SEGAO ESPECIAL

A Africa e a COOPETracao
internacional para o
desenvolvimento: evidéncias

da agéncia nos projetos de
cooperacao dSul-Sul com o Brasil

André Cavaller Guzzi
Leticia Cunha de Andrade

Resumo: A partir das negociagoes de cooperacao Sul-Sul com o Brasil, o artigo
examina como paises africanos encontraram oportunidades de exercer agéncia em
negociacoes € projetos internacionais apesar de limitagoes de poder, por meio da
analise dos casos ProSavana e Mais Alimentos.

Palavras-chave: agéncia; Africa; cooperacio Sul-Sul; China; Brasil.

Africa and the International Development Cooperation:
Evidence of the Agency in South-South Cooperation Projects
with Brazil

Abstract: Based on the South-South cooperation negotiations with Brazil, the
article examines how African countries found opportunities to exercise agency in
international negotiations and projects despite power limitations by analyzing the
ProSavana and Mais Alimentos cases.

Keywords: agency; Africa; South-South cooperation; China; Brazil.

118 - CEBRI-Revista



A Africa e a cooperacao internacional para o desenvolvimento:
evidéncias da agéncia nos projetos de cooperagao Sul-Sul com o Brasil

presente trabalho busca analisar a agéncia dos paises africanos nas nego-

ciagoes sobre os projetos de cooperagao Sul-Sul com o Brasil. Por agén-

cia, entende-se a capacidade — ou o nivel de capacidade — dos paises em
causar impactos ou mudancas em tomadas de decisao conforme seus interesses no
sistema internacional (Cofhie & Tiky 2021; Chipaike & Knowledge 2018; Brown
2012). Apesar de tradicionalmente o campo das Relac¢des Internacionais atribuir
pouca atencio a agéncia dos paises da Africa, mudancas no sistema internacional
nas primeiras décadas do século XXI possibilitaram maior espago de manobra
dos paises do continente para exercer, mesmo que ainda de forma limitada, sua
agéncia em negociacoes multi e bilaterais sobre temas como mudancas climati-
cas, comércio internacional, interven¢ao militar, assisténcia e cooperagao (Brown

& Harman 2013).

Dentre as mudancas do cenario internacional, destaca-se sobretudo a ascen-
sao da China e de outros paises do Sul Global, como India, Brasil ¢ Africa do Sul,
como poténcias globais e regionais que passaram a ter maior interesse pelo con-
tinente africano, seja pela busca de recursos naturais, atuacdo de suas empresas
no continente, ou para firmar blocos de interesse em féruns internacionais (Dollar
2016; Bracho 2015; Brown & Harman 2013; Moyo 2009; Woods 2008; Manning
2006). Tais paises passaram a ser uma alternativa de paises do continente africano
para a relacao de comércio e obtengao de investimentos, assisténcia e projetos de
cooperagao, tradicionalmente realizados com paises do Norte Global, como Estados
Unidos, Europa Ocidental e através de organizacoes internacionais.

Sobre as negociacdes atreladas a cooperacio e assisténcia dos paises da Africa,
apesar de existir uma literatura sobre agéncia dos paises do continente para nego-
ciar com doadores do Norte Global e com a China, sdo poucos os trabalhos que tém
colocado em foco a agéncia desses paises nos projetos de cooperagao Sul-Sul em
parceria com outras nacdes do Sul Global, como no caso do Brasil. E para preen-
cher essa lacuna que o presente trabalho procura responder a seguinte pergunta:
em que medida a agéncia dos atores africanos provoca mudancas nas dinamicas da
cooperagao Sul-Sul com o Brasil?
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Para responder a essa questao, o trabalho analisa a agéncia dos paises
da Africa em dois projetos de cooperacio Sul-Sul do Brasil na area de desen-
volvimento agricola: o Programa Mais Alimentos Internacional (PMAI), nego-
ciado com varios paises como Gana, Zimbabue, Mocambique, Senegal, Quénia,
Camaroes, Namibia e Tanzania; e o ProSavana, em Mogambique. Para a ana-
lise desses programas a partir de um olhar sobre a agéncia dos paises da Africa,
sera utilizado o modelo de Brown e Harman (2013), que leva em consideracao,
primeiro, o contexto que possibilita o espaco de manobra para tais paises nego-
ciarem sua inclusao no projeto, além de seus termos e limites, e o que pode ser
feito com essa possibilidade. Em seguida, sao abordados os aspectos que definem
o tipo e o nivel de agéncia: os agentes envolvidos (Estado, sociedade civil ou
setor privado), a arena internacional (o que se pretende alcangar e para quem)
e os instrumentos utilizados para alcancar tais objetivos desejados (por exemplo,
dentincias em féruns internacionais, barganha comercial e uso de forca) (Brown
& Harman 2013). Com esses elementos ¢ possivel identificar em quais momentos
e quais atores conseguem ter agéncia e, portanto, inferir sobre as condi¢oes que
tornam a agéncia possivel.

