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RESUMO

Com o estabelecimento das redes hierarquicas de poder, percebe-se a emergéncia de novos atores
enquanto players econdmicos e diplomaticos. Tal ponto estd inserido em um contexto de
enfraquecimento da hegemonia americana, e a emergéncia de paises que atuam na busca de
articulacdo para além do eixo tradicional do Norte. Assim, o Brasil enquanto um desses paises, teve
importante papel na instauracdo de uma aproximacdo com os paises do Sul Global, sob a perspectiva
da Cooperagao Sul-Sul. Ao visar projetos que se destinam a melhorias em dominios sociais e a
promocao de desenvolvimento, tal cooperacdo conduz um debate acerca das transformacgdes
motivadas, e por isso torna-se relevante avaliar as mesmas a partir do conceito de territério em suas
diferentes dimensdes. Com esta nogdo, o presente trabalho busca analisar a evolucdo e involugdo da
cooperagdo brasileira ao longo do século XXI, apresentando a conjuntura que foram executados os
projetos e os atuais caminhos. Para isso, conta-se com o recorte da relagdo entre o Brasil ¢ os PALOP,
uma vez que eles se demonstraram importantes parceiros no continente africano, ndo somente
economicamente, mas também por possuirem um elo representativo: a lingua portuguesa.
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ABSTRACT

With the establishment of hierarchical power networks, new actors emerge as economic and
diplomatic players. This matter is inserted in a context of weakening of the American hegemony, and
the emergence of countries that work in search of articulation beyond the traditional axis of the North.
Thus, Brazil, as one of these countries, played an important role in establishing a dialogue with the
countries of the Global South, from the perspective of South-South Cooperation. By aiming at projects
that are oriented at improvements in social domains and the promotion of development, such
cooperation leads a debate about the motivated transformations, and that is why it is relevant to
evaluate them from the concept of territory in its different dimensions. With this notion, this paper
seeks to analyze the evolution and involution of Brazilian cooperation throughout the 21st century,
presenting the context in which the projects were executed and the current paths. For this, the
relationship between Brazil and the PALOP is highlighted, since they have proven to be important
partners on the African continent, not only economically, but also because they have a representative
bond: the Portuguese language.
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INTRODUCAO

Os ultimos anos, sobretudo apoés anos 2000, tem seu contexto marcado por novas
estratégias tomadas por paises para sua inser¢ao no cendrio internacional. Essas estratégias
assumiram verdadeiramente feigdes seja sob os prismas geoecondmicos e/ou geopoliticos.
Essa conjuntura ¢ caracterizada por um relativo enfraquecimento da hegemonia americana e
consolidagdo de redes hierarquicas de poder (AGNEW, 2008) e, consequentemente, pela
emergéncia de novos atores como players econdmicos e diplomaticos, destaca-se os ditos
“paises emergentes” dos BRICS. O Brasil destacou-se bastante, em especial entre os anos
2003-2010, por assumir uma nova estratégia diplomatica com fortes tragos geopoliticos
(ROCHA, 2019) ao buscar por uma aproximag¢do com paises do Sul Global, sob a perspectiva
da Cooperacao Sul-Sul (CSS). Para intimeros autores o continente africano esteve na
centralidade politica desta diplomacia (MILANI, 2012; LIMA, 2005, ROCHA, 2018). Por
isso, se torna importante compreender aspectos dessa iniciativa brasileira sob o prisma Sul-
Sul, dando especial atengdo aos seus principais parceiros no continente, os PALOP (Paises
Africanos de Lingua Oficial Portuguesa) com destaque para os governos Lula-Dilma (2003-
2016). Sobretudo porque, segundo Paulo Visentini (2010), no referido periodo foi construido
um “novo expansionismo pré-Africa”.

