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RESUMO

O ProSAVANA ¢é um programa de cooperacdo agricola entre
Brasil, Japao e Mogambique, cujo principal objetivo é o desenvolvimento
agricola na regido do Corredor de Nacala, no norte do pais da Africa
Austral. O programa gerou um intenso debate na sociedade civil dos
paises parceiros e na comunidade académica, devido a seus potenciais
impactos sociais e ambientais, portanto é importante estuda-lo com maior
profundidade. Assim, no presente trabalho apresenta-se uma analise do
contexto em que ele foi inserido na agenda da cooperagdo triangular entre
Brasil, Japdo e Mogambique, com énfase no periodo entre 2003 e 2010.
A pesquisa compreende trés niveis de analise, quais sejam, o contexto
externo/internacional, as relacGes bilaterais e o contexto doméstico
brasileiro. O marco teorico utilizado é baseado na Analise de Politica
Externa, complementada pela literatura da Analise de Politicas Publicas.
Quanto a metodologia, este é um estudo exploratério, feito por meio de
revisdo bibliogréfica e documental, que inclui documentos
governamentais, legislacdo, dados de comércio, investimento e ajuda
internacional, relatérios, acordos internacionais e noticias.

Palavras-chave: ProSAVANA, agricultura, cooperagdo triangular,
Anélise de Politica Externa, Anélise de Politicas Publicas



ABSTRACT

The ProSAVANA is an agricultural cooperation program among
Brazil, Japan and Mozambique, wich the main goal is the agricultural
development in the Nacala Corridor region, in the north of the Southern
African country. The program trigger an intense debate among the civil
society in the partner countries and among the academic community,
because of its potential social and environmental impact, thus it is
important to study it deeper. Therefore, in this study is presented a
contextual analysis of the ProSAVANA inclusion in the triangular
cooperation agenda among Brazil, Japan and Mozambique, with
emphasis in the period between 2003 and 2010. The research includes
three levels of analysis, which are the external/international context,
bilateral relations and Brazilian domestic context. The used theoretical
framework is based on Foreign Policy Analysis, complemented by the
Public Policy Analysis literature. As methodology, this is an exploratory
research, by the means of the literature and documental review, including
governmental documents, legislation, data of trade, investment and
international aid; reports, international agreements and news.

Key-words: ProSAVANA, agriculture, triangular cooperation, Foreign
Policy Analysis, Public Policy Analysis.
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INTRODUCAO

O Programa de Cooperacdo Tripartite para o Desenvolvimento
Agricola da Savana Tropical em Mocambique (ProSAVANA) é um
programa de cooperagdo triangular (CTr) entre o Brasil, o Japdo e
Mogambique, cujo memorando de entendimento foi assinado em 2009 e
a implementacéo iniciada em 2011, com previsdo de vinte anos de
duracédo. Oficialmente, seu principal objetivo é desenvolver a agricultura
na regido norte de Mogambique conhecida como Corredor de Nacala e,
assim, contribuir com a seguranca alimentar do pais e global.

O programa ganhou visibilidade pelo debate gerado entre aqueles
gue viram nele uma oportunidade de desenvolvimento e aqueles que o
perceberam como uma ameaca & independéncia de Mogambique e de seus
camponeses. A partir disto, surgiram trabalhos em torno ao ProSAVANA
gue abordam temas como a usurpagdo de terras (FERRANDO, 2015), a
transferéncia do modelo de desenvolvimento agrario brasileiro
(CLEMENTS, 2015), os discursos propagados pelos paises parceiros
(FUNADA-CLASSEN, 2013a e 2013b) e o programa como estudo de
caso da CTr e da cooperagdo prestada pelo Brasil (FINGERMANN, 2014;
CLEMENTS, 2015; TOLEDO, 2015; CESARINO, 2015). Tais
publicacGes proliferaram em diversas areas, tal como na Administracédo
Publica (FERREIRA, 2012; FINGERMANN, 2014), na Antropologia
(CESARINO, 2015; PERIN, 2015) e no Direito (TOLEDO, 2015), entre
outras, e também fora da academia, no a4mbito da chamada “grey
literature” (SCHLESINGER, 2013; EKMAN, MACAMO, 2014,
CHICHAVA, DURAN, 2016).

Considerando os trabalhos ja existentes, percebe-se que diversas
justificativas contribuem para a necessidade de um maior
aprofundamento do tema. Uma delas é o desencontro de informagdes e
ampla literatura ndo académica existente. Ademais, 0 ProSAVANA é o
programa de maior previsdo de tempo entre as iniciativas de cooperacdo
prestada pelo Brasil, prevé grandes gastos e impacto e foi considerado
pela Agéncia Japonesa da Cooperacgdo Internacional (JICA na sigla em
inglés) (2010) simbolo de uma nova fase na parceria tradicional entre
Brasil e Japdo. Neste sentido, ressalta-se que o Japdo é o principal
parceiro brasileiro de CTr, modalidade com peso crescente na CID do
Brasil durante o governo Lula, segundo dados da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC). Por fim, o estreitamento de relagdes do pais com
Mogambique e a relevancia que a cooperacao agricola e em seguranga
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alimentar tiveram na politica externa brasileira anos estudados
contribuem para colocar o tema em evidéncia.

N&o ha ainda um estudo sobre 0 ProSAVANA que inclua um
panorama amplo do contexto que deu base a sua ascensdo na agenda
destes trés paises. A partir disto, o principal objetivo desta pesquisa €
compreender de que maneira aspectos do contexto externo/internacional,
das relagOes bilaterais entre Brasil, Japdo e Mocambique e do contexto
doméstico brasileiro contribuiram para a inclusdo do ProSAVANA na
agenda da cooperacdo trilateral Brasil-Japdo-Mocambique. O recorte
temporal tem foco no periodo entre 2003 e 2010, anos que antecedem o
inicio da implementacdo do programa e que, no caso do contexto
doméstico coincidem com os anos do governo de Luiz Inacio Lula da
Silva. Em alguns casos ultrapassa-se o recorte, porém percebe-se que € na
primeira década do século XXI que confluem diversos eventos/aspectos
destes cenarios, como se observard ao longo do desenvolvimento do
trabalho.

Optou-se aqui por uma pesquisa qualitativa exploratdria. Assim,
nao se pretende testar hipdteses ou estabelecer mecanismos causais, mas
explorar aspectos do contexto de inclusdo do ProSAVANA na agenda, a
fim de que outros pesquisadores o fagam em pesquisas futuras. Os trés
niveis de anélise escolhidos (contexto doméstico, relagdes bilaterais e
contexto externo) sdo fruto da perspectiva caracteristica da Analise de
Politica Externa (APE), que considera relevantes para a definicdo da
politica externa de um pais tanto a politica doméstica quanto a
internacional.

Quanto a analise de contexto, tem-se como base Falleti e Lynch
(2009), que sublinham a importancia do contexto a fim de estabelecer
mecanismos causais entre fendmenos. Para elas, 0s mecanismos causais
s6 ganham sentido quando sdo analisados em sua interagdo com o
contexto. Assim, as condi¢Ges contextuais sdo, com frequéncia, partes
essenciais da causa (MACKIE, 1965 apud FALLETI; LYNCH, 2009).
No entanto, reafirma-se que aqui o contexto é explorado apenas para
estabelecer hipoteses e ndo como via de estabelecimento de mecanismos
causais. Além de Falleti e Lynch, Kingdon (2014), ao tratar do
estabelecimento da agenda politica, afirma que os temas da agenda s6
ascendem diante de um terreno fértil, ou seja, um contexto propicio para
tanto.

Por fim, o nivel de anélise das relagdes bilaterais é considerado
relevante, ja que constitui grande parte das relacdes diplomaticas dos
paises parceiros do ProSAVANA. Sua importancia como nivel de anélise
¢ ainda ressaltada por Bayne e Woolcock (2011), para os quais as relacfes
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bilaterais sdo essenciais no estabelecimento de acordos mais complexos
(como os multilaterais).

Ao decidir explorar o contexto doméstico brasileiro, considerou-
se a relevancia do pais no contexto de ado¢do do ProSAVANA por sua
caracterizagdo como “doador emergente”, conjunto de paises que cresceu
em relevancia no sistema da CID no mundo, sobretudo nos anos que
antecederam ao ProSAVANA. E também interessante observar a analise
dos aspectos elencados por Lancaster (2007) como relevantes para o
contexto doméstico dos “doadores tradicionais” aplicada a um “doador
emergente” como o Brasil, o que pode contribuir com a literatura, ndo so6
sobre a construcdo da politica externa brasileira, mas também das
diferencas e semelhancgas ao se observarem estes dois grupos de doadores
internacionais.

Esta dissertagdo foi estruturada da seguinte maneira: no primeiro
capitulo serdo apresentadas as ferramentas tedrico-metodoldgicas
utilizadas a partir da APE e da Anélise de Politicas Publicas (APP). Parte-
se de dois pressupostos iniciais: a cooperacao/ajuda internacional para o
desenvolvimento como um aspecto/instrumento de politica externa e a
politica externa como uma politica puablica (influenciada por fatores
domésticos e internacionais). Tais pressupostos derivam da APE,
subcampo das Relagdes Internacionais que da suporte a ideia de uma
analise multinivel da politica externa e outras premissas que serdo
observadas ao longo da pesquisa. Quanto a APP, é deste campo que
advém o0s conceitos da fase de “definicdo da agenda” e “janela de
oportunidade” e parte das abordagens que reconhecem alguns dos fatores
domésticos aqui utilizados como relevantes na construgdo de politicas.
Autores da APE também reconhecem a existéncia de uma fase de
“defini¢do da agenda” na politica externa ¢ dos fatores domésticos na
construcdo da mesma. Assim, um primeiro objetivo do trabalho é apontar
a possibilidade de unido destas duas areas como ferramentas para a
andlise contextual do ProSAVANA em sua fase de inclusdo na agenda.

Também no Capitulo 1 é exposta a base tedrico-metodoldgica
para a analise do contexto doméstico, feita no Capitulo 5, a partir da obra
de Lancaster (2007), na qual a autora sublinha a importancia de quatro
forcas domeésticas para a alocacdo e o volume da ajuda internacional
prestada. Aqui é relevante ressaltar que se considera a alocacgéo da ajuda
como uma forma de “definicdo da agenda”, ja que ¢ ali onde se definem
0s principais temas e paises das aces de cooperacdo de um Estado. As
forgas que elenca a autora séo: as ideias, as instituicdes, a organizagdo da
ajuda e os interesses em jogo nestas agfes. Tendo isto como ponto de
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partida, observou-se que ha uma literatura na APP e na APE que também
joga luz sobre o papel destes fatores nas politicas, separados ou
conjuntamente. Assim, parece importante expor tais perspectivas, porém
mantendo a énfase em Lancaster (2007), a fim de definir os aspectos
domésticos estudados.

J& no segundo capitulo, dedicado ao ProSSAVANA, encontra-se
uma apresentacdo do programa, por meio dos eventos que antecedem sua
assinatura, sua caracterizacdo e exposi¢do dos principais debates acerca
do tema. Para tanto foram utilizadas preferencialmente fontes
documentais e trabalhos produzidos pela JICA, complementados pela
revisdo de literatura, sobretudo para a observacao dos debates.

Quanto ao Capitulo 3, seu objeto é o contexto
externo/internacional da adocdo do ProSAVANA. Na identificacdo dos
processos a serem analisados, observou-se nos trabalhos ja existentes
sobre 0 ProSAVANA que a adocdo do programa na agenda se inseriu no
contexto mais amplo da ascensdo dos “doadores emergentes” (entre os
quais o Brasil) e da CTr (FINGERMANN, 2014; TOLEDO, 2015). Além
disto, diversos autores conectam a iniciativa ao debate internacional sobre
modelos de desenvolvimento agricola, no cenario da crise alimentar de
2008, e a discussdo acerca da aquisicdo internacional de terras e da
insercdo desigual dos camponeses de paises em desenvolvimento nas
cadeias globais de alimentos, com destaque para Ferrando (2015),
Clements (2015), Ikegami (2015), Perin (2015).

Portanto, sdo tratadas em uma primeira se¢do as mudancas no
paradigma da ajuda, a partir da ascensao dos “doadores emergentes” (com
a Cooperacdo Sul-Sul para o desenvolvimento) e da CTr. J& na segunda,
trata-se e do contexto de adogdo do modelo de desenvolvimento agricola
do agronegocio e da Revolucdo Verde pelos paises africanos, processo
acelerado pela crise alimentar. Neste conjunto de processos
internacionais, optou-se pela utilizacdo da abordagem dos Regimes
Alimentares, pois possibilita uma visdo sistémica dos processos
ressaltados pela literatura. Assim, no capitulo como um todo seré utilizada
revisdo bibliografica (sobre os processos mencionados e 0s Regimes
Alimentares) e documentos de agéncias como a FAO, o PNUD, o
UNOSSC e do préprio governo de Mogambique. O foco deste capitulo
estd na primeira década dos anos 2000, resgatando-se aspectos
importantes também na evolugéo histérica da cooperagdo prestada pelos
doadores tradicionais e (re)emergentes e da Cooperagdo Triangular (CTr),
passando pelo inicio da ascensdo da Cooperacdo Sul-Sul (CSS) ja na
década de 1990, que ganha for¢a na década seguinte.
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Por sua vez, o Capitulo 4 é dedicado as relacGes bilaterais Brasil-
Japdo, Brasil-Mocambique e Japdo-Mogambique, a fim de situar a adogdo
do ProSAVANA na agenda destas relagbes. Neste capitulo é feita uma
retrospectiva historica destas relagdes, com suas dimensfes diplomatica,
comercial, de investimentos e ajuda internacional. Esta retrospectiva
comega nos marcos de estabelecimento das relagdes entre eles (Japdo-
Brasil — 1895, Brasil-Mocambique — 1975 e Japdo-Mocambique — 1977)
e vai até 2010, ano que antecede o inicio da implementacdo do
ProSAVANA, com énfase na (re)aproximacgdo entre eles no inicio do
século XXI. Aqui, a revisdo bibliogréfica sobre a politica externa destes
paises uns para com os outros foi aliada a documentos dos governos
destes Estados (com destaque para aqueles formulados pelos ministérios
de relagBes exteriores e agéncias de cooperagdo) e dados acerca de
comércio, investimento e ajuda/cooperacdo para o desenvolvimento entre
eles (a partir de fontes governamentais e de organizac¢Ges internacionais,
como o OECD, JICA, MOFA, ABC, Banco Central do Brasil, MINEC,
entre outros.

Por fim, no Capitulo 5, no qual se tratara do contexto doméstico
brasileiro, como ja mencionado, é analisada a contribuicdo das quatro
forgas de Lancaster (2007) para a adogdo do ProSAVANA na agenda, da
perspectiva do Brasil. Em relacdo as ideias, sdo observadas aquelas que
permearam a politica externa do Brasil durante o governo Lula, com
atencdo também aos paradigmas da politica externa. Isto é feito a partir
de uma revisao da literatura acerca dos paradigmas e das ideias presentes
na politica externa brasileira, em especial no periodo estudado. Para a
andlise das instituicbes domésticas e da organizacdo da ajuda s&o
utilizados revisao bibliografica, documentos legais (como a Constitui¢do
Federal de 1988, o regimento do Ministério das Relacdes Exteriores
(MRE) e atas a e discursos da Camara dos Deputados e do Senado), além
de outros documentos das instituicdes envolvidas na cooperagéo
internacional prestada pelo Brasil, a fim de observar quem tem acesso ao
processo decisorio, quem decide, quem veta e onde a ajuda esta localizada
na estrutura do governo. No que concerne aos interesses de atores
brasileiros no ProSAVANA, observam-se aqueles ligados a politica
externa (por parte do governo), possiveis oportunidades e interesses de
atores implementadores e outros apontados pela literatura do programa.
Além disto, utiliza-se de pesquisa aos sites de atores com possiveis
interesses (EMBRAPA, FGV-Agro e FGV-Projetos, Vale, entre outros),
escolhidos por meio da literatura critica ao programa. O foco deste
capitulo sdo os anos e caracteristicas do governo Lula (2003-2010).
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Recorre-se também a ideias e instituicdes que datam de um periodo
anterior, porém permaneceram na PEB até o contexto temporal do
ProSAVANA.

As principais hipoteses/consideracdes finais extraidas deste
trabalho foram: 1. O ProSAVANA é um programa proposto pelo governo
japonés e ndo pelo governo mogambicano, ja que ha evidéncias que de,
ao menos para o governo brasileiro, a proposta foi feita pelo Japdo; 2. O
contexto externo/internacional contribuiu para a ado¢do do programa na
agenda com o destaque e consolidacdo da CTr e da CSS, modalidades nas
quais Brasil e Japdo ganham destaque, e devido ao momentum politico
para as politicas de agricultura e seguranca alimentar, no cenério da crise
alimentar, que podem ter favorecido a aceleracdo do estabelecimento de
iniciativas de cooperacdo nestas areas; 3. As relacfes bilaterais entre 0s
paises parceiros, sobretudo a relacdo tradicional entre Brasil e Japéo,
contribuiram com a ado¢do do programa na agenda, fornecendo as bases
para o estabelecimento do ProSAVANA. Estas foram impulsionadas
pelos esforcos diplomaticos de seus governos em se (re)aproximarem
entre si na década anterior a assinatura do programa, por diversos
interesses; 4. A cooperacdo em seguranca alimentar e em agricultura ja
ganha destaque historicamente nas relagdes bilaterais entre Brasil, Japdo
e Mocambique, relevo este que pode ter sido gerado pela
complementariedade entre eles nos temas; 5. O desempenho de
Mocambique na melhora de seus indices sociais e econdmicos no inicio
dos anos 2000 e sua localizagdo podem ter chamado a atengdo de Brasil
e Japdo e favorecido a escolha do pais para o estabelecimento da
iniciativa, além dos fatores histdricos e culturais com o Brasil e a
competicdo com a China por parte do Japao; 6. No contexto doméstico
brasileiro um conjunto de ideias tradicionais na PEB (desenvolvimento,
autonomia, universalismo, inser¢cdo como protagonista) e outras ligadas
aos paradigmas do governo Lula (identidade de pais em desenvolvimento,
insercdo na Africa, compartilnamento de boas préaticas como mecanismo
da PEB, etc.) contribuiram para a insercdo do ProsAVANA na agenda; 7.
O Executivo, por meio do MRE/ABC deteve o poder de agenda no Brasil,
porém a hip6tese de participacdo da EMBRAPA nas negociagdes do
programa pode ser uma evidéncia do processo de pluralizacdo da PEB
apontado pela literatura; 8. Os interesses que mais contribuiram para a
adogdo do programa na agenda foram aqueles ligados ao governo
brasileiro no periodo, sejam eles diplomaticos ou de desenvolvimento,
gue incluiam também interesses comerciais € em investimento das
empresas nacionais, notadamente nas areas agricolas e de
biocombustiveis.
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Por fim, cabe aqui ainda fazer alguns esclarecimentos
conceituais, devido aos multiplos termos e diferentes definicdes que
podem ser encontradas na literatura acerca da ajuda/cooperagédo
internacional para o desenvolvimento. Em primeiro lugar, define-se ao
longo do trabalho “ajuda internacional”, “assisténcia externa” e “ajuda
externa” como sindnimos mais amplos de transferéncias de recursos
publicos de um governo a outro, ONG ou Organizacdo Internacional. Por
“ajuda internacional para o desenvolvimento” ou ‘“cooperagdo
internacional para o0 desenvolvimento” (CID) entende-Se a ajuda
internacional voltada para o desenvolvimento, excluindo comércio,
investimentos, gastos militares ou ajuda humanitaria. A ajuda/cooperagéo
internacional para o desenvolvimento pode incluir transferéncias
financeiras, técnicas ou de recursos humanos.

Por sua vez o termo “assisténcia oficial para o desenvolvimento”
(AOD), sera utilizado apenas para a ajuda prestada pelos “doadores
tradicionais”, aqueles paises que fazem parte do Comité de Assisténcia ao
Desenvolvimento (DAC na sigla em inglés) da Organizagdo para
Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), incluindo o Japéo.
Este é o termo utilizado pelo proprio comité, para transferéncias
voluntarias de recursos publicos de um governo a outro governo
independente, ONG ou Organizacdo Internacional, com um elemento de
pelo menos 25% de doacdo (ndo reembolsavel) voltadas para o
desenvolvimento dos paises receptores (LANCASTER, 2007). Para a
ajuda ao desenvolvimento dos paises doadores tradicionais também se
utilizard o termo “coopera¢do Norte-Sul” (CNS), a fim de tragar um
paralelo com os termos “cooperacdo Sul-Sul” (CSS) e “cooperacao Sul-
Sul para o desenvolvimento” (CSSD).

Na literatura, CSS é encontrada muitas vezes como sindnimo de
CSSD, que representam a ajuda ao desenvolvimento prestada pelos
chamados “doadores emergentes”, oU seja, paises em desenvolvimento
gue prestam assisténcia ao desenvolvimento para outros paises em
desenvolvimento. Aqui estes termos serdo utilizados como em Bobiash
(1992), que define a CSS como um conceito mais amplo para diversos
tipos de cooperacgdo internacional entre paises em desenvolvimento (em
negociacfes multilaterais com paises desenvolvidos; promogdo de
comércio entre eles; criacdo de associagBes politicas e econdmicas
regionais e prestacdo de assisténcia ao desenvolvimento). J4 a CSSD,
segundo o autor, é parte da CSS, mas representa apenas a assisténcia
prestada pelos paises em desenvolvimento a outros paises em
desenvolvimento. No ambito da Unidade Especial para a CSS do
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Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) a CSS e
a CSSD sao utilizados como sinénimos e abarcam tanto a “cooperagdo
técnica entre paises em desenvolvimento” (CTPD) quanto a “cooperagéo
econdmica entre paises em desenvolvimento” (CEPD). E importante
frisar que os doadores emergentes sdo chamados também de
“(re)emergentes”, ja que muitos deles ndo sdo novos prestadores de
assisténcia internacional, como se vera no Capitulo 3.

O ultimo termo a ser clarificado é o de “cooperag@o triangular”
ou “cooperacdo trilateral”. Aqui os termos serfo utilizados
indistintamente, porém, ha autores, como Rhee (2011), que diferenciam
0s dois, sendo a cooperacdo trilateral sinbnimo de uma cooperagao mais
igualitaria enquanto a cooperacdo triangular transmite a ideia de uma
distingdo entre o “doador tradicional” e os parceiros em desenvolvimento.
O governo brasileiro também definiu em seu relatério da cooperacdo
brasileira para o desenvolvimento (IPEA;ABC, 2013) a CTr e a
cooperacdo trilateral como indistintos. Esta modalidade pode incluir tanto
paises quanto organismos internacionais. De acordo com Correa (2010)
os arranjos podem ser Norte-Sul-Sul, Sul-Sul-Sul ou Sul-Organismo
Internacional-Sul.
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1. A ANALISE DE POLITICA EXTERNA E A ANALISE DE
POITI'TICAS PUBLICAS COMO FERRAMENTAS PARA
ANALISE CONTEXTUAL

As RelagBes Internacionais (RI) se afirmaram enquanto
disciplina diferenciando-se em relagdo a Ciéncia Politica e separando a
politica doméstica da politica internacional (LIMA, 2000). Ademais, as
principais teorias da area que se consolidaram ao longo do século XX
priorizaram a analise sistémica e do impacto de fatores externos ou
sisttmicos nas relacfes entre 0s paises e sua politica externa, com
destaque para as teorias neorrealista e neoinstitucionalista. No estudo da
cooperacdo para o desenvolvimento ndo foi diferente.

Como consequéncia, na analise das principais teorias de Rl sobre
0 tema os fatores domésticos tém sido negligenciados. Por exemplo, para
os realistas a ajuda é uma ferramenta pragmatica de diplomacia. Na
perspectiva marxista € um instrumento de controle e exploracdo (de
mercados e recursos) dos paises do centro sobre a periferia. Ja na visdo
liberal a CID é consequéncia da tendéncia a cooperacdo gerada pela
globalizacdo e pela interdependéncia. Por fim, para os construtivistas, a
ajuda é expressdo da norma de que 0s paises mais ricos devem ajudar o0s
mais pobres. Ou seja, a CID aparece como fruto apenas de fatores
externos aos paises (LANCASTER, 2007).

A contestacdo do Estado como unitario, analisado anteriormente
apenas de uma perspectiva sistémica, surge na década de 1970, mas ganha
forca no p6s-Guerra Fria, com a ascensao de novos atores e novos temas
na agenda das RI. Além disso, no periodo assiste-se a crescente interacéo
econdbmica e politica entre os Estados e atores transnacionais
(CORTINHAS, 2006; HUDSON, VORE, 1995). A partir deste contexto
alguns autores passam a afirmar que “o comportamento do Estado ndo
responde ao sistema internacional, ele constitui o sistema”
(MORAVICSIK, 1993 apud CORTINHAS, 2006, p.75). Deste modo,
autores como Hill (2003a e 2003b), Rosenau (1966), Putnam (1988),
entre outros, reconhecem a mutua influéncia (e até co-constituigéo) entre
0 doméstico e o externo.

Milner (1997) resgata alguns dos autores e abordagens que voltaram seu olhar
para a politica doméstica ainda durante a Guerra fria: Allison (1971), Rosenau e
Kolko (1968), autores da teoria da paz democrética e jogos de dois niveis; Doyle
(1986); Russett [19937?], Putnam (1988).
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Neste cenario, a Andlise de Politica Externa (APE), incluindo
aqui o modelo proposto por Lancaster (2007), surgiu como campo que
pode ser util para preencher uma das lacunas deixadas pelas teorias
mainstream, ao propor uma analise que joga luz no papel da politica
doméstica enquanto reconhece a influéncia de fatores da politica
internacional e do sistema na formulacdo da politica externa, da qual
fazem parte as acdes de CID. E inspirando-se nos autores da APE que
afirmam a importncia de fatores domésticos e externos e a
multicausalidade da politica externa que se baseia 0 marco tedrico-
metodoldgico do presente trabalho.

O objetivo deste capitulo é apresentar ferramentas para
compreender 0 contexto doméstico e internacional no qual o
ProSAVANA passou a fazer parte da agenda de cooperagdo do Brasil.
Para tanto, ele sera dividido em trés se¢des. Na primeira sdo apresentadas
as principais caracteristicas e premissas do subcampo da APE e
estabelece-se a conexdo entre o doméstico e o internacional como um de
seus tragos centrais, a fim de abrir a “caixa-preta” do Estado. Além disto,
a politica externa é caracterizada como politica publica. A segunda sec¢éo
é dedicada a conexdo entre a APE e a Analise de Politicas Publicas (APP),
de onde derivam os conceitos de “definicdo de agenda” e “janela de
oportunidade” e 0 modelo dos Fluxos Mdltiplos, do qual a dltima
categoria faz parte. J4 a terceira e Gltima se¢do tem como foco as quatro
forcas utilizadas para a andlise do contexto domeéstico brasileiro:
interesses, instituicdes, ideias e organizacdo da ajuda. S&o expostas as
abordagens na APE e na APP que se utilizam destes fatores como
relevantes na analise das decisGes politicas, bem como alguns autores
centrais para as mesmas. Além disto, a se¢do traz o que diversos autores
veem como interesses, instituicdes e ideias e a maneira que Carol
Lancaster define o que ela mesma chama de “quatro forgas”, que sdo
relevantes para a definicéo do volume e alocacio da ajuda. E fundamental
ressaltar que Lancaster aplica as quatro forcas a ajuda internacional
prestada por doadores tradicionais, porém, aqui entende-se que esses
fatores podem ser relevantes também para os doadores emergentes, como
0 Brasil.

1.1 Andlise de Politica Externa como ferramenta de conexao entre os
contextos doméstico e internacional

A APE é considerada um subcampo das RI. Surgiu ap6s o fim da
Segunda Guerra Mundial e seus estudos passaram por um periodo de
arrefecimento na década de 1970 devido ao surgimento da Economia
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Politica Internacional, do Construtivismo, do Posmodernismo e teorias
que renovaram as tradicionais, tal como o Neorrealismo e o Realismo
Neoclassico. Com o fim da Guerra Fria, como consequéncia da falta de
capacidade das teorias de Rl em prever este fendmeno, a APE retomou o
félego, junto com outras perspectivas que contestam o Estado como ator
unitario (HUDSON; VORE, 1995; HILL, 2003a). Neste periodo,
pressupostos da APE como a centralidade do individuo e o foco nos
processos ao invés dos resultados, passam a ocupar lugar central nas RI
(FREIRE; DA VINHA, 2011).

A principal caracteristica da APE é o exame de como as decisfes
dos Estados com relacdo a politica externa sdo tomadas. Para Hudson e
Vore (1995), o nucleo de premissas da APE é composto por:

- Foco nos individuos e unidades que compdem o Estado;

- Vis8o do interesse nacional como interesse de varios atores;

- Premissa de que os atores ndo necessariamente agem racionalmente
porque a ag¢do depende também da interpretagdo, de “agendas ocultas”
(tais como a busca por consenso) e de motivacbes emocionais e
ideoldgicas®.

De acordo com Hudson (2005), a APE da énfase nos processos e
resultados das decisdes humanas e seu objetivo é ir em direcdo a uma
explicacdo mais satisfatéria do comportamento estatal. No mesmo
sentido, em Pinheiro (2009), a APE é caracterizada como subarea focada
na investigacdo sobre quem formula a politica exterior, como o faz e
COMO esse processo impacta seu conteddo.

Dentro do que hoje considera-se APE ha diversas abordagens,
gue partem das premissas apontadas por Hudson e Vore (1995), mas
adotam metodologias e pressupostos variados. Pelo menos trés correntes
sdo destacadas pela literatura, a partir do que se chamou “Primeira
Geragdo da APE”. A primeira delas ¢ o estudo da Politica Comparada,
que defende a construgdo de uma teoria multinivel de medio alcance para
a APE, inaugurado pelo trabalho de Rosenau (1966); a segunda é a
corrente dos autores que ddo énfase no processo decisorio em politica
externa, tendo como precursor o trabalho conjunto de Snyder, Bruck e
Sapin (1954); e a terceira linha tem como marco o trabalho de Sprout e
Sprout (1956) e seus autores tratam do contexto da politica externa,
incluindo o politico, social e cultural. Ao longo dos anos, sobretudo nos

2 Como sera observado mais adiante, ha ainda autores da APE que consideram os
atores como racionais.
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Ultimos tempos, houve expansdo das questdes analisadas e da diversidade
de métodos empregados no subcampo (HUDSON; VORE, 1995).

Devido aos temas investigados e suas premissas, a APE ¢é vista
por Hudson e Vore (1995, p.228) como “campo-ponte” (“bridging field”)
entre as teorias de RI, a Politica Comparada (da Ciéncia Politica) e a
comunidade de policymaking e entre a academia e tomadores de decisdo.
Além disto, Hudson reforca esta ideia em artigo dez anos depois, ao voltar
a falar da APE como campo que observa multiplos fatores e niveis de
analise e propicia uma interacdo multidisciplinar e teérica (HUDSON,
2005). A visdo da APE como “campo-ponte” parece estar relacionada,
sobretudo, com sua analise multinivel, ou seja, dos fatores domésticos e
internacionais. Nesta perspectiva, a politica doméstica e a externa tém
fronteiras que sdo fluidas, o que gera consequéncias também analiticas
(LENTNER, 2006; HUDSON; VORE, 1995).

Mesquita (2002) afirma que os precursores das RI (Sun Tzu,
Kautilya, Tucidides e Herodotos) ja compartilhavam a ideia de que as
acOes de politica externa tém suas raizes nas relagcfes domésticas. Ainda
na visdo do autor, as relagdes internacionais de um pais sdo um aspecto
da politica doméstica, pois é a partir da politica e das instituicdes
domeésticas que os lideres (e ndo os Estados) tomam as decisdes acerca da
politica externa. Foi a partir do reconhecimento da importancia de abrir a
“caixa preta” do Estado, que se passou a atentar para a necessidade de
observar a relacdo entre fatores domésticos e comportamento externo dos
diferentes Estados ou de um mesmo Estado ao longo do tempo (LIMA,
2000; CUNHA, 2009, p.874).

Rosenau, um dos precursores da APE, foi um dos primeiros a
relacionar as dimensdes interna e externa dos Estados em seus trabalhos
(PUTNAM, 1988). Para ele, a politica externa implica uma relacdo bi-
dimensional entre as dimensdes interna e externa, na qual fatores
internacionais/sistémicos influenciam a politica doméstica e fatores
domésticos influenciam a politica externa (ROSENAU, 1966 apud
FREIRE; DA VINHA, 2011). Segundo Rosenau (1997, p. xiii) “se as
relacdes domésticas e internacionais sdo crescentemente parte uma da
outra, o analista possui pouca escolha sendo explorar ambas dindmicas

internas e externas da vida social e as conexdes complexas entre elas”.3

3 Traducdo livre do original: “if domestic and foreign affairs are increasingly part
and parcel of each other, the analyst has little choice but to probe both the
internal and external dynamics of societal life and the intricate connections
between them”.
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Por sua vez, Christopher Hill (2003a) busca aproximar os
mundos externo e domeéstico, afirmando que as fontes domésticas e
externas se sobrepdem na construcao das agdes externas, sendo a politica
externa uma articuladora entre a politica doméstica e as relagdes
internacionais. Em sua obra, Hill aponta ainda uma caracterizacéo da APE
(diferente da ideia de “campo-ponte”) como “lugar-chave” para a agdo
responsavel e a responsabilizacdo dos Estados. Para Hill (2003a), a
politica externa é lugar de acdo politica e escolha baseados em
interpretacdo, produto de uma sociedade, dando espago para questdes
normativas acerca desta politica.

Ja no “jogo de dois niveis”, de Robert Putnam (1988), ligado a
teoria da escolha racional, a politica doméstica e as relacGes
internacionais se entrelagam, por meio da combinacdo de pressdes das
duas esferas em interagcdes simultineas. Essas tém como ponto de
encontro o Executivo central, que é o mediador das pressdes devido a sua
exposicdo direta as duas esferas.

O modelo do “jogo de dois niveis” foi construido a fim de
analisar negociagfes internacionais, nas quais 0 negociador deve
barganhar, ao mesmo tempo, internacionalmente (nivel 1) e
domesticamente (nivel 11) a fim de atender as pressdes de ambos os lados
e ter o acordo aceito nos dois tabuleiros. Um dos conceitos centrais para
0 modelo é o de winset (conjunto de vitdrias), o conjunto de preferéncias
ou acordos possiveis que alcancariam a maioria necesséria para a
assinatura externa e ratificacdo interna do acordo. Segundo o autor,
qualquer teoria de negociacéo internacional que inclua os dois niveis deve
estar enraizada em uma teoria da politica doméstica

Também considerado como andlise de dois niveis, ganha
destaque o trabalho de Helen Milner (1997), para quem a cooperacéo
internacional é a continuacgdo da politica doméstica por outros meios. Em
sua obra, ela aponta que a relagdo entre o doméstico e o externo é
subdesenvolvida teoricamente. Seu principal argumento é de que as
relagdes internacionais e a politica doméstica estdo inextricavelmente
inter-relacionadas: a posicao internacional de um pais impacta a politica
interna e a economia e a situacdo doméstica de um pais molda seu
comportamento em suas relagdes exteriores. Este livro tornou-se uma das
referéncias na APE e, na visdo de Cortinhas (2006), é atualmente o
modelo mais proeminente em termos de combinac&o dos dois niveis.

Por fim, Lancaster (2007), académica e ex-funciondria do
governo dos Estados Unidos analisa em sua obra o contexto doméstico e
0s propositos da ajuda internacional de Estados Unidos, Dinamarca,
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Franca, Alemanha e Japdo, ressaltando o papel de influéncia matua da
politica doméstica e dos eventos externos nos propositos da assisténcia
externa destes paises. De acordo com Lancaster, o volume e a alocagédo
da ajuda de um pais dependem das condicdes politicas e do orgamento no
nivel doméstico e de eventos externos. Em sua perspectiva os fatores
domeésticos tém sido negligenciados da analise, porém sdo importantes,
pois a ajuda gera gastos publicos significativos; é alvo de debate e critica
de grupos internos (que podem influenciar os propositos da ajuda); e
devido a capacidade/necessidade dos governos em criar coalizdes de
apoio para sua propria agenda politica neste ambito. Neste sentido, a
politica doméstica serve como mediadora do contexto externo e €, ao
mesmo tempo, independente do mesmo.

Importante salientar que, embora os trabalhos de APE joguem
luz sobre o papel da politica doméstica na construcdo da politica externa,
h& busca por integrar os niveis, ndo deixando de lado as pressdes
estruturais do sistema internacional. Deste modo, ndo se descartam
aspectos ja apontados pela literatura como influentes na politica externa
dos Estados, tal como seu posicionamento no cendrio internacional e o0s
regimes internacionais que sdo construidos, como em Milner (1997), por
exemplo. Por isso, ao analisar o contexto externo da adocdo do
ProSAVANA na agenda de cooperagdo triangular do Brasil sdo
reconhecidos os papeis desempenhados pela forga dos regimes (alimentar
e de cooperacdo para 0 desenvolvimento) e da crise alimentar (2007-
2008).

Um dos exemplos de trabalhos que se utilizam de varidveis
domeésticas e externas para analisar a politica externa brasileira € Amorim
Neto (2011). Neste sentido, o autor ressalta a possibilidade de combinar
fatores utilizados tradicionalmente pelas Teorias de RI, tal como as
capacidades e a posicdo de um Estado no sistema internacional, com
fatores domésticos, tais como o regime de governo e a forca de
determinadas burocracias, entre outros.

Ao entender-se a relevancia da politica doméstica tanto quanto
da politica internacional para compreender a politica externa e, portanto,
a importancia de abrir a “caixa-preta” do Estado unitario, a politica
externa passa a ser reconhecida por diversos autores como uma politica
publica, semelhante as demais politicas publicas domésticas. Nos paises
periféricos, este reconhecimento estad inserido em contextos de
liberalizacdo politica e abertura econémica, nos quais se viram reformas
das instituicdes, o que leva a um maior interesse da sociedade pela politica
externa. Esta politizacéo é consequéncia de dois fatores: maior exposi¢do
ao externo e maiores impactos distributivos da politica externa no meio
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domeéstico (LIMA, 2000; MILANI, 2015), como se observara no Capitulo
5, com o caso brasileiro.

Na definicdo de Asensio (2010), as politicas publicas séo
resultado (decisbes e acdes) da interacdo entre atores, tanto publicos
quando privados. Esta interacdo &, por sua vez, influenciada pelos
recursos dos atores e pelas regras institucionais gerais (sistema politico-
institucional) e especificas (no &mbito da politica). Desta maneira,
observa-se que a politica publica e a politica externa guardam
semelhancas, dado que ambas sdo resultado de processos politicos que
envolvem atores diversos e sdo influenciadas por varios fatores.

Segundo Maria Regina S. de Lima (2000) tratar Estado e governo
como sinénimos dificultou o didlogo entre a politica internacional e a
Ciéncia Politica. Isto aconteceu porque, sendo um s@, o Estado ndo
dependeria do governo na construgdo de seu interesse nacional, que seria
dado estruturalmente (por sua posi¢do no sistema) ou empiricamente (por
meio do que dizem os governantes). Porém, a APE reconhece que a
politica externa pertence ao terreno da politica, ja que sua formulacéo e
implementacdo inserem-se na “dindmica das escolhas de governo”, fruto
das coalizGes, barganhas, disputas e acordos entre interesses distintos
(MILANI; PINHEIRO, 2013, p.24). Portanto, para Milani (2015) a
politica externa também esta na seara da policy, da agdo, ja que “[o]
governo tem opcles, muito embora algumas delas sejam fortemente
limitadas pela prépria natureza do Estado (capitalista e democrético) e do
sistema internacional (anarquico e assimétrico)” (MILANI, 2015, p.70).
Estas premissas permitem abrir caminho para um didlogo com a Ciéncia
Politica.

Neste sentido, pensar a politica externa como politica publica
implica pensar o governo como instituicdo do Estado (e ndo como
sindnimo de Estado). Ainda para Milani e Pinheiro (2013, p. 22), “estudar
a politica externa como politica puoblica implica tedrica e
metodologicamente, portanto, procurar entender como e por que 0S
governos optam por determinadas agdes”. Este objetivo assemelha-se ao
objetivo da APP, analisar como e porque 0S governos tomam suas
decisdes, porém incorporando fatores externos/internacionais e
analisando um tipo de politica especifica, a externa.

Considerando isto, Pedro Ponte e Sousa (2014), tenta estabelecer
uma ponte entre o estudo das politicas publicas e a APE. Ao comparar as
teorias tradicionais de Rl com as premissas deste subcampo, o autor
observa que a segunda propde “perspectivas mais concretas, especificas
e empiricamente testdveis” e que seu foco nos individuos, estruturas e
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processos, a0 mesmo tempo em que atenta para questdes externas e
dindmicas domésticas permite integrar Ciéncia Politica e RI. Segundo
Sousa (2014, p.127) “o desenvolvimento de propostas empiricas que
tenham em conta estas questfes sera a melhor forma de aproximar estas
duas areas”. Desta maneira, utilizar métodos, técnicas e dados das
politicas publicas, (tal como os modelos e o ciclo das politicas publicas)
sem esquecer 0 contexto e a histéria sdo, para o autor, ferramentas de
aproximacao dos dois campos.

Dito isto, pode-se afirmar que a utilizacdo de multiplos niveis de
analise, resgata a conexdo entre o doméstico e o internacional e com o
reconhecimento da politica externa como politica publica abrem espaco
para um maior didlogo entre a Ciéncia Politica e as RIl, como advoga
Ponte e Sousa (2014) e como se tentara estabelecer ao longo do presente
trabalho. Neste sentido, a APP e a APE parecem ser 0s subcampos por
exceléncia nesta empreitada.

1.2 Conectando a Andalise de Politicas Publicas e a Analise de Politica
Externa: o ciclo de Politicas Publicas e a agenda

Tradicionalmente ha uma separacdo entre o estudo das politicas
publicas, da politica externa e da politica internacional. Na contramédo
disto, outros autores, tais como Ponte e Sousa (2014) e Lentner (2006),
apontam o potencial para uma maior integracdo e fertilizacdo cruzada
entre os estudos das politicas publicas e da politica externa. Neste sentido,
para Lentner (2006), a APE apresenta-secomo arena de aproximagao com
a APP porque atenta também para a politica doméstica e tem a tendéncia
de recorrer a métodos e insights de outras Ciéncias Sociais. Ndo é comum
observar isto claramente na literatura, porém parece relevante relembrar
gue as RI e a Ciéncia Politica compartilham as mesmas bases tedricas,
embora tenham seguido trajetdrias institucionais diversas (LIMA, 2011).

Reconhecer o papel das dindmicas da politica doméstica e da
politica internacional na construcdo da politica externa contribui para a
cooperacgdo entre 0s campos, ja que permite observar varias similaridades
entre a politica externa e as demais politicas publicas, tal como na
perspectiva de Lima (2000), para quem, se ndo hé distingdo ontoldgica
entre ambas, o processo decisorio ndo deve ser considerado como distinto.
Assim, o0s processos e atores da formulagdo politica sdo similares
(LENTNER, 2006), alguns dos fatores afetam as escolhas em ambas
esferas (HUDSON; VORE, 1995) e muitas categorias, conceitos e teorias
aplicadas a politica doméstica podem também ser aplicados a politica
exterior (TOMASSINI,1989 apud CORTINHAS, 2006; HUDSON,
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VORE, 1995). Ademais, nos altos niveis muitos dos mesmos agentes
participam das politicas domésticas e externas, alguns dos mesmos
eleitorados sdo afetados por ambas politicas e ha pressdo social por
participacdo em ambas (LENTNER, 2006). Contudo, cabe ressaltar que
0s objetos de estudo da APP e da APE sdo distintos, sendo um as politicas
publicas domésticas e o outro a politica externa, ou seja, voltada para o
exterior, para a relacdo com atores e/ou eventos externos ao Estado.

Na Ciéncia Politica, os processos decisorios possuem status
privilegiado como objeto de estudo. Em 1950 as politicas publicas foram
definidas como unidade de analise e o processo de constru¢do das
politicas tornou-se objeto da disciplina, dando origem a APP. Este campo
é caracterizado por Heidenheimer (1990 apud ASENSIO, 2010) pelo
estudo de como, por que e para que 0s governos agem ou deixam de agir,
assemelhando-se entdo com a APE. Isto porque a APE se debruca sobre
0 estudo da formulagdo da politica externa, que, como ja observado no
inicio do capitulo, pode ser considerada uma politica publica.

Assim como a APE, a APP é uma area multidisciplinar, para a
qual os individuos, instituicbes, interacdes, ideologia e interesses
influenciam as politicas, mesmo que de maneiras diferentes (SOUZA,
2006). A énfase nestes diversos fatores deu origem a diferentes vertentes
analiticas, que, de acordo com Peter John (1999 apud FARIA, 2003), séo
cinco: institucional (privilegia a analise das instituicdes); das formas de
atuacdo e o impacto dos grupos e das redes nas politicas; dos
condicionantes sociais e econdmicos; da escolha racional; e do papel das
ideias e do conhecimento na formulagéo politica.

Na seguinte secdo detalham-se abordagens ligadas as vertentes
institucional, escolha racional e das ideias e conhecimento, que fazem
referéncia a trés das forcas que serdo analisadas no contexto doméstico
brasileiro, respectivamente:; institui¢fes, interesses e ideias. Além da APP
e da APE observarem fatores causais comuns, a combinagdo entre tais
fatores pode ser vista como uma das brechas de aproximacao entre as duas
areas.