A partir da analise dos projetos mencionados, observa-se que, em ambos,
tanto os Estados quanto organismos da sociedade civil utilizaram instrumentos para
alcancar seus objetos. Por exemplo, o governo da Nigéria cobrou maior agilidade
do governo brasileiro para sua inser¢ao no PMAI, afirmando que, se o pais nao
desse uma resposta rapida e assertiva sobre sua entrada, recorreria a China para um
acordo similar. No caso do ProSavana, organizagdes da sociedade civil se articula-
ram para cobrar dos paises que fazem parte do projeto maior transparéncia sobre
seu objetivo, utilizando a midia para denunciar os efeitos negativos da iniciativa
sobre os agricultores locais. A agéncia dos paises africanos identificada nas nego-
clagoes e decisoes sobre assisténcia e cooperacao internacionais, como as dos casos
mencionados, possibilita uma analise da cooperacao Sul-Sul com o Brasil a partir da
perspectiva dos paises africanos na parceria e se distancia daquela passividade que,
por tanto tempo, prevaleceu na literatura sobre a Africa.

Assim, o presente trabalho esta estruturado da seguinte maneira: na parte
seguinte sera apresentada uma revisao da literatura sobre auséncia de agéncia da
Africa no campo das Relacdes Internacionais. Depois, serd feita uma discussdo sobre
cooperagao Sul-Sul e o modelo brasileiro de cooperacdao. Em seguida, serd apresen-
tada a metodologia para identificar a agéncia nos projetos e os recursos utilizados
na pesquisa. Na sequéncia, os dois projetos mencionados acima — ProSavana e Mais
Alimentos — serdo analisados e, por fim, serdo feitas algumas consideragoes a res-
peito da agéncia dos paises africanos.

120 - CEBRI-Revista



A Africa e a cooperacao internacional para o desenvolvimento:
evidéncias da agéncia nos projetos de cooperagao Sul-Sul com o Brasil

AFRICA NA LITERATURA: DE ATOR PASSIVO A ATOR AGENTE

Na literatura das relagdes internacionais, € recente a discussao sobre a agéncia
dos paises do continente africano. Isso se explica sobretudo em razao da forte tra-
dicdo realista no estudo das relagdes internacionais desde o fim da Segunda Guerra
Mundial, que analisa o sistema internacional a partir das grandes poténcias, e do
reforgo a essa tradicao pelos neorrealistas, como Kenneth Waltz (1979), ao defen-
derem que apenas tais atores sao capazes de impactar o sistema internacional para
atingir seus objetivos. Vale destacar também a leitura critica sobre o campo das
Relagoes Internacionais: por ser oriunda predominantemente de centros de pesqui-
sas de grandes poténcias ocidentais — Estados Unidos e paises da Europa ocidental
— visa estudar o sistema internacional para e a partir da perspectiva de tais paises.

Apesar de a presenca da Africa na literatura das relacdes internacionais ser
incontestavel, ela costuma ser descrita como objeto, ou seja, sendo submetida e
subordinada aos interesses e objetivos das grandes poténcias internacionais. Con-
forme explicam Coflie e Tiky (2021), Okon e Ojakorotu (2018) e Blaauw (2014),
diversos fatores historicos, econdmicos e politicos colocaram a Africa em uma situa-
cao de submissdo as poténcias internacionais € contribuiram para criar uma ima-
gem do continente como ator passivo frente as decisoes e interesses de tais poténcias.
Esses fatores sao a historica subjugagao do continente, dados seu passado colonial
e o trafico dos escravos; as guerras de aproximagao no contexto da Guerra Fria; o
envolvimento de organizacdes internacionais nos processos de manutencao de paz e
de construcao dos Estados no pos-guerra civil, impondo solugoes top-down e externas
ao continente; os programas de ajuste estrutural (SAP na sigla em inglés) das Insti-
tuicoes Financeiras Internacionais (IFIs), a partir dos anos 1980, condicionando o
acesso a ajuda internacional a reformas econémicas em prol de uma agenda neo-
liberal; a forte dependéncia economica internacional e a exploracao de recursos
naturais pelas grandes poténcias.

Com o intuito de investigar os processos de exploragao, submissao e dependén-
cia da Africa pelas poténcias globais ap6s o processo de independéncia, uma extensa
literatura passou a utilizar o conceito de neoimperialismo (Okon & Ojakorotu 2018;
Zack-Williams 2013; Harvey 2004). Para essa literatura, o “neo” ¢ uma maneira
de diferenciar as relagoes contemporaneas de dependéncia e exploracao dos paises
da Africa daquelas que foram perpetuadas pelos paises colonizadores da Europa, a
partir do século XIX, e levadas a cabo até o fim da Segunda Guerra Mundial em
1945, e o processo de independéncia dos paises do continente, a partir da década de
1950. Ou seja, a literatura nao propoe uma nova constru¢ao conceitual, mas busca
identificar a continuidade das agoes de exploragao no continente com uma nova
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roupagem, tal como intervencao militar, dependéncia econémica, elevados pregos
de transferéncia, repatriacao de lucros e acordos de parceria economica assimétrica

(Zack-Williams 2013; Harvey 2004).

