconémica, mas
exigia intervencionismo permanente para viabilizar e arbitrar as politicas
compensatorias (Fonseca; Arend; Guerrero, 2020, p. 802).

Consequentemente, o Estado brasileiro sob Lula ndo ¢ um reflexo puro do paradigma
neoliberal, mas tampouco se assemelha ao Estado Desenvolvimentista. O que se observa ¢ a
auséncia de um projeto nacional claro, cujos arranjos politicos apresentaram bom
funcionamento durante a primeira década do século XXI, apenas enquanto as condi¢des
externas foram favordveis — globalizacdo econOmica, altos precos das commodities e alto
crescimento da China — e o pacto social com os setores econdmicos liberais da sociedade se
sustentavam. Porém, a partir de 2013 o quadro internacional, com o recrudescimento das
disputas econdmicas, politicas e militares, sofreu alteragcdes que revelaram as limitagcdes desse
arranjo institucional no Brasil. Por sua vez, essa situacdo impactou no plano doméstico na
forma de recessdo econdmica, aumento do desemprego e, consequentemente, crises
politico-institucionais (Martins; Nunes, 2017).

Assim, as consequéncias foram sentidas € o pacto social ndo foi robusto o suficiente
para se sustentar. Junto dele, a politica externa propositiva sofreu um revés, pois, muito
embora a Cooperagdo Sul-Sul tenha sido marca da PEB na primeira década do século XXI,
esta tendéncia estava amparada no oportunismo dos fatores externos favoraveis, associados a
estabilidade doméstica, que ndo permaneceram em evidéncia durante a segunda metade do
governo de Dilma Rousseff (2011-2016), sucessora de mesmo partido do presidente Lula.
Nao apenas houve um arrefecimento da politica africana e da Cooperagdo Sul-Sul, como
também uma redugdo generalizada do ativismo global do Brasil (Casardes, 2013). De maneira
geral, o Brasil diminuiu seu peso na politica internacional durante o governo Dilma. A
proatividade em assuntos internacionais do governo anterior deu lugar a “movimentos
espasmoddicos, sem uma continuidade, sem um projeto de inser¢do estratégica de mais longo

prazo” (Saraiva, 2014, p. 34).
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Os principios ndo se alteraram consideravelmente para justificar uma ruptura da
politica externa. Porém, Cornetet (2014) sustenta a tese de “conten¢do na continuidade”, na
qual mantiveram-se os objetivos da politica externa anterior, mas de maneira bem menos
propositiva, quando ndo sustentada somente na retdrica. A vista disso, Miriam Saraiva (2014)
afirma que, sob o governo Dilma, o plano doméstico recebeu maior atengdo em detrimento
das relacdes exteriores:

A vontade politica demonstrada pelo Presidente Lula de articular visdes favoraveis a
projecao global do pais e a construcdo de uma lideranga na regido ndo teve
continuidade. A Presidente Rousseff mostrou sua preferéncia pela solugdo dos
problemas internos, junto com seu pouco interesse por temas externos,

particularmente aqueles que apresentassem ganhos difusos, ndo tangiveis em um
curto prazo (Saraiva, 2014, p. 27).

Outro fator que contribuiu para o esfriamento da politica externa proativa foi a perda
de espago e recursos do Itamaraty no cenario doméstico brasileiro. O or¢gamento do ministério
foi drasticamente reduzido no periodo Dilma, em comparagao com o governo Lula (exemplo
disso ¢ a reducdo do numero de ingressantes no concurso para a carreira diplomadtica, que
passou de 108, em 2010, para 18, em 2014) (Saraiva, 2014). Atribui-se a isso, também, a
conjuntura internacional de crise do capitalismo a partir de 2008, que veio a respingar no
Brasil com mais forga na década de 2010, quando o crescimento econdmico comegou a
desacelerar e a inflacdo a aumentar, ocasionando, com isso, sérios problemas politicos para a
presidente (Ricupero, 2017).

Quanto a perda de espaco do Itamaraty, esta pode ser explicada em fungdo da
“horizontalizagdo da politica externa brasileira”, fendmeno em processo desde o inicio da
década, provocado pela distribui¢do de responsabilidades em matéria de politica externa por
toda a estrutura do Poder Executivo federal, e ndo apenas ao Ministério das Relacdes
Exteriores (Faria, 2012; Silva; Spécie; Vitale, 2010).

A participagdo de novos atores nacionais na politica externa brasileira, inegavelmente,
traz consigo beneficios, visto que a cooperagdo técnica em certas areas necessita da
especialidade de 6rgdos governamentais particulares para implementar projetos de educacao,
saude, agricultura, infraestrutura, seguranca, etc. Nesse sentido, cabe ao Itamaraty a
coordenacdo da politica externa com as demais institui¢des estatais. Portanto, os beneficios
deste processo de horizontalizagdo estdo relacionados com as vantagens que o pais tem de
figurar no polo ativo da cooperacdo técnica de modalidade Sul-Sul, promovendo o

estreitamento de relagdes e sua inser¢ao internacional (Lima, 2012).
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De todo o modo, a pulverizagdo de instituigdes publicas que atuam no cendrio
internacional em periodos de crise politica e econdmica trazem desvantagens a coesdo ¢ a
implementag¢do da politica externa. Além disso, a politica externa torna-se mais voluvel as
mudangas de governo decorrentes da alternancia democratica de poder do Estado brasileiro,
reduzindo o poder politico da burocracia diplomatica que deve responder as orientacdes
presidenciais (Soares de Lima; Duarte, 2013). Nas palavras de Faria (2012, p. 347), “fato ¢
que, para o bem ou para o mal, provavelmente para ambos, a politica externa do pais cada vez
mais se assemelha as politicas publicas caracteristicas de um Estado democratico, com uma
sociedade complexa e plural, crescentemente atrelada aos fluxos internacionais.”

O contexto politico-econdomico sob Dilma foi tomado por uma série de desafios, como
a desvalorizagao das commodities no mercado internacional, a alta dos indices inflacionarios,
a baixa taxa de crescimento e a paulatina redu¢do da capacidade de investimento do Estado.
Logo, na medida que as condi¢cdes economicas deixaram de ser favordveis, “questdes
econdmicas de curto prazo teriam voltado a ocupar um papel central na politica externa em
detrimento de agdes politicas de projecdo internacional e de um comportamento estratégico
mais geral” (Saraiva, 2014, p. 27) e o Itamaraty foi perdendo espaco, bem como a politica
externa propositiva em ambito multilateral, que visava a participagdo constante do Brasil na
politica global.

Contudo, julga-se interessante notar que a Cooperag@o Sul-Sul manteve-se presente na
retorica da politica externa brasileira durante o governo Dilma. Além disso, os primeiros trés
anos de seu governo, de 2011 a 2013, mantiveram e deram continuidade as concepgdes e
acdes de cooperagdo com a Africa ja presentes no governo anterior, tanto que as seis visitas da
presidente ao continente africano se deram neste periodo. Além disso, o Brasil participou da
missdo de paz da ONU na Republica Democratica do Congo, a MONUSCO, na qual o
general brasileiro Carlos Alberto dos Santos Cruz foi nomeado comandante das forgas da
MONUSCO em 2013, composta naquela ocasido por soldados provenientes da Africa do Sul,
Tanzania e Malawi (Castellano da Silva; Martins, 2014). Percebe-se que a estagnacao € o
arrefecimento das relagdes com a Africa sdo mais perceptiveis apds o agravamento dos
eventos politicos internos do ano de 2013, com as difusas manifestagdes politicas em massa.

Logo, mesmo mantendo-se um governo de mesmo partido no poder, as diferencas na
politica africana do Brasil sdo grandes a ponto de perceber-se uma estagnacao das relacdes
nos primeiros anos e, de 2013 em diante, um distanciamento diplomatico entre Brasil e
Africa. Um elemento que evidencia tal argumento ¢ o nimero reduzido de visitas

presidenciais ao outro lado do Atlantico Sul: enquanto Lula da Silva realizou visitas a 22
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paises africanos ao longo de oito anos de mandato, Dilma Rousseff esteve presente em apenas
seis paises na Africa, em quatro visitas, durante seus cinco anos e meio de mandato.
Evidentemente, o primeiro teve um mandato mais longo que a segunda, mas,
comparativamente, Lula esteve mais envolvido com viagens ao continente africano do que sua
sucessora.