A CSS se coloca em primeira instancia como uma alternativa frente as relagdes norte-
sul, seriam elas construidas sobre elementos como horizontalidade, ndo condicionalidade, ndo
interferéncia e ndo indiferenga. Todavia para Emma Mawdsley (2017), essa estratégia se
revela também como proposta contraditoria, quando observadas segundo alguns aspectos que
envolvem elementos econdomicos na cooperacao, podendo promover assimetrias. Como a
autora coloca:

“Essas intervencdes trouxeram deslocamento e violéncia, extragdo e
exploragdo - mas também trouxeram estradas, eletricidade, empregos e
produtos baratos. Para muitas pessoas comuns em paises mais pobres, eles
ajudaram a alimentar esperancas de "futuro moderno”, bem como medos ¢
ressentimentos... (MAWDSLEY, 2017, p. 5)

Dessa forma, a partir do territério serd possivel verificar como as interagdes sdo

3

tecidas e materializadas, sendo este entendido como “um espago onde se projetou um
trabalho, seja energia e informacdo, e que, por consequéncia, revela relagdes marcadas pelo

poder” (RAFFESTIN, 1993, p. 144). Assim, observa-se uma constante reconfiguragao das
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relacdes nas mais diversas escalas. Elas sdo invadidas pelas estratégias econdmicas que
varrem suas tessituras, lhe atribuindo novos significados conforme sua demanda.

Logo, ainda que haja a proposicdo de uma agdo conjunta, ¢ possivel perceber uma
hierarquizacdo constituindo uma relagdo marcada pelo poder, que neste contexto estd
associado ao conhecimento. Destarte, enquanto ha o compartilhamento de experiéncias e
conhecimentos técnicos, fundamento previsto em sua atuacdo, hd também o reconhecimento
da sua expertise e deve-se pensar ainda em como esse conhecimento sera reconduzido no pais
receptor, isto €, em como ele sera adaptado e posto em pratica. Adiciona-se também a
ampliacdao da sua rede de influéncia, marcado pelo aumento do numero de embaixadas pelo
continente africano e pela internacionalizagdo de empresas brasileiras, que expdem sua
territorialidade.

Sendo a assim, ainda que a busca por diversificagao de parceiros ndo seja recente —
durante a ditadura militar langou-se a visdo ‘“universalista” com o “principio do nao
alinhamento automdtico e a ndo existéncia de aliados preferenciais” (OLIVEIRA, 2005,
p.182), foi ao longo do mandato do governo Lula (2003 — 2010) que a CSS passou a ser
utilizada como uma de suas estratégias (para além de agdes diplomaticas e comerciais), de
forma a se aproximar sobretudo da América Latina e do continente africano, dando um novo
impulso a essas parcerias. Isto decorre a partir de um novo olhar para sua rede de influéncia,
buscando uma diversificagdo em sua politica externa, diminuindo sua dependéncia de
parcerias tradicionais, sobretudo dos EUA. Tal acdo foi desenvolvida em diferentes frentes
como: aumento de investimentos, perdao de dividas, abertura de novas embaixadas, projetos
de cooperagdo. Isso expressa a relevincia dessa relacdo para a projecdo internacional e o
interesse brasileiro.

Contudo nos governos subsequentes, ¢ possivel observar uma tendéncia de
afastamento, o que levanta questionamentos sobre como a CSS se insere na agenda das

relagdes internacionais brasileiras e quais motivos propiciaram tal tendéncia.

METODOLOGIA

Neste sentido, a proposta deste trabalho ¢ apresentar a cooperacdo internacional

brasileira pensando em sua relagdo com os PALOP, avaliando a perspectiva de evolugdo e
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involugdo concernentes aos acordos e projetos de cooperagdo técnica e o discurso da
Cooperacdo Sul-Sul (CSS), tendo como questdo entender a ambiguidade desta diplomacia,
bem como apontar os caminhos atuais dessa diplomacia. Para realizar essa analise leva-se em
consideragdo a analise da conjuntura da diplomacia brasileira e os levantamentos de dados
sobre a cooperacao internacional brasileira oriunda do MRE (Ministério das Relacdes
Exteriores) e do ABC (Agéncia Brasileira de Cooperacao), bem como os relatdrios publicados
pelo IPEA (Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada) a respeito da cooperagdo brasileira

para o desenvolvimento internacional (Cobradi).