Outra caracteristica identificada na literatura sobre a Africa nas relacdes
internacionais ¢ o afropessimismo, a ideia de que o continente ¢ uma regiao mise-
ravel, marginalizada, explorada e vitima do neoimperialismo sob todas as formas.
Autores como Vieira (2006) explicam que a narrativa do afropessimismo, enquanto
aponta para questoes centrais dos problemas enfrentados pelo continente, fo1 sendo
reproduzida por diversos atores para

justificar, e até legitimar, a intervencao Outra caracteristica

em seus paises e a imposi¢ao do neoim- . . .
o P posiste € wdentificada na hteratura
perialismo: as grandes poténcias foram

as primeiras a construir e a reproduzir sobre a Aﬁ 1ca nas

essa %dela de uma Africa p(?bre e ca.u."ente T€Zd§0~65 nternacionais é
de ajuda, narrativa que ainda utilizam o o
para adentrar no mercado africano 0 @rmﬁemmwm@ a udea
por meio das parcerias comerciais assi- [ qug]) enquanto aponta

métricas e dos projetos de assisténcia e

cooperagao internacional. A literatura para questoes centrais dos

também identifica a perpetuagao de tal pr oblemas 67@]9”672de05
nilrratlva nos dlscu%"sos de organizacoes pe lo contin ente, JFOZ sendo
nao governamentais (ONGs) que bus- ) )

cam promover ajuda ao continente a reproduzzda por dwersos
partir de recursos de Estados e do setor atores para Ju SZ‘%ﬁCCl?; e até

privado e, para isso, realizam campa- leoitimar a intervencdo em
nhas publicitarias que se fundamentam S ? ¢

na representacao do outro carente e Seus ﬁCZZ,SeS eda impmigda

necessitado, que demanda o socorro do do n eaimp erialismo
eu heroico e salvador (Bitencourt 2021).

Em virtude das mudangas no cenario internacional no comego do século
XXI, como explicado na introdugao, muitos estudos passaram a realizar analises
de caso que mostram diferentes contextos em que os paises africanos foram capazes
de defender seus interesses nas mesas de negociacao sobre comércio internacional e
ajuda e assisténcia provenientes do Norte Global e da China. Por exemplo, Mohan
e Lampert (2013) explicam que a Zambia, por meio de negociagoes, conseguiu
dobrar o valor dos royalties recebidos pela concessao da exploracao das minas de
cobre pelos chineses, e que Gana e Nigéria lograram impor a contratacao de mao de
obra nativa nos empreendimentos chineses em seus territorios. Mais recentemente,
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o estudo de Jaensch (2021) mostra que a Tanzania resistiu as pressoes da Unido Afri-
cana e dos Estados Unidos para implementar passivamente politicas projetadas no
exterior para combater terroristas na Somalia e, ao invés disso, implementou uma
politica externa propria priorizando sua seguranca nacional.

Na bibliografia sobre assisténcia internacional, uma nova literatura busca
trazer agéncia aos paises africanos. Algumas obras discutem as negociagoes entre
as IFIs e os paises africanos, comparando as diferentes capacidades institucionais
dos paises para negociar as condi¢oes de empréstimos estabelecidas pelas institui-
¢oes internacionais (Woodward 2017, Whitfield & Fraser 2010; Whitfield 2009.)
Ainda sobre essas negociagoes, estudos enfatizam a importancia dos paises emer-
gentes do Sul Global, sobretudo a China, como instrumentos de manobra nas

negociacoes com essas instituicoes e outros doadores tradicionais do Norte Global
(Grimm 2013; Brautigam 2009; Woods 2008).

Por outro lado, pouco se discute sobre a agéncia dos paises da Africa em
relacdo as negociagoes com as poténcias do Sul Global e a competigao entre tais
poténcias. Mohan e Lampert (2013), por exemplo, explicam que diversos artigos
discutem a cooperacio China-Africa, colocando os chineses enquanto atores que
dominam a agenda de cooperacao e os africanos como atores que simplesmente
aceitam o que a China tem a oferecer sem sequer negociar. O estudo de Grimm
(2013) explica a diferenga entre o que a presenga da China representou para as
negociacoes com doadores tradicionais e as relagoes estabelecidas entre os paises
africanos com a China. Ao analisar as negociagoes de Ruanda com os doadores
tradicionais e com os chineses, Grimm afirma que o pais africano foi bem-suce-
dido ao utilizar a China como espago de manobra para negociar com os doadores
tradicionais, mas nao conseguiu reduzir o controle chinés sobre as decisoes rela-
cionadas a assisténcia concedida ao pais.

DA ASSISTENCIA PARA A COOPERAGAO AO DESENVOLVIMENTO

Os projetos de cooperagao Sul-Sul do Brasil ganharam destaque nos man-
datos do presidente Lula da Silva (2003-2010) e, em menor medida, de Dilma
Rousseff (2011-2016), que tinham como objetivo de sua politica externa colocar o
Brasil como global player por meio da intensificacdao de sua posi¢ao no Sul Global
e diversificando as parcerias Sul-Sul. Assim, nos anos 2000, o Brasil ampliou seu
papel como poténcia regional, voltando suas atengoes também para o continente
africano. Para esse estreitamento, o governo do Brasil construiu um discurso refor-
cando sua relacao histérica com o continente, principalmente por meio do comér-
cio, além de similaridades sobre os processos de colonizacao e desenvolvimento
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tardio. Também como parte do discurso, o governo brasileiro mencionou que as
condicoes domésticas, geograficas, climaticas e sociais semelhantes entre o pais
e os Estados africanos representam desafios semelhantes para eles e, como con-
sequéncia, permitem trocas de praticas e conhecimentos para supera-los. E por

meio dessa retorica que o Brasil ampliou sua participacao na Africa nas primeiras
décadas do século XXI.