Ainda a respeito da politica africana, os indices de comércio, apesar de razoaveis,
declinaram ao longo da década de 2010. Ao analisar os dados de importagdo e exportacao do
Brasil com a Africa, evidenciam-se alguns tragos marcantes do periodo: a queda significativa
das importagdes brasileiras, o carater oscilatorio no comércio Brasil-Africa e a queda da
participagdo africana no total do comércio internacional do Brasil (Santos, 2022). O grafico a
seguir (figura 5) demonstra a tendéncia crescente no volume de comércio desta parceria de
2000 a 2011 (com excecdo do ano apds a crise capitalista internacional de 2008, que afetou
negativamente as relagdes comerciais no mundo inteiro), contrastando com o declinio e as

tendéncias oscilatorias que se sucederam até 2020.

Figura 5: Volume do comércio internacional Brasil-Africa entre 2000 ¢ 2022. Valores FOB (US$) em bilhdes.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos
(MDIC), 2024.

Percebe-se também a inversdo da balanca de pagamentos brasileira para a Africa, que,
mesmo com a queda do volume de exportacdes, passa a ser superavitaria a partir de 2006,

reduzindo drasticamente as importagdes provenientes do continente africano. Em grande
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parte, essa reducdo se deu por conta da queda do preco internacional do petréleo, cujo valor
do barril em 2016 era 68% menor do que seu preco em 2011 (respectivamente US$29,92 e
US$92,66) (Almeida, 2017). Ainda, o decréscimo do fluxo de comércio e investimentos pode
ser parcialmente atribuido, também, a redugdo das linhas de crédito disponibilizadas pelo
BNDES. Conforme Santos (2022), o peso da Africa no comércio exterior brasileiro caiu, entre
2014 e 2019, cerca de 2% e representou apenas 3,1% do total brasileiro em 2020.

Portanto, testemunhou-se uma distancia entre o discurso e a pratica durante o governo
Dilma a respeito da politica africana brasileira. Pois, tanto no espectro politico-diplomatico,
quanto no plano econdmico-comercial, a Africa perdeu prioridade dentro da politica externa
brasileira. Apesar da permanéncia do discurso propositivo e da continuagdo do mesmo partido
politico no poder, muitas das realiza¢des herdadas do periodo anterior ndo foram sustentadas
em pratica na segunda década do novo século, em particular a inser¢do autdbnoma do Brasil
por meio da Cooperagdo Sul-Sul e do multilateralismo em torno da constru¢ao de uma ordem

mais favoravel as aspiragdes brasileiras na politica internacional (Ricupero, 2017).

4.3. O FIM DO PROTAGONISMO NO ATLANTICO: os governos Temer (2016-2018) e
Bolsonaro (2019-2022)

No plano internacional, a crise capitalista de 2008, cujo epicentro foi nos Estados
Unidos da América, aprofundou a ja em evidéncia crise e transformagao do sistema capitalista
mundial, caracterizada pelo declinio relativo do poder americano, da ordem liberal americana
e pela emergéncia de poténcias revisionistas, as quais localizam-se na semiperiferia da
economia-mundo capitalista. Tal momento de transi¢do ¢ assinalado pela ascensdo da
multipolaridade em detrimento da unipolaridade, cujo espirito locomotor pode ser capturado
pelo agrupamento de paises semi-institucionalizado do BRICS: Brasil, Rissia, India, China e
Africa do Sul (esta Gltima foi adicionada ao acrénimo BRIC em 2010)'? (Stuenkel, 2017).

Em meio a um cenario de crise e incertezas, bem como de rearranjos de poder na
geopolitica mundial, o grupo dos BRICS busca ser, ainda que de maneira difusa e em graus
variados entre seus membros, um ator capaz de propor alternativas em meio a uma ordem

declinante (Pennaforte; Luigi, 2020). De acordo com Stuenkel (2017), essas poténcias

2 Conforme Pennaforte e Luigi (2020) e Stuenkel (2017), a inclusio da Africa do Sul ao BRIC incorporou uma
dimensdo representativa global ao grupo e enfatizou a convicgdo de que a Africa deveria ser reposicionada no
sistema mundial como um ator relevante com grande potencial. Mais que isso, a inclusdo da Africa do Sul
assinalou o tratamento diferente das poténcias emergentes para com a Africa, em comparagdo com o Ocidente,
fortalecendo a narrativa de respeito mutuo proposta pela Cooperagdo Sul-Sul.
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emergentes possuem o interesse comum de revisar a hierarquia da ordem capitalista ocidental,
pois observam com ceticismo a operacionaliza¢do das normas liberais e apontam para as
transgressoes e beneficios do nucleo central.

De maneira contraditoria as tendéncias globais de transi¢do, o Brasil e sua participagdo
no BRICS veio a oscilar consideravelmente a partir da segunda metade do governo Dilma, se
afastando ainda mais a partir de 2016 sob o governo de Michel Temer (2016-2018). O
posicionamento brasileiro no bloco ¢ discrepante de seu posicionamento internacional fora

dele. Segundo Pennaforte e Luigi (2020):

Em relagdo ao Brasil ¢ preciso entender até que ponto os interesses do bloco,
expressos na constru¢do de uma nova governanga global, mais inclusiva, com defesa
da globalizagdo e do multilateralismo, coincidem com os interesses nacionais
brasileiros. No discurso que o Brasil produz para o bloco, a sinergia parece clara, o
que ndo se confirma nas declaragdes oficiais para fora do bloco, em que o Brasil
expressa ambiguidades e interesses contraditorios em relagdo a sua estratégia de
inser¢do internacional (Pennaforte; Luigi, 2020, pp. 102-103).

Apesar da ambiguidade brasileira, o tridngulo estratégico do BRICS, composto por Russia,
China e India, consolidam-se como articuladores de uma possivel nova arquitetura da politica
mundial, a partir de uma perspectiva multipolar (Santos, 2022).

Em contraponto, com os desdobramentos politicos de 2016 e a chegada de Michel
Temer na presidéncia do Brasil, a politica externa brasileira passou por mudangas
significativas no que se trata de objetivos e meios. O governo de Temer abre mdo de uma
politica assertiva nas relacdes internacionais e favorece relagdes comerciais € econdmicas em
especial com Estados Unidos, Europa e China, sem almejar objetivos de interesse nacional
mais amplos e relacionados ao desenvolvimento socio-econdmico. A agenda de cooperagdo
com paises do entorno estratégico, ¢ do Terceiro Mundo de modo geral, manteve-se em
segundo plano, especialmente as relagdes com a Africa (Doratioto; Vidigal, 2021).

A crise econdmica e politica contribuiu ainda mais para o declinio das perspectivas
brasileiras de atuar ativamente como lideranga regional e articulador politico do Terceiro
Mundo. Assim, houve a retracdo da atuacdo externa brasileira de orientacdo Sul-Sul e uma
primazia das relagdes comerciais com as grandes poténcias econdmicas (Estados Unidos,
Europa e China) e com os vizinhos da América do Sul, despida de carater politico-estratégico.
Desse modo, percebe-se a retomada de um conjunto de principios vinculados a um projeto
neoliberal de inser¢do internacional. Santos (2022) observa que:

[...] o governo Temer buscou reorientar a inser¢do externa do pais a partir do

desengajamento frente a antigos esquemas de integracdo regional de viés
autonomista, a atribuicdo de prioridade as agendas comerciais e financeiras no
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MERCOSUL e em outras arenas de atuag¢do do Brasil, além da adogdo de uma
postura mais agressiva diplomaticamente em relagdo a Venezuela. Em meio aos
processos de transformagdo da PEB nesse contexto, as relagdes Brasil — Africa
sofreram com um aprofundamento na tendéncia de distanciamento verificada desde
o governo Dilma (Santos, 2022, p. 54).

Conforme demonstrado na figura 5, o comércio afro-brasileiro pouco evoluiu nos anos
finais da década de 2010. Em periodo de instabilidade economica e por ser um pais
majoritariamente exportador de commodities, assim como os paises africanos, o governo
brasileiro volta-se para os mercados ocidentais (Europa e Estados Unidos) para manutencao
de seu volume de exportagdes (Almeida, 2017). Ademais, o governo priorizou metas
econdmicas internas, como a contencao de gastos e a recuperagao do crescimento econdomico,
deixando pouca margem para os investimentos no exterior. Além disso, com relagao aos
investimentos diretos na Africa, Almeida observa que “as principais empresas brasileiras,
notadamente do setor de infraestrutura, t€ém sido abaladas pelas investigacdes da Operagao
Lava-Jato, dificultando ndo somente sua capacidade de investimento no exterior, mas tendo
também suas operagdes no exterior investigadas” (Almeida, 2017, p. 471).