Conceitualmente, a APE apropriou-se de  diversos
termos/conceitos/constructos préprios da APP, como a ideia de
“defini¢do da agenda”, derivada do Ciclo de Politicas Publicas,
abordagem que divide o processo das politicas publicas (de sua origem
até a avaliacdo de seus resultados) em etapas. Estas etapas variam de autor
para autor, mas aqui consideram-se: definicdo da agenda, identificacéo de
alternativas, avaliacdo das opg¢des, selecdo das opgdes, implementacao e
avaliagdo.
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O Ciclo de Politica Publicas é uma maneira didatica e clara de
observar as politicas publicas e “contribui para uma analise integrada”,
pois, a partir dos estagios do ciclo € possivel reconhecer “os atores e
processos sobre os quais se deseja aprofundar o conhecimento”
(RAEDER, 2014, p.137). Porém, ndo oferece uma base clara para testes
empiricos e ndo descreve o processo de forma acurada. Mesmo que o
ciclo em si ndo fornega bases empiricas, modelos como o dos Fluxos
Multiplos, aplicado apenas as fases pré-decisorias, parecem contribuir
para compreender cada etapa individualmente.

E interessante notar que Salomoén e Pinheiro (2013) afirmam que
a APE engloba aspectos (influéncias, contextos e praticas sociais etc.) que
incidem em todas as fases da politica externa: formacdo da agenda,
desenho e implementacg&o. Esta afirmagéo corrobora para a conexdo APE
e Ciclo, ao atribuirem a politica externa as fases tradicionalmente
atribuidas ao estudo das politicas publicas.

O estudo sobre definicio da agenda (tanto de politica
internacional quanto de politica externa) tem ocupado lugar marginal nas
RI e a politica externa ficado ausente dos estudos de agenda de politicas
publicas (ROSATI, 2001 apud FREIRE; DA VINHA, 2011; WOOD,
PEAKE, 1998). Utilizando a ferramenta de busca do “google académico”,
ao pesquisar os termos “agenda-setting foreign policy”, “agenda da
politica externa”, “defini¢do da agenda politica internacional”, percebe-
se um dominio dos estudos sobre a agenda de politica externa dos Estados
Unidos na literatura, com alguns poucos trabalhos sobre a agenda da
Unido Europeia, como Smith (2004) e Vanhoonacker e Pomorska (2013).
Além dos Estados Unidos, um tema predominante é a relagdo entre
opinido publica, midia e agenda. Alguns exemplos sdo: Wanta, Golan e
Lee (2004), lyengar e Simon (1993), Bennett e Paletz (1994), Soroka
(2003), Powlick e Katz (1998), Zhang e Meadows (2012), Robinson
(1999; 2005) e Besova e Cooley (2009). Por fim, a hipdtese predominante
¢ de proeminéncia do Executivo na definicdo da agenda de politica
externa, com destaque para o presidente (WOOD, PEAKE, 1998;
ANDRADE, YOUNG, 1996; ZHANG, MEADOWS, 2012).

Ao utilizar os termos em lingua portuguesa, houve dificuldade
para encontrar trabalhos que incluissem em seu titulo o termo “agenda” e
tivessem como tema principal a agenda de politica externa do Brasil.
Alguns dos exemplos sdo Milani (2011), sobre a agenda de direitos
humanos; Alves (2008), acerca do tratamento da tematica financeira na
agenda de PEB do governo Lula; e Souza (2002; 2009), respectivamente
sobre a comunidade de politica externa do Brasil e sua agenda e acerca da
agenda do pais nos governos FHC e Lula.
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Na APP, a autoridade sobre a definicdo da agenda e fluxos
politicos é John Kingdon, que, na perspectiva de Lentner (2006) e
Levingston (1992), oferece uma oportunidade para aproximagao dentre a
APE e a APP. Segundo Lentner (2006), os processos e 0s participantes
(atores) do processo de definicdo da agenda, tal como no modelo dos
Fluxos Multiplos, podem ser utilizados para analisar a agenda de politica
externa.

O trabalho de Kingdon foi langado em 1984 e é fruto de uma
pesquisa empirica nos Estados Unidos sobre as agendas de salde e
transporte no pais em um periodo de trinta anos. De acordo com o autor,
a agenda é uma lista de problemas ou temas nos quais os oficiais do
governo e aqueles fora do governo associados com estes oficiais estéo
prestando mais atengdo em determinado momento. Para ele ndo ha apenas
uma agenda no governo, mas ha diversas agendas.

O Modelo dos Fluxos Multiplos é assim chamado porque, na
perspectiva de Kingdon, para que um tema ascenda a agenda é necessaria
a confluéncia de trés fluxos: dos problemas (problems), das politicas
(policy) e da politica (politics). Estes trés processos sdo independentes,
mas se relacionam entre si e quando convergem formam uma “janela de
oportunidade” para determinados temas, com alta probabilidade de serem
incluidos na agenda. Para que isto aconteca é preciso que alternativas
disponiveis sirvam a determinado problema (necessidade de mudanca) e
gue haja um contexto politico favoravel, no qual um empreendedor de
politicas invista em determinado problema ou alternativa e os decisores
estejam inclinados a aceitar a inclusdo deste problema ou alternativa na
agenda. De acordo com Kingdon (2014), geralmente é uma combinagdo
de fatores que faz com que determinado tema ganhe proeminéncia na
agenda, ou seja, quando uma ideia surge, necessita de um solo fértil para
dar frutos.

Os fluxos apresentados por Kingdon (2014) podem servir como
impulso ou como constrangimento a determinados temas. No fluxo dos
problemas esta a pressdo dos problemas ou temas que devem ser tratados,
0 que é uma questdo de interpretacdo dos tomadores de decisdo. Inclui
crises, conhecimento ou mudancas de indicadores, entre outros fatores
que fazem um tema ser reconhecido como algo que precisa de agdo do
governo.

No fluxo de politicas giram as alternativas. Aqui circulam as
ideias, os valores, 0 conhecimento gerado pelos especialistas e a maneira
pela qual as alternativas politicas ganham proeminéncia. No fluxo das
politicas é importante destacar o papel das ideias, incluindo valores,
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ideologia, cultura nacional e crengas causais. Neste sentido, ganha
relevancia a difusdo de ideias e 0 modo que os problemas e alternativas
sdo interpretados pelos participantes.

Por fim, no fluxo da politica estdo incluidos os aspectos da
politica nacional: regras eleitorais, forcas politicas organizadas, humor
nacional, mudancas de governo e parlamento. Aqui ganham destaque
aqueles que estdo dentro do governo, as elites politicas e demais forcas
politicas organizadas, mas o papel da maneira que a midia e os politicos
captam o humor das massas também ndo é deixado de lado. Na politica o
papel das ideias da espaco para o papel da difusdo e persuasdo por meio
da barganha e concessdes.

Na literatura utilizada para compreender as ac¢fes de politica
externa, percebem-se alguns elementos de semelhanga com o modelo de
Kingdon. Para Milani (2015), por exemplo, a defini¢do das questdes que
entram na agenda é influenciada por ao menos trés fatores: problemas,
solucdes e politica, os mesmos fluxos de Kingdon. Ja Rosendorff e Milner
(1997) atentam para o papel dos “endorsers”, semelhantes aos
“empreendedores de politicas” dos fluxos multiplos.

Nesta direcdo, para Levingston (1992, p.313) a definicdo da
agenda consiste em fazer ascender temas, para que se tornem salientes
entre a “comunidade de atores relevantes”.4 E interessante observar que,
para o autor,pontos de acesso sdo importantes na definicdo da agenda
internacional. Estes sdo definidos como o local onde convergem a
definicdo do problema, alternativas e saliéncia global do tema,
assemelhando-se, portanto, com a “janela de oportunidade” do modelo
dos Fluxos Mdltiplos.

De maneira semelhante, para Milner (1997, p.102) na negociacéo
internacional a definicdo da agenda “[n]Jormalmente se refere a lista de
topicos ou temas que sdo alcados para consideracao (...) e as alternativas
para lidar com estes temas™®. O poder de influéncia nas etapas do processo
decisorio, na perspectiva da autora, estd relacionado com o poder
institucional (poder de veto, de propor emendas e alteracdes etc.) e pode
variar de acordo com o tema.

Portanto, 0 modelo de Kingdon é importante para a defini¢do do
gue constitui a agenda e assemelha-se com a perspectiva de alguns autores

4 Tradugdo livre do original: “Agenda-setting is the process of raising issues to
salience among the relevant community of actors”.

® Tradugdo livre do original: “Usually refers to both the list of topics or issues
that are raised for consideration (...) and the alternatives posed to deal with these
issues”.
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que trabalham com a agenda da politica internacional ou da politica
externa. Aqui, ele serve como base para o que se entende por agenda,
conceito aplicado a agenda de cooperacao trilateral do Brasil com o Japédo
e Mocambique e pela ideia de “janela de oportunidade”. Ademais,
corrobora para 0 uso que se faz das forcas apontadas por Lancaster (2007)
como relevantes para a alocacdo da ajuda, ja que destaca fluxos que séo
semelhantes a parte destas forcas (politica — interesses e instituicdes,
politicas — ideias), como se observara na seguinte subsecdo. Ao final da
pesquisa se tentard tracar um paralelo dos fluxos de Kingdon com o
contexto do ProSAVANA.

1.3 As quatro forcas domésticas de Carol Lancaster como
ferramentas para compreensdo da cooperacdo internacional

A escolha em analisar o contexto doméstico brasileiro por meio
das quatro forcas que Carol Lancaster (2007) aponta como essenciais para
compreender o volume e alocacgao de recursos da ajuda internacional foi
feita reconhecendo que outros autores também consideram, em especial
0s interesses, as instituicGes e as ideias, como fatores importantes para
compreender as politicas domésticas e a politica externa.

Observar para interesses, ideias e instituicGes permite atentar
para a pluralidade das possiveis dimensfes de analise e causas da acdo
publica. Assim, em busca de uma abordagem multicausal, diversos
autores defendem a combinagdo dos Trés I's para uma melhor
compreensao das politicas. Alguns exemplos sdo Palier e Surel (2005),
Hall (1997) e Heclo (1994).

O estudo dos interesses, das institui¢des e das ideias como fatores
gue contribuem para as decisdes dos governos constitui o que é chamado
de abordagem dos Trés I'’s, que, apesar da denominagéo, ndo ¢ um modelo
integrado de analise. Ou seja, dentre os autores que reconhecem o papel
destes trés fatores na formulacdo das politicas ha uma diversidade de
perspectivas. Algumas delas, indicam a proeminéncia de um ou dois
destes fatores, mas a maioria reconhece a relevancia dos trés. Os trés I’s
sdo proprios da Ciéncia Politica, especialmente voltados a analise de
politicas publicas, mas encontram caminhos também nas RI e na Politica
Comparada.

De inicio, é relevante observar que Hall (1997) apresenta uma
divisdo metodoldgica/epistemoldgica entre duas abordagens, que chama
de “racionalista” e “culturalista”. Assim, os adeptos da escolha racional
ddo maior énfase ao papel dos interesses e sdo guiados pela premissa de
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gue os atores do processo decisorio sdo racionais. Ja os culturalistas estdo
mais conectados ao papel das ideias. Para os Gltimos as institui¢fes sdo
construcBes historicas, fruto da path dependence® e ndo respondem a
imperativos puramente funcionais, como para os racionalistas. Tal
divisdo, porém tem varias nuances e, percebe-se pela literatura, que ndo é
simples classificar os trabalhos existentes.

Dentre os autores que reconhecem o papel da combinagéo entre
os Trés I’s, Heclo (1994), por exemplo, ressalta o papel do nexo ideias-
instituicdes e aponta que, para diversos autores, 0 entendimento avanca
mais quando se concentra na interacdo entre interesses, instituicbes e
ideias, que se influenciam reciprocamente. Assim, entender a
reciprocidade é mais relevante do que compreender o que predomina, pois
ha wuma “co-dependéncia” (“codependency”) entre os trés
fatores.Segundo o autor, as instituicbes sdo centrais para a manutencao
dos padrbes fora dos desejos, porém as ideias podem dar origem a
interesses diferentes e modificar as instituicbes ja consolidadas. Em
sintese: “interesses falam as instituigdes o que fazer; instituigdes falam as
ideias como sobreviver; ideias falam aos interesses o que significar”
(HECLO, 1994, p. 383).’

Ainda na énfase no papel das ideias e das instituicdes, Blyth
(2003) afirma que nem ideias, nem instituicdes sozinhas ddo conta de
explicar mudangas. Segundo o autor, o contexto da acdo politica €
composto por locus institucionais e ideolégicos que se combinam.
Diferentemente, para Hall (1993), o locus de combinacao das ideias e dos
interesses sdo as instituicBes. Portanto, para o autor, o foco de anélise sdo
as instituicbes, que funcionam como conector entre as ideias e 0s
interesses. A combinagdo destes dois fatores € preconizada também por
Faria (2003), para quem estas s&o as vertentes mais proficuas no estudo
das politicas publicas.

Por sua vez, Hudson, Hwang e Kuhner (2008) combinam a
abordagem interpretativa das ideias com o institucionalismo da path
dependence para compreender as reformas de bem-estar dos programas
da Terceira Via na Alemanha e no Reino Unido. Seu objetivo foi
demonstrar que as ideias podem ser bem recebidas pelo institucionalismo

® A path dependence é uma abordagem que joga luz sobre o papel das trajetorias
nas politicas. Segundo esta perspectiva, as mudangas sdo limitadas pela trajetoria
prévia institucional. Ou seja, a sequéncia dos eventos anteriores determina os
resultados possiveis dos processos (HUDSON, HWANG, KUHNER, 2008).

" Traducio livre do original: “interests tell institutions what to do; institutions tell
ideas how to survive; ideas tell interests what to mean”.
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e contribuir com sua falha em explicar as mudancas. Neste sentido, as
reformas dos programas da Terceira Via seriam um exemplo desta falha
e do papel que cumprem as ideias quando aquelas que estdo instituidas
sdo transformadas. Além disto, ambos compartilham a visdo de que a
histéria importa (base do path dependence).

Em outro estudo de caso, por meio da revisdo de outros autores,
Kaelberer (2002) procura responder a seguinte pergunta: quais fatores
levaram ao processo de cooperacdo monetaria e integracdo europeus?
Para responder utiliza-se de obras que colocam as ideias, 0s interesses e
as instituicbes todos como fatores decisivos para a definicdo de
preferéncias sobre a cooperacdo monetaria na Europa. Em sua
perspectiva, a distingdo entre ideias, instituicdes e interesses ndo é rigida
ou mutuamente excludente, mas sdo diferentes aspectos do processo de
formacéo de preferéncias. Ha4 uma conexao causal dominante, mas estes
aspectos nao sdo competidores.

Em seu inicio, a APP considerava somente o0s interesses,
negligenciando o papel das ideias e das instituicdes. Segundo Milner
(1992), as teorias que dao especial atencdo a dinamica dos grupos de
interesse e dos sistemas partidarios como fatores que influenciam o desejo
dos paises em cooperar sdo chamadas de pluralistas.

A énfase dada pelos cientistas politicos primeiro aos interesses
levou a tentativa dos autores mais contemporaneos em reconhecer e
ressaltar o papel das instituicdes e das ideias. O mesmo pode ser visto nas
RIl, com o surgimento mais contemporédneo do Construtivismo e
Neoinstitucionalismo. Estas, estdo entre as teorias nas Rl que, segundo
Milner (1992), atentam para aspectos da politica doméstica. Dentre estes,
podem ser observadas énfases semelhantes aos interesses, ideias e
instituicdes. Sdo estas: as teorias da elite, com foco nos tomadores de
decisdo, backgrounds, crencas e contexto politico; o institucionalismo,
cujos autores dao énfase as estruturas de tomada de decisdo, que moldam
as preferéncias e condicionam 0 acesso ao processo decisorio; e o
marxismo, que da maior atencdo ao papel das classes e visdo do capital
como fator que molda o interesse nacional.?

Em termos de politica externa, o Neoinstitucionalismo parece
ocupar mais terreno nas RI, como observado pelo destaque que ganha o
trabalho de Milner (1997), no qual, a fim de entender por que os Estados

8 Ao longo deste capitulo sdo apresentados trabalhos que podem se encaixar
nestas linhas e, a0 mesmo tempo, serem classificados como trabalhos filiados a
APE.
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cooperam, a autora apresenta trés variaveis-chave: as preferéncias dos
atores domeésticos, as instituicdes de compartilhamento de poder e as
informagfes decisivas. Apesar de ser considerada institucionalista,
Milner também nao deixa de lado o papel dos interesses e do jogo politico
doméstico, expressos na estrutura de preferéncias, como se verd mais
adiante.

Além destas abordagens, tem-se entdo Lancaster (2007), que
transpde os Trés I’s para o estudo da ajuda internacional. A principal
guestdo que a autora procura responder em seu livro é: quais sdo 0s
propositos da ajuda e por que estes propositos sdo escolhidos e nédo
outros? Segundo ela, a ajuda externa possui multiplos propositos, porém,
nem sempre a razdo expressa reflete suas reais motivagfes. Dentre todos
0S propositos, a ajuda possui quatro objetivos principais:
desenvolvimento, alivio humanitario, diplomacia e comércio. Porém,
estes propositos estdo sempre combinados, em um “mix de propdsitos”,
embora por vezes um deles seja predominante. A fim de responder sua
questdo, a autora afirma ser essencial compreender “as ideias amplamente
compartilhadas e as normas que moldam a prestacdo de ajuda, as
instituicbes politicas nas quais as decisdes da ajuda sdo tomadas, 0s
interesses que competem por influéncia sobre os propdsitos da ajuda, e a
organizacdo dos governos para gerenciar sua ajuda™® (LANCASTER,
2007, p. IX).

Assim, neste trabalho as quatro forgas analisadas levardo em
conta o que Carol Lancaster define como interesses, ideias, instituicdes e
organizagdo da ajuda. Contudo, parece também importante observar
como a literatura de APP e APE tem definido estas mesmas forcas, ja que
a perspectiva de Lancaster é semelhante a de outros autores e abordagens.

1.3.1 Interesses

Carol Lancaster ndo fornece ferramentas precisas sobre como
identificar e analisar os interesses. Depreende-se do que é exposto em
seus estudos de caso, que sdo considerados pela autora interesses publicos
e privados, com foco nos grupos/institui¢des e ndo nos individuos, apesar
de alguns serem citados especialmente. Contudo, h&a uma vasta literatura
gue considera a influéncia dos interesses nos resultados das politicas.

® Traduc@o livre do original: “the widely shared ideas and norms shaping aid-
giving, the political institutions in which aid decisions are made, the interests
competing for influence over aid’s purposes, and the organization of
governments to manage their aid”.
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Segundo Hill (2003a), ha um sinal de despertar sobre os
interesses nas RI, consequéncia do aumento dos grupos de pressdo e da
compreensdo sobre a conexdo interno/externo. Como ja observado
anteriormente neste capitulo, o desejo de abrir a caixa-preta do Estado
levou ao reconhecimento de que o interesse nacional é construido e que o
Estado ndo é um ente totalmente independente da sociedade. Neste
sentido, Devin e Chesnier (2010), afirmam que os ministérios de Relactes
Exteriores nunca detiveram o monopdlio da formulacdo e implementacao
da politica externa, competindo com outras autoridades publicas. Além
destas, o Estado também promove negdcios de suas prdprias empresas e
se abre para a sociedade, incluindo a midia e as ONG’s. A influéncia ou
participacdo destes atores limita 0 monopélio da informacéo por parte do
Estado e faz com que se misturem interesses publicos e privados e
interesses domésticos e externos, jA que 0s interesses de grupos
domésticos sdo externalizados.

A partir da crescente influéncia e participacdo de grupos de
interesse na construgcdo e implementagdo da politica externa (aqui
incluindo a CID), ha perspectivas distintas sobre o grau de independéncia
do Estado em relacdo a sociedade, que vdo desde a quase total
independéncia do Estado até a submissdo do Estado em relagcdo aos
interesses de grupos privados. Porém, aqui o Estado é considerado, tal
como em Hall (1993), como relativamente independente das forcas
sociais, ou seja, nem somente fruto dos interesses de grupos sociais, nem
o Estado hobbesiano, alijado da sociedade.

Mas o que sdo os interesses e as preferéncias? Os interesses sao
as prioridades a partir das quais os atores se movem (CARVALHO et al,
2005 apud ARAGAO, 2011), os objetivos fundamentais, “fundagio sob
a qual se baseiam as preferéncias dos atores” (CUNHA, 2009, p.874). Por
sua vez, as preferéncias sdo derivadas dos interesses. Sdo as opgdes
especificas de politicas que levardo ao alcance dos interesses (MILNER,
1997; CUNHA, 20009).

A partir da literatura existente sobre o0s interesses e as
preferéncias, Cunha (2009) aponta a existéncia de trés diferentes posi¢des
sobre a origem das mesmas. Na primeira, 0s atores sdo unitarios e
racionais e suas preferéncias derivam da maximizagdo de interesses
calculados. Na segunda, as preferéncias sdo dadas pela posi¢do que os
grupos/atores ocupam na estrutura burocratica (seu cargo, por exemplo).
Por ultimo, ha uma perspectiva para a qual os interesses sdo determinados
cognitivamente, ou seja, sdo resultado da visdo de mundo e das
experiéncias individuais dos lideres (tomadores de decisdo). Observa-se
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ainda que a segunda perspectiva da maior atencao a posicao institucional
dos atores enquanto a terceira joga luz sobre as ideias.

Um dos fatores que torna relevante a identificacdo dos interesses
e a formacdo das preferéncias domésticas esta atrelado ao fato de que as
relagBes internacionais dos Estados geram custos distributivos internos,
resultando em grupos apoiadores e opositores de determinadas decisdes
(LIMA, 2000). Neste sentido, observa-se que Milner (1997, 1992),
Kaelberer (2002) e Cunha (2009), por exemplo, associam as preferéncias
a fatores de natureza material. Assim, em sua perspectiva, determinados
grupos sdo mais materialmente beneficiados que outros pelas acfes
externas dos Estados e, portanto, tentam influenciar os governos a tomar
decisdes que gerem ganhos para si. Os ganhos gerados, por sua vez,
também produzem mudangas nas preferéncias domésticas, porque podem
aumentar ou diminuir a influéncia de determinados grupos de interesse.
Deste modo, uma politica que beneficia os exportadores, por exemplo,
pode diminuir o nimero e o poder dos importadores (CUNHA, 2009).

Segundo Milner (1992, 1997) e Putnam (1988), as escolhas dos
Estados sdo produto, entre outros fatores, da barganha das coalizdes
domeésticas. Por isso, a relacdo entre grupos sociais e politicos no contexto
institucional é central para o jogo doméstico, que, por sua vez, é central
para a decisdo final dos Estados. Neste sentido, é relevante observar as
caracteristicas internas dos Estados e de suas elites, que sdo centrais para
determinar suas preferéncias (HAAS, 1990 apud MILNER, 1992).
Assim, cabe ressaltar que os trabalhos de Milner e Putnam podem ser
alocados junto ao grupo de estudos que reconhece os atores como
racionais e maximizadores de seus interesses, mesmo que constrangidos
pelo meio institucional.

Sobre a origem dos interesses na ajuda ao desenvolvimento, pelo
exposto em Lancaster (2007), pode-se afirmar que os interesses e
preferéncias de determinado ator na CID ndo sdo formulados apenas pela
expectativa de ganhos materiais/econémicos, mas também motivagdes
como prestigio e valores morais/éticos. Essas motivacdes sdo expostas
ainda por Morgenthau (1962), um dos principais autores do realismo das
RI, que ja na década de 1960 sublinhou a relevancia dos interesses na
prestacdo de ajuda internacional. Em sua visdo, apenas a ajuda
humanitaria ndo é politica.

Além de Lancaster e Morgenthau, outros autores apontam para a
influéncia de interesses na CID. De acordo com Alesina e Dollar (1998)
as consideracdes politicas e estratégicas sdo as principais motivacdes da
ajuda, enquanto os incentivos econdmicos guiam mais os investimentos.
Por sua vez, Albuguerque (2013), ao estudar o caso da coopera¢do em
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seguranca alimentar brasileira, ressalta que a participacao de outros atores
da burocracia federal, mesmo que apenas na implementacdo das
iniciativas de CID, contribui com interesses e capacidades diferentes
daqueles do Executivo central.

Por meio da literatura, observa-se que, em geral, 0s atores que
influenciam a politica externa séo divididos em Executivo, Legislativo e
grupos de interesse. Por vezes 0s grupos de interesse aparecem com
subdivisdes para a midia e a opinido puablica. Milner (1997) e Cortinhas
(2006) consideram os trés primeiros e como atores unitarios e racionais.
Para Milner (1997) e Rosendorff e Milner (1997) na seara das relacdes
internacionais de um pais o Executivo é quem domina o estabelecimento
da agenda, a partir de seu interesse na reeleicdo e, portanto, da atencdo a
economia e as preferéncias dos seus grupos de apoio. Engquanto isso, 0
Legislativo esta mais conectado a interesses locais e, por sua vez, 0s
grupos de interesse dependem dos custos distributivos da cooperagéo. Por
iss0, 0s interesses dos grupos politicos e sociais sdo moldados em funcéo
da area/tema e grau de integragdo da economia do pais, ja que, para ela,
estdo conectados aos ganhos materiais (MILNER, 1997).

Os interesses séo o fator mais dindmico da politica doméstica, na
perspectiva de Lancaster (2007). De acordo com a autora, ha trés tipos de
motivacGes na ajuda internacional: propoésitos comerciais, interesses
publicos e grupos com afinidades com paises, etnias e orientacdes
religiosas especificas. Esses interesses vém de organizacdes privadas,
redes informais, agéncias do governo, pessoas interessadas no uso
comercial e pessoas interessadas no uso da ajuda para o desenvolvimento,
tais como: grupos de produtores agricolas, camaras de comeércio,
associacbes de negoécios ou corporagdes, sindicatos, igrejas,
universidades, diasporas, comunidades linguisticas, think tanks e redes de
influéncia (informais). Sua influéncia depende do acesso que os atores
possuem ao processo decisdrio. Assim, onde o0 acesso de alguns interesses
é fraco o peso deles também sera fraco. Dai a importancia de estudar as
instituicbes e a organizacdo da ajuda na estrutura decisoria
(LANCASTER, 2007).

1.3.2 Instituicdes

Os interesses ndo podem ser compreendidos fora de seu contexto
institucional, dentro do qual se formam e interagem. Sdo as instituicdes
que filtram e dao melhores oportunidades ou constrangem determinados
interesses e ideias (PALIER; SUREL, 2005 apud ARAGAO, 2011;
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HECLO, 1994; ODELL, 1990 apud CUNHA, 2009; BELAND, 2009).
Ao fazer isto, as instituicbes ajudam a moldar as preferéncias
(KAELBERER, 2002) e estruturam as interacfes entre os atores
(MILNER, 1997).

Em sua relacdo com as ideias, as instituicbes moldam as
percep¢Oes, enquadram as opcOes existentes para os atores e afetam a
identidade e a imagem que os atores tém de si e de suas preferéncias.
Neste sentido, para as linhas que seguem a abordagem culturalista, as
instituicdes fornecem modelos morais e cognitivos, sob os quais os atores
constroem seus interesses (HECLO, 1994; HALL; TAYLOR, 2003). Por
outro lado, na perspectiva racionalista (ligada a teoria da escolha racional)
as instituicdes provem informacOes e maior grau de certeza aos atores,
fornecendo incentivo a cooperacgdo entre eles (HALL; TAYLOR, 2003).

Essa certeza € ainda assegurada pelo elemento de garantia de
continuidade das instituicfes, que parece ser seu valor central para os
autores que reconhecem o papel das mesmas nas politicas, sejam elas
domeésticas ou externas. Neste escopo, para Keohane e Milner (1996) as
instituicbes determinam a margem de manobra dos governantes e
cumprem trés papéis principais: bloquear as alterages, congelar
coalizbes e politicas e orientar as estratégias de resposta dos lideres,
conectando-se & perspectiva racionalista. Ao mesmo tempo, elas podem
também ser observadas como construcdes historicas de entendimentos,
passiveis de modificacdes e que também podem propiciar meios para
mudangas nos interesses e preferéncias dos atores, em linha com o papel
atribuido pela abordagem culturalista (HECLO, 1994; BELAND, 2009).

Nas Ultimas décadas, a rapida difusdo de enfoques
institucionalistas na Ciéncia Politica (que também atingiu as RI), foi
propiciada pelo surgimento do chamado neoinstitucionalismo,
abordagem dedicada ao papel das instituicdes nas decisfes politicas
(TAPIA; GOMES, 2008). Os trabalhos dos autores neoinstitucionalistas
podem variar de acordo com o grau e modo de influéncia que atribuem
para as instituicdes nas politicas.

Na perspectiva de Heclo (1994), que se dedica as instituicdes da
politica doméstica, as instituicdes constituem-se como as regras, 0S
procedimentos e as organizagfes que estruturam a conduta individual no
processo decisério.Seguindo a mesma linha, em Goldstein e Keohane
(1993), que analisam o papel das institui¢des na politica externa, a analise
inclui: agéncias administrativas, leis, normas e procedimentos
operacionais. Assim, ao analisar esses elementos é possivel identificar os
atores, como participam do processo decisério (a estrutura das
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articulagdes coletivas e suas estratégias) e quais seus mecanismos de
participacio (CORTINHAS, 2006; ARAGAO, 2011).

No mesmo sentido, para Kaelberer (2002) é relevante analisar as
estruturas de decisao, o acesso das organizagdes da sociedade civil a tais
estruturas e a evolugédo historica institucional. De maneira mais ampla,
em Milner (1997) a anélise inclui ainda o sistema constitucional, o
nimero de partidos e a disciplina partidaria.°

De acordo com Kaelberer (2002), o insight basico da andlise
institucional é que as instituicbes ndo sdo politicamente neutras, mas
carregam interesses politicos. Ademais, as instituicGes sdo um meio de
poder, pois sdo as instituigdes politicas domésticas determinam como o
controle das decisdes de politica externa é distribuido (MILNER, 1997),
sendo as desigualdades e diferengas no acesso ao sistema politico-
institucional marcas de seu processo decisorio (MILANI, 2015). Neste
sentido, quanto maior o controle do processo, maior a capacidade dos
atores de implementar suas preferéncias. Para tanto, da mesma maneira
gue ja apontado neste capitulo, segundo Milner (1997), sdo quatro os
recursos de poder para atores dominantes: poder de agenda, capacidade
de emendar propostas, ratificagdo e veto de propostas, proposicdo de
referendos.

A partir de tais recursos, observa-se que, sendo 0s atores
governamentais aqueles que possuem destaque no controle do processo,
possuem também maior poder. Deste modo, recorda-se o debate sobre a
autonomia do Estado em relagdo aos interesses da sociedade e pode-se
esperar que graus distintos de permeabilidade e capacidade estatal gerem
politicas diferentes, sendo que quanto maior a autonomia estatal, maior a
importancia das ideias e interesses dos atores governamentais (CUNHA,
2009).

Estes autores estdo em sintonia com Lancaster (2007, p.6), para
quem as instituicdes “determinam quem tem acesso as decisdes, quem
decide, quem veta; e criam incentivos para a acao por parte de interesses
organizados™!. Enfim, moldam as regras do jogo politico. Para a autora,
fazem parte deste fator a estrutura de governo e as regras eleitorais. Aqui
também séo incluidos os papeis que desempenham os governos locais e

10 A disciplina partidaria diz respeito a coesdo dos partidos em suas votacées no
Legislativo, dando maior previsibilidade para as tais (NEIVA, 2011).

11 Tradugdo livre do original: “They determine who has access to decisions, who
decides, who vetoes; and they create incentives for action on the part of organized
interests”.
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entidades semi-publicas, tais como comités de aconselhamento e ONG’s
apoiadas pelo Estado. Com relacdo as regras eleitorais, elas afetam
indiretamente a agenda, porque influem nas coalizdes partidarias, dando
chance para que partidos menores insiram seus temas na agenda.
Exposta a relevancia do papel das instituicdes, relembra-se que
0s interesses ndo estdo imersos apenas em um contexto institucional, mas
estdo também inseridas em um contexto de ideias, tema da proxima secao.

1.3.3 Ideias

A partir de diversas abordagens da Ciéncia Politica e das RI
surgem analises variadas do papel das ideias com diferentes definicdes e
conceitos do que deve fazer parte desta analise. Béland (2009) afirma que
as ideias ajudam a suprir uma lacuna deixada pelo institucionalismo, que
peca em explicar as mudancgas nas politicas. Segundo o autor, h4 trés
modos pelos quais as ideias impactam o desenvolvimento das mesmas:
ajudam a construir os temas gque entram na agenda (pois a construcdo do
problema é social e politica); moldam as premissas que impactam o
conteldo das reformas; e sdo usadas como armas discursivas para
imperativos de reforma (ou seja, dao sentido e legitimidade as reformas).
Assim, ideias podem legitimar ou desafiar politicas e instituicGes. Béland
(2009) aponta ainda que diversos outros autores, incluindo os
institucionalistas, tém enfatizado o papel das ideias nos processos
discursivos da politica e nas mudangas politicas.

Na relacdo com os interesses, as ideias contribuem com sua
formacdo, ao dar um contexto de maior ou menor legitimidade a
determinados interesses e preferéncias (HALL, 1993; CUNHA, 2009).
Segundo Campbell (1998 apud BELAND, 2009, p.707), por exemplo, a
necessidade de justificar escolhas politicas leva a necessidade de
simbolos e conceitos para termos ‘“normativamente aceitaveis”
(“normativelly acceptable”). Porém, a visdo de que as ideias seriam
usadas apenas para legitimar outros interesses é criticada por parte da
literatura recente, que delega um papel maior para as ideias na construgdo
dos interesses. Ainda assim, o uso das ideias para tais fins é reconhecido,
tal como em Blyth (2003).

Tapia e Gomes (2008, p.246) dividem aqueles que déo énfase ao
papel das ideias em dois grupos: aqueles que veem nas ideias guias de
comportamento, como um “quadro de trabalho no qual os interesses se
definem ou se constituem”; e aqueles para os quais as ideias sdo 0s
“pontos focais”, que contribuem ou dificultam solu¢des cooperativas
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(Goldstein e Keohane, 1993, por exemplo). Tal divisdo assemelha-se
aquela entre culturalistas e racionalistas, feita por Hall e Taylor (2003).

A partir da perspectiva construtivista, Mark Blyth (2003) atenta
as ideias como resposta as limitacdes da teoria da escolha racional,
especialmente o fato de ndo considerar a origem dos interesses e sua
concepgdo de mudanga. De acordo com o autor € um erro conceitual
separar interesses e ideias, pois as crencas e desejos fazem parte dos
interesses, dao contelido e constituem os interesses. Porém, endogeneizar
as ideias complexifica a analise, torna os interesses instaveis e, assim,
torna-se tarefa dificil incorporéa-los.

Na visdo de Blyth (2003), os interesses derivam da identidade
dos Estados. Portanto, é por meio da ideologia que se pode observar
porque certas coalizdes se formam apenas em determinados Estados. Ao
mesmo tempo, na perspectiva racional é possivel apenas uma analise post
hoc, pelos resultados das politicas em termos de efeitos distributivos
(dados pela posicéo que os atores ocupam).

Para os construtivistas, ha trés niveis de ideias que importam para
a analise politica: as normas, a identidade e a cultura. A identidade é o
nivel micro e se constitui a partir dos interesses do Estado, construidos no
contexto cultural e normativo. O conjunto de “expectativas coletivas”
(collective expectations) sobre o comportamento adequado a determinada
identidade é o conjunto de normas, que representa o nivel meso. Ja a
cultura é o nivel macro e abarca as multiplas identidades e normas
(BLYTH, 2003).

De um outro ponto de vista, segundo Heclo (1994), as ideias
estdo situadas na historia. Por isso, é importante compreender as ideias
nos significados de seu tempo e espaco. Para ele, as ideias sdo definidas
como construcdes mentais. Deste modo, observa-se que sao centrais para
0 estudo das ideias a perspectiva, a percepcdo e 0 modo como 0s atores
compreendem o mundo a sua volta e a si mesmos, a partir de onde estdo
e no seu tempo (HECLO, 1994).

Em se tratando de politica externa, Mello e Silva (1998)
classifica os trabalhos sobre ideias no processo decisorio, especificamente
em politica externa, em dois grupos. Para a autora, uma das vertentes é
centrada nos mecanismos de cogni¢cdo e percepcao, que servem como
mediadores da realidade. A outra d& énfase no impacto das ideias na
formagéo de politicas. Desta segunda vertente fazem parte o racionalismo
(para o qual as ideias servem como legitimadoras de determinados
interesses) e o reflexivismo (que da énfase a como preferéncias e
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identidades sdo construidas e moldadas) (MELLO E SILVA, 1998;
GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

O estudo da influéncia das ideias nas acGes de politica é mais
recente e menos explorado quando comparado com o estudo dos
interesses e das institui¢Oes, tanto na politica doméstica quanto na externa
(FARIA, 2003; MELLO; SILVA, 1998). Neste contexto, a APE surge
como 4area frutifera no campo da analise cognitiva, para a qual ideias e
conhecimento importam para a compreensao da definicdo da agenda,
embora as ideias seja outorgado, muitas vezes, um papel “secundario e/ou
justificatorio” (FARIA, 2003, p.22). Trabalhos como os de Jervis (1976)
(perception e missperception), George (1969) (crencgas dos tomadores de
decisdo) e Hermann e Hermann (1989) (como o conhecimento, as crencas
e estilos dos lideres influenciam a tomada de decisdo) sdo exemplos de
pesquisas de APE conectadas as ideias.

Uma das raz@es pelas quais o papel das ideias é deixado de lado
é a dificuldade de distinguir as ideias de outros fatores (KAELBERER,
2002). Neste sentido, as abordagens acerca deste fator “por causa da
dificuldade de definir, observar e mensurar a varivel — padecem também
de consideravel indeterminagdo em suas explicagdes”, o que pode
contribuir para a escassez de trabalhos considerando fatores ideacionais
(CUNHA, 2009, p.892).

O exame das ideias é complementar ao exame das institui¢des e
dos interesses e supre lacunas nas abordagens que privilegiam um ou
outro (BELAND, 2009; GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993). Neste
sentido, de acordo com Béland (2009, p.702), em consonancia com
Kingdon (2014), as “ideias s6 se tornam um fator causal definitivo sob
condigdes institucionais e politicas especificas™?. Ao interagir com as
instituicBes, as ideias podem tanto estar consolidadas em uma instituigdo
e servir como entrave para novas ideias, quanto podem cumprir papel de
agente de mudancas nas institui¢des (a partir da difusdo de novas ideias).
Ademais, as ideias ajudam a moldar o desenho organizacional das
agéncias do Estado.

Na APE, a corrente que da maior atencdo aos fatores ideacionais
é a que trata do contexto da politica externa, ja apresentada anteriormente.
Esta linha reconhece que as crencas, valores, atitudes, experiéncias,
emocdes e concepcdes de nacdo daqueles que influenciam a politica
externa sdo importantes para sua construgdo. Em sua terceira geragao, esta
corrente inclusive tem conectado as crengas dos decisores e da sociedade,

12 Tradugdo livre do original: “ideas only become a decisive causal fator under
specific institutional and political conditions”.
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coincidindo com o olhar que Lancaster tem sobre as ideias e sua
influéncia na ajuda, como se vera adiante (HUDSON; VORE, 1995).
Dentro desta perspectiva, Holsti (1970) analisa os contextos social e
psicoldgico domeésticos, a partir dos quais, para o autor, se forma a ideia
que a sociedade tem do papel da nagdo no mundo, sua identidade (apud
HUDSON; VORE, 1995).

De maneira semelhante, Vertzberger (1990 apud MELLO E
SILVA, 1998, p.141) inclui as “visdes de mundo” em sua analise ¢ as
define como o “universo mais ou menos codificado de ideias a respeito
do sistema internacional e da insercdo de uma determinada nacdo neste
ultimo”. Da mesma forma, Milani (2015), em seus estudos sobre a politica
externa brasileira, também aponta para a influéncia da visdo de mundo e
da insercdo do pais no cendrio internacional no comportamento dos
atores.

Outros autores que d&@o énfase no papel que as visdes de mundo
cumprem na formulacdo da politica externa sdo Goldstein e Keohane
(1993), em importante trabalho para a abordagem racionalista da
influéncia das ideias. Ao rebater as criticas reflexivistas, eles afirmam que
a ndo separagdo entre ideias e interesses ndo deixa espago para que seja
avaliado se as ideias sdo apenas “ganchos” (hooks) para os interesses ou
se exercem maior impacto. Apesar disto, reconhecem que todo interesse
envolve ideias. E 0 modo como Goldstein e Keohane (1993) veem as
ideias 0 que mais se aproxima do que Lancaster (2007) reconhece como
fatores ideacionais.

Na perspectiva destes autores as ideias e as crencas sao
sinbnimos. Estas, se subdividem em trés tipos: visbes de mundo (o0
universo de possibilidades para a¢do), crengas principiologicas (guias de
acdo que traduzem as visdes de mundo, o que é certo ou errado) e crencas
causais (determinam a relacdo causa-efeito, como se conquistar
determinado objetivo). Dentre as crencas, sdo as visdes de mundo que
mais causam impacto na a¢do humana.

De acordo com os autores, as ideias influenciam as politicas
quando:

- As crencas fornecem os caminhos pelos quais 0s atores veem a relagédo
entre 0os meios e os fins (crencas causais e principiolégicas);

- N&o ha equilibrio Unico possivel e os atores devem escolher uma
estratégia sem critério objetivo;

- As crencas estdo imersas nas instituicdes (depois de consolidadas).

No entendimento de Goldstein e Keohane (1993), por mover 0 mundo as
ideias podem moldar agendas, que mudam resultados.
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Em uma perspectiva semelhante, para Carol Lancaster (2007)
interessa analisar as visGes de mundo, as normas e as crengas causais.
Assim, as visdes de mundo constituem-se como os valores amplamente
compartilhados, baseados na cultura, religido, ideologia e fruto também
da historia. Por sua vez, as visdes de mundo ddo origem a normas e
crencas causais, que, para Lancaster sdo definidas, respectivamente,
como as expectativas coletivas de comportamento e a percepgéo sobre o
que ¢é efetivo para determinado resultado.

Segundo Lancaster os valores compartilnados e as visdes de
mundo de uma sociedade afetam a legitimidade e os interesses da ajuda,
porque afetam a maneira que veem esta ferramenta e, portanto, seu apoio
a acOes de ajuda internacional do governo. Neste ambito, a autora da
especial foco no papel que a sociedade outorga ao Estado na sociedade e
no mundo. Por exemplo, no caso dos EUA, a ajuda teria maior
legitimidade, j& que a sociedade norte-americana reconheceria o papel de
seu pais como lider mundial, responsavel por contribuir com a paz em
outros paises. Por outro lado, a Dinamarca conta com um modelo onde o
Estado € o provedor de muitos servigos, portanto, sua sociedade
enxergaria 0 a necessidade de um Estado forte.

Ainda sobre perspectivas que reconhegam a influéncia das ideias
na ajuda internacional ao desenvolvimento pode-se recordar as
perspectivas construtivistas de politica externa, apontadas por Lancaster
(2007) como aquelas que outorgam a norma internacional de que os ricos
devem ajudar os pobres como principal razdo para que a ajuda
internacional seja realizada. Porém, as teorias construtivistas aplicadas as
RI reconhecem isto como uma norma internacional, ndo doméstica, de
acordo com o exposto pela autora.

1.3.4 Organizacgao da Ajuda

“A maioria das analises dos fatores afetando politicas publicas
param depois de considerar ideias, instituicdes e interesses ou agrupam a
organizagdo do governo na categoria mais ampla de ‘institui¢des’”
(GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993, p.30). Para Lancaster, isso é um erro
Nno caso da ajuda, porque sua organizagao afeta a maneira que a ajuda tem
voz dentro de um governo e a colaboragdo das agéncias do governo com
outros grupos (LANCASTER, 2007, p.22). Acredita-se aqui que
Lancaster (2007) tenha separado a organizacgao da ajuda das institui¢des
a partir de sua experiéncia préatica, a fim de garantir a analise especifica
da relagdo da ajuda com a estrutura do governo e com os demais atores.
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Na perspectiva da autora, a organizacéo da ajuda afeta o peso que
a mesma tem dentro dos governos e a extensdo da colaboragdo com
grupos de fora do governo, ou seja, a organizacao da ajuda diz respeito a
relacdo do 6rgdo que promove a ajuda com o governo, as agéncias
governamentais e as agéncias ndo governamentais. Quanto mais elevada
sua localizacdo burocratica e mais unificada a agéncia que promove a
ajuda, maior sua influéncia no governo. No sentido inverso, é a
organizagdo da ajuda que institucionaliza os interesses e propositos do
governo.Assim, agéncias governamentais constituem-se como
importantes atores politicos.

Para esta forca, ndo foram encontrados outros trabalhos que
tratassem dela como fator relevante para a ajuda internacional ou mesmo
algum fator relacionado que contribuisse com o processo decisdrio. Por
isso, aqui utiliza-se apenas a definicéo de Lancaster (2007), contando com
elementos complementares da perspectiva de analise das instituicGes,
aplicados a ajuda.

1.4 Considerac@es Finais

O objetivo do capitulo foi apresentar a APE e a APP como
ferramentas complementares para compreender o contexto doméstico e
internacional no qual o ProSAVANA passou a fazer parte da agenda de
cooperagdo do Brasil com Japdo e Mogambique. A partir do exposto,
considera-se que a analise multinivel é uma das caracteristicas centrais da
APE, possibilitando seu uso para justificar a observagdo dos contextos
domestico e externo do ProSSAVANA. Ademais, seus autores procuram
abrir a caixa-preta do Estado, atentando para o estudo do processo de
construcdo da politica externa, com foco nos individuos e unidades do
Estado. Neste sentido, também reconhece que o interesse nacional é
construido a partir de diversos interesses e a existéncia da
multicausalidade.