REFERENCIAL TEORICO

O territorio ¢ o conceito chave para a discussdo proposta a partir do momento que ¢
entendido como um elemento constituinte do espago, sendo o locus das transformagoes e
implicagcdes do poder. Sua ressignificacio vem sendo (re)elaborada desde a Guerra Fria,
quando a légica continua dos Estados-Nagdo ¢ sobreposta com uma logica em rede marcada
pelos fluxos, sobretudo de investimentos provenientes dos EUA, e por uma variedade de
atores e de tempos. A emergéncia dessa logica traz a luz uma nova percepgao sobre o poder e
seus detentores para além da figura central do Estado, permitindo uma infinita gama de
centros de poder. Assim, sua compreensdo expande para além da dimensdo material,
atingindo também o imaterial, abarcando forca e saber (RAFFESTIN, 1993).

Nao obstante, ao abordar sobre as novas configuragdes do poder na
contemporaneidade, John Agnew (2008) aponta a coexisténcia de modelos espaciais de
hegemonia. O uso do termo hegemonia parte da sua diferenciacdo em envolver tanto a
coercdo, mas também o reconhecimento demonstrado por mecanismos que abarcam poderio
técnico, econdmico e diplomatico. No contexto de globalizagdo, instituicdes como o FMI e o
Banco Mundial a exercem através do mecanismo econdmico, via capital, por meio de
empréstimos, restando para os paises da semiperiferia adotar medidas de reajuste de conduta
de forma a se inserir na globalizagdao. Conduto, mesmo que esse discurso esteja baseado em
questoes postas como “universais”, grande parte delas sdo inverdades: o acesso a informagao
¢ seletivo; ha o aprofundamento das desigualdades; além do crescente endividamento. Fredric

Jameson (1985) levanta o papel desempenhado pelas imagens para a consolidagdo da
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globalizacdo, a for¢a das propagandas e sua relacdo com uma construcdo cultural, de simbolos
para o ideal de consumo. Dessa forma, revela como essa nova fase do capitalismo esta
fundada em mais contradi¢des e mitos que sdo postos como “verdades”, onde lugares sdo
unificados pelo capital, porém fragmentados por suas proprias estratégias, resultando em
territérios de valorizacao e desvalorizagao.

Dentro dessa logica, para atingir as metas colocadas, paises da semi-periferia buscam
alternativas menos agressivas, assim, a Cooperacdo Sul-Sul surge entdo como uma forma de
aproximacao entre os paises ao abrir oportunidades de desenvolvimento de projetos que visam
melhoria em dominios sociais. Esses projetos contribuem na elucidagdo de como o campo do
conhecimento pode e deve ser visto também enquanto campo de poder, uma vez que o Brasil
possui uma agao reativa frente a esses projetos. Isto significa que ¢ solicitado ao Brasil pelos
paises receptores a elaboragdo dos projetos. Assim, o poder nessa dindmica se encontra
fundado na superioridade tecnologica e informacional, a partir desse dominio do
conhecimento e nocao de leva-lo a outros paises junto ao desenvolvimento — aqui se pode
associar também uma nogao colonizadora.

Neste sentido, para muitos autores, como Ana S. Garcia, Karina Kato, Camila Fontes
(2012) e Amanda Rossi (2015), a territorializacdo da diplomacia brasileira representa feigoes
de dominacdo e do subimperialismo. Assim, coloca-se em confronto a dualidade dessa
diplomacia “solidaria” e “humanista”, logo coloca-se principalmente em questdo as
transformagoes territoriais provocadas pelos projetos de cooperacdo. Os desdobramentos
desses projetos podem envolver, ao mesmo tempo, logicas de apropriacdo (material e
imaterial, cultural, de recursos e terras), como também ag¢des solidarias que demandam um
compromisso social de ajuda mutua. Sobretudo porque o desenrolar destes projetos envolve a
atuacao de grupos de diferentes niveis tentando colocar seus valores e ideais em detrimento de
grupos sociais mais frageis. Logo, se por um lado tem-se o perddo de dividas e abertura de
novas embaixadas — que representam a materializacdo da rede de influéncia brasileira —, por
outro lado tem-se grupos ndo-estatais (como empresas, elites locais) interessados na abertura
de mercado e em busca de recursos e investimentos.