A retirada dos investimentos brasileiros da Africa, bem como o declinio das relacdes
comerciais, cedeu lugar a presenca de outros concorrentes no continente africano, em
particular no mercado de produtos industrializados, tais como a China, as poténcias ocidentais
e a propria Africa do Sul (Almeida, 2017). A saida do Brasil deste espago dificulta
enormemente a sua reentrada, visto que a importancia estratégica da Africa e a competigdo
comercial s6 aumentam na medida que as disputas geopoliticas mundiais se acirram entre os
polos de poder emergentes e os tradicionais — nomeadamente o primeiro e o terceiro eixos de
poder mundial —, bem como o proprio cenario africano ¢ mais dindmico e promissor, em
contraste com a visdo pessimista das ultimas décadas do século passado (Penna Filho, 2023).

No plano diplomatico, o presidente Temer realizou apenas duas visitas ao continente
africano, ambas em julho de 2018. Na primeira, o presidente cumpriu compromissos
diplomaticos ao participar da Reunido de Chefes de Estado e de Governo da CPLP, em Cabo
Verde, e, na segunda, Temer visitou a Africa do Sul para participar da 10* Cipula do BRICS.

Em contrapartida, ndo houve uma diminui¢cdo drastica dos recursos destinados a
cooperacdo nos anos de 2017 e 2018, em comparagdo com o governo Dilma, por conta da
influéncia que a Cooperagdo Sul-Sul teve na politica externa dos governos anteriores.
Consequentemente, havia a necessidade de selar compromissos previamente estabelecidos nas

relagdes internacionais do Brasil com a Africa e outras regides (Francisco et al., 2021).
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Portanto, o governo de Michel Temer apenas deu continuidade aos projetos de cooperagdo ja
em andamento, sem apresentar inovagoes.

De todo modo, houve em seu governo uma mudanca na orientagao da politica externa
brasileira, onde ja ndo h4 mais espaco para a Africa e para a Cooperacio Sul-Sul no discurso e
nas praticas da maneira como havia nos governos anteriores de Lula e, em menor escala, de
Dilma. Pois, de acordo com Gongalves de Oliveira (2023), pode-se afirmar que as
preocupacgdes com o entorno estratégico e, em particular, com o Atlantico Sul estiveram
pouco presentes na narrativa presidencial de Temer. Em suma, conforme Vidigal (2019, p. 3),
a politica externa de Temer “adotou o baixo perfil, de cardter ndo-ativista, de Dilma Roussef,
e fortaleceu o pragmatismo vinculado aos interesses dos setores econoOmicos mais importantes
do pais, como o agronegocio.”

Em 2019, Jair Bolsonaro (2019-2022) assume a presidéncia da republica e implementa
seu projeto proprio de inser¢do internacional, promovendo um rompimento com a ja
decadente politica externa dos governos petistas anteriores e até com posicionamentos
historicos da PEB, tais como o anti-regionalismo, o negacionismo cientifico e o ceticismo em
relacdo as instituicdes multilaterais. Hirst e Maciel (2022) elaboram uma analise da politica
externa do governo Bolsonaro embasada em trés pilares analiticos: o “nucleo politico
ideoldgico” do governo; a influéncia de uma politica econdmica liberal-conservadora; e, o
complexo de seguranga e defesa.

A respeito do primeiro elemento analitico, a politica externa brasileira durante o
governo Bolsonaro foi marcada por um desvio significativo dos principios diplomaticos
tradicionais, em favor de uma agenda ideologicamente orientada, que refletia as visdes da
extrema direita. Este novo direcionamento, defendido pelo chanceler Ernesto Aratjo,
enfatizou um alinhamento estreito com a administragdo de Donald Trump, nos Estados
Unidos, e a adogdo de posturas antiglobalistas'®, anticomunistas e conservadoras em termos
sociais e culturais. Esse realinhamento representou uma ruptura com a tradi¢ao
multilateralista brasileira, substituindo premissas universais por bandeiras pontuais e
ideoldgicas. Essa mudanga resultou em um estreitamento das relacdes com regimes de
extrema direita e na marginalizacdo de compromissos internacionais estabelecidos em

ambiente multilateral — com grande ceticismo a ONU — ou com parceiros que nao

13O “globalismo” ¢é o termo utilizado por Aratjo e demais apoiadores do discurso ideolégico que pautou a PEB
de Bolsonaro para descrever uma ideologia e um conjunto de ameagas associados a uma linha de pensamento
progressista que envolve temas como direitos humanos, multiculturalismo, questdes ambientais (especialmente
mudancas climaticas) e politicas de género, os quais Aradjo e o governo Bolsonaro consideravam perigosas para
os valores tradicionais e para a soberania brasileira.
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compartilhassem das mesmas premissas ideologicas (Hirst; Maciel, 2022; Saraiva; Silva,
2019).

Domesticamente, a politica externa foi utilizada como uma ferramenta para fortalecer
a base de apoio radical de Bolsonaro (Schutte; Fonseca; Carneiro, 2019). Esse processo foi
acompanhado por uma desvalorizacdo da diplomacia tradicional, pois a politica externa
substituiu principios universais pelas pautas ideologicas, provocando o isolamento crescente
do Brasil no cendrio internacional. Além disso, a diplomacia brasileira sob Bolsonaro foi
caracterizada por um negacionismo em relagdo as mudancas climaticas e a pandemia de
COVID-19. Segundo Hirst e Maciel (2022), o contraste entre a diplomacia profissionalizada
de periodos anteriores e a pratica burocratica e ideologizada do governo Bolsonaro foi
evidente, gerando criticas significativas tanto dentro quanto fora do Brasil. A aplicacdo de
ideologias anti-globalistas voltadas ao ocidentalismo e as relagdes internacionais do pais
gerou incongruéncias na politica externa brasileira, a qual se torna ora pragmatica em funcao
da base econdmica do governo, ora ideologica e afeta negativamente o relacionamento do
Brasil com paises que ndo compartilham os mesmos valores, bem como prejudica os outros
pilares da politica externa de Bolsonaro (Saraiva; Silva, 2019; Vidigal, 2019).

Por outro lado, o aspecto econdmico conservador da PEB de Bolsonaro priorizou o
liberalismo econdmico e relacdes comerciais pragmaticas, favorecendo os setores
exportadores, principalmente o agricola, e almejando um alinhamento sem reciprocidade com
os Estados Unidos. A seara econdmica durante o governo Bolsonaro tinha clara orientagdo
anti-estatista, o que se projetava para as relagdes internacionais do pais, pautada numa agenda
de privatizagdes e reformas econdomicas em concordancia com os compromissos do sistema
financeiro e monetario internacional (Hirst; Maciel, 2022). Segundo Vidigal (2019), a politica
econdmica e o comércio internacional do governo Bolsonaro foram conduzidos de maneira
semelhante ao governo de Michel Temer, uma vez que ambos abragaram as tendéncias da
globalizacdo liberal e visaram o crescimento econdmico desprovido da promogao de politicas
sociais compensatdrias e distributivas como as dos governos petistas, acelerando ainda mais o
processo da desindustrializagdo brasileira, em curso desde o inicio da década de 1990:

Os governos Temer e Bolsonaro demonstraram, nesse contexto, a for¢a do
liberalismo econdmico em uma de suas versdes mais rasas: a busca do crescimento
econdmico — ndo a do desenvolvimento, em sentido amplo — por meio da reforma da
previdéncia, da desregulamentagdo do trabalho, de redugdo de tarifas, do corte de
verbas em areas como educagdo superior, etc. Essa orientacdo econdmica
liberal se refletiu, no campo da politica externa, na aproximac¢ao com Washington,
na valorizacdo do Mercosul como area de livre comércio, no esvaziamento da

integragdo politico-estratégica da América do Sul (Unasul) e, no caso de Bolsonaro,
em desconfianca ndo justificada em relacdo a China (Vidigal, 2019, p. 15).
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O terceiro aspecto de andlise sobre a politica externa do governo Bolsonaro, o
complexo de seguranca e defesa, vincula-se as premissas ideologicas dentro de um horizonte
civilizacional ocidental, branco e judaico-cristdo, cujos valores estdo sob ameacas
“globalistas”. Logo, Vidigal (2019) desenvolve o argumento de que o alinhamento com os
Estados Unidos, particularmente sob a administracdo de Donald Trump, estruturou a politica
externa de Bolsonaro, desde a aproximagdo com Israel até a énfase em seguranca e defesa.
Dessa forma, o Brasil buscou estreita cooperagao militar com os Estados Unidos ¢ a OTAN
(Hirst; Maciel, 2022; Vidigal, 2019) e, na medida em que os interesses securitarios se voltam
para os Estados Unidos, os parceiros do Atlantico Sul e do Terceiro Mundo foram postos em
segundo plano na agenda de defesa e seguranca, reduzindo a relevancia das relagdes com
Estados do entorno estratégico brasileiro (Gongalves de Oliveira, 2023).