Assim, a APE inclui em seus trabalhos o contexto doméstico que
havia sido negligenciado pelas teorias tradicionais das RI. Porém, sem
deixar de observar o contexto externo e fatores sistémicos que impactam
ndo s6 a politica externa, mas também a politica nacional. Um dos
exemplos é o trabalho de Amorim Neto (2013), que se utiliza tanto de
fatores domésticos quanto de fatores tradicionalmente analisados pelas
Teorias de RI. Além deste, outros autores também atentam para a
necessidade do estudo dos niveis doméstico e internacional, tal como
Rosenau, Hill, Putham e Milner.
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Devido as suas caracteristicas, tais como a analise multinivel e a
ideia de que a politica externa € uma politica publica, construida a partir
de diversos interesses e do jogo politico doméstico, mesmo com 0s
constrangimentos externos, a APE possibilita a abertura para um maior
didlogo entre as Rl e a Ciéncia Politica. Neste sentido, a APP é um dos
campos férteis para esta maior integracdo, pois a politica externa e as
demais politicas publicas possuem alguns dos mesmos atores e processos
em sua construcdo, ambas sofrem pressdo social, ha fatores comuns que
as afetam e teorias e conceitos comuns nas duas abordagens. Apesar disto,
0s objetos de estudo da APP e da APE seguem sendo diferentes, ja que a
APE volta-se especificamente para a politica externa, incluindo, além da
politica doméstica os fatores e contexto externos.

As semelhancas entre 0s campos € a base tedrica comum entre as
Rl e a Ciéncia Politica possibilitaram a apropriacdo, pela APE de
conceitos como o de “agenda” e de elementos de ferramentas como o
Ciclo de Politicas Publicas, como o reconhecimento da existéncia de uma
fase de “defini¢do da agenda” na politica externa.

No Ciclo das politicas publicas a principal referéncia em relacdo
a definicdo da agenda é Kingdon (2014), a partir do qual se definem aqui
0s conceitos de “agenda” e de “janela de oportunidade” para o presente
trabalho. Segundo o autor a agenda é uma lista de problemas ou temas
nos quais os oficiais do governo e aqueles fora do governo associados
com estes oficiais estdo prestando mais atencdo em determinado
momento. Por sua vez, a “janela de oportunidade” se abre a partir da unido
entre os fluxos de problemas, alternativas e politica. Ao final da pesquisa
tentar-se-a correlacionar os fluxos de Kingdon com o contexto que
possibilitou a ascensdo do ProSAVANA na agenda (a abertura de uma
“janela de oportunidade” para o tema).

Por fim, na terceira subsecao apresentou-se as quatro forgas que
para Lancaster (2007) sdo determinantes na alocacdo e no volume da
ajuda (interesses, ideias, instituicdes e organizacao da ajuda) e ressaltou-
se a existéncia de algumas abordagens e diversos dos autores da APP e
da APE que trabalham com trés destas forcas: ideias, instituicdes e
interesses. Seus trabalhos estdo voltados para a influéncia destas forgas
nas politicas domésticas e na politica externa. Esta tentativa de reviséo
contribui também com a literatura, pois ndo foram encontrados trabalhos
gue procurassem reunir tais enfoques. A propria Lancaster ndo menciona
em seu livro a existéncia de outras abordagens que coloquem em relevo
forcas semelhantes.

E também nesta parte do capitulo que sdo expostas as diversas
definicOes de interesses, ideias e instituicdes e as definicbes de Lancaster
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destas mesmas forcas e da organizacdo da ajuda, a partir das quais se
analisara no Capitulo 5, sobre o contexto doméstico brasileiro da
incorporacao do ProSAVANA na agenda da cooperacao trilateral do pais
com Japao e Mocambique.

Assim, dos interesses que permeiam o contexto doméstico fazem
parte interesses puUblicos e privados, com foco aqui nos
grupos/instituicdes e ndo nos individuos. Afirma-se, portanto que o
interesse nacional é construido a partir de diversos interesses, incluindo
0s interesses do governo central, do setor privado e instituicdes
envolvidas na cooperagdo internacional. Dentre estes podem estar
interesses materiais, de prestigio e outros interesses derivados de
motivacBes morais e éticas.

Os interesses ndo podem ser compreendidos fora de seu contexto
institucional. Além disto, as instituicdes ddo garantia de continuidade
para determinados interesses e ideias, podendo também fornecer
mecanismos de mudanca. Na perspectiva de Lancaster, as instituicdes
determinam quem tem acesso as decisGes e o poder de cada ator no
processo decisdrio. A partir do exposto sobre as instituicdes sua analise
no presente trabalho inclui a maneira que se organiza o processo decisorio
em politica externa no Brasil (com seus procedimentos e normas), quem
tem acesso a este processo e a relevancia das instituicdes que fazem parte
do mesmo.

Por sua vez, as ideias sdo a forca mais recente a ser explorada
como fator influente nas politicas domésticas, externa e internacional.
Elas estdo imbuidas nos interesses e nas instituicGes, seja como parte
destes ou como elemento legitimador de determinadas a¢des. Ademais,
s80 centrais para as expectativas de acao que se formam sobre um pais e
seu governo, doméstica e externamente. Porém, sua observacdo,
definicdo e mensuracdo é dificil, gerando empecilhos para trabalhos
relacionados a seu papel.

A “visdo de mundo” apareceu como categoria central nesta forca,
sendo colocada como relevante para Vertzberger, Goldstein e Keohane,
Milani, além de Lancaster. Para a Ultima, as visdes de mundo sdo os
valores amplamente compartilnados por determinada sociedade, com
base em sua cultura, religido, ideologia e histdria. Estas, sdo mais amplas
gue as normas (chamadas por Goldstein e Keohane de crencas
principiolégicas), que correspondem as expectativas coletivas de acéo.
Por fim, as crencas causais, outro aspecto das ideias, sdo constituidas
pelas relagdes causa-efeito, ou seja, a ideia sobre o que ¢ efetivo para se
chegar a determinado resultado.
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A organizacdo da ajuda é a Unica forca que € incluida por
Lancaster e ndo estd presente em outros autores encontrados, também
devido ao foco de sua pesquisa na ajuda. Os elementos aqui analisados se
assemelham as instituicbes, porém com énfase em como a ajuda se
estrutura dentro do governo e a relagdo entre as agéncias (governamentais
e ndo governamentais) que a promovem.

Deste modo, ressaltada a relevancia da combinacdo de analise
dos contextos doméstico e externo de um pais para compreender sua
politica externa, relembram-se os pressupostos iniciais deste trabalho de
gue a politica externa é uma politica pablica e a ajuda/cooperacao para o
desenvolvimento é parte da mesma. Assim, aqui entende-se que 0S
elementos que devem ser analisados na construcéo das politicas externas
podem também ser utilizados na compreensdo de como determinados
programas/projetos séo incorporados na agenda de cooperacao do Brasil,
levando em conta fatores domésticos e externos.

Especialmente no caso das forcas domésticas apontadas por
Lancaster, pressupde-se que a definicdo da alocacdo e do volume da ajuda
assemelham-se a um processo de definicdo da agenda, j& que os temas e
paises centrais para a alocacdo da ajuda devem fazer parte do centro das
atencdes dos tomadores de decisdo nesta matéria.

Assim, definidas as forgas domésticas e a relevancia da andlise
conjunta dos contextos doméstico e externos para a compreensdo da
insercdo do ProSAVANA na agenda de cooperacdo brasileira, passar-se-
& no capitulo seguinte & apresentagdo do programa estudado, a partir de
alguns eventos que antecedem sua assinatura, caracteriza¢éo e resumo dos
principais debates acerca do mesmo.
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2. PROSAVANA: “SOMETHING THAT NOBODY KNOWS”?13

Este capitulo é dedicado a apresentacdo do Programa de
Cooperagdo Triangular para o Desenvolvimento da Agricultura na
Savana tropical em Mogambique (ProSAVANA). A apresentagdo inclui
um histérico da negociacao até o acordo que da origem ao programa,
assinado em 2009, suas principais caracteristicas e componentes.
Ademais, procura-se realizar uma revisdo dos debates acerca do tema,
com seus apoiadores e criticos, tanto no Brasil quanto no exterior, e as
controvérsias que tém envolvido a sociedade civil mogambicana.

2.1 Antecedentes

O ProSAVANA é um programa desenvolvido por Brasil, Japdo
e Mocambique que emergiu no contexto da longa relacdo Brasil-Japdo e
da aproximacao destes dois no inicio do século XXI com Mocambique.
No &mbito do Programa de Parceria Japdo-Brasil (PPJB), marco da CTr
entre Brasil e Japdo, Celso Amorim, entdo ministro das Relagdes
Exteriores do Brasil, e Sadako Ogata, entdo presidente da Agéncia de
Cooperacdo Internacional do Japdo (JICA), anunciaram em abril de 2007
o fortalecimento da CID conjunta para a Africa. A partir disto, o primeiro
marco da inclusdo do programa na agenda da cooperacdo entre Brasil e
Japdo aconteceu em abril de 2009, quando, em visita ao Brasil, o entdo
vice-presidente sénior da JICA Kenzo Oshima assinou com o entéo
diretor da ABC Marco Farani uma minuta comprometendo-se em
desenvolver conjuntamente um programa de cooperagdo na Savana
tropical africana. Foi nesta ocasido que a JICA apresentou ao Brasil a
primeira proposta, ja estabelecendo sua preferéncia pela aplicacdo do
programa em Mogambique (JICA, ABC, 2009).

Um més apds a visita de Oshima, uma misséo do Ministério da
Agricultura mogambicano (MINAG) veio ao Brasil conhecer o modelo
de desenvolvimento agricola do cerrado, bioma brasileiro similar a savana
africana (ABC, JICA, MINAG, 2009). O modelo implementado no
cerrado a partir da década de 1970 faz parte do processo de modernizacédo
do campo que se iniciou no Brasil nas décadas de 1950 e 1960, a partir
do Sul e do Sudeste. Tal modernizacgéo foi um dos aspectos do Plano de

18 O titulo do capitulo faz referéncia a entrevista com representante do ORAM
feita e citada por Natalia Fingermann em 2014, na qual o entrevistado refere-se
aos mal-entendidos e informacdes desencontradas sobre 0 ProSSAVANA.
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Integracdo Nacional e dos Planos Nacionais de Desenvolvimento,
voltados ao desenvolvimento de politicas de desenvolvimento regional no
pais. Naquele periodo, o0 cerrado foi apresentado como “espago
improdutivo e subutilizado”, assim como a savana mogambicana foi
apresentada no periodo antes do inicio da implementacdo do
ProSAVANA (INOCENCIO, 2010, p.24).

Nesse contexto, o Programa de Cooperacdo Nipo-Brasileira para
0 Desenvolvimento dos Cerrados (PRODECER) (juntamente com o
processo de Revolucdo Verde), desenvolvido conjuntamente por Brasil e
Japdo, tornou-se o grande impulso das dinamicas territoriais do cerrado
servindo como paradigma da agricultura de base técnica e politica publica
gue mais induziu transformacBes no territério da regido ao visar a
transformacéo do cerrado em uma regido produtiva, por meio da fusdo de
capital publico e privado, japonés e brasileiro (INOCENCIO, 2010).

De acordo com Inocéncio (2010, p.28) o PRODECER foi uma
politica publica de ordenamento territorial e ocupacdo do Cerrado, cuja
producdo, ademais, serviria para abastecer o mercado internacional,
“como forma de regular a oferta de produtos e consequentemente forgar
a queda dos pregos”. Assim, o Brasil inseriu-se nas tendéncias globais de
financeirizacdo da terra, modernizacdo da organizacdo do territorio e
discurso de preocupacdo com a seguranca alimentar, aspectos que serdo
vistos também como parte do contexto internacional no qual se insere o
ProSAVANA (INOCENCIO, 2010).

A implementacdo do PRODECER contou com trés etapas, que
foram de 1980 a 1999, e por meio das quais o programa expandiu-se pelos
estados de Minas Gerais, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Bahia, Tocantins e Maranhdo. Durante seu periodo de implementacao
mais de 700 grandes e médios produtores foram beneficiados,
especialmente descendentes de japoneses e europeus. Faziam parte do
programa a concessao de subsidios para producdo mecanizada, com foco
na monocultura, principalmente algodao, milho e soja (INOCENCIO,
2010). A partir dele, o Brasil passou a ser visto como modelo para o
desenvolvimento da agricultura’* e modelo de sucesso da cooperacdo
prestada pelo Japdo ao Brasil. Foi o PRODECER que serviu como base
para a idealizacdo do ProSAVANA na primeira década do século XXI,
agora com a savana como alvo da modernizacédo agricola (JICA, ABC,
2009; ABC, JICA, MINAG, 2009).

14 Neste sentido, 0 Banco Mundial e 0 Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (2009) ressaltam o Brasil como modelo e ainda aponta as
similaridades entre o cerrado e a savana.
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Na ocasido da missdo do MINAG ao Brasil foi encaminhada a
primeira proposta de discussdo envolvendo Mogambique, para o que se
tornaria mais tarde o ProSAVANA. Em julho de 2009 Brasil e Japdo
concordaram em promover um programa de desenvolvimento agricola
nas savanas africanas, “aproveitando o conhecimento acumulado” na
execugdo do PRODECER (ABC, JICA, MINAG, 2009). Isto aconteceu
na Conferéncia de L’ Aquila, na Italia, durante o encontro do G8+5%, Em
setembro de 2009, Brasil e Japdo organizaram uma missdo conjunta a
Mocambique e entdo assinaram o Memorando tripartite que deu origem
ao ProSAVANA (ABC, JICA, MINAG, 2009; FINGERMANN, 2014;
TOLEDO, 2015).

Quadro 1: Cronologia de Antecedentes do Memorando de
Entendimento sobre a Cooperagdo Triangular para o
Desenvolvimento da Agricultura das Savanas Tropicais em
Mocambique

Abril de 2007 | Sadako Ogata e Celso Amorim anunciam o fortalecimento
da CID para a Africa por meio do PPJB.

Abril de 2009 | Kenzo Oshima e Marco Farani assinam a Minuta de
Entendimento concordando em utilizar a experiéncia do
PRODECER em uma iniciativa de desenvolvimento nas
savanas africanas.

Maio de 2009 | Missdo do Ministério da Agricultura de Mogambique para
conhecer 0 modelo de desenvolvimento agricola do
cerrado brasileiro.

Julho de 2009 | Reunido de Taro Aso e Lula na Conferéncia do G8+5 em
L’Aquila, onde concordam em promover 0

50 Outreach 5, ou G8+5 ¢ o foro de didlogo que retine os paises do G8 (Estados
Unidos, Alemanha, Canadd, Franca, Italia, Japdo, Reino Unido e RUssia) e cinco
poténcias consideradas emergentes (China, India, Brasil, México e Africa do
Sul). No periodo estudado o foro foi composto por dois processos: Heiligendamm
(marcado pela reunido ocorrida na Alemanha em 2000) e L’ Aquila (marcado pela
reunido da Italia em 2009). Ambos sdo processos que buscam institucionalizar o
didlogo entre os dois grupos de paises, baseado em entendimentos de carater
informal. Os temas dos grupos de trabalho do G8+5 sdo: investimentos, inovagao,
energia e desenvolvimento. Sendo que o Ultimo, que mais interessa a CID e a
CTr, trabalha em trés temas: dimensao social das estratégias de desenvolvimento,
cooperacdo com aqueles em situacdo de fragilidade e promogdo da seguranca
alimentar (ICTSD, 2008, CORREA, 2010).
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desenvolvimento agricola em Mogambique aproveitando a
experiéncia do PRODECER.
Setembro de Missdo conjunta da ABC e da JICA em Mogambique, na
2009 qual foi discutida a estrutura do programa e criados grupos
de trabalho em cada pais parceiro para sua consecugao.
Setembro de Memorando de Entendimento que d& origem ao
2009 ProSAVANA e é assinado pelos representantes da JICA
(Kenzo Oshima), da ABC (Marco Farani) e do Ministério
da Agricultura (Soares Nhaca) de Mogambique, na mesma
ocasido da missdo conjunta.

2.2 Caracteristicas

O ProSAVANA é um programa de cooperagdo triangular (CTr),
envolvendo um pais considerado “doador emergente” (Brasil) e outro
considerado “doador tradicional” (Japao), em parceria com um terceiro
pais em desenvolvimento (Mogambique). No ProSAVANA, assim como
no PRODECER, Brasil, Japdo e Mogambique adotam uma abordagem
mais holistica ao buscarem desenvolver o setor agricola como um todo e
ndo projetos isolados. Sua proposta é desenvolver a cadeia produtiva
agricola completa, de maneira a tornar a producdo mocambicana
competitiva, sustentavel e orientada para o mercado. De acordo com o
site do proprio programa, seu principal objetivo é: “Criar novos modelos
de desenvolvimento agricola, tendo em conta os aspectos ambientais e
socioecondmicos, buscando o desenvolvimento agricola rural e regional
orientado para o mercado e com vantagens competitivas”
(PROSAVANA, 2015, sn).

A expertise e conhecimento utilizados para a realizacdo dos
objetivos do ProSAVANA serdo aqueles produzidos no PRODECER,
porém o ProSAVANA nédo é uma copia do mesmo. Isso € o que indicam
as diferencas relativas a inclusdo da preocupacdo com a sustentabilidade
e a questdo social (que geraram problemas no PRODECER), além da
demonstracdo de uma preocupacdo com a adaptacdo a realidade socio
econdmica mocambicana, que possui caracteristicas diferentes do Brasil
na década de 1970, onde foi implementado o PRODECER (EKMAN,
MACAMO, 2014; BATISTELLA, BOLFE, 2010).

Quadro 2: Aspetos comparativos entre o PRODECER e o
ProSAVANA
| Aspecto | PRODECER | ProSAVANA |
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Paises Parceiros

Brasil e Japdo

Brasil, Japdo e
Mogambique

Contexto - Dependéncia do - Dependéncia do Japéo e
Japéo da importacédo de Mogambique da
de alimentos importacéo de alimentos
- Crise dos alimentos | - Crise dos alimentos
1973/1974 2007/2008
- Financeirizagdo da - Financeirizagdo da terra
terra e dos alimentos
-Modernizagéo - Preocupacéo/Discurso
territorial da seguranca alimentar
-Preocupacgédo com a - Expanséo da CID do
seguranca alimentar Brasil e reaproximacéo
- Regime militar no com a Africa
Brasil - Politica de
- Colonizagdo e Desenvolvimento agréario
reordenamento de Mogambique
territorial do cerrado

InstituicBes - Campo (Companhia | - JICA

Envolvidas de Promocéo - ABC
Agricola) (criada pela | - MINAG
sociedade entre as - EMBRAPA
holdings Japan-Brazil | - SENAR
Agricultural -ASBRAER (Associacdo
Development Brasileira das Entidades
Cooperation Estaduais de Assisténcia
(JADECO) e Técnica e Extensdo Rural)
Companhia Brasileira | - FGV-Agro e Projetos
de Participacdo
Agroindustrial
(BRASAGRO))
- Ministério da
Agricultura Pecuéria e
Abastecimento do
Brasil (MAPA)
- Cooperativas
- EMBRAPA
- JICA

Objetivos - Estimular o aumento | - Aumentar a
da producéo de competitividade agricola
alimentos de Mogambique, para

- Contribuir para o
desenvolvimento
regional do Brasil

seguranca alimentar e
exportacédo
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- Aumentar a oferta - Fortalecer a pesquisa
mundial de alimentos | em tecnologia agricola
- Desenvolver o - Geragdo de cadeias
cerrado produtivas agricolas na
savana mogambicana.
Sustentabilidade Né&o considerada Uma das preocupacgdes
ambiental sempre em destaque no
discurso sobre 0
programa

Do ponto de vista da cooperacdo brasileira 0 ProSAVANA esta
inserido no Programa EMBRAPA-ABC Mocambique, a partir do qual
iniciaram-se 0 mapeamento e 0 zoneamento geografico da area-alvo,
antes mesmo da entrada do ProSAVANA na agenda de cooperacdo dos
trés paises parceiros (BATISTELLA, BOLFE, 2010). O Programa
EMBRAPA-ABC Mocambique é um conjunto de programas/projetos que
envolvem a EMBRAPA (Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria)
e a transferéncia da tecnologia agricola brasileira para Mogambique. Seu
objetivo é:

(...) fortalecer a capacidade do sistema de inovagéo
tecnologica em areas estratégicas vitais para o
desenvolvimento agricola de Mocambique, visando
melhorar a competitividade do setor, tanto em matéria
de seguranca alimentar como de geragdo de excedentes
exportaveis (BATISTELLA, BOLFE, 2010, sn).

Como colocado em documento publicado pela propria
EMBRAPA, o Programa EMBRAPA-ABC Mogambique é “baseado no
paralelismo de situagdes geogréficas e de perspectivas de
desenvolvimento” entre as duas ex-colonias portuguesas, considerando
que deve haver adapta¢des ao meio ambiente, situacdo econémica e social
de Mocambique na transferéncia tecnoldgica (BATISTELLA, BOLFE,
2010, sn). Além do ProSAVANA, o programa envolveu outros dois
projetos ja concluidos, em parceria com os Estados Unidos. O primeiro
foi o Programa de Apoio Técnico a Plataforma de Investigacdo Agraria e
Inovagdo Tecnoldgica para Mogambique (PIAIT) (2010-2014) e o
segundo o Projeto de Apoio Técnico aos Programas de Nutrigdo e
Seguranca Alimentar de Mocambique (PROALIMENTOS) (2011-
2015)'¢ (EMBRAPA, 2017d).

16O PIAIT teve como objetivo o fortalecimento e reestruturacdo do sistema de
pesquisa e inovagdo do Instituto de Inovagdo Agraria de Mogambique. Por sua
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No caso do Japdo, o ProSAVANA ¢ parte do Projeto de
Estratégias de Desenvolvimento Econémico no Corredor de Nacala
(PEDEC-Nacala), parceria estabelecida em 2011 entre a JICA, o
Ministério de Economia e Financas de Mocambique (MEF) e o escritdrio
da Zona Econdmica Especial de Nacala'’ com o objetivo de desenvolver
estratégias integradas de desenvolvimento e estabelecer projetos
prioritarios para Mocambique até 2035. A area-alvo do projeto é o
Corredor de Nacala, abrangendo quatro provincias: Nampula, Cabo
Delgado, Niassa e Tete, além de sete distritos ao norte da provincia de
Zambézia (Alto Molocug, Gilé, Gurué, lle, Lugela, Milange e Namarroi).
O PEDEC-Nacala envolve projetos em infraestrutura, salde, educacéo e
saneamento, de maneira integrada, e procura evitar a exploracdo
excessiva de recursos, deterioracdo urbana e polui¢do (JICA, 2016; MEF,
JICA, 2015; JICA, 2017).18

vez, 0 PROALIMENTOS visou o apoio a produgdo de hortali¢as por agricultores
familiares e/ou da agricultura de subsisténcia e seu direcionamento para o
mercado.

170 escritério da Zona Econémica Especial de Nacala responde ao GAZEDA,
criado a fim de: “Promover e coordenar todas as agdes relacionadas com a
criagdo, desenvolvimento e gestdo das Zonas EconOmicas Especiais (ZEE”s),
incluindo as Zonas Francas Industriais (ZFI’s)” (Estatuto organico do Gabinete
das Zonas EconOmicas de Desenvolvimento acelerado). O regime das ZEE”s em
Mogambique foi instituido pela Lei de Investimentos (Lei 3/93) e regulamentado
pelo Decreto 43/2009. As ZEE”s sdo areas delimitadas geograficamente nas quais
se desenvolvem atividades econdmicas regidas por um regime aduaneiro
especial, que concede isencao fiscal, e outros beneficios ndo fiscais como regime
cambial livre e regime fiscal, laboral e de migragdo especiais. Tais areas tém
como finalidade estimular o desenvolvimento regional e trazer beneficios
econdmicos. Cada ZEE é criada por um decreto especifico (Lei de Investimentos
de Mocambique, 1993). A ZEE de Nacala foi criada pelo Decreto 76/2007 e inclui
duas ZFI's (GAZEDA, 2017).

18 Além do ProSAVANA, o PEDEC-Nacala abarca outros projetos na regido,
dentre os quais, iniciativas que foram implementadas antes mesmo de 2011. Os
projetos anteriores a 2011 sdo: a construcgdo da estrada Montuez-Lichinga (2007),
a construgdo do Instituto de formagdo de professores primarios em Cuamba
(concluido em 2009), a expansdo de institutos de formagao do pessoal em salde
e provisdo de equipamento de treinamento em Nampula, Lichinga, Pemba e
Sofala (concluido em 2010) e a reabilitacdo da estrada Nampula-Cuamba (2010-
2015). As iniciativas posteriores sdo a promog¢do da sustentabilidade no
abastecimento de agua e saneamento rural na provincia de Niassa (2013-2016); a
construgdo da estrada Mandimba-Lichinga (2013-2019); assessoria para 0
fortalecimento do sistema de resposta ao HIV/SIDA (2015-2018); a construcéo
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O Corredor de Desenvolvimento de Nacala é um dos seis
corredores de desenvolvimento de Mogambique que ligam o litoral ao
interior do pais, constituindo um sistema logistico com diferentes meios
de transporte. Estes corredores facilitam o escoamento de mercadorias,
sendo, portanto, importante para o desenvolvimento da regido. O
Corredor de Nacala abarca a margem da Estrada Nacional 13 e a regido
que vai do Porto de Nacala até Cuamba, de onde uma bifurcacéo leva a
Lichinga (norte) e a Mecanhelas (a oeste de Niassa). A &rea total é de 56
mil km2 e o corredor conecta Mocambique ao Malaui e a Z&mbia. Como
parte de sua revitalizacdo e desenvolvimento, a partir de 2005 a estrada
de ferro e o porto de Nacala foram privatizados e, posteriormente,
passaram a receber também financiamento da JICA, do Banco Africano
de Desenvolvimento e de outros bancos para projetos em infraestrutura
(MOCAMBIQUE, JICA, 2014; BATISTELLA, BOLFE; 2010, sn).

Este corredor ¢ considerado “eixo de referéncia” na integragédo
econdmica da Southern African Development Community (SADC)° e a
regido com maior potencial agricola na Africa Austral, pois conta com
grande volume de chuvas e grande &rea agricultavel (BATISTELLA,
BOLFE, 2010). E, portanto, uma regido importante para o
desenvolvimento econémico e social de Mogambique e atrativa para
investimentos  externos, especialmente em minas, construcéo,
infraestrutura e agricultura (CLEMENTS, 2015). Exemplo disso é a

de 13 pontes entre lle e Cuamba (2012- ); reforco da transmissao e distribuicéo
no Corredor de Nacala (2015-2017); construgdo do Instituto de formagdo de
professores primarios em Monapo (2013-2015); construcdo de quatro escolas
secundarias na provincia de Nampula (2012-2015); extensédo do Porto de Nacala
(2013-2018), sua reabilitacdo (2013-2015) e desenvolvimento (fase 1: 2012-
2015, fase 2: 2015-2017) e a expanséo de institutos de formagdo do pessoal em
salde e provisao de equipamento de treinamento em Nacala (2015-2018) (JICA,
2016).

A SADC é o bloco de integracdo regional do Sul do continente africano,
instituido em 1992. E composto por: Angola, Botsuana, Repliblica Democratica
do Congo, Lesoto, Madagascar, Malaui, ilhas Mauricio, Mogambique, Namibia,
Seicheles, Africa do Sul, Suazilandia, Tanzania, Zambia e Zimbébue. Seus
objetivos sdo, por meio da integracdo, promover o desenvolvimento, a paz e a
seguranga, crescimento econémico, alivio da pobreza e aumento da qualidade de
vida de seus cidaddos. Deste modo, os temas centrais da integracdo na SADC séo:
politica, defesa e seguranca; desenvolvimento econdmico; gerenciamento de
riscos e desastres; desenvolvimento de infraestrutura; agricultura e seguranga
alimentar; gestdo de recursos naturais; meteorologia e clima; salde;
desenvolvimento social e humano e erradicacdo da pobreza (SADC, 2017).
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exploragdo de carvdo em Tete, que tem atraido investidores externos,
além da propria existéncia de um Corredor de Desenvolvimento e de uma
ZEE, que tém impulsionado o desenvolvimento no norte de Mogambique
(MEF, JICA, 2015).

Figura 1: Regido do Corredor de Nacala
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Fonte: SALVATORE, MATTOS (2012).

O Corredor de Nacala é a regido-alvo do ProSAVANA, que
abrange 19 distritos das provincias de Cabo Delgado, Nampula,
Zambezia, Niassa e Tete?’. Na regido-alvo estima-se que haja 4 milhdes
de hectares de terra ardvel ndo florestal, dos quais apenas 930 mil sdo
cultivados, predominantemente (99%) em pequenas propriedades.
Destes, apenas 96.900 hectares sdo legalizados (por meio do DUAT,
licenca mogambicana de propriedade de terras). Estima-se que 4,3

2 Qs distritos-alvo sdo: Monapo, Meconta, Muecate, Mogovolas, Nampula,
Murrupula, Mecuburi, Ribaue¢, Lalaua and Malema, Lichinga, N’Gauma,
Mandimba, Cuamba, Sanga, Majune, Mecanhelas, Gurue e Alto Molocue
(MINAG et al, 2013).
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milhdes de pessoas vivam nesta area, sendo que a maioria depende da
agricultura (CLEMENTS, 2015). Em todo o pais, cerca de 70% da
populacgdo vive nas zonas rurais, dos quais 95% sdo agricultores. Dentre
estes, 96% sdo pequenos agricultores familiares (ABC, JICA, MINAG,
2009).

Para a execucdo do programa a area-alvo foi dividida em seis
zonas agroclimaticas/ecoldgicas, seguindo metodologia desenvolvida
previamente pela unidade de assessoria técnica e pesquisa aplicada da
Fundacdo Getulio Vargas (FGVProjetos) para estudos de viabilidade de
biocombustiveis no escopo de um acordo com Europa e Estudos Unidos.
Tais estudos, que deram origem a metodologia de zoneamento, foram
financiados pelo governo brasileiro e pela Vale (SENATORE, MATOS,
2012). Cada area servira a estratégias e objetivos diferentes, de acordo
com suas caracteristicas/especificidades. Baseados neste zoneamento
foram montados sete diferentes clusters de produgdo, que, de acordo com
0 Plano Diretor do ProSAVANA, serdo a base do desenvolvimento
politico, social e econdmico do Corredor de Nacala, integrando producéo,
processamento e mercado, além de outras atividades como o ensino
(MINAG et al., 2013).

S&0o seis tipos de zonas diferentes e sete diferentes clusters,
considerando o potencial de recursos humanos, a disponibilidade de
terras, e aspectos ambientais e sociais. Os clusters sdo: 1) producéo
integrada de gréos; 2) producdo familiar de alimentos; 3) producdo de
grdos e algoddo; 4) producédo de castanha de caju; 5) producéo de cha e
6) infraestrutura agricola. Os clusters funcionardo em zonas distintas,
porém sdo planejados para haver sinergia entre eles (MINAG etal., 2013).
O zoneamento e os clusters do programa sao descritos no Plano Diretor
(PD), resultado de um dos componentes da primeira fase do
ProSAVANA. Como é o PD que fornece as bases da agenda politica e da
estratégia do programa, é o painel onde se podem visualizar as ideias e
objetivos centrais do mesmo (CLEMENTS, 2015). Além dos clusters o
PD prevé Projetos de Impacto Rapido, que devem apresentar resultados
mais imediatos (MINAG et al., 2013).

O ProSAVANA ¢ dividido em duas fases, j& elaboradas quando
do Memorando de Entendimento, assinado em 2009. A primeira fase foi
chamada de “Preparagio do Programa”. E constituida de quatro
componentes: um estudo preliminar, melhora das capacidades fisicas e
institucionais em pesquisa e difusdo do conhecimento agricola;
desenvolvimento de um Plano Diretor e desenvolvimento de novos
modelos de desenvolvimento (MINAG et al., 2013; ABC, JICA, [2010]).
Tais componentes deram origem as trés etapas da primeira fase,
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denominadas: ProSAVANA Pl (melhora da pesquisa e difusdo de
tecnologia agricola), ProSAVANA PD (desenvolvimento do Plano
Diretor) e ProSAVANA PEM (melhoria dos servicos de extensdo agréaria
e criacdo dos modelos de desenvolvimento agricola comunitarios). Ja a
segunda fase, constitui-se como a fase de “Execugdo”, na qual os modelos
criados serdo expandidos, com base nos resultados da fase 1. (ABC, JICA,
MINAG, 2009; SCHLESINGER, 2013; CHICHAVA, DURAN, 2016;
EKMAN, MACAMO, 2014).

Quadro 3: Fases do ProSAVANA

Fase Componentes Periodo Valor
Estimado
Estudo Preliminar 2009-2010 | N&o informado
Fase 1 — Melhoria da 2011-2016
Preparacéo capacidade de US$ 13.5
do pesquisa em milhGes
Programa Mogambique
Elaboracéo do Plano 2012-2013 uss$ 7.7
Diretor milhdes
Criagdo de novos 2013-2019 US$ 15
modelos de milhdes
desenvolvimento
Até 2030
Fase 2 — Expanséo dos Né&o informado
Execucéo modelos de
do desenvolvimento
Programa
(com base
na fase 1)

Fonte: elaboragdo prépria com base em ABC, JICA, MINAG (2009) e
NOGUEIRA e OLLINAHO (2013).

A estimativa de investimento do programa é de US$36,2
milhGes, apenas na primeira fase (NOGUEIRA, OLLINAHO, 2013 com
informacGes cedidas pela ABC). O gerenciamento do ProSAVANA é
feito por um Grupo de Trabalho Tripartite, formado pelos representantes
dos trés paises parceiros: ABC, JICA e MINAG. O Grupo de Trabalho
Tripartite deve reunir-se uma ou duas vezes por ano. ABC, JICA e
MINAG, séo, por sua vez, os pontos focais dos grupos de trabalho de cada
um dos paises, que sdo “encarregados de obter consenso entre 0s 6rgéos
envolvidos e de gerenciar o progresso de cada atividade [desenvolvida no
ambito do programa]” (ABC, JICA, MINAG, 2009).
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Figura 2: Grupos de Trabalho do ProSAVANA
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O Instituto de Investigacdo Agraria de Mogcambique (IIAM) e a
EMBRAPA, 6rgdos publicos, sdo responsaveis pela execucdo do
componente de pesquisa do programa. Os demais, que envolvem
zoneamento, crédito e extensdo rural, deverdo ser implementados por
think tanks, empresas de consultoria agricola de extensdo e ministérios
federais. Isso mostra a variedade de atores envolvidos na iniciativa. Neste
sentido, uma das caracteristicas do ProSAVANA, que, segundo
Sakaguchi (2012), ndo é comum na cooperacdo triangular, sdo as
parcerias entre o setor publico e o setor privado, desde o inicio do
programa. Ainda de acordo com o autor, seria impossivel atingir a escala
esperada sem esta caracteristica. Contudo, ha uma tendéncia na CID para
0 aumento no numero de parceiros e estabelecimento de parcerias
publico-privadas, que tém sido incentivadas dentro do sistema da ajuda
em documentos como o Terceiro Arranjo do PNUD para a CSS (2003),
do PNUD, e iniciativas como o Grupo de Trabalho sobre Efetividade da
Ajuda, sob os auspicios do DAC/OCDE.

Observou-se durante a presente pesquisa, que houve atrasos ja
durante as primeiras fases do programa, portanto, seu cronograma devera
ser atrasado. A mudanca de governo no Brasil e a crise econdmica e
politica em Mogambique, e os debates que foram suscitados acerca do
ProSAVANA fizeram com que as informacdes sobre os mesmos ficassem
ainda mais escassas e dificeis de encontrar, representando um desafio para
0s pesquisadores

2.3 Debates

O programa ProSAVANA é o maior programa de cooperagio
envolvendo o Brasil, como prestador, em termos de previséo de duracéo
(20 anos) (CHICHAVA; DURAN, 2016). E também um programa que
envolve grande montante de investimento por parte dos paises parceiros,
sobretudo Japdo e Brasil e prevé grandes transformagdes no territorio, na
economia e na sociedade mocambicanos. Assim, 0 ProSAVANA fez
surgir uma série de debates, principalmente sobre o modelo de
desenvolvimento no qual estd embasado.

Varios elementos do programa tém sido criticados,
principalmente por autores dos paises parceiros. Em uma revisdo da
literatura sobre o tema, sdo poucos os trabalhos que ndo tecem duras
criticas ou apoiam a execucdo do mesmo. Alguns dos exemplos de
trabalhos criticos sdo: Funada-Classen (2013a e 2013b), Schlesinger
(2013), Chichava e Duran (2013), Calmon (2014), Perin (2015), Ikegami
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(2015), Ferrando (2015), Toledo (2015). Dentre aqueles que adotam uma
posi¢do menos critica encontramos Ferreira (2012), Fingermann (2014) e
Ekman e Macamo (2014). O trabalho de Ferreira (2012) talvez seja o
Unico existente que parece ser mais otimista em relagdo ao ProSAVANA.
Cronologicamente é um dos primeiros trabalhos sobre o programa e tem
preocupagdes voltadas ao campo da administracdo e do papel das relagdes
interpessoais na negociacao, desviando das questdes politicas ou sociais.

As preocupacdes centrais dos criticos do ProSAVANA foram
resumidas por Clements (2015) nos seguintes pontos: falta de
transparéncia, falta de dialogo e acesso a informacdo; adocdo de um
modelo que gerara destruicdo de sistemas ecoldgicos; geracdo de
inseguranca alimentar e exclusdo social; e causa de degradacdo da
soberania nacional e de direitos civis dos mogambicanos. Por sua vez, o
trabalho de Schlesinger (2013), estudo realizado pela Federacdo de
Orgédos para Assisténcia Social e Educacional (Fase, do Brasil) em
consulta e parceira permanente com a Unido Nacional de Camponeses
(UNAC) e a Associacdo Rural de Ajuda Mutua (ORAM), organizagdes
gue representam camponeses de Mogambique, traz um resumo das
principais preocupac¢fes dos camponeses, expressas em documento da
UNAC em 2012: 1.expropriagdo de terras e surgimento de camponeses
sem-terra; 2. danos ambientais e desequilibrio ecoldgico; 3. éxodo rural e
maior inseguranga alimentar.

Os dois principais aspectos criticados por organizacdes e
movimentos mogambicanos sdo a falta de transparéncia e consulta
durante a elaboracdo do programa e o modelo de desenvolvimento
agricola adotado, semelhante ao do PRODECER. A falta de transparéncia
e participacdo da sociedade civil durante a elaboracdo do Plano foram
vistas como sinal de que suas ideias ndo tinham como foco a sociedade
em geral, mas beneficiariam apenas um pequeno grupo da populacdo
(CLEMENTS, 2015).

Sobre a falta de transparéncia e auséncia de informagdes, estes
sdo sentidos também pelos pesquisadores que estudam o ProSAVANA.
Nesse sentido, ha informacgdes desencontradas, contraditérias e vagas
(CLEMENTS, 2015, p.103-104; SCHLESINGER, 2013). Funada-
Classen (2013a) aponta para os diferentes discursos em relacdo ao
ProSAVANA, que, desde seu langamento, mudaram conforme o ator e 0
periodo, a fim de amenizar as opinides negativas sobre o programa. Para
Ekman e Macamo (2014) as méas-percepgdes geradas sdo derivadas da
falta de comunicacdo, transparéncia e acesso a informacao.

A desconfianga de movimentos e organizagBes da sociedade
mocgambicana, sobretudo rurais como a ORAM e a UNAC, em relacéo ao
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programa avancou a medida que o discurso dos promotores do programa
foi mudado e 0 vazamento de uma verséo preliminar do PD mencionou a
prospecgdo de investimentos privados e agricultura comercial como foco
(FUNADA-CLASSEN, 2013a; SHANKLAND; GONCALVES, 2016).
Segundo Clements (2015) o ProSAVANA tornou-se locus de uma disputa
entre a sociedade civil e o Estado sobre o0 modelo de desenvolvimento a
ser adotado. Nesse contexto, os promotores do ProSAVANA o veem
como uma revolucdo agricola, enquanto organizagfes da sociedade civil
veem como iniciativa que beneficia a elite e o capital brasileiro e japonés,
uma forma de neoimperialismo e neocolonialismo (CHICHAVA,
DURAN, 2016). A contestagio insere-se em um contexto no qual ja havia
desconfianca da populacdo em relacdo ao governo e criou uma base
comum entre 0s movimentos ambientalistas e rurais (SHANKLAND,
GONCALVES, 2016).

O descontentamento, sobretudo expressado por meio
movimentos sociais, ONGs e associacGes de pequenos produtores
mocambicanos, tem sido manifestado de diversas formas, entre elas o
envio de uma carta?* aos presidentes de Brasil e Mocambique e ao
Primeiro Ministro japonés em marco de 2013, com o objetivo de pedir
uma revisao dos planos do programa. Devido a falta de resposta da carta,
foi criada uma campanha chamada “N&o ao ProSAVANA”, liderada por
movimentos, associacbes e ONGs mocambicanas, mas apoiada por
organizagdes de diversos paises, principalmente brasileiras e japonesas
(SCHLESINGER, 2013)

Um dos marcos deste movimento foi a primeira Conferéncia
Triangular dos Povos, em agosto de 2013, com a segunda edicéo realizada
em 2014. A fim de contribuir com os apelos desses movimento, a Fase
(Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional, ONG
brasileira) e outros aliados estenderam o processo de mobilizacdo por
meio de redes que conectam organizagbes da sociedade civil e
académicos interessados na inser¢do internacional do Brasil, com alas do

21 Além da carta, outras manifestacdes como videos produzidos por movimentos
sociais, ONG’s e associagdes de camponeses podem ser encontrados na internet,
tais como: “Nao ao ProSAVANA - a luta continua” (disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=wKuyJXoY70l), “ProSAVANA e a Face

oculta do PRODECER” (disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=jUKmyKf5EOQK) e “ProSAVANA: Land
grabbed, life stolen” (disponivel em:

https://www.youtube.com/watch?v=Q1kT6xV339k), produzido pela Acg¢do
Académica para o Desenvolvimento das comunidades rurais (ADECRU).



https://www.youtube.com/watch?v=wKuyJXoY7oI
https://www.youtube.com/watch?v=jUKmyKf5E0k
https://www.youtube.com/watch?v=Q1kT6xV339k
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Partido dos Trabalhadores (PT) e lugares-chave para o diadlogo da
sociedade civil com o Estado, como o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA)? 22 no Brasil (CLEMENTS, 2015;
CHICHAVA, DURAN, 2016; SCHLESINGER, 2013; SHANKLAND,
GONCALVES, 2016). Algumas das percepcdes que 0S camponeses
mocambicanos tém do ProSAVANA, sobretudo em relagdo as
consequéncias negativas de um modelo semelhante ao PRODECER, séo
frutos, em parte, da interacdo com ONGs brasileiras, ativistas contra os
efeitos do PRODECER e do agronegdcio no pais** (EKMAN,
MACAMO, 2014).

N&o s6 ONGs e movimentos sociais criticam o modelo baseado
na exploragdo da terra em larga escala e integracdo dos agricultores
familiares por meio de um sistema de contratos?®, mas também
pesquisadores mogambicanos e de outros paises. A critica é feita no
sentido de que um modelo baseado no agronegdcio causaria dependéncia
dos pequenos em relacdo aos grandes proprietarios, além de danos
ambientais, tais como aqueles que PRODECER causou no cerrado
brasileiro (CLEMENTS, 2015; SCHELESINGER, 2013). Neste sentido,
Schlesinger (2013) aponta que o sistema de contratos atende aos
interesses da empresa integradora, fazendo com que os integrados
(pequenos e médios produtores), arquem com o0s custos de infraestrutura
e eventuais prejuizos na queda de pregos e perda de safras e percam sua
autonomia na escolha dos insumos utilizados na produgdo. Ademais, 0

220 Consea “é um 6rgdo de assessoramento imediato a Presidéncia da Republica,
que integra o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan). O
Consea € composto por dois tercos de representantes da sociedade civil e um terco
de representantes governamentais” (CONSEA, 2013, s.n.).

20 Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA) e a Confederagdo Nacional
dos trabalhadores rurais (Contag), com cadeiras no CONSEA, lideradas pelo
representante da Fase, conseguiram dar voz a um representante da UNAC no
CONSEA em dezembro de 2013. O CONSEA reconhece que o agronegécio ndo
contribui para a garantia da seguranga alimentar, porém, possui pouco poder
sobre as decisfes tomadas pela ABC, MAPA e outros 0rgdos, ja que possui
carater consultivo (SHANKLAND, GONGCALVES, 2016; ALBUQUERQUE,
2013).

2+ Na visdo de Schlesinger (2013) o ProSAVANA ndo atende as necessidades dos
mogambicanos e apenas exporta para o pais os conflitos internos existentes no
Brasil como consequéncia do modelo agricola baseado no agronegécio.

2 No sistema de contratos os grandes produtores fornecem os inputs necessarios
a producdo aos pequenos produtores (fertilizantes, sementes, servicos de
extensdo, entre outros) em troca da producéo (NOGUEIRA, OLLINAHO, 2013).
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agronegdcio ndo € visto como uma solucao eficiente contra a inseguranca
alimentar, principal justificativa para a cooperacdo agricola em
Mogambique. De acordo com Ferrando (2015), a ideia de coexisténcia
entre 0 agronegdcio e o0 pequeno agricultor € um cenario insustentavel,
que gera marginalizacdo e exclusdo. Ainda segundo De Schutter (2011),
enviado especial da ONU para o direito a alimentagcdo, a énfase na
agricultura voltada para a exportacdo aumenta a vulnerabilidade dos
paises em desenvolvimento em relacdo a volatilidade de precos e do
cambio.