Uma das formas de aproximacao utilizada fo1 a cooperagao técnica, reconhe-
cida no sistema internacional como uma pratica comum de cooperacao Sul-Sul,
cyjos principios foram definidos em conferéncias internacionais, como as de Bue-
nos Aires em 1978 e Nair6bi em 2008. Definida como contribuicao nao monetaria
prestada entre os paises em desenvolvimento para o compartilhamento de conheci-
mento em uma area especifica, a cooperacao técnica parte dos seguintes principios:
primeiro, a transferéncia de conhecimento tem como objetivo melhorar o desen-
volvimento dos parceiros; segundo, a cooperacdao acontece sob demanda, ou seja,
o provedor da cooperacao nao decide quais objetivos de desenvolvimento devem
ser alcangados nos paises parceiros, nem como tais objetivos devem ser alcangados;
terceiro, a cooperagao deve proporcionar beneficios muttuos entre o provedor dos
programas de cooperagdo e seus parceiros. Assim, esses principios sugerem que a
cooperacao técnica entre os paises do Sul Global pressupoe uma agéncia dos paises
participantes do projeto, ja que ela ¢ implementada sob demanda e busca alcancar
beneficios comuns entre as partes.

No entanto, na pratica, os atores com maior poder ainda conseguem exercer
influéncia e controle na cooperacdo técnica. A primeira evidéncia disso pode ser
notada na assisténcia técnica realizada pelos paises do Norte Global (ja que essa
modalidade nao ¢é exclusiva dos paises do Sul). Conforme observado no Relatério
de Monitoramento Global de 2006, “a assisténcia técnica ¢ frequentemente criti-
cada por ser excessivamente cara devido ao alto custo de especialistas internacio-
nais [...], além de muito fragmentada e descoordenada”. Além disso, como explica
Woodward (2017, 143), a assisténcia técnica pode ter um objetivo estratégico para
os doadores tradicionais:

Os doadores bilaterais usam assisténcia técnica, como bolsas de estudos para locars
para estudar nos paises dos doadores e treinamento no pais de pessoas em posigies-
~chave, para incutir doutrinas, linguagem, mentalidade, normas profissionais e habi-
lidades que doadores especificos — como as IFIs, o Tesouro dos EUA, a UE ou os
departamentos de Defesa dos EUA e da Gra-Bretanha /. ..] — querem ¢ precisam. Tal
tre;namento também pretende estabelecer redes profissionais de longo prazo e intero-
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perabilidade entre paises no_futuro. Mesmo doadores bilaterais e fundagoes privadas,
como a Open Socety, oferecem as ONGs locais workshops sobre como redigir uma
proposta de doagdo, de acordo com os procedimentos operacionais dos financiadores,
para avaliagdo e concessdo dos financiamentos (tradugdo nossa).

A segunda evidéncia ¢ que, tanto para os paises do Norte quanto os do
Sul Global, existe uma inter-relacdo entre a sua assisténcia e cooperacao técnica,
respectivamente, € os seus interesses nacionais. No caso do Brasil, por exemplo,
sua aproximacio com a Africa, por meio, dentre outras medidas, de projetos de
cooperacgao Sul-Sul abriu portas para que varias empresas brasileiras, sobretudo
empreiteiras e de exploracao de recursos naturais, passassem a operar ainda mais
no continente africano. E justamente nesse aspecto que o presente trabalho pre-
tende contribuir, mostrando, com evidéncias encontradas nos dialogos entre o
governo brasileiro e paises africanos, que tais projetos de cooperacao nao repre-
sentavam apenas os interesses do lado mais poderoso, no caso o Brasil, mas tam-
bém dos paises africanos parceiros do projeto.

Portanto, a auséncia de uma discussdo de agéncia dos paises da Africa nos
projetos de cooperagao Sul-Sul pode ser consequéncia de que esses projetos tra-
zem em seu discurso principios de solidariedade e horizontalidade entre os par-
ceiros da cooperacao. No entanto, quando analisados na pratica, percebe-se que
alguns projetos de cooperacao Sul-Sul levados a cabo pelo governo brasileiro,
sobretudo durante os governos de Lula, ndo sdo necessariamente mutuamente
constitutivos — como definidos na teoria — e que, portanto, a agéncia dos paises
africanos também ¢ limitada nesses projetos de cooperacao, sobretudo quando
combinados com a promocao de linhas de crédito. Esses sao os casos dos projetos
que serdao analisados a seguir.

METODOLOGIA

Para alcancar o objetivo proposto neste artigo, buscamos identificar a agén-
cia nas negociacdes dos paises da Africa com o Brasil e, mais especificamente, nos
projetos de cooperagdao Sul-Sul. Para entender a agéncia, como explicado ante-
riormente, sera utilizada a construc¢ao analitica de Brown e Harman (2013) que,
para compreender o tipo ou nivel de agéncia que um ator detém, identificam os
agentes envolvidos, a arena em que a negociagao ocorre € os instrumentos utili-
zados para alcancar os objetivos. Para os autores, devido as limitagoes de poder
enfrentadas pelos paises da Africa no sistema internacional, a agéncia dos atores
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do continente deve ser analisada a partir da identificacao de espagos de manobra
existentes e das forcas, internas e externas, que ampliam ou restringem tais espa-

cos (Brown & Harman 2013, 4).