Essa mescla de diretrizes no governo Bolsonaro nem sempre foi harmonica, pois
gerou contradigdes entre os proprios grupos de interesse presentes no governo e na sociedade
brasileira. Por exemplo, os interesses econdmicos liberais se chocavam com a ala ideoldgica
do governo no que diz respeito as relacdes comerciais com a China. Muitos dos discursos do
presidente, do chanceler Araijo e de outros ministros do governo criticaram diretamente o
regime chinés — culminando inclusive no artigo intitulado “Chegou o Comunavirus” de
Aratjo, no qual o ministro argumenta que a China utilizou-se da epidemia de covid-19 para
controlar ideologicamente a populagao e espalhar o ideal comunista pelo globo (Araujo,
2021). Esse tipo de discurso reverbera e impacta no meio diplomadtico, prejudicando as
relagdes e os interesses comerciais de amplos setores econdmicos brasileiros, que tém a China
como principal destino de suas exportagdes, particularmente o agronegocio. Pois, mesmo que
a politica externa de Bolsonaro tenha selecionado parceiros especificos como prioridade de
relacdes internacionais, como EUA, Israel e Italia, o peso da China para o comércio brasileiro
era imenso e impossivel de ser ignorado.

De modo geral, a politica externa durante o governo Bolsonaro também teve um
carater secundario se comparado as agendas domésticas da politica e da economica. Portanto,
sua utilizagdo esteve relacionada ao fomento da base politica ideoldgica do governo e ao
aprofundamento das reformas neoliberais. Dentro desse projeto de inser¢do internacional, a
Africa deixa de ser estratégica ao Brasil, que prefere enfatizar apenas o elemento comercial e
de maneira seletiva com o continente, dando prioridade ao comércio com os Estados Unidos,
a Europa, o Japao, Israel, a América do Sul e a China (Francisco et al., 2021). O presidente

Bolsonaro sequer realizou viagens ao continente africano. Com a queda da dimensdo
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estratégica das relagdes Brasil-Africa, a cooperagio deixou de ser um vetor de insergdo
brasileira no continente africano (Santos, 2022; Francisco; Santos; Alves, 2020).

O mesmo ocorre com as instituigdes e foruns multilaterais de Cooperagao Sul-Sul,
onde o BRICS, o IBAS, a ZOPACAS, o G20 e o Mercosul ndo adquirem mais, para o Brasil,
funcdes de promover o exercicio da autonomia em politica externa. A principal énfase da
politica externa de escopo multilateral do governo Bolsonaro foi a busca pelo ingresso do
Brasil na Organizagdo para a Cooperacao e¢ Desenvolvimento Econdémico (OCDE), de
influéncia ocidental e de natureza assistencialista Norte-Sul. Para além dessa excecdo, o
multilateralismo foi negligenciado e o discurso e a pratica ndo contemplavam a Cooperagao
Sul-Sul como instrumento de politica externa, nem apresentavam uma visao da necessidade
do desenvolvimento da periferia.

Logo, observa-se uma reducgdo significativa nas acdes de cooperacdo internacional
desenvolvidas por meio da ABC com paises africanos. Nesta matéria, o governo Bolsonaro
seguiu, “de maneira protocolar, com [o0s] compromissos bilaterais selados anteriormente,
distanciando-se de qualquer iniciativa estratégica para a Africa” (Francisco et al., 2021, p.
196). Assim, a intensidade do didlogo, das relagdes e da cooperagdo com a Africa inseridos
em uma dimensdo estratégica para o desenvolvimento do Atlantico Sul n3o pode ser
observada. Francisco et al. (2021, p. 195) aponta, entdo, para um “distanciamento
pragmatico” do Brasil para com o continente africano, onde hd um abandono gradual da
Cooperagio Sul-Sul nas relagdes Brasil-Africa — acentuado desde 2016 ¢ em maior escala a
partir de 2019 —, a qual deixa de ser um instrumento de aproximagdo politica com parceiros
internacionais e resulta no distanciamento da Africa da agenda brasileira.

Em suma, a compreensdo da politica externa brasileira durante o governo Bolsonaro
revela um desvio significativo das tradi¢des diplomaticas anteriores. No que tange ao
Atlantico Sul e a ZOPACAS, a despeito da atualizagdo das politicas de defesa do Brasil na
PND e na END de 2020, as quais mencionam a importancia das relacdes com os paises do
Atlantico Sul (BRASIL, 2020), o enfoque do governo priorizou a militarizacdo e a cooperacao
estreita com os Estados Unidos, em detrimento da integracdo e cooperagdo regional (Reyes,
2021). Esse alinhamento com a politica de seguranga dos EUA, como observa Cecefia (2018),
viria a posicionar o Brasil como um coadjuvante na manuten¢cdo do controle hemisférico
liderado pelos Estados Unidos, promovendo uma agenda que visava suprimir dissidéncias ou

resisténcias aos interesses hegemonicos americanos.
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Essa mudanca de postura reflete uma reconfiguracdo dos interesses nacionais e
regionais, que esvaziou a retérica diplomatica brasileira baseada em cooperagdo e autonomia,
comprometendo a integracdo regional e a soberania local (Reyes, 2021). Além disso, o
abandono da ZOPACAS em favor de uma estratégia de seguranca dominada por poténcias
extrarregionais evidenciou a subordinacdo do Brasil aos interesses geoestratégicos dos
Estados Unidos, enquanto o Atlantico Sul se tornou um espago de disputa de poder. Essa
reorientagdo geopolitica ndo s6 marginalizou a ZOPACAS e a Africa, mas também expds a
regido a riscos como a militarizagdo, a exploracdo predatdria de recursos e a perda de

soberania territorial e energética.

4.4, TENDENCIAS OSCILATORIAS DA POLITICA INTERNACIONAL BRASILEIRA: a

oscilagdo da politica africana do Brasil e seu impacto para a cooperagao no Atlantico Sul

Diante do que foi exposto neste trabalho a respeito da Politica Externa Brasileira,
testemunhou-se o cardter oscilatorio da politica africana do Brasil desde o momento das
independéncias africanas, na década de 1960, at¢é o fim do ultimo governo, em 2022.
Perpassando governos, regimes e projetos nacionais diferentes, foi possivel destacar
momentos de ampla intensidade das relagdes Brasil-Africa, quando o continente ribeirinho era
considerado estratégico ao Brasil. Da mesma maneira, identificou-se periodos de estagnacao
das relacdes e até distanciamento entre os parceiros, especialmente quando a politica externa
brasileira ndo considerava a Africa como prioridade para a inser¢do ou o desenvolvimento do
Brasil.

De forma resumida, destacam-se trés periodos da politica externa brasileira em que
houve o interesse por parte do Brasil em firmar ou aprofundar relagdes mais estreitas com os
paises africanos, combinando dimensdes econdmicas, diplomaticas e geopoliticas. Foram
elas: (1) o periodo de Politica Externa Independente de Janio Quadros e Jodo Goulart
(1961-1964), contemporaneo a época da descolonizagdo de grande parte da Africa
Subsaariana; (2) os anos do regime militar a partir da década de 1970, mas especialmente no
governo de Ernesto Geisel (1974-1979), impulsionado pelas independéncias das ex-colonias
portuguesas e pelo crescente protagonismo do Terceiro Mundo na politica internacional,
continuando até o fim dos anos de 1980, ainda que em menor intensidade nesta ultima década;

e, (3) a partir de 2003 com a chegada de Lula da Silva (2003-2010) a presidéncia brasileira,
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sob o regime democratico da Nova Republica e em um periodo marcado pela ascensdo de
novos polos de poder internacional.