No rol de pesquisadores criticos ao ProSAVANA, Calmon
(2014), Ferrando (2015) e Toledo (2015) inserem o ProSAVANA no
debate internacional acerca do subimperialismo e da ado¢do do modelo
do agronegécio. Assim, em seus trabalhos, o Brasil é visto como
intermediario que contribui para a manutencdo da dependéncia
mocambicana, por meio do ProSAVANA. Deste modo, o pais utiliza seu
soft power?® como pais em desenvolvimento com tecnologia agricola
tropical, para internacionalizar seu capital, como parte da logica de
insercdo do pais no sistema capitalista global (FERRANDO, 2015). Ao
mesmo tempo, a adocdo soberana de Mogambique ao modelo fundado no
agronegdcio e nas parcerias publico-privadas é também parte da légica
capitalista (TOLEDO, 2015). Mais sobre a adocdo deste modelo por
Mogcambique sera encontrado no Capitulo 3.

Toledo (2015) sublinha ainda que o Brasil pode, ao mesmo
tempo em que defende os interesses do capital e de sua prépria influéncia
internacional, estar servindo aos interesses japoneses de diversificacdo
das regides de abastecimento de alimentos, ja que o Japdo é dependente
das importagdes dos mesmos. Assim, o Brasil é (til ao Japdo porque tem
lacos com Mocambique, baseados na colonizagdo portuguesa, lingua
comum e semelhancas geograficas.

A semelhanca geografica entre o Brasil e Mogambique utilizada
como justificativa para a adaptabilidade das estratégias do PRODECER
a savana africana diz respeito a similaridade entre os biomas savana e
cerrado. Tal similaridade faz parte da visao negativa do programa, ja que

% A classificagdo dos recursos de poder em soft e hardpower foi criada por Joseph
Nye Jr.. Para o autor, o hard power diz respeito a recursos de poder mais
tradicionais e mensuraveis, tal como tamanha, populacéo, poder militar, recursos
naturais, etc. Ja o soft power incluiria aspectos intangiveis do poder,
relacionando-se com o poder de convencimento e das ideias. Alguns de seus
elementos sdo o desenvolvimento econdmico, conhecimento, tecnologia,
ideologia e cultura (PECEQUILO, 2004).
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0s dois biomas apresentam muitas diferencas e, no ambito do
ProSAVANA séo tratados como tema técnico, desconsiderando o
componente politico da escolha pelo modelo de desenvolvimento do
cerrado brasileiro. Deste modo, o elemento técnico (a similaridade entre
0os biomas) esconderia os elementos politicos da transferéncia da
tecnologia brasileira para Mogambique e debates como: direito a terra,
impactos socioambientais, falta de transparéncia, entre outros (PERIN,
2015; SHANKLAND, GONCALVES, 2016). Este elemento critico pode
ser sustentado em termos de analise da cooperacdo internacional pelo que
escrevem McEwan e Mawdsley (2012), para os quais na CTr o0 aspecto
politico é deixado de lado das similaridades, colocadas em termos
técnicos, porém este ndo € o objeto do presente trabalho.

Para além das criticas ao modelo do ProSAVANA e a falta de
transparéncia, Fingermann (2014) atenta para os desafios relacionados a
CID brasileira e a CTr, tais como: fragilidades administrativas e
econdmicas da ABC e os conflitos de paradigmas entre os doadores
“emergentes” e os “doadores tradicionais”. Desta maneira, como primeiro
ponto, Fingermann (2014) est4 de acordo com a afirmagdo de Chichava
et al (2013) de que ha uma falta de integracdo entre projetos de
cooperagdo/ajuda levados a cabo em Mocambique, o que ndo contribui
para o desenvolvimento do pais. Outros aspectos apontados sdo a falta de
coordenacdo entre Japdo e Brasil, a baixa institucionalizagdo da
cooperacgdo no Brasil e a falta de preparo do MRE e da ABC para a
implementacéo do programa.

Sobre a contestacdo do ProSAVANA, para Fingermann (2013;
2014), ha trés “mitos” que precisam ser desconstruidos, pois o cenario é
mais complexo do que o que se apresenta. Os trés “mitos” sdo: o
ProSAVANA como réplica do PRODECER; h4 intengéo de usurpacao de
terras; fonte de conflitos entre agronegdcio e camponeses. Em suas
consideracdes finais, Fingermann ressalta que a realidade € muito distante
da teoria em torno do programa, em termos de igualdade entre os
parceiros, e que, em sua implementacdo, o0 ProSAVANA traz elementos
de “cooptac¢do” e “despolitizagdo” da CSS, devido as assimetrias politicas
e de capacidades, entre Japdo, Brasil e Mogambique.

A partir das objecdes e visdes negativas, mudancas foram feitas
no Plano Diretor, excluindo o componente de financiamento privado e
dando maior énfase na agricultura familiar, porém os planos dos
investidores e do governo para a regido parecem inalterados. Por outro
lado, 0 ganho do processo de contestacdo estd na configuracdo de
coalizdes que conectaram organizacdes de produtores de Mogambique
entre si e com grupos fora do pais e na abertura de um espaco de
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engajamento da sociedade civil na politica da CSSD (SHANKLAND,
GONCALVES, 2016). E ainda no debate critico ao ProSAVANA que se
encontram pistas das conexdes do mesmo com seus contextos doméstico
e internacional, com destaque para o0 modelo de desenvolvimento agrario
adotado (que nao faz parte apenas da politica de Mogambique).

2.4 Consideracdes Finais

Exatamente dois anos depois do anuncio de Japdo e Brasil do
fortalecimento da CID conjunta para a Africa foi lancada a primeira
proposta dos dois paises de cooperacgdo para o desenvolvimento agricola
das savanas africanas, utilizando a tecnologia gerada no PRODECER.
Isto porque, foi a partir do PRODECER que o Brasil, com apoio do Japéo,
tornou-se um modelo de desenvolvimento agricola a nivel mundial.

Pelo exposto, depreende-se que, ha fortes evidéncias de que a
proposta inicial tenha sido feita pelo Japdo ao Brasil e um més depois a
Mogambique, que resultou na adogdo da ideia de um programa conjunto
de desenvolvimento agricola em Mogambique na agenda da cooperacéo
entre os trés paises. A partir do memorando assinado em setembro de
2009, o objetivo central do ProSAVANA ¢é a estruturacdo da cadeia
agricola completa na regido norte de Mogambique, por meio da criacdo
de modelos de desenvolvimento orientados para o mercado. No Brasil
este conjunto de iniciativas faz parte do programa EMBRAPA-ABC
Mogambique e para o Japdo parte do PEDEC-Nacala, iniciativa do pais
asiatico no norte de Mocambique.

O ProSAVANA conta com duas fases, uma de preparacéo e outra
de execuc¢do, sendo que a primeira foi dividida em quatro etapas: estudo
preliminar, fortalecimento da pesquisa agricola, elaboracdo de um plano
diretor e desenvolvimento de modelos agricolas. Seu gerenciamento é
feito por um Grupo de Trabalho Tripartite, composto por ABC, JICA e
MINAG, em conjunto com grupos de trabalho em cada um dos paises.

Quanto aos debates gerados em torno do programa, ha poucos
trabalhos ressaltando os pontos positivos da implementacdo do
ProSAVANA e muitos criticos de pontos como a falta de transparéncia e
didlogo na construcdo do programa, o modelo de desenvolvimento
utilizado e possivel risco a soberania de Mogambique e a independéncia
dos camponeses do pais, além daqueles que sublinham os desafios
derivados da CTr, como a relacdo entre os doadores e a possibilidade de
cooptacdo do Brasil pelos interesses japoneses.
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Apresentado o ProSAVANA e os debates em torno dele, no
préximo capitulo iniciaremos a analise contextual por meio das relacdes
bilaterais entre os paises parceiros. Assim, serdo observados o histdrico e
as caracteristicas das relagoes bilaterais entre o Brasil, Mogambique e o
Japdo, que contribuem para a construcao do contexto do programa.
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3. CONTEXTO EXTERNO

Na perspectiva dos autores da APE, tanto o contexto doméstico
guanto o contexto internacional sdo relevantes para a construgdo da
politica externa dos paises. Assim, permite-se utilizar uma analise
multinivel, que abarca aspectos destas duas esferas. Cabe aqui tratar do
contexto externo no qual o programa ProSAVANA foi incluido na
agenda.

A partir da literatura do ProSAVANA, percebeu-se que no
contexto externo dois conjuntos de processos ganharam destaque. O
primeiro deles diz respeito ao contexto da ajuda internacional e as
mudancas no que Mawdsley chama de “paradigma da ajuda”,
caracterizadas pela ascensdo dos “doadores emergentes”. Neste cenario,
a ascensdo da CSS para o desenvolvimento foi decisiva para o destaque
que a CTr passou a ter no quadro geral da CID. Ja o segundo conjunto de
processos esta relacionado ao momento de destaque para a cooperacdo
agricola e em seguranca alimentar a partir da crise alimentar entre 2007 e
2008. A isto relacionam-se a ascensdo do chamado Regime Alimentar
Corporativo, com a ado¢do de um modelo de desenvolvimento
agroindustrial em paises africanos. Estes sdo 0s eventos analisados neste
capitulo.

Deste modo, o capitulo organiza-se em duas se¢Bes. A primeira
delas é dedicada ao primeiro conjunto de processos, ligados ao
“paradigma da ajuda”. Neste, serdo tracadas as trajetdrias, primeiro da
ajuda dos “doadores tradicionais” (ou Coopera¢do Norte-Sul - CNS) e
depois da cooperagdo dos “doadores (re)emergentes” (CSS para o
desenvolvimento), com destaque para a relevancia que a CSS em geral
ganhou nos anos 2000. O final da secdo é dedicado a cooperacdo
triangular (CTr), sua trajetéria e ascensdo no contexto de adocdo do
ProSAVANA.

Na segunda secdo tratar-se-a dos processos relacionados a
ascensdo do Regime Alimentar Corporativo, caracterizado pela
financeirizagdo dos alimentos e da terra e pela ado¢do de um modelo
agroindustrial de desenvolvimento rural e agricola, inclusive por parte dos
paises africanos. Neste contexto, a crise alimentar sera apresentada como
impulsionadora de um “momento politico” para a cooperacdo agricola,
gue deu mais evidéncia & ideia de que € necessario aumentar a
produtividade agricola para solucionar problemas de seguranca alimentar
e contribuiu para um aumento do investimento em terras.
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3.1 A Ajuda/Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento dos
“doadores tradicionais” e “(re)emergentes” e a ascensido da
Cooperagéo Triangular

3.1.1 O surgimento da ajuda internacional e a ajuda dos doadores
tradicionais

A ajuda internacional se difundiu nas relagdes entre os Estados
com o fim da Segunda Guerra Mundial, tendo como primeira grande
iniciativa o auxilio prestado pelos EUA a reconstrucéo europeia por meio
do Plano Marshall. Os marcos deste periodo foram os discursos de Henry
Truman, entdo presidente dos Estados Unidos, ao congresso do pais em
1947 e em 1949. Truman foi o fundador da chamada “Doutrina Truman”,
ao conclamar em seu discurso que 0s paises ocidentais prestassem auxilio
militar e econdmico a outros, a fim de combater a penetragéo de ideias
comunistas nos mesmos. Isto aconteceu em um contexto de instabilidade
na Grécia e necessidade de manter a Turquia sob influéncia ocidental em
um momento de incapacidade da Gra-Bretanha de monitorar a regido.
Aos poucos a ajuda se expandiu da Europa para a Asia e para o resto do
mundo em desenvolvimento (MARTINUSSEN, PEDERSEN, 2003;
WICKSTEAD, 2015).

Assim, durante a Guerra Fria, o paradigma da ajuda foi dominado
pela motivacdo ideoldgica de evitar a influéncia do comunismo nos paises
em desenvolvimento, movimento seguido pela URSS e pela China no
sentido oposto (evitar a expansao das ideias capitalistas liberais), fazendo
da ajuda internacional um instrumento na disputa por areas de
influéncia.?” Ao longo do tempo o nimero de paises doadores aumentou,
e moldou-se uma arquitetura ao redor dos que hoje sdo chamados
“doadores tradicionais”, grupo composto pelos membros do DAC, da
OCDE?, que assumiu um papel crescente no monitoramento da
guantidade e da qualidade dos fluxos de ajuda. Além do DAC, nas
décadas que seguiram o fim da guerra os paises desenvolvidos fundaram

21 Apesar de a URSS e a China também haverem prestado ajuda durante esse
periodo, 0 modelo de ajuda que sobreviveu ao final da Guerra Fria foi o ocidental
(WICKSTEAD, 2015).

2 Foi também no contexto da Guerra Fria que foi criada a denominacgdo de
Primeiro, Segundo e Terceiro mundos para os paises do bloco ocidental, do bloco
soviético e os ndo-alinhados, respectivamente. De acordo com Wickstead (2015),
0 Terceiro Mundo, porém, tendia a ser colocado mais proximo aos paises
alinhados a URSS, considerados “menos eficientes” e “mal-governados”.
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agéncias de cooperacdo para administrar a ajuda externa (WICKSTEAD,
2015).

Ao redor da arquitetura da ajuda moldaram-se paradigmas
compostos de poucas regras formais e muitas expectativas de
comportamento e principios baseados em “soft agreements”. Os
paradigmas da ajuda dos membros do DAC, ou seja, suas motivagdes,
principios causais sobre desenvolvimento e o escopo das iniciativas
passaram por diversas transformagfes. Estas foram pautadas pelos
interesses dos paises doadores e também pelas mudancas nas ideias acerca
do melhor caminho para se atingir o desenvolvimento (MAWDSLEY,
2012). Contudo, apesar da existéncia de padrbes informais e
entendimentos comuns, os doadores tradicionais sdo heterogéneos entre
si e possuem préticas diferentes (WALZ, RAMACHANDRAN, 2010).

Durante a Guerra Fria, a principal motivacéo dos doadores foi a
disputa ideoldgica, embora o DAC, enquanto instituicdo, tentasse
aumentar o0 peso da reducdo da pobreza na alocacdo da ajuda
(WICKSTEAD, 2015).De acordo com Martinussen e Pedersen (2003), as
motivacGes centrais para a ajuda entre as décadas de 1950 e 1980, para
além da ideologia, se relacionavam com a moral e principios humanitarios
(sobretudo por parte dos paises ndrdicos), consideracbes politicas e de
seguranca nacional (com destaque para os EUA) e consideracdes
econdmicas e comerciais (principalmente para Gra-Bretanha e Franca em
suas ex-colonias).

Quanto ao modelo de desenvolvimento, entre as décadas de 1950
e 1970 o paradigma da ajuda foi caracterizado pela inducdo do
crescimento econdmico nos paises em desenvolvimento, que levariaa um
ciclo econdmico virtuoso e redu¢do da pobreza como consequéncia
(MAWDSLEY, 2012). Porém, durante o processo das independéncias
dos paises africanos e asiaticos, grupos opostos eram financiados pelos
paises do bloco ocidental ou do bloco soviético, fazendo com que a
administracdo destes fosse assumida, em muitos casos, por elites ligadas
ao exterior, facilitando a influéncia das ex-metrépoles e gerando um
movimento no qual a ajuda acabava por ser uma transferéncia de recursos
dos mais pobres dos paises desenvolvidos para as elites dos paises em
desenvolvimento (WICKSTEAD, 2015).

Nos anos 1980 e inicio da década seguinte o paradigma da ajuda
foi pautado pela reestruturacdo das economias, baseada no ajuste
promovido pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetario Internacional
apos a crise energética de 1979, que gerou uma area de polarizagdo sobre
a efetividade da ajuda. Isto porque o ajuste consistiu na imposi¢do de
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condicionalidades relacionadas a reducdo da inflagdo e gastos dos
governos como critérios para a concessao de empréstimos concessionais.
Estas medidas levaram a redugéo de gastos sociais e a0 aumento no prego
de produtos, tal como os alimentos, devido ao corte de subsidios, 0 que
gerou controversias sobre sua efetividade (WICKSTEAD, 2015).

Apbs a queda do Muro de Berlim, em 1989, o final do conflito
ideoldgico impactou também os paises em desenvolvimento e sua relagdo
com os desenvolvidos. O primeiro fator foi o fim do financiamento dos
paises alinhados as ideias comunistas/marxistas. Neste cenario, os paises
alinhados ao bloco soviético, incluindo a Rdssia, tornaram-se novos
receptores da ajuda ocidental. Ademais, a principal motivacao dos paises
desenvolvidos, a disputa ideoldgica, havia acabado. Neste periodo, 0
modelo europeu de desenvolvimento serviu como base para 0 novo
paradigma da ajuda pés-Guerra Fria (agora universal), baseado em
reformas politicas e econdmicas que levaram ao estabelecimento de
democracias e abertura econdmica e beneficios da ajuda que deveriam ser
estendidos a maioria da populagdo dos paises receptores
(MARTINUSSEN, PEDERSEN, 2003; WICKSTEAD, 2015).

O modelo europeu passou a estar conectado a definigdo de “boa
governanga”, termo em ascensdo no sistema de ajuda na década de 1990,
utilizado como critério para os empréstimos do Banco Mundial e
fornecimento da assisténcia em geral. O termo ainda possui relevancia
atualmente, e sua pratica constitui-se pela existéncia de um Estado
efetivo, trabalhando em parceria com o setor privado e a sociedade civil,
em meio a instituicbes robustas e responsaveis e um sistema legal,
bancario e financeiro sob escrutinio da imprensa livie (MAWDSLEY,
2012; WICKSTEAD, 2015).

Assim, a natureza e a composi¢do dos programas de ajuda
também foram transformados. O foco, que antes era em infraestrutura e
setores ligados aos recursos naturais, voltou-se para reformas politicas e
econdmicas, melhora da transparéncia dos governos e inclusdo social. Por
serem areas menos intensivas em capital, os anos iniciais da década de
1990 viram uma queda no volume dos valores de AOD (WICKSTEAD,
2015).

Nesta década, na perspectiva de Mawdsley (2012) a ajuda foi
reinventada. Neste sentido, a concepcdo de desenvolvimento do
paradigma da ajuda passou a agregar diversas dimensdes para além da
econdmica. Neste cendrio viu-se a ascensdo de novos temas, tais como
meio ambiente, migracdo e o combate as drogas, ao terrorismo € a
doencas como a AIDS (MARTINUSSEN, PEDERSEN, 2003;
MAWDSLEY, 2012).
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A partir da multidimensionalidade do desenvolvimento e dos
novos temas, diversas conferéncias foram realizadas, também nos anos
1990, entre as quais podemos destacar a Conferéncia Mundial Alimentar,
em 1996, durante a qual foi lancada a Declaracdo de Roma sobre a
Seguranca Alimentar Mundial. Estas conferéncias e declaragdes
delimitaram as questdes e objetivos centrais em cada area, que serviram
como diretrizes de politicas para o periodo posterior?® (WICKSTEAD,
2015).

A assisténcia no inicio dos anos 2000 foi caracterizada pela
Declaracdo do Milénio (2000), que estabeleceu os oito Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODMs), entre eles a erradicacdo da
extrema pobreza e da fome. Estes objetivos foram utilizados até 2015
como principais pardmetros das iniciativas em direcdo ao
desenvolvimento, tanto no ambito da ajuda como das politicas
governamentais (WICKSTEAD, 2015).

De acordo com Mawdsley (2012) o paradigma atual da ajuda é o
chamado “paradigma da efetividade da ajuda”, formulado nas
conferéncias de alto nivel sobre sua efetividade (Roma, 2003; Paris, 2005;
Accra, 2008; e Busan, 2011). Seus dois principais elementos séo a
apropriacdo das estratégias de desenvolvimento por parte dos
beneficiarios da ajuda e um compromisso global com resultados
tangiveis. Desta maneira, os doadores procuraram responder alguns
problemas da ajuda trazidos por seus criticos, como a falta de
coordenacdo de inciativas, iniciativas verticais (top-down), forte conexdo
da ajuda com os interesses dos doadores e ndo dos receptores, excesso de
custos de transagdo e insuficiéncia de monitoramento (MAWDSLEY,
2012).

Neste periodo, 0 DAC passou a valorizar a necessidade de uma
ajuda abrangente para promover o desenvolvimento, agregando diversas

29 No final da década houve sinais de maior apropriacéo pelos paises receptores,
com a presidéncia das reunides do grupo consultivo do Banco Mundial sendo
presididas pelos paises solicitantes dos empréstimos e responsabilidade de
implementacdo das iniciativas sendo transferidas para onde elas eram colocadas
em préatica. Outra iniciativa importante neste sentido foi o langamento dos
Poverty Reduction Strategy Papers a partir de 1999, documento chave para o FMI
e 0 Banco Mundial, baseados em cinco principios centrais que deveriam ser
incorporados aos projetos de ajuda. Assim, as iniciativas deveriam ser dirigidas
pelos paises receptores; orientadas para os resultados; abrangentes (porque a
pobreza é multidimensional); orientadas para parcerias (permitindo a
coordenacédo) e com perspectiva de longo prazo (WICKSTEAD, 2015).
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fontes de recursos, incluindo comércio e investimentos publicos e
privados. Segundo Mawdsley (2012) isto, porém, é dificil de se alcancar,
visto que, muitas vezes, as agendas de politica externa, investimento,
comércio e assisténcia colidem. De acordo com McEwan e Mawdsley
(2012) os principais temas do paradigma atual da ajuda séo a construcdo
de capacidades e o desenvolvimento humano.

Entretanto, mesmo com as tentativas de melhora na efetividade e
a incorporacdo de novos temas, a ajuda dos paises do Norte teria falhado
em cumprir os ODMs, o0 que gerou ceticismo em relacdo a ela
(MCEWAN, MAWDSLEY, 2012). Este pode ser visto como um dos
fatores que levou a um maior destaque dos doadores emergentes. Para
Cesarino (2015, p.7): “(...) [a] cooperagdo sul-sul contemporénea é
parcialmente construida sob a afirmacéo da falha do projeto universal de
desenvolvimento defendido pelo norte global desde os tempos de
Truman”®. Por sua vez, a crescente relevancia destes atores contribuiu
para mudancas no paradigma recente da ajuda (MAWDSLEY, 2012). Na
perspectiva de Pino (2013) a existéncia de novos agentes (doadores
estatais e atores ndo estatais), novas ferramentas financeiras e novos
arranjos na cooperacdo datam do fim da Guerra Fria e constituem as
principais mudancgas na paisagem da assisténcia ao desenvolvimento.

3.1.2 O histérico da cooperagdo sul-sul e a cooperacdo dos doadores
(re)emergentes

A ascensdo dos chamados “doadores emergentes” ¢ um dos
aspectos das mudancas no paradigma da ajuda. Porém, a CSSD néo é um
fendbmenos novo, por isso, ha autores que utilizam o termo
(re)emergentes. A China, por exemplo, prestou assisténcia durante a
Guerra Fria para trinta paises africanos, mais do que a Unido Soviética
(WALZ, RAMACHANDRAN, 2010).

A origem da CSS para o desenvolvimento estd no Movimento
N&o Alinhado (MNA), grupo de paises que ndo estavam alinhados nem
ao bloco ocidental nem ao soviético (0o chamado Terceiro Mundo), cujo
ponto de inflexdo foi a Conferéncia de Bandung, em 1955. Neste
contexto, a CSS surgiu como alternativa ao pensamento Leste-Oeste, ao
propor a divisdo Norte-Sul, entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento (ALDEN, MORPHET, VIEIRA, 2009; PINO, 2013).

% Tradugdo livre do original: “(...) contemporary south-south cooperation is
partly built on a claim of failure of the universal development project championed
by the global north since Truman’s times”.
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No comunicado final de Bandung os paises expressaram seu desejo de
cooperar economicamente e para o desenvolvimento mutuo. Este foi o
primeiro marco da CSS para o0 desenvolvimento (WALZ,
RAMACHANDRAN, 2010).

Em perspectiva histdrica, a CSS se desenvolveu em oposicao ao
colonialismo, a dominacdo e a exploragdo dos paises do Norte e pela luta
por maior espaco e influéncia no sistema internacional (JOY-OGWU,
1982). Nasceu da percepcao das assimetrias entre o Norte e o Sul em suas
relagdes e da complementariedade entre os paises em desenvolvimento,
que poderia facilitar o intercAmbio entre eles (IGLESIAS PUENTE,
2010). Nas decadas de 1960 e 1970 a CSS ganhou forca. Isto foi possivel
com a consolidacdo do MNA, a criacdo da Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD na sigla em
inglés) e do conceito de Nova Ordem Econdmica Internacional (NOEI) e
ao Plano de Acédo de Buenos Aires (1978).

Neste contexto, a UNCTAD, criada em 1964, serviu como um
dos principais palcos para a defesa dos interesses dos paises em
desenvolvimento, dentre os quais a desigualdade de poder nas instituicdes
internacionais e 0s termos de troca desiguais no comércio entre 0s paises
do Norte e do Sul. Assim, em 1967, foi criado o G77, grupo dos paises
em desenvolvimento a fim de defender seus interesses. Foi a partir disto
gue surgiu o0 movimento pela NOEI (WICKSTEAD, 2015).

Em 1976 o Comité Econémico das Nagbes Unidas recomendou
a realizagdo da Conferéncia sobre Cooperagdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento, que aconteceu em 1978 com a participacdo de 138
paises e resultou no Plano de Acéo de Buenos Aires, importante marco
para a CSSD. O Plano de Acdo de Buenos Aires estabelece como
principios da Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento
(CTPD) a observancia da soberania nacional, a ndo ingeréncia, a busca
por independéncia econbmica e igualdade de direitos, ainda hoje
considerados principios desta modalidade de CID (IGLESIAS PUENTE,
2010).

Também nos planos de agdo de Buenos Aires (1978) e Caracas
(1981) foram estabelecidas as premissas de que ha condices e problemas
comuns entre paises em desenvolvimento e um interesse comum em
melhorar suas posi¢cBes no sistema internacional. Neste sentido, esta
primeira fase da CSS foi marcada pelo fortalecimento politico do
conjunto de paises em desenvolvimento, havendo pouca margem de
manobra no contexto da Guerra Fria (SA E SILVA, 2009). Os progressos
do periodo, porém, foram seguidos de estagnagdo, sobretudo na década
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de 1980, devido ao periodo de crise e ajuste (JOY-OGWU, 1982;
MAWDSLEY, 2012). S& e Silva (2009) caracteriza esta fase como
desmobilizacdo da CSS, que iria da década de 1980 aos anos 1990.

De acordo com Sé e Silva (2015) e Pino (2013) um novo periodo
de maior destaque da CSSD inicia-se entre o final da década de 1990 e
inicio do século XXI, quando passou a ser valorizada nédo sé pelos paises
em desenvolvimento, mas também por agéncias internacionais, passando
a fazer parte das estratégias de organizacfes como a Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Educacao, Ciéncia e Cultura (UNESCO), o PNUD
e a Organizacdo das NagOes Unidas para Agricultura e Alimentagédo
(FAO). Apesar disto, na perspectiva de Bobiash (1992), j& no inicio dos
anos 1990 a CSSD comega a surgir como alternativa para algumas das
limitacOes percebidas na CNS, em um contexto de crescente influéncia
dos paises em desenvolvimento no cenario internacional.

As organizaces internacionais, sobretudo o PNUD, realizaram
diversas iniciativas a fim de tornar a CSSD parte do mainstream da ajuda
internacional, o que, de acordo com o comité executivo do PNUD, faz
parte dos esforgos para uma maior efetividade da cooperacdo para o
desenvolvimento. Um dos exemplos foi a elaboragéo do Terceiro Arranjo
do PNUD para a CSS, cujo um dos elementos-chave é tornar a CSS parte
do mainstream da ajuda (UN, 2005). Outro reflexo da importancia
crescente da CSS nas organizaces internacionais foi a incorporagéo, em
2003, da Cooperacdo Econdmica entre os Paises em Desenvolvimento
(CEPD) pela Unidade Especial para a CTPD, transformando-se em
Unidade Especial para a CSS.

Além disso, duas das iniciativas do PNUD que deram maior
visibilidade para este tipo de cooperacdo nos anos 2000 foram a criacéo
do dia para a CSS (estabelecido como 19 de dezembro pela Resolucdo
58/220 de 2003) (UN, 2003) e o inicio das Expo da CSS Global para o
Desenvolvimento, realizadas a partir de 2008, como uma maneira de
compartilhamento de solugGes para o desenvolvimento entre os paises do
Sul Global (MOCHIZUKI, 2009; UNOSSC, 2017a). Outras conferéncias
gue reconheceram o importante e crescente papel da CSS e da CTr, porém
realizadas pelo G77, grupo composto de paises em desenvolvimento,
foram a | Cupula do Sul (2000) e a 1# Conferéncia de Alto Nivel sobre
CSS do G77 (2003) (G77, 2000; G77, 2003).

No inicio do século XXI a CSS em geral ganhou maior relevancia
no cendrio internacional junto ao aumento do peso das economias
emergentes, como os BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do
Sul), que se tornaram o centro da ascensdo dos doadores (re)emergentes.
Com isto, o crescimento da confianca econdmica se traduziu em
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assertividade politica destes paises no sistema internacional (TORTORA,
2011; MAWDSLEY, 2012; PINO, 2013;COOPER, FLAMES, 2013). Ao
mesmo tempo, a solidariedade entre os paises em desenvolvimento
tornou-se parte da agenda de diversos paises do Sul, e a CSS foi pautada
pelo fortalecimento politico (por meio do estabelecimento de redes) e
transferéncia de politicas e programas, considerados “boas praticas”
(CSSD) (SA E SILVA, 2009; COOPER, FLAMES, 2013).

Nesse cenario, o crescimento econdmico dos BRICS possibilitou
grandes aumentos de fluxos vindos de paises que, com frequéncia, ainda
recebem ajuda e possuem niveis significativos de pobreza. Portanto, a
novidade néo foi a existéncia da CSS ou da CSSD, mas 0 aumento no
nimero de parceiros e de volume deste tipo de assisténcia, possibilitado
pelo bom momento econdmico de grande parte dos paises em
desenvolvimento (WALZ, RAMACHANDRAN, 2010).

Nesta nova fase os emergentes estdo preocupados em ocupar um
lugar central no capitalismo mundial, ao invés de desafia-lo, como nos
discursos utilizados no periodo da Guerra Fria (COOPER, FLAMES,
2013). Entretanto, os principios que permeiam as narrativas da CSSD e
da CSS em geral tém ainda semelhanga com aqueles utilizados no
principio do MNA, inspirados nos Cinco Pontos de Coexisténcia Pacifica
de Zhou Enlai, expressos em 1954, quando o politico era entdo chanceler
chinés. S&o eles: respeito matuo a soberania e integridade territorial, ndo
agressdo, ndo interferéncia, igualdade e beneficio mutuo e coexisténcia
pacifica (WALZ, RAMACHANDRAN, 2010). Atualmente os principios
centrais nas narrativas da CSSD sdo horizontalidade, néo
condicionalidade, orientacdo pela demanda, compartilhamento de boas
praticas e ndo intervencdo (WALZ, RAMACHANDRAN, 2010;
CHICHAVA, DURAN, 2016), também conectados ao Plano de Ag&o de
Buenos Aires. Quanto ao foco, a CSSD da énfase na cooperacao técnica,
relacionada também com o compartilhamento de suas proprias
experiéncias (WALZ, RAMACHANDRAN, 2010)3%.

31 Apesar dos principios comuns, assim como na ajuda tradicional, os atores e
iniciativas da CSS para o desenvolvimento também sdo heterogéneos. Suas
agendas podem inclusive colidir e divergir (MAWDSLEY, 2012; CESARINO,
2015). Isto acontece em meio a uma tentativa de homogeneizacéo de culturas,
problemas e poder entre os paises em desenvolvimento, por meio de narrativas
que foram construidas com base em sua diferenciacdo em relacdo a ajuda dos
doadores tradicionais (CHISHOLM, 2009). Um dos exemplos disto é a prdpria
existéncia de paises em desenvolvimento que adotam um discurso e principios
diferentes de paises como o Brasil e a China, tal como os paises arabes e outros
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N&o ha davidas de que esta modalidade de cooperacdo tenha
contribuido para modificar a dindmica tradicional da ajuda. Porém, ainda
se questiona sobre quais foram/sdo seus impactos (UN, 2005; PINO,
2013; MAWDSLEY, 2012). Nesta direcdo, ha preocupacdo com seu
efeito na estrutura do padrdo doador-receptor, sobretudo no que diz
respeito aos Estados falidos, devido a ndo imposicéo de condicionalidades
relacionadas ao meio ambiente e boa governanca (WALZ,
RAMACHANDRAN, 2010).

Ao mesmo tempo, hd um consenso no sentido de que o aumento
no nlmero de paises que prestam assisténcia contribui para a
diversificacdo de fontes de financiamento e reducdo da dependéncia
externa para os paises em desenvolvimento. Assim, a CSSD seria um
instrumento positivo de balanceamento do poder global, como fonte de
alternativa para aqueles que dependem da ajuda, tal como Mogambique
(BOBIASH, 1992; KABUNDA, 2011; MAWDSLEY, 2012; PINO,
2013).

Contudo, o crescimento do volume da CSSD no cenario
internacional pode ser prejudicado por alguns obstaculos que sdo
observados nesta modalidade. Um destes ¢ a dificuldade dos paises em
desenvolvimento de estabelecer estratégias de longo prazo de cooperacédo
prestada, seja pela instabilidade de suas politicas ou por fatores
financeiros (BOBIASH, 1992; CORREA, 2010). Outra barreira € a falta
de mecanismos de implementacdo e avaliacdo, tal como observado em
Fingermann (2014) e que sera relembrado no Capitulo 5, dedicado ao
contexto doméstico brasileiro.

Ainda, as assimetrias dentro do Sul podem ou ndo ser
consideradas um obsticulo a cooperacdo entre eles. Assim, com a
crescente hierarquia entre estes paises, por vezes sdao reproduzidas
relagdes assimétricas Norte-Sul, ou seja, uma das criticas dos paises em
desenvolvimento em relacdo a ajuda tradicional acaba sendo reproduzida
na CSS (KABUNDA, 2011; BOBIASH, 1992). Neste sentido, cabe
ressaltar que os paises em desenvolvimento ndo prestam uma ajuda
desinteressada e possuem suas préprias motivagdes, interesses nacionais
e objetivos imediatos. Portanto, ha seguramente uma dimensdo politica
na CSSD (BOBIASH, 1992). Neste sentido, para Chisholm (2009) a
utilizacdo por parte dos doadores (re)emergentes do termo “parceria”, ao
invés da “ajuda” (ou de se intitularem “doadores”), pode obscurecer
estruturas que perpetuam relagdes desiguais.

que possuem maior cooperagdo com o DAC, como Turquia e Coréia do Sul
(WALZ, RAMACHANDRAN, 2010; ECOSOC, 2008a).
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Por fim, ressalta-se que, apesar da crescente importancia destes
“novos” atores, os paises do G8 ainda detém a maior parte do poder de
influéncia no sistema de ajuda internacional (contribuem com a maior
parte dos recursos, sao sede da maior parte das organizagdes da sociedade
civil e empresas envolvidas e ocupam as principais cadeiras no Fundo
Monetéario Internacional (FMI) e no Banco Mundial). No entanto, nas
clpulas do G8 dos anos 2000, seus membros mostraram um
reconhecimento de que ndo podem mais agir sozinhos, ao convidar paises
africanos e emergentes, tais como Brasil, india e China, a participarem
destes encontros (WICKSTEAD, 2015). Ademais, ha esforcos dos
doadores tradicionais para reforcar a coordenagdo e a cooperagdo com 0s
doadores (re)emergentes, cujo um dos exemplos é o crescimento da CTr,
como se vera a seguir. Este esforgo estd inserido também no paradigma
da ajuda tradicional, porquanto entende-se que este dialogo é um dos
caminhos para uma maior efetividade da ajuda, como ja destacado.

3.1.3 O dialogo entre os doadores tradicionais e emergentes e a
cooperacao triangular

Em seu sentido mais amplo, a CTr é um arranjo de CID no qual
dois paises conjuntamente (ou um pais em parceria com uma organizacdo
internacional) desenvolvem um programa/projeto em um terceiro pais em
desenvolvimento. De acordo com Correa (2010), a CTr inclui arranjos
Sul-Sul-Sul, Sul-Ol1-Sul ou Norte-Sul-Sul, sendo que 0 mais comum é um
pais doador tradicional (do Norte), cooperando com um doador emergente
(do Sul) para implementacdo de uma iniciativa em um outro pais em
desenvolvimento. Para a ABC (2016) a CTr é parte da CSS e é
desenvolvida preferencialmente com paises dos quais o Brasil ja tenha
recebido cooperacdo. Ja para a JICA (2017), consiste na parceria entre
paises do Sul, apoiada por um organismo multilateral ou por um pais
desenvolvido.

Assim, no arranjo trilateral propde-se complementariedade entre
a assisténcia prestada pelos doadores tradicionais e pelos doadores
(re)emergentes, baseada na expertise em mecanismos e monitoramento e
recursos dos primeiros e boa relacdo, cultura e histdria comuns (que
fariam com que seus conhecimentos e tecnologia fossem mais adaptaveis
aos paises em desenvolvimento) dos segundos (FORDELONE, 2009).
Neste sentido, para Tortora (2011), seguindo o0 pensamento expresso em
documentos do PNUD e da OCDE, a cooperagdo prestada por paises
doadores tradicionais e aquela prestada por paises em desenvolvimento
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sdo complementares e devem ser combinadas. De acordo com o DAC
(2009), a CTr pode ser utilizada para: melhorar a capacidade dos paises
em desenvolvimento enquanto doadores; fortalecer a relagdo entre
doadores tradicionais e emergentes e fortalecer as relagGes entre os paises
em desenvolvimento.

A CTr também possui desafios, tal como o alinhamento de
arranjos legais, orcamentos e procedimentos, prioridades setoriais,
estruturas de gerenciamento, metas e mecanismos de monitoramento e
avaliacdo (MCEWAN, MAWDSLEY, 2012). Outro desafio levantado
por McEwan e Mawdsley (2012) é o grande consumo de tempo e recursos
gue sdo gastos neste arranjo, devido ao estabelecimento de procedimentos
e guias. Ademais, na perspectiva de Toledo (2015) a CTr possui uma
tendéncia a cooptacdo dos doadores do Sul e a proeminéncia das ideias
dos paises desenvolvidos, sem a ruptura do padrdo de ajuda verticalizado.
Contudo, ndo é possivel afirmar que toda CTr represente um processo de
cooptacdo dos doadores (re)emergentes pelos doadores tradicionais. Isto
porque os doadores em desenvolvimento possuem seus proprios
interesses, a partir de sua dinamica politica e ideacional doméstica.3?

O arranjo da CTr comecou a ser moldado na década de 1970, no
contexto da consolidacdo da CSS, com a contribuicdo do PNUD (NRI,
2013). Segundo Pino (2013) é dificil precisar quando exatamente a CTr
comecou a ser colocada em prética, ainda que o Relatério Brandt (1980)
possa ser visto como um de seus marcos, ja que é o primeiro documento
gue preconiza a realizacdo de acordos tripartites de cooperacdo entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento. O Japao foi um precursor
neste tipo de CID, com seu Programa de Treinamento em Terceiros
Paises, iniciado ja na década de 1970, além de ter sido um promotor da
CSS e da CTr e um dos principais defensores do uso destas modalidades,
junto a0 PNUD (MOCHIZUKI, 2009; IGLESIAS PUENTE, 2010;
PINO, 2013).

Apesar disto, até os anos 1990 a CSSD acontecia primariamente
pela via bilateral (ABDENUR, 2009), quando comecaram a ser vistos
maiores esforcos do PNUD para a promog¢do da CTr (MOCHIZUKI,
2009). A propria ONU, em sua Assembleia Geral de 1995, ja
recomendava o uso da CTr e do financiamento privado como meio de
aumentar os fundos paraa CSSD (PNUD, 2004). Desta maneira, nos anos

32 Também sobre o estabelecimento de relaces verticais, ambas, CSS e CNS
parecem, por vezes ser assimétricas, portanto, ndo ha necessariamente uma
cooptagdo do doador do Sul quando ha verticalidade na CTr, assim como a CSS
para o desenvolvimento ndo implica necessariamente uma relagéo horizontal.
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2000 esse arranjo passou a ocupar papel crescente na CID, tendo sido
apontado como uma das prioridades do Terceiro Arranjo do PNUD para
a CSS (2005-2007) (UN, 2005; PINO, 2013).

Neste contexto, diversos paises passaram a dar énfase a esta
modalidade, que pode cumprir papel decisivo nas mudangas na
arquitetura da ajuda. Dentre estes esta o Brasil, que também foi um dos
principais protagonistas de CTr em meados dos anos 2000, tendo como
seu principal parceiro o Japdo, com quem desenvolvia este tipo de CID
desde a década de 1980 (com mais detalhes no Capitulo 4) (PINO, 2013).

Outros paises em desenvolvimento também estavam engajados
na CTr enquanto prestadores de ajuda em 2009, ano da assinatura do
ProSAVANA. Alguns dos exemplos sdo: Egito, Quénia, Marrocos,
Africa do Sul, Tunisia, india, Malésia, Filipinas, Singapura, Sri Lanka,
Tailéndia, Vietnd, Russia, Argentina, Chile, Coldmbia e México. No caso
dos paises do DAC, no mesmo ano, 16 deles ja participavam de iniciativas
de CTr. Sdo eles: Bélgica, Canada, Dinamarca, Finlandia, Franca,
Alemanha, Itdlia, Japdo, Luxemburgo, Noruega, Espanha, Suécia, Suica,
Reino Unido, EUA e a Comunidade Europeia. Apesar disto, somente
Japdo e Espanha possuiam objetivos ligados a CTr em suas politicas de
ajuda (FORDELONE, 2009). Entre os doadores tradicionais, aqueles
mais engajados em iniciativas trilaterais sdo Japao, Alemanha e Espanha
(MCEWAN, MAWDSLEY, 2012).

Segundo Pino (2013) o interesse crescente pela CTr no sistema
internacional nos anos 2000 foi impulsionado por quatro fatores: crise e
esgotamento do modelo de desenvolvimento defendido pelos doadores
tradicionais; crescimento e destaque da CSS; necessidade dos doadores
em compartilhar os custos da ajuda; e necessidade de convergéncia e
articulacéo devido a preocupacdo com a sua eficacia (em um momento de
Crise e recursos escassos).

H4 diversas iniciativas que servem como base para afirmacao de
que o trabalho conjunto entre doadores tradicionais e (re)emergentes e a
CTr adquiriram maior relevancia no sistema de ajuda durante a primeira
década do século XXI. Da parte dos doadores do DAC®, o primeiro
elemento é a Conferéncia de Monterrey (2002), na qual apontou-se a
necessidade de fortalecimento da CTr como importante instrumento para
facilitar a troca de estratégias bem-sucedidas entre os paises
desenvolvidos e em desenvolvimento (PNUD, 2004; PINO, 2013). Outro

3 A propria pagina do DAC contém uma secdo especifica sobre a CTr, com
documentos elaborados pelo Comité sobre a modalidade (DAC, 2017).
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exemplo é o engajamento dos doadores tradicionais e dos emergentes no
Grupo de Trabalho sobre Efetividade da Ajuda, criado em 2003,
inicialmente como um férum de doadores tradicionais, mas que tornou-
se um grande grupo, incluindo ndo s6 doadores tradicionais e
(re)emergentes, mas também outros atores da CID (setor privado, ONG’s,
entre outros) (WALZ, RAMACHANDRAN, 2010; OCDE, 2010).

A fim de identificar sinergias entre o paradigma da efetividade
da ajuda e a cooperacao entre paises em desenvolvimento, foi criada em
2008 no &mbito do DAC a Equipe de Trabalho sobre CSS (OCDE, 2016).
Pode-se citar também a Cupula do G8 em L’Aquila (2009), presente no
historico do ProSAVANA, onde também foi reforgada a relevancia da
colaboragdo entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento na
prestacdo da CID. Cabe lembrar que L’Aquila esta inserida no contexto
do processo de Heiligendamm, didlogo iniciado entre o G8 e mais cinco
paises em desenvolvimento, acerca de desafios da economia mundial.
Neste contexto, o relatério final do processo, apresentado em L’Aquila
trouxe como um de seus pontos em relacdo ao desenvolvimento o
reconhecimento do valor da CTr no didlogo entre a CNS e a CSS, como
meio de gerar melhor apropriacdo pelos receptores e maior coordenagéo
entre doadores (G8, 2009).

Em um foro mais amplo, a Agenda de Acdo de Accra (PNUD,
2008) sobre efetividade da ajuda incentivou a colaboragdo entre os
diversos atores da ajuda (doadores do Norte e do Sul, setor privado e
sociedade civil) e o desenvolvimento da CTr (WALZ,
RAMACHANDRAN, 2010; PINO, 2013). Ademais, os féruns e
simpodsios de Cooperacdo para o Desenvolvimento do Conselho
Econdmico e Social da ONU (ECOSOC), em especial em 2008 e 2009
colocaram em relevo o papel complementar da CTr em relacdo a
cooperacdo bilateral e multilateral e, desde 2007, posicionam a CSS e a
CTr como tendéncias da CID (ECOSOC, 2008b e 2008c; ECOSOC,
2009; PINO, 2013). Neste sentido, em 2008 o prdprio tema do simposio
do ECOSOC no Cairo, sobre tendéncias da CID, deu destaque a estes dois
arranjos (ECOSOC, 2008b).