Para Paulo Visentini (2010) essa diplomacia africana ¢ vista também como uma
estratégia para seu prestigio e aproximacao com paises com uma “ligagdo comum”. A lingua

portuguesa ¢ um destes “elos”. Nao ¢ a toa que os PALOP configuram os maiores receptores
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dos projetos de cooperagdo do Brasil no continente africano e claramente sdo importantes
parceiros diplomaticos. Tal proposta se apoia no principio da horizontalidade entre paises
receptores e doadores — em contraste com a verticalidade das relagdes Norte-Sul —, nao
obstante o Brasil emerge enquanto novo ator para além dos atores tradicionais do Comité de
Assisténcia ao Desenvolvimento da Organizacao para Cooperagdo e Desenvolvimento (DAC/
OCDE). Dessa forma, ha a promog¢do da imagem brasileira frente ao ambito internacional,
impulsionando seu poder de barganha frente a 6rgdos internacionais.

No que diz respeito aos PALOP, houve gradual intensificagdo na relagdo desde o final
do século XX como reforco ao movimento anticolonialista e ao fortalecimento do idioma,
promovendo intercAmbio e cooperagdo principalmente na éarea da educagdo. Porém a
intensidade desta aproximagdo possui claramente uma filiagdo com a orientacdo da politica

externa, como sera abordado.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A Cooperagdo Sul-Sul ¢ definida pelas Nagdes Unidas como “um processo em que
dois ou mais paises em desenvolvimento buscam atingir objetivos comuns ou individuais por

”2 Ela tem como

meio do intercAmbio de experiéncias, conhecimentos, habilidades e recursos
marco o langamento do Plano de Acdo de Buenos Aires (PABA) em 1978, o qual promove a
implementa¢do da cooperacgdo técnica entre os paises em desenvolvimento. Conta ainda com a
Resolugao n°® 64/222, de 21 de dezembro de 2009 que, ao celebrar os trinta anos do PABA,
mostrou um marco entre os paises do Sul como meio de colaboragdo, troca de experiéncias e
conhecimento para se atingir metas de desenvolvimento e fortalecimento de suas capacidades.

No Brasil, ao longo do mandato do governo Lula (2003 — 2010), a CSS foi utilizada
como uma de suas estratégias, dando um novo impulso nas parcerias dos paises do Sul
Global, sobretudo da América Latina e do continente africano. Isto decorre a partir de um
novo olhar para sua rede de influéncia, buscando uma diversificagdo em sua politica externa,
diminuindo sua dependéncia de parcerias tradicionais, sobretudo dos EUA. Assim, conforme

o grafico 1, percebe-se o esfor¢co gradativo brasileiro em investir na cooperacdo nos primeiros

anos:

2 Cooperagdo Sul-Sul. UNICEF. Disponivel em: <https://www.unicef.org/brazil/cooperacao-sul-sul>,
Acesso em 20 de Junho de 2021.
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Grafico 1. Gastos do governo federal com a cooperagdo brasileira (2005 — 2015).
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Fonte: Adaptado de IPEA (2018).

A mudanga politica que veio com tal governo ndo pode ser entendida sozinha. E
preciso ter nocao que houve também uma mudanga na visdo da burguesia brasileira a qual
sem 0 apoio nao seria possivel sua execucao — derivado principalmente pela valorizagao de
commodities minerais energéticas e agricolas. Confluindo os interesses de um lado de uma
politica externa nova, ¢ de outro os interesses dessa burguesia em ascensdo na busca por
novos mercados para suas mercadorias.

De forma a contextualizar as acdes e projetos realizados nos PALOP, tém-se o grafico
2, que indica o curso dessa relagdo de aproximagdo entre os paises em questdo, onde ¢
possivel observar que a partir do Governo Lula — inicio em 2003 — ha o crescimento paulatino
no volume dos projetos atingindo seu apice em 2008, e depois, a partir desse ano observa-se

uma diminui¢ao, sendo assim valido examinar os motivos que tragaram esse perfil.
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Grafico 2. Quantidade de projetos realizados nos PALOP (1999-2021)
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Fonte: Agéncia Brasileira de Cooperagdo (Ministério das Rela¢des Exteriores).