Em contrapartida, sobressaem-se também os periodos de estagnacdo e recuo dessas
relacdes, os quais ocorrem entrelacados aos momentos de intensidade em trés momentos do
periodo em analise. Sdo eles: o primeiro governo apds o golpe militar de 1964, de Castelo
Branco (1964-1967), quando a politica externa assumiu principios de alinhamento com os
Estados Unidos e o bloco ocidental, tendo a luta contra o comunismo como pilar securitario
central da geopolitica brasileira para o Atlantico Sul; depois, a partir do governo de Fernando
Collor (1990-1992) — o primeiro a ser democraticamente eleito pelo voto popular apos o
regime militar —, caracterizado pela adog¢ao de politicas neoliberais no Brasil em um contexto
de expansao global do capital devido ao fim da Guerra Fria, perpassando também os governos
de Itamar Franco (1992-1994) e Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) até o inicio dos
anos 2000; e, por fim, desde o segundo mandato do governo de Dilma Rousseff (2011-2016),
marcado pelas crises econdmica e politica no Brasil, com a politica africana seguindo em
baixa também durante os governos de Michel Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro
(2019-2022), os quais deram preferéncia para as relagdes comerciais e politicas com as
grandes poténcias econdmicas do sistema capitalista.

A partir disso, torna-se chave compreender o pensamento estratégico brasileiro que
contribuiu para a adogdo das politicas externas em cada periodo de avango, estagnacdo e
recuo nas relagdes Brasil-Africa. Assim, deve-se retornar a pergunta inicial do trabalho, que
questiona o porqué da oscilacio da politica africana do Brasil e quais fatores sdo
determinantes para sustentar as mudancas da PEB. Para progredir nesta linha de analise,
precisa-se pensar em trés niveis analiticos diferentes, o nacional, o regional e o internacional,
os quais interferem nos Estados e nas sociedades e, por conseguinte, em suas politicas
externas e relagdes internacionais, levando em conta que as dinamicas de cada um desses
niveis podem causar impacto sobre os outros, em maior ou menor escala. Pois, como aponta
Halliday (1999, p. 34), “[a]s necessidades da competicdo interestatal explicam muito do
desenvolvimento do Estado moderno, enquanto a mobilizacdo dos recursos domésticos e os
constrangimentos internos dao conta dos sucessos dos Estados nessa competi¢do.”

Nessa linha de raciocinio, entende-se que o nivel nacional corresponde as dinamicas
internas ao Estado e a sociedade brasileira e africanas, o nivel regional, para este trabalho, ¢
delimitado pelo entorno estratégico brasileiro, particularmente o Atlantico Sul, enquanto que
o internacional esta vinculado a economia-mundo capitalista e as dindmicas que permeiam as

disputas de poder no sistema internacional.
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Considerando o periodo que se inicia na década de 1960 — pois previamente as
condi¢des internas das sociedades africanas, assim como a configuracdo internacional de
dominio colonial na Africa no eram propicias para uma relagio mais estreita com o Brasil —,
caracterizado pelo Estado Desenvolvimentista, especialmente nos anos 1960 ¢ 1970, o Brasil
buscava expandir sua base industrial e consolidar sua autonomia econdmica. A Africa, nesse
contexto, era vista como um espago estratégico para o Brasil para a realizagdo de interesses
nacionais concretos: novas oportunidades econdmicas para a venda de suas manufaturas e
sustentagdo de um projeto nacional desenvolvimentista, bem como a busca pela autonomia
politica e geopolitica em ambito internacional (Cervo, 2008). Por conta disso, o governo
brasileiro procurou intensificar suas relacdes com paises africanos, aproveitando o contexto
regional e internacional da descoloniza¢do africana e do fortalecimento do Terceiro Mundo
em uma conjuntura de ascensao e articulagcdo da periferia mundial durante a Guerra Fria.

Contudo, a posi¢ao do Brasil na América do Sul, em zona de influéncia caracteristica
de uma das superpoténcias da Guerra Fria, os Estados Unidos, dificulta o posicionamento
autonomo do Brasil na arquitetura politica global, bem como suas relagdes com a Africa
(Santos, 2022). Assim, a pressdo externa de corresponder aos interesses americanos €
sobrevalorizar as relagdes com os paises do centro capitalista afeta a sociedade e setores da
burocracia e do Estado brasileiro. Esse fator, mascarado pelo discurso da existéncia de uma
ameaca comunista iminente, culminou nas crises politicas dos governos Quadros/Goulart € no
golpe civil-militar de 1964, no qual o governo de Castelo Branco, apds alcangar o poder,
acatou as demandas ocidentais de alinhamento com os Estados Unidos nos campos
econdmico e politico, marginalizando o continente africano. Por conta disso, em ambito
regional, o Atlantico Sul foi enxergado como espago propicio a cooperagdo com o Ocidente
no intuito de prote¢do contra 0 comunismo.

De todo modo, este curto interregno do governo de Castelo Branco nao foi suficiente
para desmontar o projeto Nacional-desenvolvimentista brasileiro, instrumentalizado, também,
por uma politica externa voltada ao Terceiro Mundo. Visentini (2009, p. 211) destaca que os
governos Costa e Silva e Médici, “em varios aspectos, resgatam a ideia de projeto nacional e
mesmo de Brasil-poténcia. Portanto, depois de um breve intervalo, a multilateralizagdo das
relagdes internacionais brasileiras ¢ retomada.” Desse modo, identifica-se que a
marginalizagdo da Africa foi um resultado muito mais de pressdes externas que se
manifestaram em ambito interno do que de limitagdes do projeto do Estado

Nacional-desenvolvimentista.
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Além disso, a conjuntura global da década de 1970, com o declinio do poder relativo
dos Estados Unidos e a gradual ascensdo de uma periferia critica as relagdes Norte-Sul, pode
promover oportunidades para Estados interessados em maior projecao internacional por meio
das relacdes Sul-Sul. Havia, pois, o interesse tanto do Brasil, quanto dos paises africanos em
estabelecer este tipo de relagdo horizontal para estimular o desenvolvimento. Regionalmente,
as independéncias da Africa Portuguesa em 1974 e 1975, durante o governo Geisel,
favoreceram ainda mais a reconstru¢do e consolidagdo da politica africana do Brasil. No
contexto do desenvolvimentismo, tal politica tinha uma base ideologica e estratégica bastante
solida, o que contribuiu para a sua sustentabilidade ao longo do tempo. A parceria com a
Africa estava alinhada com os objetivos de longo prazo do Brasil, que incluiam a construgio
de uma ordem internacional mais equitativa e a promog¢ao de um desenvolvimento auténomo,
sustentado pelo seu processo de industrializacao e substituicdo de importagdes. Nas palavras

de Amado Cervo (2008):

Com efeito, nas ultimas décadas do século XX, a industrializacdo convertera o
Brasil em potencial exportador de manufaturados, que o Primeiro Mundo rejeitava,
tanto em razdo de sua superioridade tecnoldgica quanto em razdo de entraves de
fronteira, como direitos alfandegarios, quotas, medidas anti-dumping, proibigoes,
subsidios a produgdo etc. América do Sul e Africa despontavam, entio, como
possibilidade reais de exportacdo, tanto ¢ que esse Terceiro Mundo passou a
absorver mais de 50% das exportagdes de manufaturados brasileiros. Na politica
exterior do Brasil, o terceiro-mundismo nunca produziu apenas efeitos de retorica,
porque exerceu, bem ao contrario, forte impacto para consolidar o modelo de
desenvolvimento, que atingia dimensdes de escala em sua produgdo industrial
(Cervo, 2008, p. 294).