Por fim, para os propésitos do presente trabalho é relevante
apontar que o escopo das iniciativas de CTr abarcam principalmente as
areas relacionadas ao conhecimento/expertise dos doadores
(re)emergentes e demandas dos paises menos desenvolvidos, tais como
agricultura, administracdo publica, salde, gestdo de recursos hidricos,
capacitacdo profissional, na modalidade de cooperacgéo técnica (WALZ,
RAMACHANDRAN, 2010; PINO, 2013; CHICHAVA, DURAN, 2016).
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A partir de 2008 tais projetos passaram a focar no combate as
crises alimentar, energética, climatica e financeira (PINO, 2013), o que é
particularmente importante no contexto de adogdo do ProSAVANA, ja
gue se constitui como um programa que procura responder a necessidade
de garantia de seguranca alimentar de Mocambique e contribuir para a
seguranca alimentar mundial. Neste sentido, ndo sé o cenéario de ascenséo
da CSSD e da CTr parecem ter contribuido com o programa, mas também
0 ambiente gerado pela crise alimentar de 2007-2008, além de outros
fatores relacionados a questao agricola, sobre os quais se falara a seguir.

3.2. O Regime Alimentar Corporativo e a adogdo do modelo
agroindustrial na Africa

H& um conjunto de processos em andamento, desde meados do
século XX, que ddo base a tendéncia de incorporacdo de todos os paises
nas cadeias globais de alimentos, por meio da adogdo de um modelo de
desenvolvimento agroindustrial. O continente africano tem sido
considerado a fronteira agricola do mundo nas Ultimas décadas, e
Mogcambique é um dos paises que no inicio do século XXI procurou
colocar em pratica politicas para desenvolver seu setor agrario nestes
moldes. A insercdo do ProSAVANA neste cenario também ¢é parte da
literatura sobre o programa, sobretudo dos trabalhos criticos ao
desenvolvimento agroindustrial, como ja observado no Capitulo 2
(FERRANDO, 2015; TOLEDO, 2015)

O modelo de desenvolvimento agroindustrial é caracterizado
pela exploracdo de terra em larga escala, mecanizagao e introducéo de
novas tecnologias no campo e integragdo de agricultores familiares e
pequenos produtores as cadeias globais. Neste contexto, a produtividade
da agricultura capitalista industrial tem sido central para as narrativas
dominantes do desenvolvimento, baseada na ideia de que a
industrializacdo agricola possibilita maior producéo de alimentos, mais
baratos e de maior qualidade.

Portanto, a modernizagao tecnolégica é vista como condicéo para
o desenvolvimento econémico sustentavel. Aqueles que ndo se adaptam,
ou seja, ndo adotam as novas tecnologias e ndo se integram ao mercado,
ndo se tornam competitivos e sdo eliminados. Desta maneira, este modelo
possui poder material e ideacional para sua expansdo, fazendo com que a
tendéncia a padronizacdo da producéo, divisdo do trabalho e avancos em
tecnologia e mecanizagdao, caracteristicas das economias industriais em
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escala, avangassem também para a agricultura (CLEMENTS, 2015;
WEIS, 2010; TOLEDO, 2015).%4

De acordo com alguns autores da perspectiva dos Regimes
Alimentares®® vive-se a era do Regime Corporativo, no qual as relacoes
de valores e 0 modo de producéo estdo pautados pelos principios de livre
mercado e da supremacia do mercado. A governanga do regime acontece
por meio de regras multilaterais criadas no ambito da Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC), sob a qual as corporagfes transnacionais
exercem grande poder. Algumas das regras propagadas sdo as condi¢des
iguais de mercado, disciplinamento mituo e a seguranca alimentar
adquirida por meio do mercado (MCMICHAEL, 2014).

O regime alimentar corporativo surgiu no final da década de
1980, no contexto da desnacionalizacdo da agricultura.®® Segundo
McMichael (2014) sua ascensdo ocorreu na tensdo entre a integragéo
transnacional das cadeias agricolas com a padroniza¢do do modelo de
producdo e o0s sistemas biorregionais. Nesta tensdo, houve
aprofundamento dos mercados e cadeias globais e regionais e uma
homogeneizacdo da producdo no agronegdcio, que se especializou na
utilizacdo de inputs globais, monoculturas, regime de contratos com 0s
pequenos produtores e processamento e distribuicdo globais. Este

% parte importante do processo de expansdo do modelo agroindustrial sdo as
chamadas Revolugdes Verdes. A primeira delas surgiu na década de 1970 com o
impulso a um processo de transicdo tecnoldgica voltado a biotecnologia e
engenharia genética, complementado nos anos 1980 com uma revolucdo nos
agroquimicos (GOLDFARB, 2012). Por sua vez, a chamada 22 Revolucgdo Verde
ocorreu na década de 1990, com inovagdes em tecnologias de sementes,
preservacgdo e transporte de frutas e vegetais (MCMICHAEL, 2014).

% A abordagem dos Regimes Alimentares conecta as relagdes internacionais de
producdo e consumo de alimentos com os periodos mais amplos de acumulacéo
do capital. Assim, ha uma periodizag&o na qual cada regime representa diferentes
modos de producdo e acumulacédo e diferentes relagdes de valor (tecnoldgicas,
financeiras, de trabalho, ecolégicas). Em cada regime ha um perfil institucional
préprio, porém ha também transferéncia e reformulagcdo de elementos dos
regimes anteriores (MCMICHAEL, 2014).

% A desregulamentacdo do mercado comecgou na década de 1970, com os
petrodolares a servigo das corporagdes e 0s empréstimos para o Terceiro Mundo.
Na década de 1980 o aumento dos juros nos EUA gerou a crise da divida dos
paises em desenvolvimento, o que levou estes paises a adotarem o ajuste,
promovido pelo FMI e pelo Banco Mundial. Neste processo houve liberalizagéo
e redistribuicdo de poder nacionalmente em favor dos bancos centrais e
ministérios de comércio e financas (CANAK, 1989 apud MCMICHAEL, 2014).
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processo gerou uma reconfiguracdo das relacBes espaciais, além de
induzir a ado¢do do modelo agricola industrial em todo o mundo. A
industrializacdo da agricultura aprofundou o processo de produgédo
agricola como uma operacdo input-output, modificando a relacdo do
homem com os alimentos (MCMICHAEL, 2014).

A partir destas mudangas, aos poucos 0s alimentos foram
convertidos em commodities, e a agricultura em uma inddstria mundial,
incorporada nas estratégias de investimento das corporacGes. Porém, é
relevante ressaltar que estes processos foram iniciados ainda no regime
anterior, ja caracterizado pela industrializacdo agricola nacional por meio
das tecnologias da Revolugdo Verde, pela extensdo das relacBes de
mercado para o campo e pela nova divisao internacional do trabalho na
agricultura (RAYNOLDS et al 1993 apud MCMICHAEL, 2014).

No campo das ideias, adotou-se no Regime Corporativo a
premissa implicita de que o meio mais eficiente para promover a
seguranca alimentar é a promoc&o e integracdo ao mercado, regra que foi
consolidada pela financeirizagdo da agricultura e dos alimentos, uma das
relagdes estruturantes do Regime. Neste cenario, 0s pequenos produtores,
particularmente no Sul, sdo confrontados com politicas e protocolos
favorecendo as agroexportac@es intensivas em capital a despeito de seus
modelos, aprofundado a usurpagdo de terras. Isto acontece porque 0s
pequenos produtores ndo se tornam competitivos, gerando perda de suas
terras e maior dependéncia de outras fontes de renda em um movimento
de deslocamento de agriculturas “ineficientes”, como ja mencionado.
Desta maneira, 0 pequeno proprietario acaba por vender suas terras e
passa a trabalhar para os grandes proprietarios (MCMICHAEL, 2014).

Este movimento acontece dentro dos paises e também entre o Sul
e o Norte, ja que uma das caracteristicas do Regime Corporativo é a
combinacdo do protecionismo dos mercados agricolas e subsidios no
Norte, baixando o preco dos alimentos, enquanto no Sul os mercados séo
liberalizados, contribuindo para a exploracdo de terra e trabalho mais
baratos pelos investidores.®” Deste modo, os paises do Sul sdo inseridos
nas cadeias como exportadores dos produtos das corporacdes
transnacionais (que investem em seus paises) e importadores de gréos.
Tornam-se ainda dependentes do investimento, conhecimento e
tecnologia do Norte, devido & necessidade de uma agroindustria

37 Os subsidios e 0 dumping sfo também maneiras de transferir recursos publicos
para o setor privado no Norte e exportar inseguranca alimentar para o Sul
(MCMICHAEL, 2014).
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competitiva com base em insumos intensivos em capital, fruto dos
avancos tecnoldgicos (MCMICHAEL, 2014; GOLDFARB, 2012).

No contexto do regime agroalimentar corporativo ganha
destaque o ja mencionado processo de financeirizacdo, ou seja, aumento
do papel dos mercados financeiros dentro do setor agroalimentar, que tem
ocorrido nas décadas recentes. Esse processo deu maior poder a novos
atores, tais como investidores financeiros, bancos, empresas de servigos
financeiros e investidores institucionais em larga escala. Ademais, de
acordo com Clapp (2012) a financeiriza¢do gerou maior distanciamento
(“distancing”), ou seja, maior nimero de atores e etapas intermediarias
nas cadeias, que obscurece os impactos amplos da produgdo dos
alimentos. Assim como na perspectiva dos regimes alimentares, na visao
de Clapp (2012) a financeirizacdo contribui para a abstracdo dos
alimentos enquanto oportunidades financeiras (ativos), porém, estes
investimentos financeiros impactam as decisdes de investimentos reais
(fisicos).

As compras e vendas de ativos futuros®® de commodities datam
da Inglaterra do século XVIII, portanto, ndo séo novas.*® Porém, nos anos
1980 e 1990 as regulamentacgdes foram relaxadas por pressdo dos grandes
bancos de investimentos, que comecaram a vender derivativos baseados
em mercados de commaodities agricolas e, por isso, necessitavam de maior
espaco no mercado financeiro, contribuindo para o processo de
financeirizacdo (CLAPP, 2012).

Ademais dos bancos de investimento, as grandes corporacées de
venda de commodities comecaram a estabelecer negécios financeiros,

% Nos contratos futuros de commodities uma instituicio/investidor compromete-
se a comprar/vender uma quantidade X de determinada commodity em uma data
futura de/a outra instituicdo por um valor estipulado na data do contrato (e ndo
considerando o preco do mercado no futuro). Tais contratos podem servir a trés
propdsitos: especulagdo (quando o investidor espera comprar a commodity por
um precgo mais barato do que o do mercado no futuro), cobertura (hedge) (quando
se busca reducéo de risco no portfélio de investimentos) ou arbitragem (quando
se busca aproveitar da diferenca entre os precos de um mesmo ativo em diferentes
mercados). Estes diferentes comportamentos podem ser assumidos por diferentes
atores, tal como produtores e processadores industriais (GARCIA, 1997).

% Neste ponto da histéria as vendas a futuro eram utilizadas a fim de fixar pregos
e esquivar-se das incertezas. Tais vendas produziam liquidez na falta de boas
combinagdes entre produtores e consumidores. Ao longo do tempo os mercados
de futuros foram se institucionalizando e, em alguns paises como os EUA,
criaram-se regulamentacdes para limitar a compra destes ativos, a fim de evitar o
controle de precos.
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com destaque para as empresas ABCD, sigla das iniciais das companhias
Archer, Bunge, Cargill e Louis Dreyfus. Estas possuem grande poder,
pois operam em um modelo de negécios complexo, participando de todas
as etapas da cadeia produtiva. Além disto, detém a maior parte das
informacGes para si. Desde a década de 1990 as atividades financeiras
destas corporagdes ganharam proeminéncia sobre suas demais atividades
(CLAPP, 2012; GOLDFARB, 2012). No contexto da financeirizacéo, a
atuacdo das corporacGes agroalimentares no mercado financeiro e de
atores tradicionalmente financeiros no mercado agroalimentar tornou
confusa a fronteira entre os setores agricola e financeiro e entre
investimentos e pura especulagdo (CLAPP et al, 2016).

De 1999 a 2008 o valor em ativos futuros, contratos e
instrumentos de financiamento de risco em commodities agricolas foi de
US$ 2,4 bilhdes para US$17,7 bilhdes (ICTSD, 2009). Neste cenario,
poucos comerciantes passaram a dominar grande fatia do mercado
financeiro, portanto, pequenas mudancas podem resultar em grandes
alteragdes de precos (CLAPP, 2012).

A financeirizacdo das commaodities agricolas e ndo-agricolas é
vista como um dos fatores que contribuiram para a crise energética e
alimentar de 2007-2008, na qual os precos das commodities alcangaram
picos ap6s um longo periodo de tendéncia decrescente (desde a década de
1960) (GAYI, [20127?]). Entre janeiro de 2002 e fevereiro de 2008 o preco
dos alimentos subiu 140% (MOLONY, SMITH, 2010). S6 entre 2006 e
2008 o prego do arroz teve aumento de 27%, o do trigo 136%, o do milho
125% e o0 preco da soja 107% (WRI, 2008 apud CLAPP, 2012). O papel
da financeirizagdo na crise foi reconhecido por ONG’s, pelo Banco de
Compensagdes Internacionais (BIS, na sigla em inglés) (2011), pela
UNCTAD (2011) e pela propria FAO (2008 apud CLAPP, 2012), entre
outros.

Os mais prejudicados pela alta dos alimentos foram as parcelas
mais pobres da populacdo mundial, que tiveram dificuldades de sanar
suas necessidades alimentares. O nimero de famintos foi de 850 milhdes
em 2008 para 1 bilhdo em 2009, enquanto os lucros das companhias
ABCD bateram recordes em 2008 e 2010 (CLAPP, 2012). Além disto, a
volatilidade de precos gerou incerteza para 0s produtores dos paises em
desenvolvimento mais pobres.

Porém, a financeirizacdo foi apenas um dos fatores apontados
para 0 aumento dos precos. Outros fatores também contribuiram para
tanto, tais como: crescimento dos mercados dos paises em
desenvolvimento, urbanizagdo, mudancgas nos padrdes alimentares (com
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aumento do consumo de proteinas animais), crescimento da demanda em
biocombustiveis e suas fontes (devido ao alto preco do petrdleo); reforgo
de medidas sanitarias e fitossanitarias, pressdo ambiental, crescimento do
papel das corporacfes agroalimentares nas cadeias de producdo (GAYI,
[2012?]; WEIS, 2010; FERRANDO, 2015).

Dentre estes, 0 crescimento da demanda em biocombustiveis*
torna-se relevante para o presente trabalho tendo em vista que o Brasil é
um dos principais exportadores deste tipo de combustivel e sua tecnologia
e que Mocambique tem empreendido uma politica de producdo de
biocombustiveis no pais, tendo assinado em margo de 2009 a Politica e
Estratégia Nacional de Biocombustiveis (MOLONY, SMITH, 2010).
Segundo Kimani Ghege (2008 apud MOLONY, SMITH, 2010) naquele
periodo o Brasil influenciava o setor em Mocambique, tanto na pesquisa
quanto na produgdo de biocombustiveis.

Contudo, ndo s6 Brasil e Mogambique, mas outros paises
demonstraram no periodo um crescente interesse pela produgéo deste tipo
de energia, com destaque para os importadores de petréleo e exportadores
de biocombustiveis (México e Malasia, por exemplo), impulsionados,
entre outros fatores, pelo refor¢co do compromisso do Protocolo de Kyoto
em 2005. Neste contexto, Malawi, Mali, llhas Mauricio, Nigéria, Senegal,
Africa do Sul, Zambia, Zimbabue, além de Mogambique, aprovaram
politicas pro-biocombustiveis. Na Africa foi fundada a Associagdo Pan-
africana dos Paises Nao-Produtores de Petréleo, voltada para o fomento
da industria de biocombustiveis no continente. Em todo o mundo a
producdo de biocombustiveis triplicou entre 2000 e 2007 (MOLONY,
SMITH, 2010).

A conexao entre a crescente demanda de combustiveis gerados a
partir de fontes bioldgicas renovaveis e o preco dos alimentos se d&
porque o aumento da producdo dos cultivos voltados a producdo de
energia estaria tirando espaco daqueles voltados a alimentacéo, portanto,
h& uma disputa por espaco entre a producdo de combustiveis e de
alimentos (“food versus fuel”) (MOLONY, SMITH, 2010). Segundo o
ICTSD (2009), as politicas de biocombustiveis poderdo desviar a
producéo de alimentos em lugares como Brasil, EUA e Uni&o Europeia,
portanto, o crescimento da producdo ira exigir mobilizagdo de recursos
para aumentar a produtividade, levando a necessidade de investimento em
agricultura, sobretudo em paises em desenvolvimento. Em Mogambique
percebeu-se no contexto da assinatura do ProSAVANA iniciativas do

40Combustiveis liquidos derivados de fontes bioldgicas renovaveis, em particular
cultivos especificos para geragéo de energia.
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governo em aumentar o investimento em ambos, producdo de alimentos
e biocombustiveis, movimento do qual faz parte a adocdo do
ProSAVANA.

A demanda por biocombustiveis e a volatilidade no preco dos
alimentos levaram ao aumento dos investimentos em terras estrangeiras,
tanto por aquisicdes quanto por meio de arrendamentos. Isto ocorreu
porque os investidores viram na terra uma maneira de diversificar seus
investimentos em um ativo mais seguro em ambientes de volatilidade.
Ademais, a terra € um recurso escasso em muitos paises, o que faz com
gue investidores vdo a paises onde este ainda € abundante e barato
(ARYEETY, LEWIS, 2010; CLAPP, 2012). De acordo com Zoomers
(2010), este movimento é resultado da combinacdo entre globalizacéo,
liberalizacdo dos mercados de terra e o boom dos investimentos no
mundo.

As aquisicdes sdo feitas muitas vezes por meio de bancos e outras
instituicdes de investimento financeiro e nem sempre se convertem em
producdo. Ademais, diversos paises tém adquirido terras em outros
territérios. Na aquisicdo para producdo off shore, por exemplo, os lideres
s&o Arabia Saudita, China, Japdo, Maléasia, india, Coreia do Sul, Libia e
Egito (ARYEETY, LEWIS, 2010; CLAPP, 2012). O fundo publico de
pensBes do Japdo em 2012 era 0 maior investidor institucional em terras,
sendo que em 2011 detinha US$1,5 trilhdes em ativos (CLAPP, 2012).4

Os principais alvos do chamado “land grabbing**?, de acordo
com o relatério do enviado especial da ONU para seguranga alimentar
(apud ARYEETEY, LEWIS, 2010) sdo: Camardes, Etidpia, Republica
Democrética do Congo, Madagascar, Mali, Somalia, Suddo, Tanzania e
Zambia, todos africanos. De acordo com o Instituto Oakland (2009 apud
CLAPP, 2012), no ano de 2009, 60 milhdes de hectares foram vendidos
por paises africanos (area do tamanho da Franca).

Além disso, ja no ano de assinatura do ProSAVANA, varios
paises do continente possuiam acordos internacionais para exploracdo de
suas terras por investidores externos. De acordo com o International
Policy Research Institute (IFPRI) (2009 apud ARYEETY, LEWIS,

41 N&o foram encontrados outros dados de investimentos especificos do Jap&o ou
investidores japoneses em terras africanas.

42 De acordo com Clapp (2012), o land grab diz respeito a aquisicdo de grandes
porcdes de terras por investidores estrangeiros em paises em desenvolvimento.
Em sentido mais amplo, na definicdo de Aryeetey e Lewis (2010), land grab é
todo o investimento estrangeiro em grandes porcdes de terra, por nagoes,
companhias ou individuos.
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2010), Etiopia, Quenia, Malaui, Mogambique, Suddo, Tanzania e Zambia
eram exemplos de paises com contratos deste tipo.

Os modelos de acordo sdo determinados pelo status da posse da
terra nestes paises, ja que na Africa ainda é comum sua posse pelo Estado.
Apesar disto, muitos conseguem contratos de uso a longo prazo e
formam-se parcerias entre 0s governos e os investidores externos,
faltando protecdo para 0s pequenos proprietarios de terra, ja que a sua
posse muitas vezes néo é legalizada. Neste sentido, ressalta-se que poucos
governos dos principais paises-alvo destes investimentos possuem
instituicbes democraticas fortes e independentes, o que dificulta a defesa
dos direitos dos seus cidadaos (ARYEETY, LEWIS, 2010). Portanto, os
investimentos em terra nos paises africanos, diversas vezes, acabam por
causar deslocamento de pessoas e aumento da dependéncia em producéo
de alimentos (CLAPP, 2012).

Para além do aumento nas aquisicdes de terras, a crise alimentar
de 2007-2008 também gerou maior preocupacdo com a Sseguranca
alimentar, tanto por parte dos paises desenvolvidos quanto por parte dos
paises em desenvolvimento (CLEMENTS, 2015). Essa preocupagao se
refletiu em organizagGes internacionais e em arranjos como o G8.
Segundo o grupo de especialistas do G8 para seguranca alimentar global
(2009), o aumento dos pregos e a intensificacdo da crise alimentar em
2008 aumentaram a necessidade de uma resposta efetiva, sustentada e
voltada para a agdo contra a inseguranca alimentar.

Em abril de 2008 o entdo secretario-geral da ONU, Ban Ki Moon,
criou uma forca tarefa de Alto Nivel sobre a Crise Global de Seguranca
Alimentar, que produziu um arranjo para a agdo sobre o tema. Em junho
do mesmo ano ocorreu a Conferéncia de Alto nivel da FAO para
Seguranca Alimentar Mundial, cuja declarag¢do final sublinhou como
principais desafios para este objetivo os altos precos dos alimentos, as
mudancas climaticas e a bioenergia (gerada a partir de
biocombustiveis).** Ademais, a declaracdo afirmou a necessidade de
ajuda aos paises em desenvolvimento a fim de expandirem a agricultura,
producdo e o investimento no setor e 0 comprometimento dos signatarios
em priorizarem a seguranga alimentar como politica hacional permanente.

4 0 discurso do entdo presidente do Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva nesta
conferéncia sublinhou que a alta dos precos dos alimentos teria sido gerada por
diversos fatores, entre eles o protecionismo dos paises desenvolvidos no
comércio agricola. Neste sentido, Lula destacou que o problema ndo seriam os
biocombustiveis e que a solucdo passaria pelo aumento da oferta de alimentos,
abertura de mercados e eliminago de subsidios (BBC, 2008).
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Naquele mesmo ano, em julho, os lideres do G8 assinaram 0
Leaders Statement on Global Food Security, com énfase nas a¢Ges para
agricultura sustentavel e encaminhamentos para o estabelecimento da
Global Partnership for Agriculture and Food Security. Também no ano
de 2008 o Development Report do Banco Mundial jogou luz sobre a
agricultura e a indispensabilidade de investimentos no setor (ICTSD,
2009).

No ambito do Comprehensive Africa Agriculture Development
Programme (CAADP)*, estabelecido em 2003, os paises africanos
comprometeram-se, assim como na FAQ, a tornar a seguranga alimentar
parte do mainstream das politicas de desenvolvimento dos paises
doadores e receptores (GRUPO DE ESPECIALISTAS DO G8 SOBRE
SEGURANCA ALIMENTAR, 2009). A partir destes eventos pode-se
concordar com a afirmagdo do Grupo de Especialistas do G8 em
seguranca alimentar global (2009) de que havia naquele periodo um
“momento politico” (“political momentum”) para a seguranca alimentar.

Neste contexto, a Africa apareceu como locus de enfrentamento
da crise alimentar de 2008 e voltou a chamar atencdo como Ultima
fronteira agricola do mundo, levando ao fechamento de diversos acordos
de investimento no setor, incluindo aqueles em terras (TOLEDO, 2015).
Isto porque néo foi incorporada totalmente nas cadeias globais agricolas
nem completou a Revolugdo Verde, deixando espaco para o avango do
modelo agroindustrial. Ademais, dois tercos da populacio da Africa
Subsaariana vivem em areas rurais e sdo dependentes da agricultura, para
além da qual ha poucas opcdes. 61% da populacdo é engajada na
agricultura, que representa também 63% da forca de trabalho. No sul da
Africa, onde estd Mogambique, 70% da populacio é engajada na
agricultura e 72% da forca de trabalho esta neste setor (TOENNIESSEN,
ADESINA, DEVRIES, 2008). Sobre Mocambique, ja se explorou no
Capitulo 2 sua dependéncia do setor agricola.

De acordo com Toenniessen, Adesina e DeVries (2008) a
agricultura do continente é caracterizada pela baixa produtividade,
causada pelo uso de variedades de cultivos tradicionais, desgaste e

4 O CAADP é o arranjo politico da Africa para a agricultura e para um
desenvolvimento liderado pelo setor agricola. Seu objetivo é estimular reformas
no setor e, assim, fazer com que ele dé suporte ao crescimento socioeconémico e
sustentavel. Esta inserido como uma das prioridades da NEPAD, onde se pretende
o alinhamento dos objetivos de desenvolvimento de outros setores. Seus dois
eixos sdo 0 aumento da produtividade e do investimento publico (NEPAD,
[20127]).
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compactagdo do solo, escassez de &gua, perda de colheitas por pestes e
doencas, distribuicdo desigual da terra, mercados ineficientes e
infraestrutura e transporte precarios. Neste cenario, a Revolucdo Verde
foi apontada como chave para aumentar a produtividade e desenvolver a
agricultura (TOENNIESSEN, ADESINA, DEVRIES, 2008) e colocada
como prioridade pelos lideres africanos como no Férum Econdmico
Mundial de 2007 (MOCAMBIQUE, 2007).

Assim, o0s governos africanos, entre os quais Mocambique,
fizeram da expansdo do agronegécio em seus paises um dos seus
objetivos de politica nacional, com apoio da elite local (TOLEDO, 2015).
Por meio deste modelo de desenvolvimento agricola geraram a
expectativa de criacdo de empregos, desenvolvimento de infraestrutura,
maior PIB e rendimentos para 0s governos, aumento do padréo de vida,
acesso a tecnologia, capital e mercados e melhora de produtividade no
setor agricola, trazidos pelos investimentos (ARYEETY, LEWIS, 2010).

No caso mocambicano, em 2005 o entdo presidente Armando
Guebuza, comprometeu-se em realizar a Revolucdo Verde no pais. Ainda
em 2005, o Programa Quinquenal de Governo de Mogambique (2005-
2009) incentivou o aumento da produgdo e da produtividade dos
alimentos, tanto para garantia da seguranca alimentar quanto para
exportacdo. Em 2007 foi adotada a Estratégia da Revolucdo Verde em
Mogambique, destinada a orientar os tomadores de decisdo e
planificadores em dire¢do ao aumento da producédo e da produtividade e
da integracdo dos mercados. O caminho para alcancar os primeiros
objetivos seria 0 uso de sementes melhoradas, sistemas de irrigacdo, entre
outras tecnologias, contempladas no ProSAVANA (MOCAMBIQUE,
2007).

Seguindo esta mesma linha, porém ja estabelecidos apos a
assinatura do ProSAVANA séo o PEDSA e o CAADP de Mogambique,
ambos de 2011. O CAADP, como ja mencionado, é uma iniciativa de
desenvolvimento agricola da Africa, lancada em 2003, porém s6 em 2011
Mocambique publicou suas metas e prioridades neste programa. O
CAADRP, o0 PEDSA e 0 PARPA Il (2006-2009) estdo alinhados em seus
objetivos de aumento de producdo e produtividade, melhora no acesso a
mercados e gerenciamento sustentdvel de recursos naturais. Tais
objetivos, por sua vez, estdo alinhados aqueles observados no
ProSAVANA (MOCAMBIQUE, 2011).

Portanto, no contexto da assinatura do ProSAVANA,
Mocambique estava inserido em um contexto de ado¢do do modelo
agroindustrial, visando o aumento da producdo e da produtividade na
agricultura e sua inser¢do no mercado internacional. Para isto,
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Mogambique adotou diversos planos e buscou atrair investidores. Um dos
exemplos foi a cessdo de mais de um milhdo de hectares de terra para
investimento no pais, apenas entre 2004 e 2009 (CLEMENTS, 2014 apud
TOLEDO, 2015).

A este contexto somou-se a tentativa dos paises emergentes,
incluindo o Brasil, de exportar tecnologias e estratégias de
desenvolvimento agricola para a Africa (SCOONES et al, 2016), a
pretensa “superioridade tecnoldgica” do Brasil em termos agricolas € as
supostas similaridades geograficas em relagdo a Mogambique
(FERRANDO, 2015). Ademais, a crise alimentar fez o Japdo rever sua
politica de seguranca alimentar, fortalecendo o0s investimentos
internacionais no setor agricola como principal meio de adquiri-la. Essa
premissa foi colocada em pratica por meio de créditos de comércio,
investimento, seguro e apoio a aquisi¢cdes de terras no exterior
(ALCALA-OKADA, 2015).

Estes fatores ajudaram a pavimentar o caminho para o
ProSAVANA, ja que os propdsitos do programa estdo alinhados com as
necessidades mogambicanas de aumento de producdo, produtividade e
acesso a mercados, em um ambiente de inseguranca alimentar reforcada
pela crise dos alimentos; proeminéncia de ideias de desenvolvimento
agricola relacionadas aos pressupostos do modelo agroindustrial;
expansdo de investimentos no setor (tanto em commodities agricolas
guanto em terras), propiciada pela financeirizago e aumento do valor dos
alimentos; e interesses crescentes no setor por parte de Brasil e Japéo.

3.3 Consideracdes Finais

Os doadores chamados de “doadores tradicionais” foram os
fundadores da arquitetura da ajuda, apés a Segunda Guerra Mundial. Ao
redor deles se estabeleceram paradigmas da ajuda, que passaram por
mudancas ao longo das décadas, até chegar ao atual, o paradigma da
efetividade da ajuda, segundo Mawdsley (2012). Neste periodo, os
doadores passaram a focar na melhora da efetividade da ajuda, por meio
de medidas como o reconhecimento da importancia de que as iniciativas
sejam abrangentes, apropriadas pelos paises receptores e baseadas na
busca por resultados tangiveis. Para tanto, o desenvolvimento humano e
a construcdo de capacidades foram os principais objetivos dos projetos a
partir do inicio do século XXI.

Em meio ao paradigma da efetividade, um processo que
contribuiu para a mudanga na arquitetura da CID foi a (re)ascenséo dos
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doadores (re)emergentes, prestadores de CSSD, pois constituem-se como
iniciativas entre paises em desenvolvimento. Neste movimento o Brasil é
um dos protagonistas, junto com as demais economias emergentes. Este
bom momento econémico dos paises em desenvolvimento propiciou que,
mesmo ainda receptores de ajuda do Norte, pudessem se inserir no
sistema da ajuda como prestadores. A CSS para o desenvolvimento,
porém, ndo era uma novidade, j& que seus principios e primeiros projetos
datam da década de 1950 com o MNA e ascensdo de doadores como
China e Uniéo Soviética.

Esses arranjos ajudaram a consolidar a ideia de que hd uma
assimetria nas relagcbes entre o Norte desenvolvido e o Sul em
desenvolvimento e que é possivel uma cooperacdo para 0
desenvolvimento entre paises que possuem semelhancgas histdricas,
culturais e problemas comuns. Ademais, 0s principios centrais da CSS
(ndo interferéncia, horizontalidade, ndo condicionalidade, orientacéo pela
demanda e compartilhnamento de boas praticas) também apareceram neste
periodo.

A CSS perdeu forca enquanto o ajuste econémico era
implementado, sobretudo na década de 1980 e voltou com grande impulso
no inicio dos anos 2000, com a ascensdo das economias emergentes e 0
apoio de instituices como o PNUD e grupos como o proprio G8, que
passaram a reconhecer a necessidade de trabalhar em conjunto com os
paises em desenvolvimento. Assim, a CSS e a CTr ganharam forga no
inicio dos anos 2000, como tendéncias da CID, servindo como estimulo
a projetos e programas como o0 ProSAVANA, uma parceria triangular,
envolvendo dois paises relevantes para este tipo de arranjo no sistema da
ajuda, o Brasil e 0 Japdo, e um pais dependente de assisténcia externa,
Mogambique.

Ademais da CTr e da CSS, a cooperagdo em seguranca alimentar
e 0s investimentos em agricultura também ganharam maior relevancia no
final dos anos 2000, devido sobretudo a crise alimentar (2007-2008). A
crise surgiu em um contexto de financeirizacdo dos alimentos, aumento
da demanda em biocombustiveis, crescimento do mercado dos paises
emergentes e mudancas nas dietas, alguns dos elementos que
contribuiram para que 0s pregos dos alimentos subissem. Por sua vez, ela
gerou aumento do nimero de famintos no mundo, o que revelou grande
urgéncia de garantia de seguranca alimentar, sobretudo para paises
importadores de alimentos, como € o caso de Mogambique e do Japé&o.
Isto gerou um momentum politico da agricultura no mundo.

No cenério da necessidade de resolver o problema da seguranca
alimentar, o modelo do agronegécio surge como solucdo central. Isto
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porque no regime alimentar corporativo, a modernizacgdo da agricultura e
a integracdo nos mercados globais sdo 0 meio mais eficaz para garantir
uma maior producdo de alimentos, mais baratos e de maior qualidade.
Neste sentido, o Regime Corporativo cria um ambiente propicio para a
expansdo do agronegdcio no mundo e a ajuda/cooperacdo internacional
surge como um dos caminhos para isto.

A Africa, continente no qual ndo se completou a Revolucio
Verde e héa grande dependéncia da agricultura, tornou-se lugar fértil para
esta expansdo, por meio da ajuda e de investimentos em agricultura e
terras. Neste contexto, os paises africanos adotaram estratégias de
desenvolvimento agricola agroindustrial, dentre 0s quais esta
Mocambique.

Portanto, sobretudo em 2008, ano que antecedeu a assinatura do
ProSAVANA, e nos anos posteriores, havia um ambiente propicio para o
estabelecimento de iniciativas triangulares motivadas pela garantia de
seguranca alimentar em paises africanos, que, ao mesmo tempo, podem
favorecer a venda de tecnologia e know-how agricola (nos quais se
destaca o Brasil) e contribuir para a garantia de seguranga alimentar de
outros paises dependentes da importacdo de alimentos, tal como o Japéo.
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4. RELACOES BILATERAIS: ~BRASIL—JAPAO, BRASIL-
MOCAMBIQUE, MOCAMBIQUE-JAPAO

O presente capitulo sera dedicado as RelacGes Bilaterais entre os
paises signatarios do acordo que da origem ao ProSAVANA: Brasil,
Mogambique e Japdo. As relagdes bilaterais, sejam elas diplomaticas,
comerciais, de investimento ou de cooperagdo/ajuda internacional para o
desenvolvimento fornecem uma categoria de contexto que ndo pode ser
inserida totalmente nem no contexto internacional nem no doméstico da
presente andlise, porém fornecem a ponte entre estes dois. Contudo,
parece-nos dificil analisar os contextos doméstico e internacional do
periodo em que o ProSAVANA foi idealizado sem observar as
caracteristicas das relagfes que os paises envolvidos tém mantido uns
com 0s outros, tampouco sem inserir estas caracteristicas em uma
perspectiva historica, que contemple ndo s6 a politica externa, mas
também alguns tracos de investimento e comércio entre os trés.

Por isso, nas trés se¢Bes que seguem serdo apresentados o
historico das relacGes bilaterais contemporaneas entre: Brasil e Japéo,
Brasil e Mogambique e Japdo e Mogcambique, desde o estabelecimento de
suas relacOes até 2010. Além do aspecto historico, apresentar-se-8o suas
principais caracteristicas, os tragos que tem permeado a politica externa
dos trés paises, com foco na politica externa de Brasil e Japdo para a
Africa, em especial para Mocambique e nas acdes de cooperagio/ajuda
internacional.

4.1 Relag6es Bilaterais Brasil-Japéo
4.1.1 As relacdes bilaterais Brasil-Jap&o de 1895 a década de 1990

O inicio das relagdes Brasil-Japdo é marcado pela assinatura do
Tratado de Amizade, Comércio e Navegacdo® entre os dois paises em
1895, seguida pela abertura das representacdes diplomaticas em ambos 0s
paises em 1897 (BRASIL, 2016a). Desde entdo, tais relagdes séo
caracterizadas por periodos de maior ou menor aproximacao, de acordo
com seus interesses mutuos. Neste sentido, Uehara (2013, 2016) afirma
que as diferengas e complementaridades séo caracteristicas marcantes da
relacdo, que tem sido dependente de cenarios favoraveis para se
desenvolver. Mesmo com as diferengas, o Japdo tem sido um “parceiro

45 Segundo tratado assinado pelo Brasil com um pais asiatico (UEHARA, 2016).
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constante ¢ complementar aos interesses brasileiros” econdmica e
politicamente (CAVALCANTE, 2015, p.16).

Diante dos lagos construidos, nas palavras de Ken Shimanouchi,
ex-embaixador japonés no Brasil, a parceria Brasil-Japdo passou a
constituir uma “relagdo tradicional” (“historic relationship ”), marcada
por fortes contribuicbes do Japdo em é&reas como construgcdo da
capacidade institucional e pesquisa na agricultura e na inddstria
brasileiras (JICA, [2009]). Esta relacdo também foi marcada por
multiplos interesses, que variaram ao longo do tempo.

Por parte do Japéo alguns dos interesses foram dar legitimidade
a revisdo dos Tratados Desiguais, no inicio do século XX: acesso a
recursos (alimentos e recursos naturais), reducdo da dependéncia em
relacdo a China e aos Estados Unidos e os beneficios de se relacionar com
um pais que adquiriu recentemente imagem de pais lider do mundo em
desenvolvimento e potencial como doador emergente. Da parte brasileira,
a necessidade de médo-de-obra e mercado para a producdo cafeeira
aparecem nos primeiros anos da relagéo, sendo seguidos pela necessidade
de capital e tecnologia para o desenvolvimento (sobretudo na década de
1970) e da redugdo da dependéncia em relacdo aos Estados Unidos
(CAVALCANTE, 2015; FUJITA, 2016; LEITE, DANTAS, 2013;
JAPAQ, 2010; IFIC, 2002).

A partir do inicio do século XX comega a formar-se um dos
importantes fatores nas relagdes Brasil-Japao, que é a grande comunidade
de descendentes de japoneses (Nikkei) no Brasil, dando inicio a maior
comunidade japonesa fora do Japdo (60% do total de descendentes fora
do pais) (UEHARA, 2008 e 2016). A chegada dos primeiros imigrantes
japoneses tem como marco central o ano de 1908 e foi o principal foco da
relacdo entre os dois paises até a Segunda Guerra Mundial
(CAVALCANTE, 2015). Este tema também propiciou alguns dos
momentos de crise nas relacdes Brasil-Japao, devido a ma imagem que 0s
imigrantes japoneses possuiam no inicio do processo de imigra¢do, como
mostra o trabalho do diplomata Fujita (2016)*. Nestes momentos, ainda
segundo Fujita (2016), os diplomatas cumpriram importante papel na
manutencdo das relacBes. Por sua vez, os imigrantes foram relevantes na

4 De acordo com Fujita (2016) os principais momentos de crise nas relacdes
Brasil-Japdo foram: o inicio do processo migratorio (pela ndo aceitagdo dos
imigrantes japoneses), a Conferéncia de Paris de 1919 (com a defesa do Japéo de
uma clausula de igualdade racial na comunidade de nagfes), a crise das cotas
(durante a qual a constituinte de 1933-34 estabeleceu cotas para imigrantes
japoneses) e o rompimento de relagGes durante a Segunda Guerra Mundial.
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agricultura brasileira, sendo grande parte dos produtores assentados
durante 0 PRODECER e criando um sistema de plantio chamado de
sistema agroflorestal*’ (JICA, [2009]).

Em 1942, durante a Segunda Guerra Mundial, as relacfes entre
Brasil e Japdo foram rompidas, sendo reestabelecidas em 1952, quando
da retirada dos Estados Unidos do Japdo. Ainda naquela década, o Brasil
participou da coalizdo de 34 paises que lideraram a volta do Japdo as
Nacdes Unidas, que ocorreu em 1956. A partir deste periodo, assiste-se a
uma constante complexificacdo das suas relacdes, que passam a ir além
do tema dos Nikkei e a abarcar uma forte CID (puxada pela ajuda
internacional japonesa), investimentos japonese no Brasil e comércio
(UEHARA, 2013; MOCHIZUKI, 2009; LEITE; DANTAS, 2013).

No contexto do final da guerra, antes de inserir-se como doador
no sistema de ajuda internacional, o Japdo recebeu ajuda de diversos
paises e organizagdes internacionais, inclusive do Brasil, que enviou
ajuda ao Japdo em forma de alimentos e medicamentos, através da
“Suprimentos LARA” (Licensed Agencies to Aid in Asia) (MOCHIZUKI,
2009). Neste sentido, cabe ressaltar que a ajuda internacional tem papel
importante na politica externa japonesa em geral, como consequéncia da
abdicacdo pelo pais do poder militar apds a Segunda Guerra Mundial,
ganhando proeminéncia a partir da década de 1950 (LANCASTER, 2009;
UEHARA, 2013).

Mesmo antes de terminar de pagar seus empréstimos o Japao
realizou suas primeiras iniciativas de ajuda (MOCHIZUKI, 2009). Neste
contexto, assistiu-se aos primeiros projetos de cooperacdo técnica entre
Brasil e Japdo, por meio do intercdmbio profissional. No ambito destas
iniciativas, em 1959 um engenheiro agrénomo japonés veio ao Brasil
como perito na area de irrigacdo e em 1960 sete brasileiros foram ao Japao
participar de cursos nas areas de mineracdo, energia e outros (JICA,
[2009]). As principais areas de cooperacdo neste periodo foram
agricultura e mineracdo (LEITE, DANTAS, 2013). Com relacdo a
cooperacdo financeira, o Brasil foi um dos primeiros a receber 0s
empréstimos japoneses, sendo o primeiro deles em 1961, durante um
periodo em que a ajuda japonesa estava focada apenas nos paises asiaticos
(JICA, [2009]). Foi também na década de 1950 que ocorreu a primeira
onda de investimentos japoneses no Brasil, com a vinda de empresas do

47 Este sistema foi criado na Amazénia a partir da década de 1960 e consiste no
plantio de arvores misturadas a diferentes cultivos, garantindo colheita em varios
periodos do ano.
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setor alimenticio, automobilistico, de autopecas e fiacdo. No final da
década de 1960 iniciou-se uma segunda onda, considerado “boom de
investimentos [do Jap&o] no Brasil” (HORISAKA, 2016, p.81).

Ap6s uma década de 1960 com destaque para 0s investimentos,
a década de 1970 foi periodo marcante nas relacdes Brasil-Japdo em todos
0S seus eixos, mas sobretudo para a assisténcia oficial para o
desenvolvimento (AOD). A aproximacdo realizada no periodo, que
incluiu a consolidagdo da AOD para o Brasil, inseriu-se no cenario da
consolidagdo da AOD como instrumento da politica externa do Japdo e
do impacto das crises mundiais alimentar e do petréleo, cujas
consequéncias foram fortemente sentidas no Japéo.

Ao mesmo tempo, o Brasil vivia o chamado “milagre
econdmico”, apresentando forte crescimento econémico e grande
mercado potencial. Essa combinacdo de fatores gerou uma fase de
interesses complementares, na qual o Japao buscava recursos naturais e
garantia do abastecimento de alimentos, e o Brasil tecnologia e capital a
fim de continuar seu desenvolvimento. Paralelamente, o0 governo japonés
aumentou seus valores de AOD, em direcao ao titulo de maior doador do
mundo, que atingiu em 1989, e também de maior doador para o Brasil,
gue ocupou da década de 1970 até 2004, quando a Alemanha assumiu a
sua posi¢do (UEHARA, 2008).

Foi também nesta década que o foco da AOD para o Brasil
voltou-se para a cooperagdo técnica, tendo como marcos a assinatura do
Acordo Basico de Cooperagdo Técnica Brasil-Japdo, em 1970, e a
abertura do primeiro escritério da JICA no Brasil, em 1976, inicialmente
como um anexo da Embaixada do Jap&o no pais*® (DANTAS, 2013). O
Acordo Baésico de Cooperacdo Técnica Brasil-Japdo prevé o
fornecimento de bolsas de estudo a brasileiros para treinamento técnico,
envio de peritos japoneses ao Brasil, fornecimento de equipamentos,
maquinaria e material; missdes japonesas para analise de projetos de
desenvolvimento e qualquer outro tipo de cooperacdo técnica acordada
entre as partes (BRASIL, JAPAO, 1971).

Com relacéo aos investimentos, empresas japonesas inseriram-se
no Brasil nesta década em importantes setores como mineragdo,
siderurgia, papel e celulose, por meio dos Projetos Nacionais, que tinham
como objetivo o desenvolvimento dos recursos nhaturais do Brasil com a
expertise e o financiamento do Jap&o, que, por sua vez, adquiria parte da
producdo nos setores-alvo. Foram estes projetos que deram origem a

48 Atualmente a JICA possui dois escritérios no Brasil, um dedicado a cooperagio
em geral e outro dedicado a comunidade Nikkei (DANTAS, 2013).
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grupos como a Usinas Siderargicas de Minas Gerais (USIMINAS), a
Celulose Nipo-Brasileira (CENIBRA), a Aluminio Brasileiro S.A
(ALBRAS) e a Alumina do Norte do Brasil S.A (ALUNORTE) (JICA,
[2009] e [2010]; UEHARA, 2016). Foi ainda nesta década que teve inicio
0 PRODECER.

A década de 1980 marca o inicio das iniciativas de CTr Brasil-
Japdo, com a assinatura do Programa de Treinamento em Terceiros Paises
(TCTP na sigla em inglés) em 1985. Segundo Sakaguchi (2012), a
assinatura do TCTP marca o inicio da primeira entre as quatro fases da
CTr Brasil-Japdo, que vai até marco de 2000, quando da assinatura do
Programa de Parceria Brasil-Japdo (PPJB). As demais fases serdo
descritas ao longo da secdo e estdo resumidas no Quadro 4.