Sobre o material para a pesquisa, fo1 utilizado um banco de telegramas troca-
dos entre o Itamaraty e os paises africanos de 2010 a 2018, resultado da investigagao
de doutoramento de um dos autores do trabalho sobre a cooperagao Sul-Sul entre
Brasil e paises da Africa. A identificacio de trechos pertinentes nas mais de dez mil
paginas de telegramas foi feita a partir do uso do comando de busca do Adobe.

O acesso a comunicacao telegrafica foi concedido depois de um requerimento
junto ao Arquivo Central do Itamaraty e mediante preenchimento de formulario
especifico, ap6s o que o 6rgao disponibilizou um técnico durante cinco dias para
assessorar a pesquisa nos bancos de dados virtuais. A pesquisa, feita em um compu-
tador conectado a Intranet do 6rgao, retornou milhares de paginas, e a identificagao
de trechos pertinentes fo1 feita utilizando-se como palavras-chave “setor privado”,
“sociedade civil” e nomes de diversos projetos de cooperacio entre Brasil e Africa.
Dessas palavras-chave, em termos de projetos de cooperagao, as que mais retorna-
ram resultado foram “Programa Mais Alimentos Internacional” (PMAI) e “ProSa-
vana”, além de conversas relacionadas a atuacao de representantes da sociedade
civil e do setor privado, como se vera a seguir. Por isso, optou-se por apresentar esses
resultados a partir de consideracdes iniciais sobre esses dois projetos de cooperacao.

A COOPERAGAO SUL-SUL DO BRASIL E A AGENCIA
DOS PAISES AFRICANOS

A andlise dos telegramas e as entrevistas revelaram a agéncia de trés grupos de
atores na cooperacao Brasil-Africa — os Estados, a sociedade civil e o setor privado
— com atuacao ligada aos projetos de cooperacao PMAI e ProSavana.

Os Estados Africanos

O PMAI foi criado em 2010 pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA). Inspirado em um programa doméstico brasileiro chamado Mais Alimentos,
o PMAI tinha como principal objetivo combinar a convencional cooperagao téc-
nica em agricultura com uma linha de crédito direcionada a pequenos agricultores

estrangeiros para a aquisicao de maquinario brasileiro voltado para o mercado agri-
cola (Andrade 2019; Leite et al. 2014).

Até 2012, oito paises africanos (Gana, Zimbabue, Mocambique, Senegal,
Quénia, Camardes, Namibia e Tanzania) solicitaram formalmente a adesao ao pro-
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jeto (Leite et al. 2014), tendo o governo da Nigéria mostrado vivido interesse no
PMAI e demandado uma resposta “tempestiva (e positiva) da adesao nigeriana ao
programa”, conforme narrado em telegrama:

O assessor do manistro afirmou que o governo nigeriano, apenas nos tltimos sets meses,
teria recebido oito visitas de autoridades chinesas para tratar do interesse nigeriano em
adquirir mdquinas agricolas. [...] O assessor especial confidenciou, no entanto, que
experiéncias com mdquinas chinesas, geralmente de baixa qualidade (disse que apenas
30 de 800 tratores adquiridos hd dots anos de empresas chinesas encontram-se em
plena operagdo e sem problemas técnicos), levaram as autoridades nigerianas a manter
a expectativa de adesdo ao programa [PMAI] para aquisigdo imediata de tratores do
Brasil. Nesse sentido, Rwasari revelou haver disputa interna no MADR sobre even-
tual solugdo a ser adotada para a mecanizagdo do pais (chinesa ou brasileira), tendo

em vista a demora no antincio da adesdo migeriana ao PMAI (Andrade 2019, 66).

A Nigéria pressionou pela assinatura de Memorando de Entendimento com o
Brasil para ingresso no PMALI e enviou comitiva ao Brasil especialmente para tratar
do tema, mas o programa foi suspenso em 2017, antes da adesao do governo nige-
riano. Sem resposta positiva do Brasil, a Nigéria, de fato, procurou o governo chinés
para fechar acordos de cooperagao para o desenvolvimento da agricultura.

Ainda comentando sobre o PMAI, mas agora em torno de outro pais, quando
o programa ainda estava em vigor, os pequenos agricultores mogambicanos tinham
uma reclamacao justa sobre os equipamentos para a lavoura importados de empresas
brasileiras. Essas empresas enviaram um lote fechado e inegociavel de produtos, sobre
o qual o governo mocambicano nao pode opinar, tendo concordado em importar o
lote e tendo incentivado os agricultores mogambicanos a financia-lo por completo,
embora estivesse certo de que muitas maquinas jamais seriam utilizadas. Todavia,
dada a quantidade de reclamacoes, o governo mogambicano exigiu do governo brasi-
leiro a negociacao dos produtos que seriam enviados na etapa seguinte do programa,
que nunca chegou a ocorrer, porque ele foi suspenso pouco tempo depois em virtude
de débitos adquiridos pelo governo mocambicano junto ao governo brasileiro em
decorréncia do financiamento das obras do Aeroporto de Nacala pelo Banco Nacio-

nal de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) (Andrade 2019).