Mesmo durante a década de 1980, com os governos de Figueiredo (1979-1985) e
Sarney (1985-1990), nos quais o contexto internacional e regional operaram de maneira
desfavoravel ao mantimento da politica africana, esta teve continuidade apesar dos tempos de
crise em ambos os lados do Atlantico. A reagdo norte-americana ao seu proprio declinio, a
inversdo dos fluxos de capital e a consequente crise da divida externa no Terceiro Mundo
abalaram as economias do Brasil e dos paises africanos. Mas, apesar de tudo, as relagdes
Brasil-Africa se mantiveram em alto perfil. Visentini (2016, p. 58) elenca quatro pontos que
sustentaram a politica africana na década de 1980: (1) a manutengdo do projeto
Nacional-desenvolvimentista; (2) a demanda energética pelo petréleo de paises da Africa
Subsaariana; (3) a necessidade de manter influéncia no Atlantico Sul, regido percebida como
estratégica ao Brasil, vide a criagdo da ZOPACAS em 1986; e, (4) os fortes vinculos

estabelecidos com os paises de lingua portuguesa. Logo, apesar dos elementos regional e
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internacional, a solidez do projeto nacional, combinada a tradi¢do da politica africana e as
demandas estratégicas, preveniu a erosdo das relagdes Brasil-Africa no periodo em questio.

Todavia, em 1990, “o Brasil cepalino e cooperativo, com Estado intervencionista e
condutor auténomo da politica exterior, percebeu-se isolado” (Cervo, 2008, p. 21), pois,
regionalmente os governos neoliberais chegavam ao poder nos paises vizinhos, a Africa
Atlantica estava em profunda crise econdmica e se curvava as reformas econdmicas das
instituicdes monetarias internacionais, e, internacionalmente, o fim do socialismo soviético
abria o mundo para a expansao capitalista no Segundo e no Terceiro Mundo. No Brasil, o fim
do Estado Desenvolvimentista deu lugar ao Estado Neoliberal a partir de Collor, com seu
modelo proprio de inser¢do internacional, embarcando no paradigma da globalizagdao da
época, a qual visava um mundo unificado pelo capitalismo transnacional e abandonava a
visdo dual entre centro e periferia (Cervo, 2008).

Essas transformagdes levadas a cabo ndao s6 no Estado brasileiro, mas também na
maioria dos paises americanos, objetivaram a reducao do papel do Estado como promotor do
desenvolvimento e promoveram a reestruturagdo econdmica e social, abrindo seus mercados e
sistemas produtivos a penetracdo capitalista de produtos e financas. Tal mudanca
paradigmatica, tanto do Estado, quanto da conjuntura internacional, modificou as prioridades
da politica internacional do Brasil, que optou pelo alinhamento com os Estados Unidos em
detrimento das relacdes com a periferia. Logo, inicia-se um profundo afastamento do Brasil
para com a Africa, causado sobretudo pela sujeicdo brasileira a globalizagdo, no intuito de
buscar solugdes a crise econdmica e da divida externa pela via liberal, e pelo fim do projeto
Nacional-desenvolvimentista.

O malogro das experiéncias neoliberais na periferia da economia-mundo capitalista
levanta criticas ao modelo adotado de abertura econdomica e a completa sujei¢ao as leis do
mercado. No bojo do descontentamento social, elege-se um governo de centro-esquerda no
Brasil que perdura no poder de 2003 a 2016, durante os governos de Lula e Dilma. Apesar do
apoio da base trabalhadora, esses governos se sustentam no poder sem romper com O
neoliberalismo em vigor, se contentando em promover reformas sociais para combater a
pobreza e a desigualdade no pais, sem enfrentar o problema da desindustrializacao brasileira
em curso.

O Estado sob Lula ndo estava ancorado em um projeto de longo prazo centrado na
industrializacdo e na substituicdo de importagdes para priorizar o mercado interno. Ao

contrario, seu projeto estava destinado a prover estabilidade econdmica como indutor do
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crescimento ¢ do desenvolvimento do setor privado, caracterizando-se como mais uma
interpretagdo neoliberal do Estado, cujas diferengas em relacdo aos demais governos
neoliberais no Brasil apos a Guerra Fria impediam a consolidagdo de um projeto de longo
prazo, mesmo que neoliberal.

Em matéria de politica externa, o governo Lula se mostrou bastante distinto de seus
antecessores. Por conta das transformacdes sistémicas em curso no plano internacional,
nomeadamente a continuacdo da crise da ordem capitalista estadunidense e do
multilateralismo ocidental, como também a emergéncia de novos, e velhos, atores na politica
internacional, o Brasil encontrou oportunidades para desenvolver uma projecao internacional
voltada para o Terceiro Mundo e com viés autonomista, pautada na Cooperagdo Sul-Sul. A
Africa dindmica do século XXI, do outro lado atlantico, voltou a ser parceira importante do
Brasil e foi priorizada na agenda internacional do pais sul-americano.

No escopo regional, o crescimento chinés foi um fator decisivo para a recuperagdo
econdmica da Africa no século XXI, que passa também a adquirir nova relevancia estratégica,
em fun¢do do impulso competitivo sist€émico por recursos, mercados ¢ poder (Penha, 2011).
Assim, existem novamente condigdes externas favoraveis para a retomada das relagdes
Brasil-Africa por meio do resgate da Cooperagio Sul-Sul. O Atlantico Sul volta a ser
estratégico para as poténcias internacionais e para o Brasil, que reativou sua politica africana e
atualizou politicas de defesa para projetar seus interesses politicos e econdmicos e para
promover a soberania neste espaco vital do seu entorno estratégico, contemplando a
ZOPACAS como importante meio garantidor da soberania e da seguranca da regido (Rizzi;
Bueno, 2021).

Segundo Pereira (2016), ¢ imprescindivel o desenvolvimento das capacidades
militares dos paises do Atlantico Sul, bem como a amplificacdo de uma arquitetura
institucional consistente no ambito da ZOPACAS a fim de obter a plena soberania da Bacia
do Atlantico Sul. Pois, em virtude do redimensionamento estratégico deste espaco,
evidenciam-se movimentagdes de militarizacdo pelas poténcias extrarregionais no Atlantico
Sul (figura 6) (Pereira, 2016; Visentini, 2016; Penha, 2011).

Os Estados Unidos, por exemplo, criaram o Comando dos Estados Unidos para a
Africa (AFRICOM) em 2007 — que visa aumentar a presenga militar americana em solo
africano por meio de cooperagdo para a seguranga e, possivelmente, operagdes militares — e
relanga IV Frota no Atlantico Sul em 2009. A Franca dispde de dominio monetario na regiao

da Africa Ocidental por meio do Franco CFA e intensifica sua posicdo nas suas antigas
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colonias por meio do esquema neocolonial. Além disso, estd presente na América do Sul
através da Guiana Francesa. O Reino Unido prefere evitar atuagdo militar direta na regido,
mas, possui os arquipélagos de Tristdo da Cunha, Santa Helena, Ascensao, as ilhas Gough,
Shetlands, Georgia e Sandwich do Sul, bem como as Malvinas. Com suas possessoes, oferece
linhas vitais de comunicacdo maritima a seus aliados e detém imenso valor estratégico no

Atlantico Sul (Pereira, 2016).

Figura 6: Presenca militar de atores externos no Atlantico Sul
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Entretanto, apesar da elevada importancia do Atlantico e da colaboragdo com os paises
da regido, em matéria de Cooperagdo Sul-Sul, para a seguranca e a projec¢ao do Brasil, nota-se
também que a aproximagdo politica e a concertagdo baseada na ideia de um espago comum
acontece de maneira modesta (Saraiva, 2012), e seu ritmo corresponde as oscilacdes da PEB
para a Africa e a diferentes contextos externos. O esfriamento da politica africana no decorrer
do governo Dilma (2011-2016) reflete a inconstincia do Brasil em adotar uma politica externa
estratégica e de longo prazo para a Africa no século XXI, o que, adicionalmente, contribui
para entender tais oscilagdes nas relacdes com paises do continente africano. Neste caso,

fatores condicionantes como a crise econdmica internacional de 2008, que reverberou de
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maneira mais acentuada no Brasil a partir dos anos 2010, e as limitacdes do projeto de Estado
brasileiro, cuja relacdo entre Estado e segmentos da sociedade debilitava-se, modificaram o
panorama da insercao internacional brasileira e da politica africana. Conforme Cervo e Lessa
(2014):
Os resultados da queda de eficiéncia do paradigma logistico de alianga
Estado-sociedade sdo concretos e incidem sobre os fundamentos internos da
emergéncia no cenario internacional: queda do percentual da industria no PIB,
reprimarizagao econdmica, queda das exportagdes, especialmente de manufaturados,

queda do crescimento econdmico e, mais grave, quebra da confianga no pais do
empresariado nacional e estrangeiro (Cervo; Lessa, 2014, p. 135).