Quadro 4: Cronologia da cooperacgéo triangular Brasil-Japdo (as
quatro fases de Sakaguchi (2012))

Fase | Periodo Principais marcos

1 De 1985 a margo | Assinatura do Programa de Treinamento de
de 2000 Terceiros Paises

2 De margo de 2000 | Estabelecimento do Programa de Parceria Brasil-
a abril de 2007 Japédo

3 De abril de 2007 a | Reunido entre Celso Amorim e Sadako Ogata
junho de 2010 para formulacdo de iniciativas triangulares no

escopo do PPJB

4 A partir de junho | Estabelecimento da Parceria Global Jap&o-Brasil

de 2010

O TCTP é um programa de treinamento e tem como principais
dreas de atuacdo agricultura, salde, treinamento vocacional e meio
ambiente (ABC, JICA, [2010]; SAKAGUCHI, 2012). A ideia do
programa quando de sua assinatura era ter como foco geogréafico a
América Latina, area que foi expandida para abarcar os Paises Africanos
de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP)* e Timor Leste® (ABC, JICA,
[2010])%%. Até 2009 o TCTP havia permitido o treinamento de cerca de
2300 pessoas, mais de 500 deles africanos, e até 2015 51 projetos haviam

49 O primeiro projeto do TCTP para a Africa foi um treinamento em combate de
incéndios, em 1989 (CAVALCANTE, 2015).

%Na primeira década dos anos 2000 o TCTP foi expandido para paises africanos
e asiaticos de lingua francesa e inglesa (JICA, [2010]).

1Em 2001 foi langado o Programa Conjunto de Treinamento, integrado ao TCTP
em 2009, permitindo a formulagéo conjunta e divisdo de custos (JICA, [2010]).
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sido colocados em pratica (ABC, JICA, [2010]; SAKAGUCHI, 2012). O
TCTP Brasil-Japdo é considerado pela JICA (2010) o maior programa
deste tipo no mundo, em escala de projetos e diversidade de temas.

Se na arena da ajuda a década de 1980 foi frutifera para Japdo e
Brasil, marcada pelo inicio da CTr, no campo econdmico houve um
arrefecimento, trazido pela crise econémica brasileira (UEHARA, 2016).
A década seguinte representou um periodo de instabilidade, iniciando-se
com relagfes mornas, que se intensificaram na segunda metade dos anos
1990. Esse movimento, porém, ndo foi valido para os investimentos, que
apresentaram queda na década de 1980 e ndo voltaram a se recuperar na
década seguinte, diferentemente do comércio, com importancia crescente
entre 1994 e 1997 (ABC, JICA, [2010]; CAVALCANTE, 2015;
UEHARA, 2016b).

O volume de AOD do Japao para o Brasil foi crescente durante a
década de 1990 (Gréfico 1). Foi também nesta década que a redugdo de
desigualdades e a protecdo ambiental foram incluidos na agenda da
cooperacdo entre os dois paises, com propostas como a promocgdo do
sistema agroflorestal (em parceria com a EMBRAPA) e empréstimos a
projetos ambientais, como a recuperagdo do Rio Tieté, em Sdo Paulo, e 0
tratamento de esgoto e despoluicdo da Baia de Guanabara (ABC, JICA,
[2010]). Estes dois aspectos sdo incluidos ainda na agenda do
ProSAVANA.

Gréfico 1: Fluxo de AOD do Japéo para o Brasil (1960-2010) (US$
milhdes)
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4.1.1 As Relagd@es Brasil-Japdo no inicio do século XXI e a relevancia da
cooperacao triangular

A instabilidade da década de 1990 foi superada no inicio dos anos
2000, com as mudancas na politica externa japonesa e 0 bom momento
vivido pelo Brasil em suas relagdes internacionais e economia. Apés a
crise asiatica e os escandalos de corrupcdo no governo japonés no final
da década de 1990, o chamado “tridngulo de ferro” do processo decisério
do pais (alianca entre o partido dominante na politica japonesa (Partido
Liberal Democratico), a burocracia e o setor privado) comecou a ser
desfeito e substituido por maior centralizagdo no gabinete. Este cenério
gerou uma crise de confianca no inicio dos anos 2000, o que levou a
necessidade de uma nova Carta de AOD no Japdo. A nova carta, de 2003,
foi destinada ao fortalecimento do processo de avaliagdo e & melhora da
participacdo e transparéncia no processo decisério. A partir de 2006, com
um novo governo, o0 Japdo procurou resgatar o nacionalismo, sua
identidade asiatica e suas relagdes com o entorno regional. Somado a isto,
procurou fortalecer uma imagem de promotor da paz e do
desenvolvimento internacionais por meio da AOD (LANCASTER, 2007;
SOGARI, 2012).

Foi nesta fase que o Brasil passou a ser visto ndo s6 como
receptor, mas como um “importante parceiro global” do Japao, pelo
reconhecimento de sua lideranca no cenério internacional (JICA, [2009],
p.8). Em 2004, junto com Alemanha e india passaram a formar o G4, um
dos grupos de pressdo pela reforma no Conselho de Seguranca da ONU
(CSONU), como demandantes de assentos permanentes no mesmo
(CAVALCANTE, 2015). De acordo com Lessa (apud Dantas, 2013),
2005 foi 0 ano de um novo impulso na agenda bilateral Brasil-Japéo,
guando o Japédo aparece novamente entre as prioridades estratégicas na
politica externa brasileira (PEB). O bom momento se estendeu para
investimentos e comércio, sobretudo entre 2002 e 2011 (ano que o
crescimento econdmico brasileiro comegou a perder félego) (UEHARA,
2016).

A fim de incrementar as relagdes bilaterais no campo diplomatico
e econdmico, entre 1999 e 2010 foram estabelecidos grupos bilaterais de
didlogo, que envolvem o setor publico e o setor privado, tais como a
Alianca para 0 Século XXI, langada em 1999 na VIII Reunido Conjunta
do Comité de Cooperacdo Econdmica Nipo-Brasileiro entre a
Confederacdo Nacional da IndUstria (CNI) e a Keindaren (que reline os
principais grupos japoneses); o0 Conselho Brasil-Japao para o Século XXI,
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lancado em 2005; o Wise-man group, formado em 2007 com o objetivo
de formular propostas para incrementar as relagcdes econdmicas e escolher
setores prioritarios de incremento nas relacdes Brasil-Japdo®? e o Comité
consultivo de promocdo comercial e de investimento, criado em 2009.
Também neste cenério foi criado o Mecanismo de consultas politicas
Brasil-Japédo, em 2004.53

Com interesse renovado em investir no Brasil, 0s grupos
japoneses buscaram intensificar seu dialogo com o Brasil a partir do inicio
do novo século. Desta maneira, para Horisaka (2016) o empresariado
brasileiro e japonés tem cumprido papel relevante nas relagcdes
econbmicas entre ambos paises. Neste sentido, a autora afirma que o0s
ramos de atuacdo das empresas japonesas no Brasil tém se ampliado.
llustracdo desta ampliacdo é a comparacdo do investimento estrangeiro
direto japonés no Brasil (valor médio) no quinquénio 2000-04 com o
quinquénio 2005-09, que aponta um aumento do valor de US$457
milhGes para US$2549 milhdes (HORISAKA, 2016, com dados do
Ministério das Financas do Japdo). Em 2010 o Japdo contribuiu com
4.79% do total de IED do Brasil, posicionando-se em sexto lugar entre
todos os investidores estrangeiros®, portanto ¢ um dos importantes
investidores no pais (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2017).

No que diz respeito ao comércio, no periodo estudado o fluxo de
comeércio bilateral Brasil-Japdo seguiu um padrdo de crescimento, com

2.0 Grupo de Notaveis ou Wise-man group é composto de representantes de
empresas brasileiras e japonesas do setor privado e outros 6rgdos, como 0
BNDES e a Federacio das IndGstrias do estado do Rio de Janeiro (FIRJAN). E
formado por dez pessoas, cinco membros de cada pais. Em 2015 eram o0s
representantes da FIRJAN, do BNDES, da Vale, da Petrobras, do Centro de
Agronegocio da FGV (também presidente do LIDE agronegécio), da Nippon
Steel, da Toyota Motor, do Banco Japonés de Cooperacéo Internacional (JBIC) e
da Ishikawajima (RODRIGUES, 2015).

53 Mais especificamente relacionado a agricultura, em 2014 foi criado o Dialogo
Brasil-Japdo em Agricultura e Alimentos, composto por ministérios e 6rgdos
publicos dos dois paises relacionados ao tema, além de companhias brasileiras e
japonesas do setor atuantes no Brasil. (BRASIL, 2016a; UEHARA, 2016).
Observa-se aqui que a Alianca para o século XXI e o Didlogo em Agricultura
ultrapassam o recorte temporal do presente trabalho, porém é relevante destacar
seu papel, junto aos demais mecanismos, no aprofundamento e ampliagdo da
agenda bilateral das relages Brasil-Japdo e no destaque dado a agricultura e
alimentos nas mesmas relacdes.

% Os primeiros lugares sdo ocupados por: Paises Baixos, Estados Unidos,
Espanha, Luxemburgo e Francga.
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gueda entre 2008 e 2009 (provavelmente relacionada com a crise
econdmica mundial iniciada nos EUA), mas seguida por uma rapida
recuperagao, como se observa no Grafico 2. O Ministério das Relagdes
Exteriores do Brasil ressaltou a importancia do Japdo no comércio
brasileiro, pois é o segundo principal parceiro comercial do pais na Asia
e sexto no mundo (em 2014) (BRASIL, 2016a).

Os principais produtos na pauta exportadora do Brasil para o
Japdo em 2010 foram minérios de ferro (45,82% do valor total); frango
congelado (12,69%); aluminio bruto; café cru em gréo; ferro-ligas; soja;
avides; pastas quimicas de madeira; &lcool etilico; e milho em gréos. Por
sua vez, N0 Mesmo ano, 0s principais produtos importados exportados
pelo Brasil do pais asiatico no ano de 2010 foram partes e pecas para
veiculos automoveis e tratores; automaéveis de passageiro; rolamentos e
engrenagens, suas partes e pecas; instrumentos e aparelhos de medicéo,
de verificagdo etc.; partes de motores para veiculos automéveis; partes de
aparelhos transmissores ou receptores; produtos laminados planos de
ferro ou aco; bombas, compressores, ventiladores etc. e suas partes; (9)
aparelhos de fotocoOpia e de termoc6pia; e compostos heterociclicos, seus
sais e sulfonamidas. Observa-se, assim, que os principais produtos
exportados pelo Brasil ao Japdo sdo béasicos ou semi-manufaturados,
sendo que a pauta exportadora é reduzida quando comparada com a
diversidade de produtos importados do Japdo (BRASIL, [20117]).
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Gréafico 2: Fluxo de Comércio Brasil-Japdo (2003-2010) (US$

milhdes)

16.000.000.000
14.000.000.000
12.000.000.000
10.000.000.000
8.000.000.000
6.000.000.000
4.000.000.000
2.000.000.000
0

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

e [|UX0S cOrrentes

Fonte: Banco Central do Brasil.

Gréfico 3: Saldo de Comércio Brasil-Japédo (lado do Brasil) (2003-
2010) (US$ milhdes)
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Segundo documentos elaborados a partir de estatisticas de érgaos
governamentais japoneses e de acordo com dados da OCDE (Gréficos 1
e 3) a AOD do Japdo para o Brasil decresceu no inicio do século XXI.
Porém, segundo 0s mesmos documentos, isto ocorreu em um contexto de
decrescimento do Produto Interno Bruto (PIB) do Japdo, com
consequéncias em seu orcamento para AOD (IFIC, 2002; JAPAO,
2016c¢). Para Uehara (2013) um dos motivos para tanto pode ter sido a
percepcdo de que o Brasil ndo necessita mais de ajuda. Ainda assim, o
Brasil seguiu ocupando posi¢do de destaque na ajuda japonesa para a
regido, sendo no inicio do século XXI o segundo maior receptor na
América Latina (IFIC, 2002).

Corroborando a ideia de que o Brasil ndo perdeu importancia na
AOD japonesa, dados da OCDE entre 2003 e 2010, considerando apenas
as doacdes e cooperacdo técnica, apontam que a AOD Japéao-Brasil
apresentou apenas uma pequena queda entre 2003 e 2008. Entre 2008 e
2010 pode-se observar crescimento da AOD total e da cooperacdo
técnica. Quanto a ajuda a fundo perdido (doacdes), esta correspondeu a
uma pequena parte da AOD total Japdo-Brasil no periodo, passando de
US$5 milhdes apenas em 2010 (Grafico 3).

Neste contexto, de 2003 a 2010 o Brasil manteve posi¢des entre
0s vinte maiores receptores de CT do Japdo e em 2003 posicionou-se
também entre os vinte maiores receptores de AOD bilateral total (JAPAO,
2016c). Tal posicdo possui 0 aspecto negativo de revelar que o Brasil
segue sendo grande receptor de AOD japonesa, sinal da continuidade da
relacdo desigual que possui com o Japao.



114
Gréfico 4: AOD Japéo-Brasil (2003-2010) (US$ milhdes)
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Assim, 0 aumento da cooperacdo técnica junto com a
aproximacdo diplomética e econdmica, mostram que a queda na ajuda
recebida pelo Brasil ndo significou perda de importancia deste pais para
a politica externa do Japdo. Neste sentido, também a CTr Brasil-Japdo
ganhou novo impulso a partir dos anos 2000, tendo como ponto de partida
a assinatura do PPJB, em marg¢o de 2000, que deu inicio a segunda fase
da CTr entre os dois, marcada pela tentativa em assegurar uma parceria
mais simétrica e compreensiva.

O PPJB é um framework estratégico e compreensivo que visa o
fortalecimento da CTr entre os dois paises, considerando o crescente
papel do Brasil como provedor de CID. Engloba congressos, seminarios,
programas de treinamento e projetos conjuntos entre Brasil e Japao para
o0 desenvolvimento de terceiros paises e tornou possivel a realizacdo de
projetos conjuntos de larga escala, permitindo o aprofundamento da CTr
desenvolvida por eles (ABC, JICA, [2010]; SAKAGUCHI, 2012; JICA
[2009]). Seu gerenciamento é feito por um Comité de Planejamento
composto pela JICA e pela ABC, responsaveis por definir prioridades,
estratégias e areas que devem ser cobertas pela CTr Brasil-Japdo (ABC,
JICA, [2010]; SAKAGUCHI, 2012). A primeira iniciativa sob o arranjo
aconteceu em 2001 e consistiu em uma missdo para Angola e
Mogambique a fim de formular projetos que seriam aplicados no futuro,
considerando as prioridades do programa: os PALOP (em termos



115

geograficos) e projetos em agricultura e salude (prioridades tematicas)
(SCHLESINGER, 2013; FINGRMANN, 2014). De acordo com um
trabalho elaborado pelo Instituto de Cooperagéo Internacional da JICA
em 2002, a prioridade dada aos PALOP reconhece a lingua portuguesa
como principal caracteristica da CTr Brasil-Japao (IFIC/JICA, 2002).

Ainda sob o0 PPJB, em 2007 Celso Amorim, entdo ministro das
RelacGes Exteriores do Brasil, Sadako Ogata, entéo diretor da JICA e 0
presidente da JICA encontram-se e acordam uma série de projetos a serem
colocados em prética na América Latina e na Africa, incluindo o primeiro
dentro do marco do PPJB: um treinamento ocorrido no Hospital Josina
Machel em Angola. Foi este projeto que deu origem a ideia do
ProFORSA, programa mais amplo que teve como objetivo fortalecer o
sistema de saude angolano (SAKAGUCHI, 2012).5% E no escopo do PPJB
e, mais especificamente, da reunido de Amorim e Ogata em 2007, que 0
ProSAVANA foi concebido, como fruto da experiéncia de Brasil e Japdo
com o PRODECER, ja apresentado aqui anteriormente (ABC, JICA,
[2010)).

Este mesmo encontro de 2007 marca o inicio da terceira fase da
CTrentre o Brasil e 0 Japdo. A partir deste ano o PPJB apresentou nimero
crescente de iniciativas, como pode ser visto no Gréafico 4. Para 2010 a
JICA previa a realizacdo de 14 projetos, 0 maior nimero até aquele
momento (ABC, JICA, [2010]).%6

% O ProFORSA teve o inicio da sua implementacdo em 2011, com prazo de trés
anos, tendo como instituicdes parceiras o Ministério da Salde brasileiro, a
FIOCRUZ, o Ministério de Salde de Angola (MINSA), o Hospital Josina
Machel, a Maternidade Lucrécia Paim (também em Angola) e a Direcao
Provincial de Salde de Luanda (JICA, [2010]).

% De outubro de 2007 a novembro de 2012 foram realizados 13 projetos
conjuntos, 14 seminarios e 17 novos treinamentos sob 0 programa
(SAKAGUCHI, 2012).
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Gréfico 5: Numero de Projetos por ano no ambito do PPJB
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E importante ressaltar que o PPJB, enquanto modelo de parceria,
ndo é exclusivo das relacbes Brasil-Japdo e faz parte dos esforcos
japoneses para promover sua CTr no mundo. Acordos estabelecendo o
mesmo tipo de arranjo foram assinados pelo Japdo até 2009 com outros
11 paises além do Brasil®” (JICA, 2010). Neste sentido, observa-se que o
Japdo é um forte propositor da CSS e da CTr desde os anos 1970, ndo s
por este tipo de iniciativa, mas também pela promocéo da CSS e da CTR
em foros como o PNUD.

Sua contribuicdo com a CSS no ambito do PNUD se deu
principalmente por meio do aporte financeiro & Unidade Especial da
organizacdo para a CSS (UNOSSC na sigla em inglés) (antiga Unidade
Especial para a Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento
(CTPD)) (MOCHIZUKI, 2009; SAKAGUCHI, 2012; NRI, 2013; PINO,
2013). A relevancia da CSS na AOD japonesa estd expressa ainda em sua
Carta da AOD, na qual esté escrito que o Japao: “ird promover ativamente
a cooperagao Sul-Sul em parceria com paises em desenvolvimento mais

5 S#o estes: Argentina, Chile, Egito, Filipinas, Indonésia, Jordania, Marrocos,
Meéxico, Singapura, Tailandia e Tunisia.
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avancados na Asia e em outras regides”®® (JAPAO, 2003) e no plano de
médio prazo da JICA (2003-2007) no qual esté previsto o reforco a CSS
(MOCHIZUKI, 2009).

A (ltima fase da CTr Brasil-Japéo, iniciada em 2010, foi marcada
pelo langcamento de um novo conceito para o PPJB, a Parceria Global
Japdo-Brasil para a solucdo de problemas globais (SAKAGUCHI, 2012).
Este conceito reforca a relevancia da CTr ao afirmar o compromisso de
Brasil e Japdo em solucionar problemas globais e, a0 mesmo tempo,
parece ressaltar o papel mundial da insercdo de ambos no sistema
internacional. Neste cendrio, é relevante destacar que a agenda de
cooperagdo Brasil-Japdo, tal como colocada pela JICA (2010),
estabeleceu como prioridade a atencdo a novos desafios globais, indo ao
encontro da proposta da Parceria Global. Nestes desafios estariam
inseridos, entre outros, mudancas climaticas e seguranga alimentar.
Portanto, o principal objetivo do ProSAVANA, tal como presente nos
discursos faz parte das prioridades da agenda de cooperagdo entre os dois
paises neste contexto. Assim, um contexto de estabelecimento de
parcerias que ddo énfase na solucdo de problemas globais (incluindo
terceiros paises) contribui para o argumento de que a CTr possui
proeminéncia nas relagBes Brasil-Japao a partir dos anos 2000.

A proeminéncia da CTr pode ser confirmada ainda pelos dados
da ABC sobre iniciativas triangulares do Brasil e seus parceiros, grupo no
gual estdo incluidos, além do Japdo, Estados Unidos, Alemanha e
Espanha. De 2003 a 2010 o Japdo e o Brasil promoveram juntos 46
iniciativas triangulares. Dentre estas, Mocambique foi o receptor de seis
iniciativas enquanto, diante do total de iniciativas triangulares do Brasil
com todos os parceiros, foi o receptor de vinte (ABC, 2016). Ainda de
acordo com estes dados, o Japao é o principal parceiro brasileiro na CTr.

Em 2014 o entdo primeiro-ministro japonés, Shinzo Abe, visitou
o0 Brasil e os dois paises estabeleceram a Parceria Estratégica e Global,
cujo Comunicado Conjunto mostrou o interesse de ambos em
desempenharem papel de lideranca global (UEHARA, 2016a). Para
Uehara (2016a e 2016b), havia uma percep¢do no inicio do século XXI
de que houve maior espaco para que ambos ampliassem sua participacéo
internacional e, neste sentido, a CTr pode ser vista como exemplo de
inovacdo de suas relagBes bilaterais, que possibilita a superacdo de
desafios impostos pelas mudancas que vém ocorrendo na segunda década

% Tradugdo livre do original: “will actively promote South-South cooperation in
partnership with more advanced developing countries in Asia and other regions”.
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do século, para superacdo de desafios comuns e ampliacdo de uma
cooperacdo que permita melhor insercdo internacional dos dois.

Por fim, cabe lembrar que Brasil e Japdo inserem-se de maneira
diferente no sistema de ajuda internacional/cooperacgdo internacional,
sendo o primeiro considerado “doador emergente” e pais em
desenvolvimento e o segundo “doador tradicional”, membro do DAC e
pais desenvolvido. O proprio fato da CTr Brasil-Japao estar calcada nas
experiéncias de AOD do Japdo para o Brasil e do Japdo ser o principal
propositor de um grande ndmero destas iniciativas, como se vé no caso
do ProSAVANA, por si possui consequéncias para esta relagao e a relagéo
de ambos com os terceiros paises (como Mogambique).

Tendo, portanto, tratado das relagGes bilaterais Brasil-Japéo,
passar-se-4 na seguinte secdo a tratar das relacdes entre Brasil e
Mogambique.

4.2 Relagdes Bilaterais Brasil-Mogambique

As relacBes entre Brasil e Mogambique sdo distintas daquelas
entre Japéo e Brasil, ndo s6 por seu estabelecimento recente (década de
1970), mas também em substancia, pois se trata de uma relacdo entre
paises em desenvolvimento, com trajetdrias diferentes e passado colonial
comum. Assim, a presente secdo possui estrutura diferente da anterior,
comecando ja na década de 1970 e remontando sempre ao contexto mais
geral das relacdes do Brasil com outros paises da Africa Subsaariana, com
énfase maior nas relagdes desenvolvidas a partir do governo Lula.

Ao longo do tempo, Mogambique e Brasil passaram por fases de
aproximacédo e afastamento, seguindo 0 mesmo padrdo da PEB para os
demais paises da Africa Subsaariana, em especial os PALOP. Neste
sentido, o primeiro periodo de aproximacédo do Brasil com o continente
ocorreu no periodo da Politica Externa Independente (PEI) de Janio
Quadros (1961-1964), que assentou as bases da PEB para a Africa,
baseada no discurso dos lacos histéricos e identidade cultural entre os dois
lados do Atléntico. O segundo momento de impulso destas relacdes
iniciou-se na década de 1970, durante os governos Médici e Geisel (1974-
1985), balizado pela necessidade de garantia do acesso a recursos
energeéticos, apos a crise do petrdleo, e pela busca de oportunidades
comerciais (VISENTINI, PEREIRA, 2009; LEITE, SOUSA, 2015;
SARAIVA, 2012).

Foi neste contexto que Brasil e Mogcambique estabeleceram
relagdes em 1975, ano da proclamacdo da independéncia mogambicana
de Portugal. O cenério da Guerra Fria dificultou as relagfes entre os dois
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governos, que se distinguiam, pois o Brasil estava sob um governo militar
de direita, enquanto Mogambique havia escolhido a via socialista. Devido
a estas diferencas a Frente de Libertacio Mogambicana (FRELIMO),
partido que esta no poder desde entdo até o presente, mantinha melhores
relagcbes com os militantes do Partido Comunista Brasileiro do que com o
governo®. Ainda assim, o momento de aproximacdo com os paises
africanos, levou a instalacdo da embaixada brasileira em Maputo em
1976. Por outro lado, foi apenas em 1998 que Mocambique abriu sua
embaixada em Brasilia (BRASIL, 2016b).

Nas décadas de 1980 e 1990, crises econdmicas no Brasil e nos
paises africanos e conflitos civis espalhados pela Africa, incluindo a
guerra civil mogcambicana, geraram um periodo de afastamento entre
Brasil e Mogambique. A guerra do PALOP da Africa Austral, iniciada em
1977 (apenas dois anos ap6s sua independéncia) teve fim apenas em
1992° (BELLUCCI, 2007; SARAIVA, 2012). Ainda no inicio da década
de 1990 o Brasil enviou um contingente de 300 pessoas para a missdo da
ONU de manutencédo de paz em Mogambique (ONUMOZ). O contingente
era composto por 218 militares, 66 policiais e 16 civis, ademais de um
comandante (que comandou a missédo de fevereiro de 1993 a fevereiro de
1994) e 15 observadores eleitorais (TARISSE DA FONTOURA, 1999).

Com o fim da guerra, Mogambique passou por um processo de
abertura e democratizacdo que levou o pais a realizar diversas reformas
politicas e econdmicas, que incluiram as reformas liberalizantes
preconizadas pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) e pelo Banco
Mundial. Da mesma forma, com o fim da ditadura, o Brasil também
passou por um processo de democratizacdo (iniciado em 1989) e abertura
politica e econdmica. A superacao da guerra e a abertura mogambicanas

Fala de José Alejandro Barrios Dfaz no Seminario de Relagdes Internacionais
da Africa no século XXI e Seminario das Quatro Décadas das Independéncias de
Angola, Cabo Verde, Guiné Bissau, Mogambique e S&o Tomé e Principe.
IREL/UnB em 22 e 24 de setembro de 2015.

8 A Guerra Civil de Mogambique foi travada entre a FRELIMO e a RENAMO
(Resisténcia Nacional Mogambicana), respectivamente governo e oposicao.
Causou grande prejuizo a populagdo, devido aos massacres sequestros e
destruicdo de infraestruturas econdmicas, além de ocupar grande parte do
orcamento do Estado para a luta armada. Em meados da década de 1980, a guerra
foi o principal motivo para que Mogambique se aproximasse dos paises ocidentais
e trocasse sua politica econdmica socialista pelo neoliberalismo, adotando as
reformas do Banco Mundial e do FMI (BELLUCCI, 2007).
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e o fim da ditadura brasileira abriram possibilidades de reaproximacéo
entre os dois (BELLUCCI, 2007; SARAIVA, 2012).

Assim, durante o governo Fernando Henrique Cardoso (FHC)
(1994-2002) surgiram sinais de estreitamento das relagdes do Brasil com
paises africanos, porém, restrita a poucos paises e iniciativas, em busca
de vantagens econdmicas (SARAIVA, 1996). No periodo, apesar das
poucas atividades, um passo importante no relacionamento do Brasil com
0s PALOP foi dado por meio da criacdo da Comunidade de Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP) em 1996. A organizagdo surgiu com o
objetivo de servir como mecanismo de concertacdo politico-diplomatica,
cooperacdo técnica e difusdo da lingua portuguesa, servindo como
ferramenta relevante de estreitamento de relagBes entre as ex-col6nias
portuguesas e Portugal (PIMENTEL, 2000 apud LEITE; SOUSA, 2015).

Os sinais de reaproximagdo com os paises africanos, que
surgiram no governo FHC, tomaram corpo e consolidaram-se durante o
governo de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010). Foi com Lula que o
continente ganhou destaque na PEB, caracterizada pelo aumento de
contatos diplomaticos e da CID prestada pelo Brasil, além de esforcos
para aumento do fluxo de comércio e investimentos, como se vera mais
adiante. E neste momento que a politica africana do Brasil passa a
abranger todo o continente, ndo ficando restrita aos PALOP, paises
exportadores de petrdleo (Nigéria e Angola) e a Africa do Sul, como
anteriormente (SARAIVA, 2012).

Para Stolte (2014, p.9), o fato de “os paises africanos serem muito
menos sensiveis as potenciais aspiragdes hegemonicas™®! do Brasil do que
0s paises do entorno regional (pois ndo compartilham fronteiras) tem
como consequéncia uma maior facilidade destes em reconhecerem o pais
como player global, sem temer a ascensdo/hegemonia brasileira. Por isso,
de acordo com o autor, o fortalecimento das relagbes do pais com os
africanos é vantajoso para o Brasil. Ainda neste sentido, este conjunto de
paises abarca grande nimero de votos no sistema ONU, o que os torna
um grupo importante de apoio dentro dos foros da instituicdo, sobretudo
em sua Assembleia Geral (STOLTE, 2014). Esta consolida¢do dos
contatos com a Africa esta inserida no contexto de uma PEB caracterizada
pela diversificagdo de parcerias, com foco nos paises em
desenvolvimento, visando ocupar papel de destaque e lideranga no
sistema internacional (VIGEVANI, CEPALUNI, 2007).

81 Tradugdo livre do original: “African states were much less sensitive to potential
hegemonic aspirations”.
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Da mesma maneira que o Brasil, Mocambique expandiu suas
relagdes e sua economia no inicio do século XXI, inserindo-se como
modelo no que se tem chamado de “Novo Renascimento Africano”,
processo caracterizado pela resolucdo de conflitos que ocorreram na
década de 1990, maior consciéncia das elites nacionais em liderar o
desenvolvimento do continente e melhora de indices econdmicos e sociais
destes paises (SARAIVA, 2012; BANCO MUNDIAL, 2009). Além
disto, Mogcambique é considerado porta de entrada para 0 continente
africano (pois possui alguns vizinhos sem saida para o mar) e porta de
saida de produtos para paises como China e India (BERNDT, 2009;
CHICHAVA et al., 2013), ganhando assim relevancia na politica externa
de paises como a prépria China (ROQUE, 2009; RODRIGUES, 2011).
Desta maneira, sobretudo por seu rapido desenvolvimento e por ser um
pais de lingua portuguesa, Mogambique adquiriu proeminéncia na
politica do Brasil para a Africa (SARAIVA, 2012).

Por outro lado, ha diversos criticos da visao de que Mogcambique
seria um modelo de desenvolvimento, devido ao modelo adotado, que
estaria privilegiando apenas uma pequena parte da popula¢do. Aqui se
inserem trabalhos como os de Castel-Branco (2008 e 2010), Bellucci
(2006 e 2007), Nipassa (2009), Hanlon e Mosse (2010) e Mosca (2012),
com destaque para autores mogambicanos. Estes observam o modelo de
desenvolvimento pdés-democratizagdo como caminho para maior
dependéncia, vulnerabilidade e aumento das desigualdades nacionais.
Tais criticas coincidem com aquelas levantadas pelos criticos do
ProSAVANA, de que um desenvolvimento voltado para o mercado
externo ndo é a melhor solugdo para acabar com a pobreza em
Mogambique.

Por sua vez, do ponto de vista de Mogambique, a reaproximacao
com o Brasil parece estar alinhada também as suas prioridades, dentre as
quais aparece a cooperagdo com paises de lingua portuguesa e a captacéo
de recursos para o desenvolvimento, em um pais que é dependente de
recursos externos (MINEC, 2016b; MOCAMBIQUE, 2005). De acordo
com documento publicado pelo Ministério de Planejamento e
Desenvolvimento de Mocambique (MPD) (2013), em 2008 a parte do
orcamento do Estado financiada por recursos externos chegou a 56%.

Para além do site do MINEC, considerando a falta de estudos €
dados sobre a politica externa mogambicana, as pistas que mais
aproximam o Brasil dos interesses do pais sdo os objetivos e estratégias
declarados nos Plano de Governo de Mogambique. No Plano de Governo
(2005-2009), por exemplo, a agricultura e o desenvolvimento rural s&o



122

estabelecidos como areas-chave do desenvolvimento, junto com outras
areas em que o Brasil tem desenvolvido forte cooperacdo com
Mogambique, tais como salde, educacéo e infraestrutura (o Gltimo mais
ligado aos investimentos privados, como se vera a seguir). Outras
prioridades do governo mogambicano que estavam no mesmo plano
foram a atracdo de investimentos externas, a insercdo do pais no mercado
internacional e o desenvolvimento de contatos para a captacdo de
assisténcia técnica e financeira para a promocdo comercial do pais
(MOCAMBIQUE, 2005).

Assim, é possivel dizer que as relagdes de Mogambique com o
Brasil foram ao encontro dos objetivos do pais africano, contribuindo com
investimentos necessarios ao crescimento econdmico do pais e projetos
de CID. Segundo Stuenkel (2013), desde 2005 os projetos de
desenvolvimento brasileiros tém sido parte da estratégia de
desenvolvimento dos paises africanos. Neste sentido, o Brasil (bem como
0 Japdo) é listado como um dos principais parceiros de Mogambique pelo
MINEC (2016a), o que pode ser fruto das relacbes que tém sido
desenvolvidas desde a década passada.

Em termos praticos, um dos elementos da reaproximacao Brasil-
Mocambique foi a diplomacia, liderada pela ativa diplomacia presidencial
de Lula. Foram 28 visitas do ex-presidente & Africa durante seus
mandatos (2003-2010). Dentre estas, trés visitas foram feitas a
Mocambique (em 2003, 2008 e 2010)%?, enquanto Fernando Henrique
Cardoso visitou o pais apenas uma vez, para a |11 Conferéncia de Chefes
de Estado e de Governo da CPLP (em julho de 2000) (BRASIL, 2016b).
Por sua vez, chefes de Estado e governo africanos visitaram o Brasil 48
vezes entre 2003 e 2010, com trés visitas de lideres mogambicanos (em
2004, 2007 e 2009). Neste sentido, € interessante observar que nas visitas
dos presidentes mogambicanos em 2007 e 2009 o roteiro incluia Séo
Paulo e Rio de Janeiro, respectivamente, além de Brasilia, mostrando
possiveis interesses econdmicos no pais (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DIPLOMATICO (MRE), 2011)¢,

Acompanhando as  missOes  diplomaticas  brasileiras
intensificaram-se as missdes de comércio e investimento e feiras da Apex-
Brasil (Associacdo de Promocdo a Exportagdo), com o objetivo do

62 0 Japdo também foi visitado por Lula trés vezes, porém duas destas ocasides
foram reunies multilaterais.

63 A reativacdo da Comissdo Mista Brasil-Mogambique no ano de 2005 é outro
elemento da aproximacdo diplomatica, fornecendo uma plataforma de dialogo
entre os dois paises (NOTICIAS LUSOFONAS, 2005).
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governo de apresentar aos empresarios as oportunidades na Africa®.
Apesar de ser o elemento menos expressivo da reaproximacgdo Brasil-
Africa, o continente em geral aumentou sua participacdo nos fluxos de
comércio com o Brasil de 3,83% para 5,32% entre 2000 e 2010, com a
Africa Subsaariana sozinha representando 3,18% (IPEA; BANCO
MUNDIAL, 2011; SARAIVA, 2012; STOLTE, 2014).No que diz
respeito ao fluxo de comércio Brasil-Mocambique, entre 2003 e 2010
houve um padréo crescente, com destaque para 0 ano de 2009, no qual o
valor foi puxado pela exportacdo brasileira de avides da Embraer para
Mocambique, causando queda brusca ja no ano seguinte (ALICEWEB,
2017; APEX, 2011), como observado no Grafico 5.

A Apex-Brasil, a Camara de Comércio Brasil-Mogambigue (CCBM) e o Setor
de Promogdo Comercial (SECOM) da embaixada brasileira em Maputo cumprem
papel relevante na busca de oportunidades para investidores e empresas
brasileiras em Mogambique. A Apex, por exemplo, elaborou em 2011 um guia
de oportunidades para o Brasil em Mogambique (Disponivel em:
http://www.apexbrasil.com.br/Content/imagens/f5c6283e-3ca3-4ed7-a507-
a5022fdc185d.pdf, acesso em 14 de margo de 2017) e a CCBM publica a Revista
Brasilia-Maputo, desde 2010 (Primeira edicdo  disponivel em:
https://issuu.com/cciabm/docs/cciabm_-

revista bras_lia_maputo 2010?backgroundColor=, acesso em 31 de outubro de
2016). Website do SECOM: http://maputo.itamaraty.gov.br/pt-
br/setor_de promocao_comercial.xml (acesso em 28 de outubro de 2016).



http://www.apexbrasil.com.br/Content/imagens/f5c6283e-3ca3-4ed7-a507-a5022fdc185d.pdf
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Gréfico 6: Comércio Brasil-Mocambique (2003-2010) (US$ milhdes)
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Fonte: Aliceweb.

De acordo com a Apex-Brasil (2011), a volatilidade do comércio
com Mocgambique € fruto do baixo valor e da concentragdo do comércio
bilateral em poucos setores, com destaque para o abate e preparacdo de
produtos de carne e pescado, fabricacdo de produtos alimenticios e
fabricacdo de tratores e maquinas para agricultura, avicultura e obtencéao
de produtos animais, que estavam entre os seis principais setores no
comércio bilateral entre os dois em 2010. Por sua vez, no mesmo ano,
praticamente 100% do total exportado de Mogambique para o Brasil era
do setor de fabricacdo de produtos do fumo (APEX, 2011).

Diferentemente do comércio, 0s investimentos do Brasil
cumpriram importante papel em Mogambique durante o governo Lula.
No livro “Mogambique: o Brasil é aqui” a jornalista Amanda Rossi (2015)
fala sobre a presenca dos investimentos brasileiros no PALOP da Africa
Austral e mostra que o Brasil investiu no inicio do século nos mais
diversos setores, desde alimentacdo, passando pela construgdo pesada,
exploracdo de minérios, até o setor de comunicagbes. Mogambique e
Angola séo os dois paises africanos que mais recebem investimentos do
Brasil depois da Africa do Sul, devido & facilidade da lingua comum
(VIEITAS, ABOIM, 2013). Neste contexto o crescimento do
investimento brasileiro nos Gltimos anos rendeu ao pais papel de destaque
como investidor em Mocambique. Assim, para o periodo estudado, em
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2010 o Brasil foi seu principal investidor, representando 42,5% do total
em recursos investidos no pais naquele ano (segundo estudo da KPGM)
(CARVALHO, COELHO, 2011 e 2013; VIEITAS, ABOIM, 2013).

As empresas brasileiras em Mogambique estdo concentradas na
exploracdo de recursos naturais (como gas e carvao), construcao civil e
agroindustria (sobretudo em pesquisa e desenvolvimento) (VIEITAS,
ABOIM, 2013). Neste sentido, cabe ressaltar que estes setores sdo a ponta
de langa da internacionalizacdo das empresas brasileiras, que comegou
nos anos 1980 a partir dos mesmos setores e reflete os setores em que 0
pais possui maior competitividade (HIRATUKA, 2011). Quanto ao
tamanho, ha concentragdo de grandes empresas (VIEITAS, ABOIM,
2013), enquanto as pequenas e médias comegam a Se inserir no pais no
final dos governos Lula, impulsionadas pelos incentivos dos bancos de
desenvolvimento, tendo o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) papel relevante nos investimentos
brasileiros em Mocambique e sua diversificacdo (IPEA, BANCO
MUNDIAL, 2011; LEITE, SOUSA, 2015). Cabe ressaltar que, embora
se esteja falando da concentracdo de empresas com dados publicados apés
0 periodo estudado (2003-2010), ndo foram encontrados dados anteriores.

Algumas das empresas brasileiras que passaram a atuar ou ja
atuavam em Moc¢ambique durante os governos Lula sdo a Petrobras, as
construtoras Odebrecht, Andrade Gutierrez e Camargo Corréa, a
Eletrobras, a Caixa Econdmica Federal, a Rede Record de Televisdo, a
JBS Friboi, entre outras. A exploragdo da mina de carvao de Moatize pela
Vale é o investimento brasileiro de maior destaque no pais, pela sua
magnitude e pelos protestos da sociedade civil que tem gerado, devido as
desapropriacdes de terra da populacdo. Mais relacionados com o
ProSAVANA, podem-se citar o protocolo de intencGes assinado pela
Petrobras Biocombustivel e a Guarani, junto com a estatal mocambicana
Petréleo de Mogambique (PETROMOC) para producéo de etanol a partir
do melago da cana e a prospeccao e investimentos na area agricola, como
a plantagdo de soja do Grupo Pinesso (VIEITAS, ABOIM, 2013; IPEA,
BANCO MUNDIAL, 2011; ROSSI, 2015).

A aproximacdo diplomatica e o incentivo ao comércio e aos
investimentos sdo complementados pela CID prestada pelo Brasil,
considerada o carro-chefe da reaproximagdo com Mogambique e
importante ferramenta de promocéao internacional do pais (BERNDT,
2009; BRASIL, 2016b). Neste contexto, em 2010 a Africa era a segunda
regido que mais recebia em CID do Brasil, ficando atrds apenas da
América Latina e Caribe. Dentre estes, no mesmo ano, os PALOP eram
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0s cinco paises que mais recebiam CID do Brasil (IPEA; ABC, 2013 com
dados para 2010) e foram os Unicos no periodo a terem orcamento
especifico dentro da ABC, que em 2007 foi de US$3,25 milhGes (de um
total de US$17,5 milhdes para todo o orgamento) (VAZ, INOUE, 2007).

De acordo com o AidData.org (2011b), entre 2003 e 2010 o
Brasil deu inicio a 76 projetos de ajuda internacional em Mogambique e
apenas um entre 2001 e 2002. Somando-se 0s 77 projetos colocados em
pratica entre 2001 e 2010 o Brasil investiu em Mogambique US$62.4
milhGes no periodo, no qual a educacao e a agricultura foram os principais
setores de CID entre os dois. Segundo outra fonte, dentre o total de
projetos em CT da ABC na Africa entre 2002 e 2012, 32 projetos foram
implementados em Mocambique, 0 maior receptor desta modalidade de
ajuda do Brasil na Africa em termos de nimero de projetos®® (LIMA,
2012). Dentre todos os receptores foi 0 4° maior receptor brasileiro em
2010 (atras de Haiti, Peru e Sdo Tomé e Principe, porém com uma
diferenca de menos de R$500 mil em relacdo aos 2° e 3° receptores)
(IPEA, ABC, 2013).

Uma das iniciativas mais relevantes Brasil-Mogcambique no
periodo foi a construcdo do laboratério de producdo de genéricos, por
parte da Fundacdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), que possui um escritorio
em Mocgambique desde 2008. Apenas o laboratério exigiu do pais um
investimento de US$23 milhGes. Outra iniciativa de destaque que
envolveu Mocambique foi a criacdo da Universidade da Integracéo
Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira, no Ceara (Unilab) com o
objetivo de formar estudantes dos PALOP e do Brasil (IPEA, BANCO
MUNDIAL, 2011; VIEITAS, ABOIM, 2013).

Entre todos os setores em que Brasil e Mogambique cooperaram
durante o governo Lula, a agricultura € o de maior destaque, sobretudo
ap6s o lancamento do ProSAVANA, devido a sua magnitude. E neste
setor que parece haver maior complementariedade de interesses dos dois
paises, ja que o Brasil é reconhecido mundialmente por sua tecnologia
agricola tropical e como grande produtor de alimentos, ao mesmo tempo
em que Mocambique possui problemas na producdo dos mesmos (tais
como produtividade e condigbes climaticas) e estabeleceu o
desenvolvimento da agricultura e do meio rural como prioridades de

50s dados abarcam uma série temporal mais ampla do que o periodo estudado
(2003-2010), porém, séo utilizados estes dados porque as fontes utilizadas pela
autora ja nao estdo mais disponiveis para consulta.

% O segundo maior receptor no mesmo periodo foi Sdo Tomé e Principe, com 23
iniciativas.
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governo. A agricultura é um dos setores que mais recebem ajuda em
Mogambique, ndo s6 do Brasil (MOCAMBIQUE, 2005).

As iniciativas de cooperacdo em agricultura entre Brasil e
Mogambique contaram com uma diversidade de parceiros, como o
Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA), Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica, Movimento Camponés Popular, Movimento das Mulheres
Camponesas.

Além do ProSAVANA, no periodo estudado Brasil e
Mocambique executaram ou deram inicio a execuc¢do de outros projetos
envolvendo a EMBRAPA, empresa estatal voltada para o
desenvolvimento de tecnologia agricola e, portanto, parceira por
exceléncia do Brasil em iniciativas neste setor (LIMA, 2012 com dados
da ABC, do Ipea e da EMBRAPA). Mocambique é também o pais que
recebe o maior nimero de pesquisadores da EMBRAPA (CHICHAVA et
al.,2013) e, entre 2012 e 2014 possuiu um coordenador-geral da
instituicdo apenas para o pais, alocado devido as criticas ao ProSAVANA
por falta de transparéncia. Este coordenador era responsavel pelo
Programa EMBRAPA-ABC Mocambique (GOMES, 2013).

Passar-se-a agora para o ltimo tépico do capitulo, dedicado as
relacdes bilaterais, tratando da histdria e dos tracos das relacdes entre o
Japdo e Mocambique.

4.3 Relagbes Bilaterais Japdo-Mogambique

As relagdes entre Japdo e Mocambique foram estabelecidas em
1977, porém o Japdo presta assisténcia a Mogambique desde o ano da
independéncia mocambicana, em 1975, por meio da ajuda emergencial
relacionada a desastres naturais (MOFA/NOTICIAS, 2014). Depois do
estabelecimento de relagdes Mocambique (e toda a Africa, exceto a
Africa do Sul) ausentou-se da politica externa japonesa até meados da
década de 1980.Por sua vez, o Japdo também ficou ausente da politica
externa mocambicana, devido ao regime socialista do pais. Este
afastamento durou até o final da década de 1980, quando do inicio de sua
abertura politica e econdmica e da aproximacao japonesa com o Ocidente
(SATO, 1994).