Apesar da suspensao do PMAI em Mogambique, o governo recipiendario
da cooperacao, motivado pelas reclamacdes dos agricultores, passou a mostrar
agéncia apos a primeira etapa do projeto. O mesmo aconteceu em relagao a
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empresa mogambicana que prestava assisténcia técnica para os produtos impor-
tados do Brasil — em 2018, o governo mogambicano destacou que a empresa
nao tinha condicoes de assistir agricultores de provincias distantes de Maputo e
sondou a possibilidade de indicacao de empresas que pudessem concorrer com a
designada pela empresa brasileira que havia exportado o maquinario; a resposta
fol negativa, mas ocorreu apos pressao por uma visita técnica para averiguacao

da situacao (Andrade 2019).

Essas evidéncias mostram que os Estados africanos tém cada vez mais exercido
sua agéncia quando se trata da cooperacao Sul-Sul, embora, em alguns casos, essa
postura nao mude de fato a condi¢ao assimétrica dos relacionamentos com o Sul Glo-
bal. Apesar dessas limitagdes, o caso da Nigéria mostra que, de fato, a China tem um
papel relevante para as estratégias de negociacao dos paises para negociar o acordo
de cooperacdao com o Brasil. Assim, pode-se afirmar que a agéncia africana existe, se
manifesta de diversas formas e provoca efeitos variados, desde uma simples pressao
sem resultados satistatorios até o fechamento de acordos de cooperagao internacional.

Além do caso do PMAI, vale destacar outras evidéncias identificadas nos
telegramas das embaixadas do Brasil nos paises da Africa. Os Estados convidaram
empresas brasileiras para participar de feiras internacionais de comércio e de pro-
cessos de licitacao para prestacao de servigos em obras publicas em seus territorios
e manifestaram tacitamente a vontade de que o setor privado brasileiro penetrasse
comercialmente em seus territorios.

Um dos exemplos mais ilustrativos nesse sentido ¢ o Zimbabue, que obser-
vou durante a IT Reuniao da Comissao Mista Brasil-Zimbabue, realizada em 2012,
que pela primeira vez o Brasil participara da Feira Internacional do Comércio do
Zimbabue naquele ano e, no mesmo espirito, convidou as empresas brasileiras a
participarem da edi¢ao do ano seguinte. Além disso, conforme narra outro tele-
grama, a Argélia e a Zambia, entre 2010 e 2018, também convidaram empresas
brasileiras a manifestarem seu interesse na participagao em licitagoes do setor
energético realizadas nos dois paises.

A manifestacdo tacita da vontade de que empresas brasileiras penetrassem
comercialmente em seus territorios foi feita por muitos paises africanos e narrada
por diversos embaixadores ao Ministério das Relagdes Exteriores (MRE). Em 2010,
a embaixadora do Brasil na Nigéria narrou o seguinte em telegrama:

[...] o empresdrio migeriano Ladan Jibrilu (que tem vinculos, incluswe familares,
com o Brasil) falou ao embaixador Patriota sobre o interesse da Nigéria em parce-
rias com o Brasil em energia. Disse que o ministro da Energia havia encaminhado
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memorando ao presidente Jfonathan recomendando que os setores piiblico e prwado
brasileiros particyhem de projetos de geragdo de energia elétrica na Nigéria. O assunto
podenia, eventualmente, ser abordado pelo presidente Jonathan durante seu encontro

com o presidente Lula na Ilha do Sal (lelegrama enviado pela embaixada brasileira
em Abuja ao MRE em 2010. Arquivo do Itamaraty).

Os mesmos interesses foram manifestados por Argélia, Gana, Senegal, Gam-
bia e Zimbabue, e narrados em diversos telegramas de embaixadores dirigidos ao
MRE entre 2010 e 2018, sendo ilustrativo o caso de Gana, quando convidado para
um evento na area da saide no Brasil:

Reiterer, também, o convite jd encaminhado ao ministro Opong-Fosu para participar
do Forum Global de Nutrigao Infantil, a ter lugar nos proximos 20 a 24/9, na
Costa do Sauipe, Bahia. |...] O ministro reagiu muito positiwamente e disse que seu
interesse na viagem ao Brasil wa além da participagdo no Forum. Segundo afirmou,
gostaria de conhecer um pouco mais acerca das experiéncias brasilerras em dreas como
urbanizagdo, saneamento bdsico, manejo de dejetos, modernizagdo de favelas e siste-
mas de esgoto. Coomo fez questdo de ressaltar; o ritmo de crescimento de seu pais tem se
dado em velocidade mais acelerada do que a capacidade do governo de prover infraes-
trutura adequada para as novas dreas urbanas que surgem. Mencioner a possibilidade
de o munistro procurar, com a minha ajuda, algumas das empresas brasilewras aqui
Ja wnstaladas que muito teriam a oferecer nesses setores. Ressalter, ainda, que algu-
mas delas tém escritorios na capital baiana e na capital pernambucana, locais muito
proximos a sede do evento, o que facilitaria o seu deslocamento para um contato mais
direto para examinar o que essas empresas teriam a oferecer... (lelegrama enviado
pela embaixada brasilerra em Acra ao MRE em 2013. Arquivo do Itamaraty).