Destarte, as causas relacionadas ao declinio da inser¢do internacional brasileira por
meio da Cooperagdao Sul-Sul sdo, majoritariamente, de ordem interna (Cervo; Lessa, 2014).
Afinal, a tendéncia internacional era de uma ordem em transi¢ao, com varios polos exercendo
influéncia e buscando alternativas a ordem estadunidense em declinio. Os problemas internos
do governo Dilma evidenciaram as limitacdes estratégicas do Brasil, assim como impediram a
continuidade da politica africana e da estratégia de cooperagdo no Atlantico Sul, que até entao
eram oportunas, rumo a integragdo e a autonomia, em um periodo critico para a proje¢ao do
Brasil nesta regido. Nesse sentido, o Brasil deveria adotar uma postura firme, auténoma e
cooperativa no Atlantico Sul para projetar poder, garantir seus interesses e criar as condi¢des
para promover seu desenvolvimento (Goées; Silva, 2017; Pereira, 2016; Visentini, 2016).

Entretanto, a continuidade do Estado Neoliberal com Temer e Bolsonaro afastaram
ainda mais o Brasil da Africa e dos seus compromissos estratégicos no Atlantico Sul, visto
que o viés de Cooperagao Sul-Sul da PEB foi substituido pela prioridade das relagdes com os
paises centrais até, pelo menos, o ano de 2022. Nesse sentido, a inser¢ao internacional
limitou-se fundamentalmente & dimensdo comercial e ao alinhamento com o pdlo de poder
ocidental, centrado nos Estados Unidos. O Brasil, nos dois ultimos governos descartou uma
inser¢do internacional estratégica, que visasse a sua associacdo com a periferia e as poténcias
emergentes da economia-mundo capitalista em torno do objetivo de alterar a ordem mundial
no caminho da multipolaridade e do desenvolvimento.

Em sintese, a oscilagdo da politica externa brasileira para a Africa reflete as mudangas
nos projetos nacionais que orientaram o Estado brasileiro ao longo das décadas, especialmente
por conta do declinio do projeto Nacional-desenvolvimentista no fim da década de 1980. O
Brasil do século XX vislumbrou a ascensdo do Estado Desenvolvimentista nos anos de 1930,
um projeto que atingiu seu apogeu na década de 1970 e declinou nos anos 1980. Neste

interregno, os paises africanos, apos suas independéncias, foram vistos como parceiros dentro
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de um espago estratégico, de oportunidade econdmica e geopolitica, cujas relagdes eram
importantes para o desenvolvimento do Estado brasileiro em vias de industrializacdo e com
visdo estratégica de longo prazo.

Com o fim da Guerra Fria, o projeto desenvolvimentista em declinio foi substituido
por uma visdo econdmica neoliberal para o Estado brasileiro, que ndo s6 conduziu amplas
mudancgas de abertura econdmica no pais, como também deslocou o foco da agenda
internacional do Brasil para as poténcias ocidentais, relegando a Africa a um papel secundario
nos anos finais do século XX. No inicio do século XXI, houve, entretanto, uma revalorizacao
da Africa para a politica externa do Brasil, ancorada no oportunismo das relacdes
internacionais com uma periferia e semiperiferia em ascensdo, instrumentalizada pela
Cooperagao Sul-Sul e outorgando relevancia ao Atlantico Sul como espaco estratégico para o
Brasil. Porém, este Gltimo ponto nao se sustentou devido as crises e contradi¢des dos projetos
nacionais brasileiros. O Brasil do século XXI nao possui um projeto nacional e estratégico de
longo prazo, o que acarreta em incertezas e oscilagdes em sua politica internacional,
particularmente em sua politica africana. Esse movimento oscilatorio desde a década de 1990
demonstra como a politica externa brasileira tem sido profundamente influenciada pelos

dilemas internos de desenvolvimento e pelas dindmicas geopoliticas e pressdes globais.
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5. CONCLUSAO

A presente dissertacdo procurou investigar as razdes pelas quais a politica externa
brasileira para a Africa tem sido marcada por oscilagdes e descontinuidades, apesar do
reconhecimento da importancia estratégica do continente africano e do Atlantico Sul para o
Brasil. Assim, ao retomar a problematica apresentada na introducao, podemos observar que,
ao longo das duas ultimas décadas, o cenario internacional tem oferecido oportunidades
concretas para que o Brasil desempenhasse um papel mais ativo e estratégico em suas
relagdes com a Africa. A relevancia crescente dos paises africanos na economia e na
geopolitica global, impulsionada pelo crescimento econdomico e pela descoberta de recursos
naturais, proporcionou um ambiente propicio para a construcdo de parcerias mais solidas e
diversificadas entre Brasil e Africa. Além disso, o aprofundamento da crise sistémica do
capitalismo mundial e a emergéncia de novos polos de poder ofereceram ao Brasil a chance
de articular uma politica externa mais assertiva, particularmente em suas interagdes com a
Africa.

Entretanto, como demonstrado ao longo da dissertagdo, a politica externa brasileira
para o continente africano, desde o fim da Guerra Fria, tem sido oscilatoria. Governos
sucessivos tém se aproximado da Africa em determinados momentos, apenas para,
posteriormente, recuarem e relegarem as relacdes a um segundo plano. Esse padrio de
aproximacao e distanciamento revela uma falta de continuidade estratégica que compromete o
potencial dessas relagdes.

A oscilagdo da politica africana do Brasil ¢ reflexo tanto de fatores endégenos quanto
exogenos. Internamente, a falta de um projeto nacional solido desde o fim do periodo
Nacional-desenvolvimentista impede que o Brasil conduza suas relagdes com a Africa de
forma consistente e duradoura. Externamente, o fim da Guerra Fria corroborou com o fim da
importancia estratégica do continente africano e do Atlantico Sul, enquanto que a nova fase de
expansdo do capitalismo e as pressdes por reformas econdmicas de cunho neoliberal na
periferia da economia-mundo reverteram o processo de industrializagdo brasileiro em curso
no século XX, bem como abriram as economias latino-americanas e africanas ao capital
ocidental, acarretando na derrubada de projetos desenvolvimentistas independentes. Desse
modo, as mudangas tanto internas quanto externas provocaram o afastamento do Brasil em
relagdo a Africa na década de 1990.

Embora o contexto global tenha sofrido alteragdes e oferecido janelas de oportunidade

com a intensificagdo da crise do capitalismo estadunidense a partir do século XXI,
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proporcionando a emergéncia de novos atores globais e o reposicionamento da Africa na
economia e geopolitica mundial, a auséncia de uma estratégia clara limitou a capacidade do
Brasil de aproveitar plenamente essas conjunturas favoraveis. Assim, a hipotese que orientou
esta pesquisa, de que a oscilagio das relagdes Brasil-Africa decorre da auséncia de um projeto
nacional so6lido desde o declinio do Estado desenvolvimentista ao final dos anos 1980, foi
corroborada pelos argumentos e evidéncias apresentados neste trabalho.

Ao longo das décadas de 1960 e 1970, o Brasil — sob a orientagdo de um projeto
Nacional-desenvolvimentista ¢ em meio ao desenvolvimento da articulagao politica de um
Terceiro Mundo em plena Guerra Fria — desenvolveu uma postura mais assertiva e planejada
em sua politica externa, utilizando as relagdes com a Africa como um instrumento para
alcancar seus objetivos de desenvolvimento econdmico e autonomia politica. A integragao da
Africa ao projeto nacional brasileiro, por meio da Cooperagdo Sul-Sul, durante o periodo
desenvolvimentista foi fundamental para a consolidacdo da influéncia econdmica e
geopolitica do Brasil no Atlantico Sul.

Mediante a parceria com a Africa, o Brasil ampliou o mercado para a exportagio de
produtos de sua industria em crescimento e teve acesso a matérias primas necessarias a essa
producdo industrial, tais como o petrdleo, reduzindo o grau de dependéncia do Brasil em
relacdo as poténcias do centro capitalista. Logo, demonstra-se que, quando sustentada por
uma estratégia de longo prazo, a politica africana do Brasil teve um impacto positivo e
duradouro.