Os anos iniciais do século XXI foram marcados pelo inicio dessa aproximacgao, razdes
que ja foram abordadas no presente estudo, porém ¢ valido apontar que uma mudanca ¢
evidenciada ainda no Governo Lula. O ano de 2008 ¢ caracterizado pela crise econdmica
provocada pela eclosdo da bolha imobilidria norte-americana. No Brasil, o impacto ocorreu
devido ao ciclo das commodities: com dependéncia em relagdo aos produtos primarios, a
queda dos precos impactou negativamente a economia brasileira.

Com o governo de Dilma Rousseff (2011 — 2016) esperava-se que ela mantivesse a
linha da politica externa do governo anterior. Contudo, com os ajustes feitos (principalmente
com cortes orcamentarios) percebe-se que tal continuagdo ficou em um plano muito mais de
discurso do que praticas — observado pelo decaimento do numero de projetos. Isso ¢ resultado
de um cenario hostil frente aos efeitos acentuados da crise internacional, provocando
mudangas e instabilidade nacional despontada pelas obras para a recep¢do dos grandes
eventos, a queda do prego das commodities e pouco mais tarde a Operagdo Lava Jato. Com as
medidas adotadas para contornar esse cenario, aos poucos ira se perdendo o apoio recebido no
governo anterior, especialmente das parcelas do empresariado. H4 o desencadeamento de
desencontros, uma vez que agdes para atender interesses de um grupo desagradam outro, € no
final depara-se com a fragmentacdo da base de apoio e insatisfacdo tanto do empresariado

quanto de movimentos sociais, 0 que levaria ao seu impeachment.




XIVENCONTRO NACIONAL DE
POS-GRADUAGAD E PESQUISA EM

GEOGRAFIA

EDICAD ONLINE

10 A 15 DEOUTUBRO DE 2021

ISSN: 2175-8875

Com o impeachment de Dilma e a assun¢ao do seu Vice-Presidente Michel Temer,
fica claro uma alteracdo de objetivo com ag¢des ortodoxas (entendido como uma ruptura ao
perfil dos governos anteriores e desvinculagdo da chapa PT-PMDB). Com isso ha uma
ressignificagdo das relacdes com enfoque econdmico o que reafirmar a tendéncia em queda,
reforgado pelo discurso de posse de José Serra enquanto Ministro das Relagdes Exteriores em
18/05/2016:

“Estaremos empenhados igualmente em atualizar o intercdmbio com a
Africa, o grande vizinho do outro lado do Atlantico. Ndo pode esta relagdo
restringir-se a lagos fraternos do passado e as correspondéncias culturais,
mas, sobretudo, forjar parcerias concretas no presente e para o futuro. Ao
contrario do que se procurou difundir entre nés, a Africa moderna nio pede
compaixdo, mas espera um efetivo intercdmbio econdmico, tecnoldgico e de
investimentos. Nesse sentido, a solidariedade estreita e pragmatica para com
os paises do Sul do planeta terra continuard a ser uma diretriz essencial da
diplomacia brasileira. Essa ¢ a estratégia Sul-Sul correta, ndo a que chegou a
ser praticada com finalidades publicitarias, escassos beneficios econdmicos e
grandes investimentos diplomaticos.”