Uma série de eventos precederam a aproximagao entre Japéo e
Mocambique. O primeiro deles foi a crise de alimentos em Mogambique
entre 1984 e 1985, causada pela jungdo da seca com a guerra de
desestabilizacdo politica e econdmica empreendida pela RENAMO
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(Resisténcia Nacional Mogambicana, um dos dois maiores partidos
atualmente no pais), com apoio do regime Sul-Africano do Apartheid.
Neste cendrio, enquanto a seca prejudicava a producdo, a guerra impedia
a circulacdo de produtos, pois atingia infraestruturas econdémicas como
estradas de ferro e rodovias (MATSINHE, 2011). Impulsionada pelo
governo, que possuia o desejo de estabelecer uma posi¢do mais ativa no
continente, a sociedade civil japonesa iniciou uma campanha nacional
contra a crise alimentar no pais africano (SATO, 1994).

O desejo japonés de aproximar-se da Africa deveu-se ao fato de
que em 1978 o Japdo concorreu a um assento ndo permanente no
Conselho de Seguranga da ONU e ndo obteve o nimero de votos
necessarios porque ndo ganhou os votos dos paises africanos. Isto porque
na época o Japdo mantinha fortes relagdes com a Africa do Sul e estava
ausente da chamada “Africa Negra”. Portanto, uma das motivacdes para
0 desejo do governo japonés em querer assumir uma postura mais
proativa na Africa nos anos 1980 foi a necessidade dos votos de paises
africanos para conseguir uma cadeira no CSONU, pleito ainda existente,
como observado no inicio deste capitulo. (SEABRA, 2011; SATO, 1994).

Mesmo ap06s a crise alimentar em Mocambique a sociedade e o
governo japoneses ndo haviam se posicionado criticamente em relagdo ao
regime Sul-Africano, até que em 1988 o Japdo tornou-se o principal
parceiro comercial da Africa do Sul, sofrendo entdo forte pressdo da
comunidade internacional para o estabelecimento de san¢des. Atendendo
a estas pressbes o governo incentivou as empresas a reduzirem
voluntariamente seu comércio com aquele pais, enfraquecendo ao mesmo
tempo a guerra de resisténcia em Mocambique.

Complementando estes eventos, no contexto do final da guerra
civil em Mogambique, entre 1993 e 1995 o Japdo enviou homens para a
ONUMOZ (SATO, 1994). A participacdo do Japdo na operacgdo se deu
por meio do apoio a coordenacdo de transporte logistico e gestdo das
eleiches em Mogambique®” (MOFA/NOTICIAS, 2014) e ganhou
relevancia por ter sido a segunda forca militar japonesa a ser enviada para
fora do pais apés a Segunda Guerra®®.Os esforcos japoneses em participar

7 O Livro Azul de Diplomacia do Japdo referente a 2003 afirma que foram
enviados 15 observadores eleitorais, 48x3 unidades de controle e 5x2 staff
officers.

8 A primeira foi para a missdo da ONU no Camboja (regido de influéncia
japonesa). Porém, o envio de tropas paraa ONUMOZ nao foi decisdo simples
para o governo japonés. Segundo Makoto Sato (1994), o Japao recebeu um
pedido da ONU a fim de enviar tropas, 0 que gerou um processo decisério
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das operag6es de manutencdo de paz da ONU podem ser vistos até os dias
atuais em seus Livros Azuis de Diplomacia e fazem parte da tentativa
japonesa em conseguir um assento permanente no CSONU.

Mesmo antes da abertura politica e do fim do socialismo, com as
primeiras elei¢cfes democraticas em 1994, o governo de Mogambique ja
havia aderido ao ajuste do Fundo Monetario Internacional, dando inicio a
sua abertura econdmica (SATO, 1994; CARVALHO, 2011). A partir
destes eventos o pais estabeleceu lagos profundos com a assisténcia
internacional para o desenvolvimento dos doadores ocidentais em geral,
passando a ser dependente deste meio de arrecadacdo (ROQUE, 2009).
Foi neste contexto que o Japdo se aproximou de Mogambique, o que foi
concomitante com o inicio do padrdo crescente da AOD do Japao para
Mocambique, como se vera no Grafico 6.

envolvendo burocratas ativos e politicos passivos, ja que aos primeiros cabia
seguir as intengdes da politica externa dos EUA e aos politicos ndo
interessava um conflito desconhecido em uma regido diferente.
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Gréfico 7: Fluxo de AOD Japado-Mocambique (1975-2010)
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Nos anos 1990 o Japdo buscou inserir-se no paradigma da ajuda
de maneira mais autbnoma em relacdo ao Ocidente, ao buscar
desenvolver um modelo proprio, questionando alguns aspectos do ajuste
promovido pelo Banco Mundial, como a desregulamentacdo, a
privatizacdo e a liberalizagdo das importacdes®®. Isto ndo aconteceu sem
contradi¢des j& que, a0 mesmo tempo, 0 pais procurou cooperar ao
maximo com outros doadores (SATO, 1994). No inicio da década o foco
da ajuda japonesa para Mogambique estava na construgdo e manutencdo
da paz, dado o contexto de guerra civil, que foi complementado aos
poucos com uma abordagem voltada para o desenvolvimento. O padrédo
japonés de assisténcia, combinando esfor¢cos de paz e desenvolvimento
foi utilizado também em Angola e esta ligado aos objetivos internacionais
japoneses de seguranca politica, busca de prestigio e projecdo. Durante os

8 Em 1987 o Japanese Overseas Economic Cooperation Fund, banco de
financiamento da cooperagdo japonesa, publicou um paper criticando o Ajuste
do Banco Mundial e defendendo um modelo de desenvolvimento proximo ao
“modelo do Leste Asiatico” (SATO, 1994).
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anos 1990 o Japdo prestou ajuda técnica e ndo reembolsavel (doacdes) a
Mogambique em forma de assisténcia alimentar, fornecimento de agua,
cooperagdo em sadde, transporte e comunicagdes (CARVALHO, 2011).

Um passo importante para a aproximacao do Japdo do continente
africano foi a criacdo da Conferéncia Internacional de Toquio para o
Desenvolvimento Africano (TICAD - Tokyo International Conference for
African Development) em 1993 (SATO, 1994). Esta consiste em uma
conferéncia que acontece a cada cinco anos, com o objetivo de discutir e
formular planos de agdo relacionados a desafios enfrentados pelo
continente africano, como desenvolvimento econdmico, reducdo da
pobreza e recuperagdo pos-conflito. A conferéncia é organizada
conjuntamente por Japdo, Comissdo da Unido Africana, ONU, Banco
Mundial e PNUD e tem como principios fundamentais parceria e
apropriacdo. Seus setores prioritarios de acdo sao infraestrutura e energia;
agricultura; dgua e saneamento; mudangas climaticas; educacdo; salde e
consolidacdo da paz (JAPAO, 2013). De acordo com o proprio governo
do Japdo, no &mbito da TICAD sdo colocadas em préatica na Africa
politicas japonesas, tais como o crescimento impulsionado pela iniciativa
privada, a promogéo da seguranca humana e a CSS (JAPAO, 2013).

Para Carvalho (2011) a TICAD déa énfase a aplicabilidade das
experiéncias asiaticas na Africa, & construgio da paz e a seguranca
humana como componentes da politica externa japonesa e serve como
instrumento de conquista de apoio para um assento permanente no
Conselho de Seguranca da ONU. No mesmo sentido, para Seabra (2011),
a Africa é indispensavel para o alto perfil que o Jap&o pretende assumir
no cenario internacional.

Até 2010 haviam sido realizadas quatro edi¢es da TICAD, que
forneceram as bases para a relacdo do Japdo com os paises africanos.
Aquela que mais interessa para o0 presente trabalho é a TICAD IV,
realizada em 2008, um ano antes da assinatura do acordo do ProSAVANA
e, portanto, forneceu parte do contexto das relagbes Dbilaterais
Mogcambique-Japao em que 0 mesmo esta inserido. No Quadro 5 pode ser
visto um resumo das principais resoluces das TICADs realizadas até
2010.

ATICAD IV deu origem a Declaracdo de Yokohama - Towards
a Vibrant Africa. De acordo com o documento, a TICAD € um processo
para a construcio de uma ponte entre a Africa e a Asia, especificamente
com o Japéo e, a0 mesmo tempo, um férum de troca de experiéncias.
Dentre os desafios identificados na TICAD IV estdo a baixa
produtividade e infraestrutura agricolas na Africa. Ademais, colocou-se
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especial atencdo ao aumento dos precos dos alimentos e seu impacto na
reducdo da pobreza, em consonancia com a crise do preco dos alimentos
no ano anterior’,

As prioridades estabelecidas na IV TICAD foram: aceleragéo do
crescimento econdmico; estabelecimento da seguranca humana,
cumprimento dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio e boa
governanca; e medidas relacionadas ao meio ambiente e mudancas
climaticas. Dentre os objetivos especificos e as estratégias previstas, o
desenvolvimento agricola e rural nos moldes do CAADP ¢ incluido nos
objetivos de crescimento econémico (DECLARACAO DE
YOKOHAMA, 2008). Assim, € interessante notar que o ProSAVANA
esta alinhado com o quadro maior da politica africana do Jap&o naquele
momento, expressada na TICAD IV.

Quadro 5: Edicbes da TICAD (até 2010) e principais resolucdes:

Edicdo | Ano Onde Principais resoluces

TICAD | 1993 | Téquio - Paz e estabilidade sé serdo alcangados

| com a paz e a estabilidade da Africa;

- Nova parceria baseada na autoconfianca
dos paises africanos com apoio dos
parceiros no desenvolvimento;

- Implementacdo e fortalecimento das
reformas econdmicas e politicas;

- Desenvolvimento impulsionado pelo
setor privado;

- Integracdo e cooperagao regionais como
meio de promogao de comércio e
investimentos;

- Importéncia da experiéncia do Leste
Asidtico e da CSS para o
desenvolvimento africano;

-Prevencdo e gerenciamento de desastres
(naturais e causados pelo homem) e
fortalecimento da seguranca alimentar.

TICAD | 1998 | Téquio - Langamento do “Plano de Ac¢ao de
Il Toquio” com politicas claras, prioridades
e metas quantitativas;

™ No Livro Azul da diplomacia japonesa de 2009 a assisténcia relacionada com
0 aumento do preco dos alimentos também figura, dentre as prioridades que foram
estabelecidas para a assisténcia japonesa em 2008.
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- Adocdo dos principios de “apropriag¢do”
e “parceria” como basilares do Plano de
Acdo;

- Desenvolvimento social como caminho
para a reducédo da pobreza;

- Desenvolvimento do setor privado
como caminho para o desenvolvimento
econdmico;

-Desenvolvimento pos-conflito,
prevencéo de conflitos e boa-governanca;
- Promog&o de abordagens que melhorem
a coordenacdo, integracao regional e a
CSsS;

- Fortalecer temas abrangentes como
construgdo de capacidades, género e meio
ambiente.

TICAD
Il

2003

Téquio

- Foco na seguranga humana e a
cooperagdo com a NEPAD;
- Trés pilares da assisténcia para a Africa:

e Desenvolvimento
humano (salde,
desenvolvimento de
recursos humanos e
gerenciamento da
agua)

e Redugdo da pobreza
pelo crescimento
econdmico
(infraestrutura,
agriculturae
desenvolvimento do
setor privado)

o Paz e estabilidade

- Expanséo de parcerias (Asia-Africa,
intra-africanas, CTr)

TICAD
v

2008

Yokohama

- “Por uma Africa Viva — o continente da
Esperanca e Oportunidade”

- Langamento do “Plano de Ac¢ao de
Yokohama”, que da énfase no
crescimento econdmico e estabelece
mecanismos de acompanhamento dos
projetos;

- Impulsionar o crescimento econdémico
(infraestrutura, comércio, investimento,
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turismo, agricultura e desenvolvimento
rural);

- Alcangar as Metas de Desenvolvimento
do Milénio;

- Garantia da Seguranga Humana;

- Consolidar a paz e boa governanca;

- Inclusdo das questdes ambientais e
mudanca climética no centro da agenda;
- Ampliacdo de parcerias.

Fonte: JAPAO (2013), Declaracéo de Yokohama (2008); Embaixada do Jap&o
em Mogambique (2010).

No inicio do século XXI um marco no estreitamento de relagdes
entre Japao e Mogambique foi a abertura da embaixada do Jap&o no pais,
gue aconteceu em 2000. Neste contexto, apesar da TICAD e do aumento
em comércio, investimentos e AOD, foi apenas em 2014 (ano que
ultrapassa o periodo aqui estudado) que um Primeiro Ministro japonés
visitou Mocambique (JAPAO, 2016b). A visita de Shinzo Abe a
Mogambique foi considerada importante para a diversificacéo e expanso
das relagbes com o pais. Por outro lado, os presidentes mogambicanos
visitaram 0 Japdo em seis ocasifes diferentes (1986, 1998, 2003, 2007,
2008 e 2013). As Ultimas trés visitas foram feitas pelo mesmo presidente,
Armando Guebuza™, que desempenhou papel proativo na TICAD
(JAPAO, 2016b).

Na politica externa do Japéo, investimento, comércio e AOD séo
aspectos que caminham juntos. Nas palavras de Shinzo Abe,
Mogambique € visto com “potencial de ser um centro de negdcios [do
Japio] com a Africa” (MOFA/NOTICIAS, 2014). Neste cenério, ganham
relevancia os recursos naturais como o gas natural e o carvdo, que, de
acordo com a JICA, tém atraido o setor privado japonés.

Em 2013 havia sete grandes empresas japonesas atuando em
Mogambique, dentre as quais se destacaram a Nippon Steel and
Sumitomo Metal Corp. (carvdo), Mitsui and Co (gas natural), além da
Maruha (que controla a Efripel, de pescados) e a Mitsubishi (como
importante stakeholder da Mozal, segunda maior producdo de aluminio
da Africa e a maior de Mogambique). O lugar que os investimentos
ocupam nas relagdes bilaterais Mogambique-Japao estdo conectados com

"t Armando Guebuza foi o presidente mogambicano que prometeu apoio ao Japdo
em sua tentativa de conseguir um assento permanente no CSONU (CARVALHO,
2011).
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o fluxo de comércio e também & AOD japonesa, posto que a JICA tem
desempenhado papel de promotor dos investimentos privados do pais.

Quanto a éarea comercial, o fluxo de comércio Japdo-
Mocambique dobrou de 2000 a 2009, ano da assinatura do ProSAVANA
e, triplicou de 2000 a 2011 (MOF, 2016). Neste aspecto, a fim de estreitar
as relagbes com Mocambique o Ministério de Relacdes Exteriores do
Japdo (MOFA) promoveu missdes ao pais em 2008 e 2010, sendo que a
Gltima contou com 28 grandes empresas japonesas. Assim, o Japao logrou
ocupar um lugar proeminente nos fluxos mogambicanos no contexto de
adocdo do ProAVANA na agenda, aparecendo como 0 sexto maior
fornecedor de Mogambique em 2009(US$141.572  milhdes,
representando 3,8% das importagdes do pais) e o0 quinto maior em 2010
(US$213.967 milhdes, representando 5,5% do total de importacdes). Por
outro lado, a participacdo do Japdo nas exportacbes mocambicanas foi
inexpressiva (apenas 0,3% do total em 2010), assim como a participagdo
mocambicana no comércio japonés (INE MOCAMBIQUE, 2009 apud
SEABRA, 2011; INE MOCAMBIQUE, 2011; JETRO, 2011).

A fim de encontrar outros indicios do desejo japonés em
aproximar-se de Mocambique entre 2003 e 2010, foram analisadas
edicBes do Livro Azul da Diplomacia, publicado uma vez por ano, como
um dos instrumentos que guiam a politica externa japonesa. Ao buscar
“Mogambique” por meio da ferramenta de busca textual nos Livros
relacionados aos anos analisados, 0 nome do pais foi encontrado apenas
naqueles que tratavam da politica externa japonesa em 2003 (3 vezes),
2004 (5 vezes) e 2005 (5 vezes). E interessante notar que em todos os
anos nos quais o termo foi encontrado, houve mencédo &8 ONUMOZ. Nas
demais vezes tratavam-se visitas diplomaticas, eleicbes em Mogambique
ou do entorno regional (ctpula da Unido Africana e SADC).

Assim, depreende-se que embora a literatura e outros dados
tratem de um estreitamento entre Japdo e Mogambique, os Livros Azuis
ndo oferecem uma fonte que indique alguma proeminéncia do pais da
Africa Austral na politica externa japonesa. Contudo, a propria visita do
Vice-Ministro Sénior de Relagdes Exteriores do Japdo a Mogambique,
citada no Livro Azul de 2004 pode ser considerada sinal de desejo japonés
de estreitamento, sobretudo em um pais que nunca havia recebido um
presidente japonés até 2014.

Para os fins da presente pesquisa analisou-se mais a fundo o
Livro Azul referente a 2009, no qual o Japdo coloca-se como responsavel
em assumir posi¢do na comunidade internacional para resolucdo de
problemas como a pobreza e a instabilidade politica na Africa. Embora o
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continente como um todo tenha sido citado, Mogambique ndo teve
citagdes nesta edicdo (JAPAO, 2009).

Em relacdo a AOD japonesa para o continente no Livro foram
estabelecidas quatro &reas prioritarias: desenvolvimento africano,
mudancas climaticas, salde global e seguranca alimentar. Ressalta-se
ainda que, no mesmo documento, 0S recursos naturais e a grande e
crescente populacdo dos paises africanos figuram como fatores de
relevancia para a economia japonesa, 0 que pode significar amostra de
alguns dos interesses que o Japdo tem no continente, tais como garantia
de acesso a recursos naturais e mercados (JAPAO, 2009).

A AOD é um importante instrumento do Japao em Mogambique
e o principal vetor desta relagdo. Neste aspecto o pais da Africa Austral é
considerado caso modelar de uso da ajuda e também prioridade na AOD
japonesa (JICA MOZAMBIQUE, 2014). De 1974 a 2009, foram 162
projetos executados na cooperacdo Japao-Mocambique (CARVALHO,
2011)?, impulsionados pela instalacdo do escritério da JICA em
Mocambique em 2003 (MOFA/NOTICIAS, 2014).

Entre 2003 e 2010 Mogambique foi listado trés vezes como um
dos trinta maiores receptores de AOD do Japédo, em 2006 (11°), 2009
(21°) e 2010 (27°). No ano de assinatura do ProSAVANA o pais era seu
21° receptor, correspondendo a 1% do total da AOD japonesa. A partir
dos dados do MOFA percebe-se também que € a ajuda ndo reembolsavel
gue da maior volume a AOD Japdo-Mocambique. Neste sentido, observa-
se que a ajuda a fundo perdido do Japdo para Mogambique superou as
demais modalidades em todos 0s anos de 2003 a 2010, sendo o valor em
empréstimos o menos expressivo (JAPAO, 2016¢). A CT do Jap&o para
Mogambique cresceu constantemente entre 2003 e 2007, quando atingiu
um de seus valores mais altos para o periodo 2003-2010, sofreu queda em
2008, e em 2009 e 2010 retornou a niveis mais altos que os de 2007, como
pode ser observado no Grafico 7. Ja a ajuda ndo reembolsavel (doacao)
apresentou valores que oscilaram bastante, assim como o volume de AOD
total (que considera os empréstimos e ajuda por meio de instituicbes
multilaterais) (Grafico 7).

2 N4o foi possivel encontrar uma lista de projetos que permitissem analisar o
ntmero de projetos para o periodo 2003-2010.
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Gréfico 8: AOD Japdo-Mocambique (2003-2010) (US$ milhdes)
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Fonte: JICA.

Dentre as prioridades estabelecidas para a AOD Japdo-
Mogcambique no periodo em que o ProSAVANA foi inserido na agenda
estavam o desenvolvimento agricola e de infraestruturas, a formacéo de
recursos humanos em diversas areas e iniciativas relacionadas ao meio
ambiente e mudancas climaticas (EMBAIXADA DO JAPAO EM
MOCAMBIQUE, 2010). Segundo Carvalho (2011), no inicio do século
XXl a AOD Japdo-Mogambique pode ser resumida na combinagao entre
infraestrutura e desenvolvimento social. E importante ainda atentar que
as prioridades da AOD japonesa estdo alinhadas com o PARPA (2006-
2009) de Mogambique (2006), que estabelece como prioridades
assisténcia para o desenvolvimento rural, promo¢do do desenvolvimento
econdmico, desenvolvimento de recursos humanos e boa governancga,;
além de estar alinhada com o interesse japonés nas questdes relacionadas
a meio ambiente e mudancas climaticas.

4.4 Considerac0es Finais
A relacdo Brasil-Japdo é a mais tradicional e bem consolidada

dentre as trés relacbes bilaterais analisadas neste capitulo. Foi
estabelecida em 1895 e interrompida por apenas dez anos, entre 1942 e
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1952. Ao longo do tempo os dois apresentaram momentos de
complementariedade e relagdes mornas, que dependeram também do
cenario externo. Apesar disto, houve uma complexificacdo a partir da
década de 1950 na qual consolidaram-se aos poucos 0s aspectos de
investimento, comércio e ajuda internacional, como observado ao longo
da secdo das relages Brasil-Japdo. Estes aspectos foram balizados na
maior parte da histéria por interesses em recursos naturais por parte do
Japdo e capital e mercado por parte do Brasil, sendo que a ambos
interessava a diversificacdo de parceiros a fim de reduzir a dependéncia
em relacdo aos EUA. A grande comunidade Nikkei no Brasil serviu como
ativo neste relacionamento.

A principal década para a AOD Japédo-Brasil foi a de 1970,
periodo no qual a CT ganhou destaque. Na década de 1980 viu-se o inicio
da CTr entre os dois paises, com 0 TCTP (o maior do Japdo no mundo),
gue na primeira década do século XXI foi incorporado ao PPJB, parceria
mais ampla de CTr com vistas a seu aumento e desenvolvimento de uma
parceria mais simétrica. O ano de 2010 foi marcado pelo estabelecimento
da Parceria Global Jap&o-Brasil para a solugdo de problemas globais, que
reforcou o papel que os dois almejam desempenhar no cenario
internacional.

Desta maneira, o inicio do século XXI foi caracterizado pelo
desejo, por parte de Japdo e Brasil de desempenharem papel de destaque
como promotores do desenvolvimento e contribuidores para a solucgao de
problemas globais, tendo como dois dos eixos de sua agenda conjunta de
CTr as mudangas climaticas e a seguranca alimentar. A questdo ambiental
foi inserida na agenda na década de 1990 e faz parte das preocupacdes do
ProSAVANA. J4 a seguranca alimentar e as questdes agricolas sdo temas
centrais na agenda das relagdes bilaterais desde as primeiras iniciativas
de cooperacdo na década de 1960 e permearam as iniciativas entre 0s dois
desde os treinamentos bilaterais, passando pelo TCTP até o PPJB. Da
mesma forma, os PALOP apareceram como prioridades na CTr Brasil-
Africa no TCTP e no PPJB, reforcando a hipotese de que o Jap&o
encontrou no Brasil um parceiro importante para abrir portas em paises
com 0s quais o pais asidtico ndo possui similaridades culturais ou
histéricas. O Japdo foi entre 2003 e 2010 o principal parceiro brasileiro
em CTr.

O contexto de proeminéncia da CTr na relacéo Brasil-Japdo entre
2003 e 2010 foi acompanhado por novos impulsos de investimento
japonés no Brasil e aumento no fluxo de comércio. Assim, o Japdo ocupou
em 2010 o lugar de 6° maior investidor no Brasil e 6° fornecedor do pais
no mundo. Ao mesmo tempo, o Brasil ocupou entre 2003 e 2010 posigdes



139

entre 0s vinte maiores receptores de CT bilateral japonesa, apesar da
gueda em seu volume entre 2003 e 2007.

J& a relacdo Brasil-Mogambique é mais recente, data de 1975,
ano da independéncia do ultimo e sé se consolida a partir da PEB do
governo Lula, com o fortalecimento da politica africana do Brasil. Este
periodo foi marcado pela diversificacdo de parcerias do Brasil e pelo
rapido crescimento mocambicano que abriu oportunidades para 0s
investidores internacionais e colocou o pais da Africa Austral como
modelo de desenvolvimento para os demais africanos. Isto se insere no
chamado “Novo Renascimento Africano”.

Durante o periodo de reaproximagdo com Mogambique, ao Brasil
interessaram seu reconhecimento como lider dos paises em
desenvolvimento e player global, apoio no sistema ONU, aumento do
comércio e internacionalizacdo de suas empresas, interesses sobre os
quais se aprofundara no Capitulo 5. Ao mesmo tempo, Mocambique
procurou atrair investimentos e ajuda externos, dos quais é dependente.
Neste cenario, 0 comércio entre os dois caracterizou-se como volatil,
devido a concentragcdo em poucos setores e seu baixo valor. Quanto aos
investimentos, em 2010 o Brasil foi o principal investidor em
Mogambique, sendo os principais setores a exploragdo de recursos
naturais, construcao civil e agroindustria, com destaque para a atuagdo da
Petrobras Biocumbustiveis e da Vale.

Com relacdo & CID, Mogambique ganhou proeminéncia na
cooperagdo prestada pelo Brasil entre 2002 e 2010, posicionando-se como
seu principal receptor em volume de CT. Neste cenario devem-se destacar
as iniciativas de CID em biocombustiveis e em agricultura.

Por fim, no que diz respeito a relagdo Japdo-Mogambique a AOD
cumpriu papel central. As relagdes foram estabelecidas em 1977, mas a
ajuda humanitaria ja acontecia desde antes de seu estabelecimento.
Apesar disto, a aproximagao entre 0s dois aconteceu apenas a partir do
fim da década de 1980 e inicio da década de 1990 com a abertura
econdmica e politica de Mocambique e o fortalecimento das relacdes do
Japdo com os paises ocidentais. Durante os anos de 1990 o Japéo
estabeleceu sua principal plataforma de dialogo com a Africa, a TICAD,
na qual Mocambique esta inserido. Neste periodo a AOD japonesa no pais
estava voltada para a paz e o desenvolvimento.

Ja no século XXI o Japdo iniciou um momento de aproximacao
diplomatica com Mocambique por meio da inauguracdo de sua
embaixada no pais em 2000. Da parte de Mogambique, foram realizadas
quatro visitas diplomaticas do presidente ao Japdo em um periodo de dez
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anos, mostrando também seu esforco de estreitamento. Neste contexto, o
fluxo de comércio entre os dois duplicou entre 2000 e 2009 e 0s japoneses
deram novo impulso aos investimentos dando atencdo especial as reservas
de carvao e gas do pais.

Em termos de AOD, Mogambique ocupou entre 2003 e 2010
posicBes entre os trinta maiores receptores de ajuda do Japdo, com
destaque para 2006, ano em que foi 0 11°. Neste sentido, o pais da Africa
Austral foi considerado modelo de utilizacdo da ajuda e uma das
prioridades do Japdo. No que diz respeito a cooperacdo técnica,
modalidade do ProSAVANA, o volume cresceu entre 2003 e 2007, com
gueda em 2008 e recuperacao a niveis mais altos em 2009 e 2010. Porém,
a principal forma de AOD desta relagéo é a cooperagdo ndo-reembolsavel,
gue apresentou pico entre 2005 e 2006, com posterior queda, e voltou a
subir entre 2008 e 20009.

Assim como na cooperacao Brasil-Mocambique, a agricultura e
a seguranca alimentar também apareceram entre as prioridades na AOD
Jap&o-Africa e Japdo-Mogambique. Uma das prioridades apontadas na
TICAD IV (2008), por exemplo, foi o desenvolvimento rural e agricola
nos moldes do CAADP. No Livro Azul de Diplomacia de 2009 a
seguranca alimentar figura entre as preferéncias, portanto no periodo de
adogdo do ProSAVANA o tema j4 fazia parte das prioridades japonesas
no continente. Especificamente para Mogcambique, de acordo com o
governo japonés, o desenvolvimento agricola foi uma das areas
prioritarias da politica externa do Japdo para o pais naquele ano.

A partir do exposto, percebem-se algumas semelhancas e
correlacOes entre os aspectos das diferentes relagdes bilaterais que se tém
se desenvolvido entre os paises parceiros no ProSAVANA. Dentre as
semelhancas, a mais proeminente é a (re)aproximagdo de Brasil e Japdo
com Mocambique no periodo estudado (2003-2010). Este fenémeno
envolve um estreitamento de ambos com o continente africano em geral,
porém, o bom desempenho’® de Mogambique em termos de crescimento
econdmico, indices sociais, estabilidade, a propria localizacdo (voltado
para a Asia) parecem ter feito com que Mocambique chamasse atencio
de Japdo e Brasil em meio aos mais de cinquenta paises do continente.

Tanto Brasil quanto Japdo possuem uma prioridade comum na
relacdo com os paises africanos: a busca por prestigio/papel mais ativo no
cenario internacional. Ambos buscam também uma vaga permanente no

8 O bom desempenho de Mogambique no inicio dos anos 2000, porém vem de
uma reduzida base de partida, na qual o pais coloca-se como um dos piores IDH’s
do continente.
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CSONU, interesse ao qual é atribuida sua politica de prestigio no
continente africano. Ademais da vaga no CSONU, a relevancia da
agricultura fica evidente nas trés diferentes relagdes bilaterais, sendo
como expertise que ja foi adquirida (por parte de Brasil e Japdo), como
necessidade de desenvolvimento de expertise e busca de capital (por parte
de Mocambique), seja como necessidade de garantia de acesso a
alimentos e terras (por parte tanto de Mocambique quanto do Japao).

Outro aspecto essencial das relagdes bilaterais Brasil-Japéo-
Mogambique é o papel importante e complementar entre investimento
privado e o Estado. Neste sentido, cabe observar o papel dos
investimentos privados no ProSAVANA e a relagdo que tem se
estabelecido entre a CID e o0s investimentos privados como um
movimento complementar no qual o aumento da cooperacdo, dos
investimentos e do comércio andam juntos. Desta forma, resgata-se o
papel do Estado como indutor do setor privado, tanto em paises
“doadores” como em paises “receptores” da CID.

Como diferenca, é interessante ressaltar as caracteristicas
distintas da AOD do Japéo para o Brasil e para Mogambique. A AOD
Japdo-Brasil parece apresentar uma trajetéria ja consolidada, mais
estavel, com prioridade para a CT e a CTr, reconhecendo o Brasil como
um parceiro para a solugcdo de problemas globais. Por outro lado, a AOD
Japdo-Moc¢ambique durante o periodo analisado mostrou uma trajetoria
mais volatil e grande concentracdo na ajuda ndo-reembolsavel, que
consiste em doagdes. Isto pode ser observado nos graficos referentes a
AOD Japéo-Brasil e a AOD Japao-Mocambique (2003-2010).

Dito isto, considera-se que o desenvolvimento agricola ja fazia
parte da agenda de AOD/CID nas relagdes bilaterais entre os paises
parceiros do ProSAVANA historicamente. No mesmo sentido, o
desenvolvimento de relagdes mais préximas com Mocambique estava
presente na politica externa tanto de Brasil quanto Japao no inicio do
século XXI. Da mesma maneira, a CTr vivia um contexto de
fortalecimento e proeminéncia na agenda das relagdes bilaterais Brasil-
Japdo, que incluiu seis iniciativas de CTr Japdo-Brasil-Mocambique.
Portanto, pode-se afirmar que as relacGes bilaterais entre estes trés paises
no inicio do século XXI contribuiu como contexto relevante para a adocéo
do ProSAVANA em sua agenda de CTr.

No proximo capitulo analisar-se-4& o contexto doméstico do
Brasil a luz das quatro forcas (interesses, ideias, instituices e organizacédo
da ajuda), buscando conectar as forgas a ado¢do do ProSAVANA na
agenda da CTr do Brasil com Japdo e Mogambique.
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5. CONTEXTO DOMESTICO BRASILEIRO

A partir das premissas teéricas e caracteristicas do subcampo de
APE, observa-se a relevancia da consideracdo de fatores e do contexto
doméstico para a politica externa dos paises. Como parte da politica
externa, entende-se que as decisdes relacionadas a alocagdo da CID do
Brasil também sofrem influéncia do contexto de for¢as domésticas, assim
como indica Lancaster (2007). Neste sentido, cabe ressaltar que foram
identificadas neste contexto tanto forgas que estdo mais arraigadas quanto
forcas especificas dos anos estudados, ou seja, particularmente relevantes
no governo Lula (2003-2010).

Portanto, este capitulo é dedicado a analise de aspectos do
contexto domeéstico brasileiro relevantes para a inclusdo do ProSAVANA
na agenda da cooperagdo entre Brasil, Japdo e Mogambique. A selec¢do
dos aspectos foi feita com base na pesquisa de Carol Lancaster (2009),
gue elenca quatro forgas domésticas relevantes para a alocagéo e volume
da ajuda internacional: ideias, institui¢ces, organizacdo da ajuda e
interesses. Importante sublinhar que a autora estudou em sua pesquisa a
atuacdo destas forcas na alocacdo e volume geral de recursos, modelo que
aqui tenta-se aplicar a decisdo do Brasil em alocar recursos para um
programa especifico, 0 ProSAVANA.

Quanto as ideias, sdo resgatadas aquelas que estiveram presentes
na PEB desde a proclamacéo da Republica até o governo Lula e outras
gue datam da redemocratizacdo recente (final da década de 1980).
Ademais sdo apontadas as diferentes caracterizacGes e paradigmas da
inser¢do brasileira no sistema internacional tal como em como Cervo
(2003), Lima (2005), Saraiva (2010), Vigevani e Cepaluni (2007), com
especial foco nas caracterizacdes feitas sobre o periodo Lula (2003-2010),
contexto especifico do ProSSAVANA.

Na se¢do referente as instituicdes observa-se o papel das
instituicbes domésticas ligadas a construcdo da PEB. Assim, procura-se
observar de que maneira o processo decisdrio em politica externa tem sido
tratado pela literatura, com especial atencéo ao papel do Itamaraty e das
demais instituicdes formais pelas quais passa 0 ProSAVANA. Como
parte dos mecanismos relacionados especificamente a CID, ressalta-se
também o papel da relagéo entre as instituicbes formais governamentais
e destas com organizagGes privadas e grupos de interesse, como é 0 caso
da relacdo entre 0 MRE, os demais ministérios e a sociedade civil. Estas
relagdes foram exprimidas pelos processos de horizontalizagdo e



144

pluralizagdo que ganharam mais forca durante o governo Lula na PEB
como um todo.

Neste mesmo processo, a CID ganhou destaque, sobretudo pela
participacdo de instituicdes implementadoras. Este é um dos aspectos
abordados no que diz respeito a organizacdo da ajuda. Ainda nessa secao
observar-se-4 a maneira que a cooperacdo internacional prestada esta
organizada no Brasil, como se desenvolveu ao longo do século XX e
inicio do XXI e o papel da ABC, do MAPA e da EMBRAPA neste
sistema, ao considerar que o primeiro é o responsavel pela coordenacédo
da CID brasileira e os outros dois estdo inseridos na implementagéo do
ProSAVANA.

Por fim, a Ultima secdo sera destinada aos possiveis interesses
atrelados ao ProSAVANA, tanto por parte do governo brasileiro e suas
burocracias quanto por parte de agentes privados. Estes interesses serdo
relacionados também as ideias, pois as visdes de mundo apresentadas na
primeira parte do capitulo ddo base aos interesses do governo brasileiro
no ProSAVANA e na CID como um todo.

5.1 Ideias

Na perspectiva de Alexandra de Mello e Silva (1995) ha dois
componentes fundamentais para a analise das ideias na politica externa
brasileira: a tradicdo e a continuidade, que sdo construidas de modo a dar
legitimidade & PEB. Neste sentido, o discurso de continuidade é
fundamental para a construcdo da ideia de que a politica externa é uma
politica de Estado que ndo deve ser aberta a participacdo democratica
(LIMA, 2005). Para Lima (2005, p.2-3), uma das académicas brasileiras
que utiliza a caracterizagdo da politica externa como politica publica:

A importancia de qualquer crenca ou ideia,
enquanto fendmeno social, ndo é tanto que ela seja
falsa ou verdadeira, mas que seja compartilhada
por um contingente relevante de uma comunidade
e porque se acredita nela ela se torna verdadeira.

A relevancia das ideias de continuidade e a tradicdo sdo exemplos
das crencas compartilhadas na PEB e o Itamaraty cumpre papel
importante na institucionalizacdo e nos tragcos mais tradicionais da PEB.
Sua presenca na condugdo da mesma dé estabilidade a politica externa,
pautada por um padrdo normativo (SARAIVA, 2010). Portanto, é
relevante observar a estrutura e funcionamento do MRE, ja que é o
ministério que controla as politicas e, assim, suas ideias tornam-se
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influentes em outras agéncias burocréaticas e grupos de interesse em sua
esfera de atuagdo (MELLO E SILVA, 1998).

Na esteira da tradicdo e da continuidade, inicia-se a analise das
ideias na politica externa entre 2003-2010 pelos principios de politica
externa institucionalizados na Constituicdo Federal de 1988 (CF, 1988).
Assim, de acordo com seu artigo 4°:

A Republica Federativa do Brasil rege-se nas
suas relagdes internacionais pelos seguintes
principios:

I - independéncia nacional;

Il - prevaléncia dos direitos humanos;

111 - autodeterminacdo dos povos;

IV - ndo-intervencdo;

V - igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

V11 - solugéo pacifica dos conflitos;

VIII - repadio ao terrorismo e ao racismo;

IX - cooperagdo entre 0s povos para O
progresso da humanidade;

X - concessdo de asilo politico.

Dentre estes, a independéncia, esta intimamente relacionada a
busca por autonomia e desenvolvimento, objetivos que, segundo a
literatura, servem tradicionalmente como guias da PEB. O
desenvolvimento é considerado um valor fundamental, parte da
identidade do pais e, a0 mesmo tempo, um objetivo (DAUVERGNE,
FARIAS, 2012). Por sua vez, a autonomia e a independéncia vém como
consequéncia e fatores que contribuem para o desenvolvimento
(OLIVEIRA, 2005 apud LACERDA, 2011). Desta maneira, a
independéncia, a autonomia e o desenvolvimento fazem parte dos tracos
de continuidade da PEB que permanecem no discurso e pratica desde o
inicio do século passado, mesmo que ao longo do tempo tenham havido
reajustes de percepg¢des sobre a identidade do Brasil e as diferengas nos
modelos adotados a fim de se atingir os objetivos da PEB (CERVO, 2003;
VIGEVANI, CEPALUNI, 2007; SARAIVA, 2010; SARAIVA,
FLEMES, 2014; MARQUES, SPANAKOS, 2014; LIMA, 2005).

Cervo e Bueno (apud LACERDA, 2011), Saraiva e Flemes
(2014) e Vigevani, Oliveira e Cintra (2004) adicionam como central e
tradicional o principio do universalismo, que é definido por Saraiva
(2010) como o estabelecimento/manutencdo de relagdes com paises
independentemente de sua localizagdo geografica, regime e opgéo
econdmica. O universalismo é apontado pela autora como a ferramenta
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por meio da qual o Brasil atinge seus objetivos de longo prazo, nos quais
se encaixam a autonomia, a independéncia e o desenvolvimento.

Além destes, outro objetivo a longo prazo do Brasil é a aspiracao
a insercdo como poténcia, trago da identidade brasileira como pais
destinado a ocupar um espaco especial no cenario internacional, que se
tornou um dos guias de suas agdes. Essa aspiracdo é uma crenca histdrica
construida pelas elites do pais e tornou-se parte da sua sociedade
(MELLO E SILVA, 1995; PINHEIRO, 2000; LIMA, 2005; SARAIVA,
2010).

Para além das ideias tradicionais, acredita-se que os diferentes
paradigmas e caracterizagGes atribuidos & PEB ao longo da histéria
podem ser consideradas analises das visdes de mundo dos formuladores
da politica externa no Brasil. Ou seja, os modelos de inser¢éo
internacional do pais apresentaram as forgas motrizes que guiaram 0s
governos em sua acdo internacional e a maneira com que seus
formuladores viam o sistema, constituindo-se como visdes de mundo, que
sdo centrais na perspectiva de Lancaster (2007). Contudo, observa-se que
estes modelos ndo excluem as ideias tradicionais da PEB, tais como o
objetivo de desenvolvimento, a busca por autonomia e independéncia, o
universalismo e a crenca de ocupar lugar de destaque no cenario
internacional.

Dito isto, ha nos paradigmas e categorizagdes da PEB trés
correntes/modelos que ganham destaque. O primeiro deles é formulado
por Amado Cervo (2003) e analisa a PEB pautada por diferentes modelos
de desenvolvimento. O segundo utiliza-se da continuidade da busca por
autonomia na PEB e denomina as fases da politica externa desde a Guerra
Fria ao governo Lula de acordo com as variagbes na busca pela mesma
(FONSECA JR., 1998; VIGEVANI, CEPALUNI, 2007; VIGEVANI,
OLIVEIRA, CINTRA, 2004). Por fim, o terceiro é formulado por Lima
(1994, 2000 e 2005) e compartilhado por Pinheiro (2000), Saraiva (2010)
e sublinhou no inicio do século XXI uma crise de paradigmas, que deu
origem a uma nova disputa de ideias no Itamaraty.

Os paradigmas construidos por Cervo (2003) sdo fruto da
tentativa do autor em analisar as relagdes internacionais do Brasil de uma
perspectiva propria e ndo por meio de teorias adaptadas dos Estados
Unidos ou Europa. Assim, o autor divide as varias fases da PEB do ponto
de vista do modelo de desenvolvimento adotado, relacionando as esferas
doméstica e internacional. Em sua visdo ha quatro paradigmas na PEB: o
liberal-conservador (do século X1X a 1930), o Estado desenvolvimentista
(de 1930 a 1989), o Estado Normal (da década de 1990) e o Estado
Logistico (gerado nos anos 2000). Para Cervo (2003) os paradigmas
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Desenvolvimentista, Normal e Logistico coexistem na década de 1990 ao
inicio do século XXI. Ao longo do texto, porém, deixa transparecer sua
defesa do modelo adotado no inicio do governo Lula, que combinou
tracos do Desenvolvimentista e do Normal, com predominancia para o
Estado Logistico.

Neste paradigma o Brasil por meio de sua politica externa estaria
agindo como broker para a internacionalizacdo de suas empresas,
fornecendo apoio logistico a seus empreendimentos a fim de torna-los
mais competitivos a nivel internacional. Outras caracteristicas do Estado
Logistico seriam a busca por uma inserc¢éo internacional autbnoma, com
interesses diversificados, a tentativa de diminuicdo de assimetrias no
sistema internacional e o dever do Estado em defender os interesses da
sociedade. Tais caracteristicas fundem o liberalismo como elemento
externo e o desenvolvimentismo como traco interno da politica externa.

Ja os trabalhos de Fonseca Jr (1998), Vigevani e Cepaluni (2007),
Vigevani, Oliveira e Cintra (2004) caracterizam os diferentes periodos da
PEB desde a Guerra Fria pela busca por autonomia. Este objetivo, porém,
teria apresentado diferentes énfases que geraram modelos de insercdo
distintos. Assim originaram-se a Autonomia pela Distancia, a Autonomia
pela Integracdo/Participacdo e a Autonomia pela Diversificacao.

Este altimo foi o paradigma que caracterizou o governo Lula.
Suas diretrizes foram buscar maior equilibrio internacional (atenuando as
acOes unilaterais dos EUA); fortalecer as relagdes bi e multilaterais a fim
de aumentar o peso do Brasil nas negociagGes internacionais e evitar
acordos que comprometessem o desenvolvimento autdnomo do pais. A
partir destas, os temas que ganharam destaque durante o governo Lula
foram a Cooperagdo Sul-Sul; a integracéo e a relagdo com a América do
Sul e a diversificacdo de parcerias (mesmo com a manutencdo dos EUA
como parceiro importante). Segundo Vigevani e Cepaluni (2007), a
Autonomia pela Diversificacdo expressa uma visao de mundo diferente
das existentes na década de 1990, mas semelhante a do governo Geisel,
no qual o Brasil também deu destaque para a relacdo com os paises do
entdo Terceiro Mundo.

Por fim, a terceira divisdo paradigmatica da PEB é baseada nas
aliancas prioritarias que o Brasil construiu ao longo do século XX. Assim,
a principal diferenca entre os paradigmas € a diversificagcdo de parceiros
ou adogdo de uma relagdo preferencial com os EUA como modo de
insercdo brasileira no mundo, representados respectivamente pelos
paradigmas globalista e americanista (LIMA, 1994; PINHEIRO, 2000).
Para Lacerda (2011) o globalismo e o americanismo séo evidéncias da
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influéncia de fatores cognitivos na PEB, ja que representam visdes sobre
quais deveriam ser os parceiros prioritarios do pais a fim de perseguir seus
objetivos. Sob esta perspectiva, ao longo do século XX houve quatro
grandes momentos na PEB: do inicio do século ao final da década de 1950
(americanismo), de 1961 a 1964 (globalismo), de 1964 a 1974
(americanismo), de 1974 a 1990 (globalismo interrompido por dez anos
de americanismo’.

O americanismo e o0 globalismo sofreram uma crise
paradigmatica com o governo Collor, devido a dissociag8o entre valores
e motivacgdes pragmaticas para a alianca com os EUA e a fragmentagéo
da coalizdo diplomatica ligada ao discurso terceiro-mundista que apoiava
0 globalismo, no cenario pds-Guerra Fria (LIMA, 1994; PINHEIRO,
2000). No contexto da crise paradigmatica, segundo Lima (2000), a
democratizagdo e a abertura econdmica do Brasil geraram uma
distribuicdo desigual de custos e ganhos da politica externa, o que
diversificou os interesses e gerou debates acerca da PEB. Foi esta abertura
gue deixou transparecer a divisao dentro do Itamaraty entre autonomistas
e institucionalistas pragmaticos. Tal divisdo teria dado origem as
diferentes caracteristicas da politica externa durante os governos FHC e
Lula, considerados os dois novos paradigmas de PEB. Assim, o
institucionalismo pragmatico’ foi o paradigma dominante durante o

™ Tais fases sdo subdivididas por Pinheiro (2000) com mais nuances, seguinte
maneira: de 1902 a 1945 (americanismo pragmatico), de 1946 a 1951
(americanismo ideoldgico), de 1951 a 1961 (americanismo pragmatico), de 1961
a 1964 (globalismo grotiano), de 1964 a 1967 (americanismo ideoldgico), de
1967 a 1974 (americanismo pragmatico) e de 1974 a 1990 (globalismo
hobbesiano). A partir da versao de Pinheiro as vertentes pragmatica e hobbesiana
sdo conectadas a principios realistas de politica externa, enquanto a abordagem
ideoldgica estd ligada a aspectos idealistas e ao campo da aproximacao
ideoldgica. Por sua vez, o globalismo grotiano surgiu da combinacéo da visdo
realista do sistema (da necessidade de auto-ajuda) com o pensamento de Hugo
Grotius sobre a existéncia de regras e de certa moral internacional na regulagdo
do mesmo.