A Sociedade Civil

A sociedade civil mostra que nao existem fronteiras que impecam parcerias.
Um caso bastante ilustrativo dessa agéncia se refere ao ProSavana. Suspenso em
2020, o programa foi uma iniciativa trinacional envolvendo Mocambique, Japao e
Brasil. Executado no ambito do Programa de Parceria Japao-Brasil, visava trans-
formar em uma regiao produtora de alimentos a regiao conhecida como Corredor
de Nacala, que se estendia desde o Porto de Nacala, no Oceano indico, rumo a
Oeste, e chegava a Lichinga, no extremo Noroeste de Mocambique, na fronteira
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com o Malaui. O ProSavana tinha como conceito a promocao do desenvolvimento
agricola regional em Mocambique a partir da tecnologia desenvolvida e acumulada
pelo Brasil ao longo da implementagao do Programa de Cooperacao para o Desen-
volvimento Agricola dos Cerrados Brasileiros (Prodecer) (Fingermann 2014).

O ProSavana enfrentou muita resisténcia dos camponeses e da sociedade civil
brasileira e mocambicana, que o denunciavam como mecanismo de grilagem de
terras, ja que a cooperacao trilateral se dava a partir da financeirizagao e estrangei-
rizacao de terras mocambicanas em prol dos paises parceiros e nao se adequava aos
interesses dos camponeses mocambicanos (Nascimento 2020).

O fato ¢ que o programa ocorreu no contexto da crise global de alimentos
que potencializou a corrida pelas terras de paises periféricos, sobretudo africanos,
e fez surgir uma nova dinamica nas relacoes politico-econémicas Sul-Sul, com o
protagonismo de paises emergentes (como o Brasil), que impulsionaram a demanda
pelas commodities para suprir as necessidades de consumo crescente. Por isso, o
programa consistia em um megaprojeto de carater exploratorio, marcado pela sub-
missao da agricultura familiar a agricultura comercial de larga escala voltada para
a exportacao (Nascimento 2020).

Quando da suspensao do ProSavana, em 2020, os camponeses comemora-
ram, embora tenham reconhecido a possibilidade de novas tentativas semelhantes
(inclusive dos mesmos parceiros, Brasil e Japao) e a necessidade de programas vol-
tados, de fato, para o desenvolvimento da agricultura familiar mo¢ambicana, e ndao
para a priorizagao da agricultura em larga escala.

No caso do ProSavana, que foi desde o inicio acompanhado pela embaixada
brasileira em Mocambique, havia ativismo vindo tanto da sociedade civil brasileira
quanto da sociedade civil mo¢cambicana, que se uniram para protestar contra o pro-
grama, conforme narrado em telegrama:

O ProSavana lem sido criticado por algumas organizagdes da sociedade civil sob o
pretexto de que pretende usurpar terras de camponeses para a implantagdo de modelo
de agricultura extensiwa trazido do cerrado brasilerro, causando o deslocamento invo-
luntdrio de pequenos agricultores. Nota-se que muitas dessas organizagaes sao influen-
cladas por associagoes ndo mogambicanas, inclusiwe brasilerras (Andrade 2019, 41).

Um ano mais tarde, por ocasiao de um evento realizado pela Organizagao
das Nagoes Unidas para Alimentacao e Agricultura (FAO) em Maputo, a embai-
xada brasileira relatou em telegrama ao Itamaraty um episédio:
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Com discurso inflamado, disse [o Sr. Agostinho Bento, representante da Unido Nacio-
nal dos Camponeses| que a terra dos camponeses mogambicanos estd “ameagada por
gladiadores estrangerros™, suscitando receios de reassentamentos e outros prejuizos.
Afirmou que a FAO apoia o Fundo Nacala e que estd envolvida no ProSavana; o Pro-
grama, por sua vez, também estaria envolvido com o Fundo Nacala; e que o ProSa-
vana, assim como outras iniciatias estrangeiras, 1d “amiquilar por completo a agri-
cultura familiar”. Afirmou, conforme havia sido feito na primeira parte do semindrio,

que a USAILD estd envolvida nos campos de experimentagdo liderados pela Embrapa
e pela JICA em Nampula (no dmbito do ProSavana) (Andrade 2019, 42).

No caso especifico do ProSavana, a agéncia da sociedade civil e de movimen-
tos sociais como a Via Campesina nao chegou a ser responsavel pela suspensao do
programa, que s6 chegou a um fim apés decisao do Brasil e do Japdao, mas cons-
cientizou a comunidade internacional sobre os grandes projetos que privilegiam o
agronegocio em detrimento da agricultura familiar.

Esse avanco ¢ importante e acende um alerta sobre a incongruéncia de um
projeto que privilegia a agricultura em larga escala em um pais onde a area média
cultivada pelos pequenos agricultores ¢ de 1,1 hectare por familia, area considera-
velmente menor do que a area média cultivada pelos agricultores familiares brasi-

leiros (Andrade 2019).