No entanto, o declinio deste projeto e as crises subsequentes, tanto econdmicas quanto
politicas, resultaram na fragmentacdo da politica externa brasileira, que passou a ser
influenciada por conjunturas internas e externas de curto prazo. O fim da Guerra Fria e a
expansao da globalizagdo liberal impuseram ao Brasil a necessidade de se ajustar a um novo
cendrio internacional, no qual as politicas neoliberais prevaleceram, levando a uma politica
externa reativa e sem continuidade, especialmente em relagdo & Africa.

No inicio do século XXI, a conjuntura externa favoravel, caracterizada por um cenario
internacional multipolar em transicao e pela ascensao de novos polos de poder fora do centro
sistémico tradicional, proporcionou ao Brasil a oportunidade de conduzir uma politica externa
mais autdnoma e engajada com a Africa. Todavia, essa politica, embora ousada e com grande
potencial, foi predominantemente oportunista, aproveitando-se das circunstancias favoraveis
sem, contudo, se sustentar em um projeto nacional coeso e de longo prazo. A falta de ruptura
com o liberalismo econémico, a ndo reversdo da desindustrializacdo brasileira e a perda do

papel empreendedor do Estado impediram que a politica africana do Brasil se consolidasse
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nos governos subsequentes, resultando em um retorno a oscilagdo e a descontinuidade que
caracterizam as relagdes Brasil-Africa desde o fim do Estado Desenvolvimentista.

Com este panorama historico, observa-se a oscilacdo da PEB, desde o fim da Guerra
Fria, em funcdo da auséncia de um projeto nacional estavel e estratégico, como existiu na
maior parte do século passado. Pois, sem um projeto nacional perene, constituido de visdo
estratégica capaz de contemplar os interesses brasileiros para seu entorno e para as
transformagdes globais em curso, torna-se inviavel a consolidagdao da politica africana e da
Cooperacao Sul-Sul como instrumentos de politica externa com finalidade de promover o
desenvolvimento do Brasil.

A vista disso, nota-se que a PEB, neste periodo recente, sofreu alteragdes de acordo
com a volatilidade dos paradigmas Estatais adotados no Brasil, reverberando uma crise dos
projetos nacionais. Pois, apesar da caracteristica em comum dos governos que estiveram no
poder do Estado brasileiro desde 1990, o neoliberalismo, ndo houve coesdo entre estes em
torno de um projeto nacional. Pelo contrario, chama muito mais atengdo o antagonismo
presente em questdes politicas e sociais do que as semelhangas em torno das politicas
econdmicas neoliberais. Desse modo, ndo ¢ possivel afirmar a existéncia de um unico projeto
de Estado neoliberal no periodo apds a Guerra Fria, muito menos de um projeto dotado de
visdo estratégica para o desenvolvimento econdmico do pais, mas sim diferentes
interpretagdes de governos neoliberais, provocando inconstancias em meio a caréncia de um
projeto de Estado estruturado.

Essas severas inconstancias atuam como obstaculos a concertagdo organizada, no
plano externo, com Estados de suma relevancia as aspiragdes internacionais de uma poténcia
média como o Brasil — os paises africanos de seu entorno estratégico e, de modo geral, o
mundo emergente em ascensdo —, em um contexto de revalorizacdo e intensificacdo da
competicdo politica por recursos no Atlantico Sul. Relacionada a isso, a realidade
internacional do século XXI retrata o confronto das concepg¢des de ordem e dos atritos
politico-econdmicos entre o eixo de poder militar rentista — anglo-saxao, central e dominante
— ¢ o eixo industrial emergente e periférico ao sistema vigente. Por conseguinte, nessa
complexa rede de interacdes, que ocorrem em meio a crise € transi¢do da economia-mundo
capitalista, Estados da periferia e semiperiferia desse sistema que carecem de projeto nacional
e de assertividade em sua politica internacional estdo sujeitos a subordinagcdo e aos
constrangimentos perpetuados pela politica internacional dos principais atores, cuja

competicao se estende e se intensifica cada vez mais ao Atlantico Sul.
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Sem um projeto proprio, que leve em consideragdo os interesses nacionais a fim de
projetar uma visdo de longo prazo para o desenvolvimento independente do Brasil,
considerando os elementos internos e externos, entende-se que a politica externa tende a
oscilar, resultando muitas vezes em posturas reativas e conduzindo a abdicacdo do
desenvolvimento interno em favor da adogdo de agendas e interesses externos. Nesse sentido,
governos que almejam sustentar uma politica externa mais assertiva sdo limitados pela
auséncia de projeto nacional e pela insisténcia em manter politicas neoliberais.

Exemplo disso no Brasil foi o governo do Partido dos Trabalhadores. Pois, embora
tenha promovido uma politica externa mais assertiva e autdbnoma, aproximando o Brasil do
Terceiro Mundo e da Africa durante parte de seus governos, a falta de um projeto nacional
robusto, capaz de sustentar essas iniciativas a longo prazo, contribuiu para que muitas das
politicas implementadas fossem revertidas ou abandonadas durante o proprio periodo que o
partido esteve no poder. Consequentemente, a auséncia de uma ruptura com a estrutura
neoliberal e a incapacidade de estabelecer um projeto nacional para o desenvolvimento
independente do Brasil deixaram o pais exposto as mesmas dinamicas que comprometem a
estabilidade da politica externa brasileira desde o fim do Nacional-desenvolvimentismo.

Portanto, a andlise confirma a hipétese central da dissertagdo, mostrando que a
oscilagdo das relagdes Brasil-Africa reflete a crise ¢ a auséncia de um projeto nacional
articulado no Brasil. A inexisténcia de uma visdo estratégica de longo prazo tem
comprometido o potencial dessas relagdes, limitando os beneficios que poderiam ser
alcangados por meio de uma cooperagdo continua e estruturada. A descontinuidade da politica
externa brasileira para a Africa ndo apenas enfraquece a posi¢do do Brasil no cenario
internacional, como também restringe as oportunidades de desenvolvimento mutuo que
poderiam emergir de uma parceria mais solida e duradoura com o continente africano, tendo
em vista o aprofundamento da crise da economia-mundo capitalista, de carater sistémico, € a
reconfiguragdo dos eixos de poder globais. Nesse contexto, a disputa por influéncia no
Atlantico Sul se intensifica, oferecendo ao Brasil novas oportunidades de inser¢ao
internacional, que permanecem limitadas pela inexisténcia de projeto nacional perene com
uma politica externa apropriada e continua.

Quanto ao presente momento, de 2023 em diante, o retorno do Partido dos
Trabalhadores em 2023 ao poder executivo brasileiro nutre algumas esperangas de uma
retomada da politica africana para os proximos anos. Porém, ao caminhar ainda sem um
projeto de Estado para o desenvolvimento do Brasil, mantém-se a expectativa de fragilidade e

vulnerabilidade para as relagdes Brasil-Africa e para a propria postura internacional do Brasil,
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a mercé dos constrangimentos que as disputas e agdes dos principais polos de poder em
competicdo provocam a politica brasileira neste momento de crise e transi¢do da ordem
internacional e da economia-mundo capitalista.

Por fim, este estudo qualitativo efetuou a analise das relagdes entre Brasil e Africa sob
o ponto de vista da politica externa brasileira, trazendo como elemento analitico o projeto
nacional e suas implica¢des no plano externo. Explicitou-se a importancia desta variavel para
as relacoes internacionais do Brasil e chegou-se a conclusao de que a existéncia de um projeto
de Estado — de longo prazo, dotado de visdo estratégica e de cunho desenvolvimentista — ¢
vital para a inser¢do internacional e autobnoma do Brasil, em parceria continua com os Estados
africanos e com o Terceiro Mundo em emergéncia. A partir dessas consideragdes, surgem
novas perguntas e questoes que demandam pesquisas futuras, com o intuito de compreender
os motivos que possam explicar as dificuldades em consolidar um projeto nacional no Brasil
do século XXI, levando em conta as instituicdes domésticas, bem como as estrangeiras que
atuam em plano doméstico. Ao langar luz sobre este debate, espera-se que o presente trabalho

possa colaborar para o levantamento de novos estudos e discussoes acerca do projeto nacional

brasileiro, estimulando demais pesquisadores a aprofundar a investigagao sobre o tema.
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