Seu governo breve serviu de prenuncio para o que estaria por vir. Com a elei¢cdo de
Jair Bolsonaro em 2019, em seu segundo discurso como Presidente da Republica consolida a
troca de visdo ao afirmar que iria “retirar o viés ideoldgico de nossas relagdes
internacionais™. Com falas polémicas, durante o processo eleitoral houve divida quanto a
visdo que o continente africano teria na politica externa brasileira. Ao ser eleito e nomear
Ernesto de Aratjo como Ministro das Relagdes Exteriores, ficou evidente o seu realinhamento
voltado aos EUA. Para mais, o até entdo ministro definiu os setores de interesse em seu
discurso de posse de forma pragmatica ao afirmar que o “Itamaraty tera, a partir de agora, o
perfil mais elevado e mais engajado que jamais teve na promocao do agronegocio, do
comércio, dos investimentos e da tecnologia™, confirmando uma tendéncia de distanciamento
que, entretanto, ndo pode ser compreendida como paralisagdo de interlocug¢do. Importante
colocar ainda que a eclosdo da pandemia Covid-19 em dezembro de 2019 teve impactos
significativos na politica internacional associada ainda a uma crise sanitaria € econdmica que

devem ser levadas em consideracgao.

* Leia a integra dos dois primeiros discursos do presidente Jair Bolsonaro. Disponivel em:
<https://veja.abril.com.br/politica/leia-a-integra-dos-dois-primeiros-discursos-do-presidente-jair-
bolsonaro/>. Acesso em 20 de Junho de 2021.

4 Ernesto Aragjo. Discurso de Posse. Disponivel em:
<https://www.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores?id=317>.
Acesso em 20 de Junho de 2021.
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CONSIDERACOES FINAIS

A construgdo da postura diplomatica brasileira com a Africa, em especial com os
PALOP, tem forte relagdo com o posicionamento da politica externa adotado pelos governos
brasileiros. Percebe-se nitidamente que ha um processo de evolugdo crescimento e involugao-
diminui¢do que se manifesta nos nimeros de acordos e projetos, mas também das inclinagdes
diplomaticas. A Cooperacao Sul-Sul claramente adotada como uma estratégia diplomatica e
geopolitica ¢ abandonada paulatinamente nos ultimos anos.

Assim, mesmo que historicamente ocorra mudancas na abordagem da politica externa,
seja entre realinhamento com os EUA ou o chamado universalismo, isto decorre desde fatores
internos (pressdo de grupos, mudanca de governo) e fatores externos (conjuntura
internacional. Porém, buscar por op¢des de autonomia, evitando assim a dependéncia na
figura de um parceiro em especifico, permitiu ao Brasil maior flexibilidade de inser¢do, e na
conquista de apoio frente a foruns internacionais.

Em uma andlise qualitativa, a territorializacdo dos projetos de cooperacdo, auxiliaram
na tessitura da rede de influéncia brasileira, € como ela se coloca frente a dinimica do cenario
global (THERY, 2008). Assim demonstra que por mais que se discurse a respeito de uma
alternativa, permanece com visdes de Norte-Sul, isto €, o Brasil acabando reproduzindo a¢des
presentes em suas criticas aos acordos desiguais entre Norte e Sul, sobretudo quando
pensados aspectos relativos a dindmica econdOmica € incentivo em projetos de
desenvolvimento regional (ROSSI, 2015). Ademais, aproveita-se também como abertura a
internacionalizagdo de suas empresas que acabam por confundir-se com a logica da
cooperagdo, provocando tensdo com grupos sociais. Contudo, observou-se ainda que paira
uma tendéncia de distanciamento provocado por um realinhamento politico voltado a
parceiras consideradas “tradicionais”.

Nesse sentido, essas mudangas territoriais também revelam o quanto a dimensdo
simbdlica com a transferéncia de conhecimento e informagdes ¢ parte constituinte importante
da sua politica externa e sobretudo de poder (SANTOS, 1996). Poder esse que embora seja
para promover a liberdade (ARENDT, 2002), com os outros a partir do consenso, cooperacao

e solidariedade possui uma face operante com o controle de circulacdo e de acesso a recursos.
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E importante romper com uma visio ortodoxa negativa, e evocar uma visdo que
entenda os PALOP como atores de sua historia, com demandas e interesses. Esse movimento
visa abranger também atores sociais historicamente excluidos dessa tomada de decisdes para
enfim resgatar a autonomia e empoderamento inicialmente pretendido. Bem como aprimorar

o olhar sobre a importancia da politica externa brasileira nos estudos geograficos.
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