Ademais, quase inexiste agricultura em larga escala em Mogambique; quando
amplos latifindios sdo vistos, geralmente pertencem a estrangeiros. Assim, o ProSa-
vana atendeu a interesses especificos dos paises emergentes do Sul Global e dos pai-
ses desenvolvidos, tendo retornado muito pouco em termos de resultados positivos
para Mogambique. Dai a principal critica e dentncia da sociedade civil organizada.

O Setor Privado

As andlises sobre cooperacao internacional geralmente discutem muito o
papel dos Estados, da sociedade civil, das organizagoes governamentais interna-
cionais e at¢ mesmo das ONGs, mas tratam pouco da atuagao do setor privado

(Oliveira & Pal 2018).

No caso do PMAI, as empresas que exportaram para os paises parceiros, €
sobretudo para Mocambique, tiveram bastante autonomia, nao s6 definindo o lote
de maquinas que seriam exportadas, mas também escolhendo a unica empresa
autorizada a prestar assisténcia técnica (Andrade 2019).
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Aquy, fica clara a agéncia do setor privado, mas e quando se trata da agéncia
do setor privado africano? Pode-se dizer que ela existe, mas ocorre de forma isolada
e sem forga politica importante. Para ilustrar, é possivel identificar a agéncia do setor
privado africano no episédio envolvendo a Nigéria mencionado acima, na citagao
retirada de telegrama enviado pela embaixada brasileira em Abuja ao MRE em 2010.

Por fim, vale dizer que a atuacao do setor privado nao deve ser vista de forma
dissociada da atuacgao estatal — existe uma relacao entre as iniciativas brasileiras de
cooperacao para o desenvolvimento e os investimentos privados em Mocambique
(Garcia, Kato 2016), o que ficou claro durante a analise de um telegrama trocado
entre a embaixada brasileira em Acra e o MRE:

[...] o mustro [de Gana] indagou sobre a possibilidade de o governo ganense com-
prar fertilizantes do Brasil por meio do Programa Mais Alvmentos Internacional.
[...] crew que se abrem novas possibilidades de ampliagdo da presenga brasilerra no
setor agropecudrio ganense, lanto na instalagdo de novas empresas no pais, quanto na
wdentificagdo de dreas concretas de cooperagdo (lelegrama enviado pela embaixada
brasileira em Acra ao MRE em 2017. Arquivo do Itamaraty).

O pedido do ministro ganés mostra que o Estado apoia e impulsiona as
demandas do setor privado, o que ¢ natural nas relagoes internacionais, ja que o
Estado prové para o setor privado a legitimidade necessaria para fazer demandas
junto a outros paises. £ curioso notar que, no caso da sociedade civil, as demandas
geralmente nao sdo apoiadas pelos Estados e, por 1sso, sao menos impactantes em
termos de promocao de mudancas.

CONCLUSAO

O presente trabalho buscou analisar em que medida a agéncia dos paises
da Africa provoca mudancas nas dinimicas da cooperacio Sul-Sul. Apesar das
evidéncias da agéncia do continente africano na politica internacional, que pode
ser exercida em diversos niveis a partir da combinacao de esforgos estatais e
nao estatais, ¢ preciso reconhecer que ela nao ¢ ilimitada, pois esbarra no poder
dos Estados mais fortes e na dependéncia dos proprios paises africanos em rela-
cao aos parceiros mais desenvolvidos. Todavia, mesmo que ainda restrita, esta
agéncia dos paises africanos, que hoje pode ser reconhecida nas negociagoes e
decisoes sobre assisténcia e cooperagao internacionais, ¢ mais util do que aquela
passividade que por tanto tempo prevaleceu na literatura e, quem sabe, pode ser
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com o Brasil ¢ do interesse dos proprios paises demandantes do projeto de coopera-
cao. E justamente em virtude desse interesse por parte dos paises receptores ¢ que
a atuagao do Brasil nao pode ser encarada como algo imposto de cima para baixo
ou mero “neoimperialismo tupiniquim”. Essa nogao, utilizada principalmente para
analisar a cooperacio Brasil-Africa, é simplista, estereotipada e equivocada ao assu-
mir que a relagdo com o continente africano seja desinteressada do lado brasileiro e

passiva do lado africano, sem ganhos para o Brasil e gentil com uma Africa carente
e marginalizada (Andrade 2019).

Ademais, duas ressalvas sobre o estudo de agéncia na Africa precisam ser
feitas. Um estudo que a coloca no centro das atengdes nao ¢ um contraponto e
nem minimiza as acoes exploratorias das poténcias (sejam elas do Sul ou do Norte
Global) na Africa. Ao contrario, ele serve para mostrar agentes e acdes que buscam
resistir a tais pressoes externas. Ele também ajuda a entender a variagdo entre os
atores na Africa, como (e se) sdo capazes de influenciar nas tomadas de decisio nas
relacdes internacionais. O que resta observar na agéncia é o quanto ela impacta de
fato na melhoria da sociedade desses paises. A segunda ressalva ¢ que a agéncia dos
atores no continente no ¢ algo novo, sempre esteve presente na histéria da Africa,
desde atos de resisténcia contra os paises colonizadores, no processo de independén-
cia e na construcao do Estado (Brown & Harman 2013). Isso justifica ainda mais
a necessidade de incluir a agéncia dos paises da Africa nas discussdes de relacoes
internacionais, como nos projetos de cooperacao Sul-Sul. =
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