™® O institucionalismo pragmatico foi analisado por Pinheiro (2000) & luz do
institucionalismo liberal, que combina o que a autora chama de realismo grotiano
com o realismo hobbesiano. Neste paradigma o realismo hobbesiano da base as
ideias da PEB (existéncia de um sistema internacional anarquico, importancia do
poder e da auto-ajuda) e o realismo grotiano fomenta um discurso de
interdependéncia e cooperagdo. Ademais do realismo, ha um componente
institucional, constituido pela ideia de que uma maior presenca nas instituicdes é
igual a maior desenvolvimento e mais autonomia (PINHEIRO, 2000). De acordo
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governo do primeiro enquanto as ideias autonomistas predominaram no
governo do segundo.

A despeito das mudangas, a continuidade seguiu sendo
expressada pela busca de desenvolvimento, autonomia e de um lugar de
destaque no Sl, por meio do universalismo em suas relagbes. A
continuidade deste nicleo de ideias é facilitada pelo peso que 0 MRE
exerce na conducdo da PEB e pelo corporativismo da diplomacia
brasileira (SARAIVA, 2010; SARAIVA, VALENCA, 2011).

O grupo autonomista, que passou a conduzir a politica externa no
governo Lula esta ligado a grupos desenvolvimentistas
(economicamente) e nacionalistas (politicamente) e colocaram em pratica
uma PEB com mais énfase as crengas sobre autonomia (e respeito a
soberania), fortalecimento do pais no cenario internacional e
universalismo, buscando coopera¢do com paises com interesses comuns.
A visdo da insercdo brasileira pelos autonomistas levou a uma politica
externa mais ativa em foros multilaterais, com postura reformista e critica
das instituiges internacionais, o que tornou mais visivel a projecéo global
do pais (SARAIVA, 2010; SARAIVA, VALENCA, 2011).

Os autonomistas aliaram-se ao PT (outra fonte de ideias) e foram
apoiados por parte da academia brasileira (LIMA, 2005; SARAIVA,
2010), na qual ganha destaque a chamada Escola de Brasilia”® (CERVO,
2003). Para Cason e Power (2009), o principal grupo de formuladores das
ideias desse periodo foi a troika da qual fizeram parte Samuel Pinheiro
Guimaraes (Secretario Geral do MRE no governo Lula), Marco Aurélio
Garcia (ex-assessor da Presidéncia da RepuUblica para Assuntos
Internacionais) e Celso Amorim (ministro das RelacBes Exteriores
durante o governo Lula), combinando as preferéncias do PT, com a ala
autonomista e a intelectualidade de esquerda brasileira.

E a partir da caracterizacdo da politica externa do governo Lula
pelos trés modelos acima apresentados (Estado Logistico, autonomista,
em busca de Autonomia pela Diversificacdo) que se passa a observar as

com Saraiva (2010, p.47) neste periodo havia a “(...) ideia de uma insergdo
internacional do pais a partir de uma nova visdo dos conceitos de soberania e
autonomia, aonde os valores globais devem ser defendidos por todos”, reforgando
a visdo grotiana de um sistema internacional regido por regras e moral.

76 De acordo com Cervo (2003) a Escola de Brasilia conta com nomes como: Luiz
Alberto Moniz Bandeira, José Flavio Sombra Saraiva, Argemiro Procopio Filho,
Antonio Carlos Moraes Lessa, Antbnio Augusto Cancado Trindade, Alcides
Costa Vaz, Estévdo Chaves de Rezende Martins, Antdnio Jorge Ramalho da
Rocha, Carlos Roberto Pio da Costa Filho.
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ideias que permearam a PEB no periodo que vai de 2003 a 2010 em
relacio a sua identidade de pais em desenvolvimento e a CID,
especialmente para a Africa.

5.1.1 Ideias no Governo Lula: a identidade de pais do Sul, a CID e a
Africa

Na visdo de Mello e Silva (1995) uma das dualidades centrais na
PEB acontece entre as aliancas preferenciais do pais, que pendula entre
os Estados Unidos e o entorno regional’’. Tal dualidade parece ser
desfeita com a crise de paradigmas dos anos 1990, a partir da qual se vé
o entorno regional como eixo principal da politica externa’®. A superagéo
desta dualidade foi refor¢cada com o governo Lula, que, ao combinar 0s
eixos Sul-Sul e Norte-Sul, permitiu que as relagbes com os demais paises
e com os EUA ndo fossem antagénicas, mas combinadas para uma melhor
insercdo do pais no sistema internacional (PECEQUILO, 2008).

Desta maneira, o Brasil buscou posicionar-se como lider regional
e poténcia global, a partir de sua lideranga, ndo s6 no entorno regional,
mas entre o0s paises em desenvolvimento como um todo®. Assim, na visdo
de Saraiva e Valenca (2011), é com o autonomismo do governo Lula que
lideranca regional e projecdo global se plasmaram de maneira mais
evidente. Esta lideranca foi perseguida por meio do exercicio de soft
power, através do intercAmbio tecnolédgico, pelo principio da ndo
intervencao e pela defesa de modificagcBes na ordem internacional que a
tornassem mais igualitaria para os Estados.

Para tanto, os autonomistas contaram com um cenario externo
favoréavel, composto pela crise econdmica no Norte, a falta de politica dos
EUA para a América Latina e a visdo europeia do Brasil como garante da

"7 Esta perspectiva diferencia-se daquela de Lima (1994), para a qual a dualidade
existente antes da crise paradigmatica era entre as relagdes preferenciais com os
EUA ou a diversificacdo de relagdes, o globalismo, como observado na secéo
anterior.

8 Nesse sentido, para Burges (2009), apds a Guerra Fria o Brasil trocou a alianca
especial com os EUA pela alianga prioritaria com seus vizinhos, inserindo-se
estrategicamente em seu entorno regional. Essa inser¢éo € pautada pela tentativa
brasileira por exercer lideranca e construgdo de consenso na regido, como
instrumento para a intervengdo do pais globalmente.

™ A busca de lideranca do Brasil no mundo em desenvolvimento, cumprindo
papel de mediador entre os fortes e fracos data do inicio do século XX, ainda na
Liga das Nacdes, havia perdido forga durante os anos 1990, mas retomou-a no
principio do século XXI (LIMA, 2005).
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estabilidade politica e econémica na regido. Essa combinacdo permitiu ao
Brasil o exercicio da lideranca no Sul enquanto manteve intenso dialogo
com o Norte. Neste cenério, a lideranca brasileira foi exercida em duas
esferas: a regional (América do Sul e América Latina) e o hemisfério Sul
(em particular a Africa), a partir das quais o Brasil procurou construir uma
identidade coletiva e atuar como mediador entre o0 Sul e o Norte. Neste
contexto, o Brasil ndo s6 passou a se portar como poténcia, mas passou a
ser considerado e respeitado como tal (SARAIVA, VALENCA, 2011).
Portanto, foi durante o governo Lula que o Brasil assumiu uma identidade
combinada de pais do Sul (em desenvolvimento) e Sul-Americano
(PINTO, MESQUITA, 2012)%,

A CID prestada pelo Brasil foi um dos frutos da identidade do
Brasil como pais em desenvolvimento e da aspiracdo do Brasil ao lugar
de destaque no sistema (PINTO, MESQUITA, 2012). De acordo com
Schmitz (2011 apud PINTO, MESQUITA, 2012), o fornecimento de CID
gerou ao pais ganhos de seguranca, interesse nacional, sociais e
econdmicos, politicos, permitiu a inclusdo de temas caros ao Sul e a
consolidacdo de posi¢cbes comuns com 0s mesmos. Isto s6 foi possivel
gracas ao sucesso de politicas domésticas de desenvolvimento, a trajetoria
de Lula e a ideologia do partido no poder, que, por sua vez, permitiram a
adoc¢do de uma dimenséo social, humanista e solidaria na PEB (LIMA,
HIRST, 2006; FARIA, PARADIS, 2011 apud PINTO, MESQUITA,
2012).

A partir desta dimensdo o desenvolvimento foi utilizado como
conector das esferas doméstica e externa, sendo o sucesso das politicas de
desenvolvimento internas utilizadas como ativo internacional, por meio
da CID (DAUVERGNE, FARIAS, 2012). Para isto, a base legal utilizada

® Esta identidade, porém, entrou em chogue com os principios realistas que ddo
base a politica externa brasileira, na medida em que, o discurso da lideranca foi
pautado por principios idealistas e pela defesa da igualdade entre Estados e o
comportamento  realista-pragmatico  consistiu  no  reconhecimento da
predominancia da politica de poder e da existéncia de desigualdades no Sistema
Internacional (MELLO E SILVA, 1995; PINHEIRO, 2000; LIMA, 2005). Desta
maneira, o papel de mediador entre o Norte e o Sul neste periodo colidiu com a
aspiracéo de influenciar as grandes decisGes no cendrio internacional, no que diz
respeito a esfera politica. Ou seja, houve uma dissonancia permanente entre 0s
interesses particulares do Brasil e os “objetivos coletivos dos paises que
supostamente representa, de democratizag@o dos espagos decisérios”. Na esfera
econdbmica ndo houve o mesmo tipo de contradicdo (LIMA, 2005, p.5
VALENGCA, CARVALHO, 2014).
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foi o artigo 4° da CF (1988), a qual traz a “cooperagdo entre os povos para
o progresso da humanidade” como um dos principios pelos quais se rege
aPEB (IPEA, ABC, 2009). Na perspectiva de Albuguerque (2013, p.196),
a visdo dos autonomistas “ quanto ao lugar do Brasil no mundo passa pela
ideia de [que] o pais deve compartilhar suas praticas de sucesso e procurar
angariar beneficios — ainda que difusos — desses procedimentos™®!. Deste
modo, o Brasil foi capaz de expandir sua influéncia para além da América
Latina, com destaque para o continente africano (PINTO, MESQUITA,
2012).

O Brasil inseriu-se na Africa no governo Lula a partir da defesa
da ndo-intervencdo e da manutencdo da paz e deu preferéncia para a
abordagem multilateral. Estes tragos e o discurso do pais para a Africa
foram construidos no inicio do século XXI sobre quatro pilares: lagos
histéricos, lutas similares (relacionadas ao desenvolvimento), amizade,
igualdade. Na imagem que predominou no discurso brasileiro durante o
governo Lula os paises desenvolvidos conduziam uma diplomacia
desigual e ndo democratica, portanto, cabia aos paises em
desenvolvimento promover relagbes mais horizontais, a multipolaridade
e a democratizacdo dos espacos decisorios do sistema internacional
(MARQUES, SPANAKGOS, 2014). A partir desse cenario, o discurso foi
pautado pelos desafios comuns entre o Brasil e os paises africanos como
a pobreza rural, falta de planejamento urbano, exploragdo de recursos
naturais, falta de infraestrutura, reforma agraria, redistribuicdo de renda
(VIEITAS, ABOIM, 2013). Deste modo, o Brasil colocou-se como
modelo de desenvolvimento, estabilidade democratica e reducdo da
pobreza para o continente, por meio de relacdes horizontais (FRANCA,
2013).

O autor de maior destaque nas ideias acerca da politica africana
do Brasil é Saraiva (2012), quem afirma que, entre 2003 e 2010 ela
encontrou a unido entre idealismo e pragmatismo. Segundo ele, a Africa
foi incluida lentamente como lugar de inser¢éo do Brasil, primeiro com a
PEI de discurso culturalista, da identidade natural com o continente;
depois com o governo Geisel e a dimensdo mercantil dos interesses
brasileiros e projecdo de um Brasil poténcia industrial; e, ap6s o afro-
pessimismo dos anos 1990, encontrou o equilibrio entre a projecéo

8 Neste sentido, ainda em 1995 o pais foi considerado pelo Comité de Alto Nivel
da ONU para Cooperagdo Técnica entre paises em Desenvolvimento (atual
Comité de Alto Nivel para a CSS) como “pais-pivd”, pela contribui¢do que seria
capaz de desempenhar na CSS, por meio de sua experiéncia e capacidades
(UNOSSC, 2017h).
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culturalista e a pragmatica, consolidada no inicio dos anos 2000. Assim,
a politica externa para a Africa teria aliado interesses nacionais a valores
de solidariedade, por meio do discurso da divida histdrica, de uma
perspectiva mais estruturalista e pragmatica do que o discurso da
“identidade natural” dos tempos da PEI (SARAIVA, 2012).

Saraiva (2012) denomina a reaproximagdo do Brasil com a
Africa de “atlantismo pragmatico”, no qual a divida historica do Brasil
com o continente, advinda da escraviddo, poderia ser superada por duas
vias: a expansao da cooperacdo social e econémica com os PALOP e o
perddo de dividas. O brago interno desta abordagem € a grande popula¢édo
negra de afrodescendentes brasileiros. Assim, o Brasil adota um discurso
de solidariedade e lagos historicos, baseados no passado colonial, no
trafico de escravos®? e na condigdo comum de paises em desenvolvimento
(IPEA, BANCO MUNDIAL, 2011; FRANCA, 2009; VISENTINI,
2009).

Com relagdo a CID, o Brasil defendeu entre 2003 e 2010 os
principios da CSSD, buscando diferenciar-se da ajuda dos paises
desenvolvidos,® como ja mencionado em relagdo a politica externa em
geral. Desta maneira sua cooperacdo no periodo seria guiada pela
demanda, sem condicionalidades, baseada em beneficios mutuos, sem
fins lucrativos, com énfase no respeito a soberania. Quanto as normas
causais, 0 pais privilegiou projetos estruturantes de cooperacdo técnica, o
uso de recursos locais, a ndao transferéncia de dinheiro e adotou uma
abordagem com foco no papel do Estado e na importancia do
investimento privado a longo prazo (IPEA, ABC, 2009; ABREU, 2013;
VAZ, INOUE, 2007; CHICHAVA et al, 2013).

As politicas de seguranga alimentar, dentre as quais se insere o
ProSAVANA, sdo exemplos de politicas domésticas utilizadas como
ativo externo, fruto da dindmica deciséria no MRE com a ascensdo dos
autonomistas e de sua relacdo com o PT. Isto porque “a agenda de
seguranca alimentar é bandeira claramente identificavel com o novo
governo de Lula da Silva”. Nesta arena o Brasil ndo s6 se coloca como

82 A reaproximacao com a Africa fez parte das promessas de campanha de Lula,
que contou com forte apoio da comunidade negra do Brasil. Ademais, foi
complementada pelas politicas domésticas brasileiras de reducdo de
desigualdades entre brancos e negros, fortalecendo o discurso (FRANCA, 2009;
STOLTE, 2014).

8 Ndo s6 o Brasil busca diferenciar-se a partir da CSS, mas também paises como
a China. Ademais, o prdéprio PNUD reconhece a CSS como diferente da
cooperagéo dos doadores tradicionais, como se observa no Capitulo 3.
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lider dos paises em desenvolvimento, mas também é visto como exemplo
de politicas publicas, ou seja, suas politicas domésticas de combate a
fome e a pobreza e de desenvolvimento agrério sdo vistas como modelo
a ser seguido no cenario internacional (ALBUQUERQUE, 2013).

Em 1997, o prémio Nobel da paz de 1970, Norman Borlaug, ja
havia apontado a tecnologia brasileira neste setor, desenvolvida sobretudo
pela EMBRAPA, como importante possibilidade para ajudar a Africa a
vencer a fome (EMBRAPA, 1997). Neste sentido, em 2006, dois
pesquisadores brasileiros e um estadounidense foram premiados com o
“World Food Price”, criado por Bourlaug, por sua contribuicdo em
pesquisa e lideranca no desenvolvimento agrario do cerrado brasileiro,
tornando o Brasil um grande produtor mundial de alimentos. Um dos
reflexos disto ocorreu dois anos antes da assinatura do memorando do
ProSAVANA, quando dois pesquisadores da EMBRAPA sublinharam o
aumento da demanda de cooperacdo em tecnologia agricola tropical por
parte da Africa (GALERANI, BRAGANTINI, 2007).84

5.2 Instituictes
5.2.1 Processo Decisério e arcabouco legal

O Brasil é uma republica federativa, presidencialista,
multipartidaria, em um regime democratico de representacdo
proporcional desde a Constituicdo de 1988. Dentro desta combinacéo,
Abranches (1988) caracteriza 0 pais como um “presidencialismo de
coalizdo”, no qual o Executivo depende de uma grande coalizdo de
partidos a fim de governar, devido, sobretudo, a heterogeneidade e
diversidade da sociedade brasileira. Essa denominacéo é corroborada por
uma série de autores, incluindo Limongi (2006), que, a0 mesmo tempo,
afirma que nossa Gltima constituicdo reforcou o poder institucional do
presidente. Assim, o poder de agenda no Brasil é do Executivo, que, em
geral logra aprovar suas proposicdes, ja que conta com apoio partidario.

8 Qutros exemplos do Brasil como modelo de combate a fome, porém que fogem
ao escopo temporal do trabalho, foram o reconhecimento da FAO em 2013 do
cumprimento da 1% meta do Milénio (reduzir pela metade a proporcédo da
populagdo que passa fome) e o “World Food Price” ganhado pelo pais em 2014,
como reconhecimento do cumprimento da meta estabelecida em 1996 na Cupula
Mundial de Alimentacdo de reduzir pela metade o nimero absoluto de pessoas
subalimentadas no pais (PORTAL BRASIL, 2014).
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Nas relacdes exteriores do Brasil o poder do Executivo parece ser ainda
maior, Como se vera a seguir.

A Constituigdo Federal de 1988 estabelece a Unido a prerrogativa
de manter relagcBes com Estados estrangeiros e participar de organizacdes
internacionais; declarar a guerra e celebrar a paz; assegurar a defesa
nacional; permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas
estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanecam
temporariamente (CF, 1988, artigos 21 e 22), ou seja, de formular e
promover relagdes internacionais. Dentro desta esfera, é competéncia
privativa do Presidente da Republica manter relacbes com Estados
estrangeiros, acreditar seus representantes diplomaticos (art. 84, VII) e
celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo
do Congresso Nacional (art. 84, VIII) (CF, 1988). Assim, denota-se que
a competéncia das relagdes internacionais do Brasil estd sob o Executivo
Federal, com extensos poderes conferidos ao presidente.

Apesar disso, a partir da literatura observa-se o papel central do
Ministério de Relagfes Exteriores (MRE), também conhecido como
Itamaraty®, como aquele que formula e coloca em pratica grande parte
dos principios e acoes da politica externa. Nesse sentido, Pinheiro (2009)
afirma que a delegacgdo ou omissédo do presidente é requisito fundamental
na definicdo de competéncias na formulagdo, conducdo e aplicagdo da
PEB contemporanea. Desta maneira, o Executivo delega a tarefa ao MRE.

Figueira (2009), em seu estudo do processo decisério na PEB,
aponta que as burocracias, tal como 0 MRE, sdo relevantes e influentes
devido a sua capacitacdo técnica, especializacdo e continuidade. No
mesmo sentido, o Itamaraty aparece na literatura e de acordo com a
diplomacia oficial como o guardido da PEB, porque detém capacidade de
coesdo e coeréncia e expertise nos temas relacionados a ela, dado
historicamente. Portanto, 0 MRE coordena todo o processo decisério, em
especial a definicdo da agenda, a formulagdo e a decisdo em politica
externa (SILVA, SPECIE, VITALE, 2010).

Diante do papel do Itamaraty a funcdo do Congresso brasileiro é
complementar. Assim, é amplo o debate na academia sobre o interesse e
a influéncia (ou ndo influéncia) dos parlamentares brasileiros nas decisdes
de politica externa. Parece um consenso na literatura de que a influéncia
direta do Congresso € pequena e dificultada pela previsdo legal, ja que a

8 O nome “Itamaraty” é utilizado em alusio ao Palécio Itamaraty, sede do MRE
em Brasilia.
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prerrogativa e o controle da agenda sdo do Executivo®. A principal
competéncia do Legislativo em matéria de politica externa é a de aceitar
ou rejeitar acordos internacionais (depois que ja foram negociados). Tal
capacidade é limitadora, porém encontra ainda uma barreira adicional,
devido a quantidade de acordos que ndo passam pelo processo de
aprovagdo legislativa.

Neste sentido, Figueira ressalta a proeminéncia dos Acordos
Executivos nas relacdes internacionais do Brasil, aqueles acordos que ndo
precisam de aprovacgdo congressual para entrar em vigor. Dos 1821 atos
internacionais bilaterais celebrados entre 1988 e 2007, 1423 foram
acordos executivos, ou seja 78% do total. Quando um ato internacional
necessita a aprovacao do congresso, ele passa primeiro pela Comissao de
Relagdes Exteriores, e Defesa Nacional (CREDN) da Cémara dos
Deputados, que emite um decreto legislativo aprovando o ato, depois
passa pela Comissao de Constituigdo, Justica e Cidadania e por comissdes
relacionadas ao tema (caso necessario), antes de ir ao plenario em votagéo
Unica. Depois da Camara o0 ato passa pela mesma dindmica no Senado,
até chegar a mesa do presidente, que ratifica e publica o ato no Diario
Oficial da Unido. Contudo, a maioria dos atos internacionais do Brasil
ndo passam por tal processo.

A relacdo Executivo-Legislativo é relevante para o processo
decisorio, pois, € o legislativo que deveria controlar as decisGes tomadas
pelos burocratas no Brasil, ja que ndo ha controle direto por parte dos
cidaddos em relacdo as mesmas (FIGUEIRA, 2009). Assim se o
Legislativo ndo controla as decisdes tomadas pelo MRE ha uma lacuna
democratica entre o povo e 0 Estado em relacéo a politica externa.

No caso dos acordos entre o Brasil e Mogambique, por exemplo,
uma consulta as atas das reunides da CREDN da Camara dos Deputados
brasileira e seus relatérios de atividades mostra que, entre 2003 e 2010,
apenas um acordo sobre consumo e trafico ilicito de entorpecentes, um
no dominio da defesa e outro sobre extradigdo, além da doag&o referente
a instalacdo da fabrica de anti-retovirais e 0 memorando na area de
biocombustiveis sdo mencionados, enquanto a Divisdo de Atos
Internacionais apresenta um nimero de 14 atos bilaterais assinados entre
0s dois paises, apenas em cooperacdo em agricultura, cientifica e
tecnologica, econdmica, interinstitucional e técnica. Ademais, com
respeito ao Senado, Mogambique é raramente citado nos discursos dos
parlamentares entre 2003 e 2010 em assuntos que digam respeito

% Mais sobre a relagdo Executivo-Legislativo na politica externa brasileira pode
ser encontrado em: Diniz (2009), Alexandre (2006), Diniz e Ribeiro (2010).
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especificamente ao pais. Das 21 vezes em que 0 pais aparece, apenas 6
sdo assuntos que dizem respeito apenas a Mogambique (perdao de dividas
do pais, incidente com a embaixadora brasileira, fabrica de anti-
retrovirais, proposta de ajuda humanitaria, missionaria brasileira morta
em Mocambique). Nos demais, em geral, o pais aparece junto com outros
paises da CPLP ou africanos®’.

No caso da internacionalizacdo de agéncias publicas como a
EMBRAPA, essenciais para a implementacdo da CID brasileira, o
Legislativo cumpre papel importante, ja que € o responsavel por autorizar
a abertura de escritorios/representaces das mesmas no exterior. No caso
da EMBRAPA, por exemplo, a abertura de seu excritorio em Gana foi
possibilitada apenas pela aprovacdo da Lei n°12.383, de 1° de mar¢o de
2011, conversdo da Medida Proviséria n°504, de 2010, que autoriza o
exercicio das atividades da Empresa fora do territério nacional, de
maneira independente e ndo apenas por meio de parceiros.

Além do Legislativo, os partidos sdo considerados um dos elos
centrais entre 0 governo e o0 povo. Promovem a interagao e coesdo entre
0 Legislativo e o Executivo e agem nos niveis local, nacional e
internacional (HEBLING, 2015). No Brasil ha pouca literatura sobre a
participacdo dos partidos no processo decisorio em politica externa,
porém ha reconhecimento da influéncia do PT na PEB durante o governo
Lula, expresso nas ideias que permearam a mesma entre 2003 e 2010,
como foi elucidado na secdo das ideias. Isto é resultado também da
relacdo entre o presidente, seu partido e a politica externa, em um periodo
em que a diplomacia presidencial ganhou destaque. Desta maneira, a
contribuicdo ativa do presidente Lula e membros do partido como Marco
Aurélio Garcia na formulacdo e implementacdo da PEB garantiram a
influéncia do PT nesta seara. Importante ressaltar que uma diplomacia
presidencial ativa também foi colocada em pratica por Fernando Henrique
Cardoso (FIGUEIRA, 2009; ALMEIDA, 2012).

5.2.2 MRE

8 As pesquisas foram feitas no site da Comissdo de RelagOes Exteriores e Defesa
da Céamara dos Deputados nas atas de todas as suas reunides entre 01 de janeiro
de 2003 e 31 de dezembro de 2010 e todos os relatérios de atividades de 2003 a
2010. No Senado os discursos de 01 de janeiro de 2003 a 31 de dezembro de 2010
tém como fonte a pagina do Sistema de Informagdes do Congresso. Em ambos 0s
casos se utilizou a ferramenta de busca com o nome do pais (“Mogambique”) em
todas as atas, relatérios e discursos disponiveis.
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O Ministério das RelacGes Exteriores é o érgdo encarregado das
relagGes internacionais do Brasil, com exce¢do dos assuntos financeiros
(ALMEIDA, 2012). De acordo com o Artigo 1 de seu regimento (Decreto
n° 5.979/2006), estdo sob responsabilidade do MRE a politica
internacional; as relacdes diplomaticas e consulares; a participacdo nas
negociacfes comerciais, econdmicas, técnicas e culturais com governos e
entidades estrangeiras; os programas de cooperacdo internacional e
promocao comercial; o apoio a delegacGes, comitivas e a representacdo
do Brasil em agéncias e organismos internacionais e multilaterais
(SILVA, SPECIE, VITALE, 2010).

O Itamaraty foi fundado em 1808 como Secretaria de Estado dos
Negocios Estrangeiros ¢ da Guerra e ¢ uma “das mais tradicionais
[diplomacias] da era contemporanea”, além de ser uma das mais antigas
burocracias do Brasil (ALMEIDA, 2012, p.27). Tal titulo advém néo s6
pela data de criacdo da instituicdo, mas pela continuidade de alguns tragos
centrais da instituicdo como um todo (estrutura, profissionalizacdo e
coesdo de ideias) em sua historia. Tal fama foi construida ao longo dos
anos e moldada, entre outros fatores, pelas mudancas na politica externa
dos diferentes governos e do cenario internacional (SILVA, SPECIE,
VITALE, 2010).

De acordo com Cheibub (1985) o desenvolvimento institucional
do Itamaraty pode ser dividido em trés periodos: o imperial, o carismatico
e o racional-burocratico. O primeiro deles vai de 1822 ao final do século
XIX e é caracterizado pelo patrimonialismo, homogeneidade com a elite
nacional e baixa profissionalizacdo do corpo diplomético. J& o segundo,
gue ocorreu nos primeiros anos do século XX, foi a era do Bardo de Rio
Branco, marcada pelo carisma de seu lider e pela centralizagdo do
processo decisério no mesmo, que representa um marco simbolico da
instituicdo. Além disso, o periodo caracteriza o inicio da diferenciacao
entre a elite diplomatica e a elite nacional. Por fim, o terceiro periodo, que
vai do fim da década de 1910 até pelo menos os anos 1980 (quando tal
periodizacdo é formulada) é caracterizado pela profissionalizacdo do
corpo diplomatico e demais reformas em direcdo a uma estrutura racional
e burocratizada, com cada vez mais autonomia do MRE em relagdo a elite
e & sociedade (CHEIBUB, 1985).

O processo de construcdo da instituicdo dotou-a de grande forca,
0 que explica a ideia de coeréncia e continuidade do Itamaraty (DOVAL,
2013). Foi esta construgdo que gerou uma estrutura complexa,
profissional e coesa, na qual o controle garante a continuidade e a
credibilidade de suas agdes e principios centrais (PINHEIRO, 2009;
FIGUEIRA, 2009; ALMEIDA, 2012). Deste modo, 0 processo de
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socializacd0% cumpre papel central para a manuten¢do do “senso de
unidade institucional” ao criar um ethos préprio da diplomacia composto
por determinados valores e comportamento (ALBUQUERQUE, 2013, p.
78).

Em sua institucionalizacdo o MRE estabeleceu um processo
decisério altamente hierarquizado, formalizado, burocratizado e com
numero restrito de atores-chave. Um dos indicadores da hierarquia do
ministério e do esfor¢o de coesdo é o fato de que apenas o ministro e,
eventualmente, embaixadores, podem ser estranhos a carreira
diplomatica. As instru¢bes que dizem respeito a temas novos ou decisdes
gue comprometem posi¢des do pais sdo tomadas pelo ministro ou pelo
préprio presidente e as unidades da base possuem pouca autonomia
decisoria. Quanto a estrutura, ela foi mantida homogénea ao longo do
tempo, sendo o Itamaraty composto pelo gabinete do ministro,
secretarias-gerais (superiores aos departamentos) e unidades setoriais
(comunicacdo, cerimonial, areas geograficas e tematicas). As
subsecretarias sdo o eixo estrutural e funcional da instituicdo
(FIGUEIRA, 2009; ALMEIDA, 2012).

De acordo com Pimenta e Faria (2008), ha seis fatores principais
para a centralizacdo do processo decisério no MRE: a constituicdo do
ministério, a delegacdo de poder por parte de outros atores domésticos; o
sistema presidencial imperialista brasileiro que confere forte poder ao
Executivo; o processo de substitui¢do de importacdes, modelo pelo qual
0 Brasil procurou desenvolver-se durante grande parte do século XX
(processo voltado para dentro); o perfil ndo confrontacionista da
diplomacia brasileira, a profissionaliza¢do precoce e o reconhecimento da
expertise e coeréncia do Itamaraty na conducdo da PEB. Contudo, desde
0 processo de redemocratiza¢do do Brasil e fim da Guerra Fria, tem-se
falado na literatura sobre um processo de horizontalizacdo e pluralizagdo
no processo decisorio em politica externa brasileira, sobre o qual se tratara
a seguir.

5.2.3 Horizontalizacao e pluralizacdo do processo decisorio

®Estudo interessante sobre o processo de socializagdo no Itamaraty é o livro “O
Instituto Rio Branco e a Diplomacia Brasileira: um estudo de carreira e
socializa¢do”, de Cristina Patriota de Moura, publicado em 2007 pela Editora
FGV.
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A politica externa ndo foi a Unica politica no Brasil a passar por
reformas em torno de sua formulagdo. O Estado brasileiro come¢ou um
processo de desburocratizacdo nas décadas de 1970 e 1980, que
desembocou na reforma de 1995, por meio da qual a organizacdo do
Estado é modificada da premissa do padrdo racional-burocratico para um
modelo gerencial da administragdo publica, que atingiu também o MRE.
Com as mudancas, o Estado tem aproximado sua administracdo do
gerenciamento privado, adotando algumas de suas caracteristicas, como
0 gerenciamento por programas, tendéncia a horizontalizacdo decisoria,
proximidade com o “cliente” (sociedade) e orientagdo para objetivos e
resultados (FIGUEIRA, 2009).

De acordo com Spécie, Silva e Vitale (2010) uma analise dos
regimentos e outros instrumentos legais dos 6rgdos executivos federais
do Brasil demonstram uma tendéncia geral & horizontalizacdo na PEB, ou
seja, crescente presencga de outros ministérios na tomada de decisdo em
politica externa, com 0 MRE néo atuando isoladamente. Este processo
inclui uma descentralizacdo de competéncias entre varias burocracias,
que, apesar de poderem agir autonomamente, muitas vezes agem em
cooperagdo com 0 MRE (FRANGCA, SANCHEZ, 2009).

Neste sentido, ha também uma maior coordenacédo
interburocrtica na formulagdo e implementacdo politica, que néo
necessariamente implica em maior participacdo social, porém tem sido
relacionada a ela. Nesse sentido, na perspectiva de Faria, Nogueira e
Lopes (2012) a necessidade de maior coordenacdo interburocrética foi
fruto, entre outros fatores, da demanda por transparéncia, eficiéncia e
accountability por parte da administracdo publica. Como demais fatores,
os autores elencam os problemas fiscais do Estado, necessidade de
defini¢do do papel do técnico/burocrata, novo foco nos beneficiarios das
politicas e a complexificacdo dos processos sociais, com obsolescéncia
de determinadas concepgdes do governo.

Com relacdo a horizontalizagdo especifica da politica externa, o
contexto externo pés-Guerra Fria, o contexto doméstico de abertura
econdmica e politica (que geraram maior interdependéncia), somados a
incorporacéo de temas transversais & agenda (tais como meio ambiente e
questdes de género) contribuiram para este fenémeno. A horizontaliza¢éo
faz parte de um processo mais amplo de pluralizagdo de atores com
atuacdo internacional e participagdo na politica externa. Este, envolveu
outros poderes, entes subnacionais, agéncias do proprio Executivo federal
e atores ndo estatais, 0 que gerou maior abertura de dialogo entre Estado
e sociedade (LIMA, 2005; FIGUEIRA, 2009; SILVA, SPECIE, VITALE,
2010).
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Esse processo teve inicio com a redemocratizacdo brasileira e
adquiriu maior forca durante os governos FHC e Lula. No mesmo
periodo, houve criagdo de espagos/canais de didlogo com outros 6rgdos
da administracdo publica e aumento de interacdo entre diversos atores,
com a construcdo de redes de politicas e mudangas nos mecanismos de
interlocucdo com outros ministérios (SILVA, SPECIE, VITALE, 2010,
ALBUQUERQUE, 2013).

Contudo, o processo de horizontalizagéo e pluralizagdo encontra
algumas forcas contrarias. A primeira delas é o ponto de partida, que foi
a situacdo quase monopolistica e o insulamento do MRE na formulago
da politica externa (DOVAL, 2013). Além disto, o ressurgimento e
fortalecimento da diplomacia presidencial contribuiram para o
aparecimento de uma dicotomia entre centralizacdo (diplomacia
presidencial) e descentralizagdo (pluralizacdo) (CASON, POWER, 2009;
SILVA, SPECIE, VITALE, 2010). Por fim, uma terceira barreira é a
manutencdo da estrutura decisoria interna do Itamaraty, centralizada e
hierarquizada (FIGUEIRA, 2009).

Na perspectiva critica de Almeida (2012), por exemplo, ao longo
do governo Lula a institui¢cdo sofreu ainda maior concentracdo de poder,
devido a partidarizacdo e defesa dos valores e interesses do PT. Por outro
lado, para Albuquerque (2013) a maior porosidade do MRE esta
justamente conectada a Lula e sua influéncia junto aos autonomistas, além
da contribuicdo para a pluralizacdo de atores dada pela base social que
tanto o PT (no governo Lula) quanto o PSDB (no governo FHC) possuiam
(CASON, POWER, 2009).

Quanto as mudangas, Celso Amorim e Samuel Pinheiro
Guimardes fizeram transformacbes importantes no organograma da
Secretaria de Estado das Relacdes Exteriores (Palacio do Itamaraty) entre
2003 e 2010, caraterizadas pela duplicacdo de unidades funcionais,
multiplicagdo de subsecretarias e expansao dos departamentos, divisdes,
coordenadorias e outras unidades. Somado a isso, a mudanca de énfase
para a solidariedade e o engajamento com os paises do Sul gerou
consequéncias no estilo e substancia da tomada de decisdo na PEB, que,
na perspectiva de Almeida (2012) levou a que as decisfGes passassem a
ser tomadas por uma grande base do alto-escaldo e que os escalbes
inferiores passassem a contar com nimero reduzido de pessoas e pouca
capacidade de formulagdo ou proposi¢do. Esse movimento teria gerado
reducdo do papel da diplomacia profissional e proeminéncia da
presidéncia, sobretudo do assessor Marco Aurélio Garcia.
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Houve também a expansdo da especializacdo geografica e
tematica do MRE, que levou ao crescimento e redefinicdo dos quadros da
instituicdo e a alteracdo do perfil dos concursos. Para Silva, Spécie e
Vitale (2010) estas mudangas no Itamaraty, em busca de complexificacdo
e expansao (tematica e geografica), sdo parte da tentativa do MRE em
“recentralizar” seu poder. Como exemplos, podem ser citados a
participacdo do MRE em comissdes mistas interministeriais e a propria
cessdo de diplomatas a outros ministérios.

O processo de pluralizacdo € chamado por Pinheiro (2009) de
“verticalizagdo controlada” e mesmo 0 processo de horizontalizagdo €
chamado por autores como Albuquerque (2013) de “horizontalizacao
controlada”, porque os canais sdo abertos pelo MRE que, assim, pode
imprimir certa seletividade nos atores que participam da politica externa
e nas demandas atendidas®. Outros fatores que podem explicar a
influéncia de determinados atores na politica externa sdo o tema tratado e
a capacidade de organizacdo de um grupo em torno de seus interesses
(PINHEIRO, 2009).

Quanto & cooperagao interburocratica surgem também desafios.
Um deles é a estrutura regimental das burocracias, que nem sempre
corresponde a implementacdo pratica, ja que as assessorias internacionais
das mesmas, por vezes, sdo estabelecidas por portarias. Outro desafio séo
as contradicBes entre o escopo normativo referente aos niveis
organizacionais, ou seja, ha contradicdo entre o que se estabelece como
competéncia do Orgdo superior e dos executivos, por exemplo: o
regimento do Orgdo superior (ministério) prevé atuacdo em
implementacdo e o regimento do 6rgdo executivo (secretaria) prevé uma
competéncia em formula¢do. H& ainda poucas previsdes de articulagdo
entre ministérios, secretarias e 0 MRE; sobreposi¢do de competéncias e
falta de critérios prévios e claros de participacdo de outros atores, sendo
que este ultimo ponto corrobora com a tese da “verticalizacdo
controlada”, ja que abre espaco para utilizagdo de critérios conforme os
interesses do Itamaraty (SILVA, SPECIE, VITALE, 2010). Portanto, ha

8 Em uma visdo critica da tese na horizontalizacio Farias e Ramazini Jr. (2015)
afirmam a necessidade de clarificar o argumento, porque as vezes a
descentralizagdo s6 acontece proforma, enquanto, em outras ndo ha processo
formal, porém héa influéncia e porque o MRE segue controlando o processo.
Nesse sentido, os autores elencam cinco constrangimentos principais a tese da
horizontaliza¢do: vagueza conceitual, falta de base empirica, limitag&o das fontes,
superestimacdo das forgas sistémicas (pois ndo sdo consideradas as respostas
adaptativas do MRE).
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barreiras legais, técnicas e politicas (no ambiente externo ou na propria
burocracia) para uma efetiva cooperagdo interburocratica, com as
liderangas das burocracias ocupando papel essencial em sua coordenagéo
(FARIAS, NOGUEIRA, LOPES, 2012).

A ampliacdo de espagos de atuacdo de outros atores (ndo sé das
burocracias) é especialmente destacada na CID. Segundo Albuquerque
(2013), h4 uma relacéo entre a internacionalizaco de politicas publicas e
a porosidade deciséria do MRE, ja que outros atores da burocracia federal
atuam na implementacdo destas politicas, como se vera a seguir.

5.3 Organizagdo da Ajuda/Cooperacdo Internacional para o
desenvolvimento

A década de 1950 marcou o inicio do contato do Brasil com o
sistema de ajuda internacional. Isto ocorreu por meio da criagdo da
Comissdo Nacional de Assisténcia Técnica (CNAT), que tinha como
objetivo selecionar as prioridades nos pedidos de cooperagdo técnica
internacional que o Brasil fazia aos paises desenvolvidos. A CNAT foi
inicialmente composta por representantes da Secretaria de Planejamento
(SEPLAN), do MRE e de outros ministérios, porém em 1969 suas fungdes
foram centralizadas apenas na SEPLAN e no MRE (BERTANI,
PAUTASSO, 2014).

No ano de 1973 o Brasil se inseriu no sistema de ajuda como
prestador de CID, com base na sua experiéncia como receptor e devido a
intensificacdo da acdo diplomatica na América Latina e na Africa.
Portanto, os PALOP ja faziam parte da agenda de cooperacdo do Brasil
em seu inicio (PUENTE, 2010).

Em 1984 a fusdo das funces técnicas (responsabilidade da Sub-
Secretaria de Cooperacdo Econdmica e Técnica Internacional (SUBIN))
com as politicas de cooperacdo técnica (responsabilidade da Divisdo de
Cooperacdo Técnica do MRE) iniciou 0 processo que originou em 1987
a ABC, responsavel pela coordenacdo da cooperacdo internacional do
Brasil. Sua criagdo ocorreu pelo decreto n° 94.973, como parte da
Fundacgdo Alexandre de Gusmédo (FUNAG), portanto vinculada ao MRE.
Neste arranjo a ABC possuia marco juridico precario, falta de recursos
humanos, financeiros e orcamento proprios, sendo dependente do PNUD
(PUENTE, 2010; BERTANI, PAUTASSO, 2014).
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Em 2001 a ABC deixou de fazer parte da FUNAG e foi
incorporada diretamente & estrutura do MRE®°, mas foi somente em 2002
gue a agéncia comecou a financiar projetos com orcamento proprio
(PUENTE, 2010).

O artigo 30 do Decreto n° 5.979/2006 apresenta as competéncias
que a ABC possuia até 2010, ano limite do periodo aqui estudado:

A Agéncia Brasileira de Cooperagdo compete
coordenar, negociar, aprovar, acompanhar e avaliar,
em ambito nacional, a cooperagdo para o
desenvolvimento em todas as areas do conhecimento,
recebida de outros paises e organismos internacionais
e aquela entre o Brasil e paises em desenvolvimento
(Decreto n° 5.979/2006).

Em 2006 a ABC passou a estar subordinada a Subsecretaria-
Geral de Cooperacdo e Promocdo Comercial (Decreto n° 5.979/2006)
(BRASIL, 2006), uma das &reas do MRE com maior porosidade em
relacdo a outros atores no processo de pluralizacdo da PEB. A misséo
desta subsecretaria-geral é: “assessorar o Secretario-Geral das Rela¢fes
Exteriores no trato das questdes relacionadas com a cooperagéo técnica,
com a promog¢ao comercial e com a politica cultural”. Ademais da ABC,
esta subsecretaria é composta pelo departamento de promogdo comercial
e pelo departamento cultural (FIGUEIRA, 2009, p.143).

Durante o governo Lula a ABC ganhou forca, com o nimero de
paises beneficiados aumentando de 21 para 58. Neste cenario, a
cooperacgdo prestada pelo Brasil ganhou relevancia no quadro geral da
PEB. O numero de atividades novas por ano cresceu constantemente, indo
de trinta em 2004 a 472 em 2010. A base de partida também era reduzida,
pois em 2004 observa-se que apenas 37 projetos estavam em execugdo
(além dos trinta novos). Assim a agéncia tornou-se um importante

% Até 2004 a ABC era subordinada a Secretaria-Geral das RelagOes Exteriores.
A partir do Decreto n° 5.032/2004 passa a ser subordinado a Subsecretaria Geral
de Cooperacdo e Comunidades Brasileiras no Exterior, que se tornou em 2006 a
Subsecretaria-Geral de Cooperacao e Promogdo Comercial.

% Entre 1996 e 2003 a Agéncia Brasileira de Cooperacdo aparece nos Decretos
com subordinagdo direta a Secretaria Geral de Relagfes Exteriores e com as
funcdes de: | - coordenar, negociar, aprovar, acompanhar e avaliar, em ambito
nacional, a cooperacdo para 0 desenvolvimento em todas as &reas do
conhecimento, recebida de outros paises e organismos internacionais e aquela
entre o Brasil e paises em desenvolvimento; e I - administrar recursos financeiros
nacionais e internacionais alocados a projetos e atividades de cooperacdo para o
desenvolvimento por ela coordenados (artigo 32).
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instrumento de projecéo internacional brasileiro, agindo por meio da ideia
de uma “diplomacia solidaria” na prestacdo de CID (ABC, 2017
BERTANI, PAUTASSO, 2014).

O aumento, porém, ndo refletiu em mudancas institucionais e
legais (LEITE et al., 2014). Consequentemente, a multiplicagdo rapida de
projetos em um curto periodo de tempo levou a uma sobrecarga da
capacidade humana e financeira do Brasil e superposicéo de instituicoes.
Neste sentido, Alves (2013) critica a falta de uma legislacéo especifica
gue permita a definicdo de objetivos, escopo, mecanismos, competéncias
e processos. Ademais, a lei no Brasil proibe alocacdo de recursos em
outros paises para propdsitos de cooperacao/beneficio dos mesmos, por
isso, para colocar em pratica as iniciativas sdo utilizados arranjos com a
participacgdo do PNUD (CABRAL, WEINSTOCK,2010 apud
CHICHAVA, DURAN, 2016). A falta de base legal e de mecanismos
veio acompanhada de outras criticas em dire¢do as demandas de inclusdo
da sociedade civil, a caracteristica questionavel da apropriacdo pelos
paises receptores, a falta de transparéncia e aos problemas de coordenagdo
intra e intersetorial na CID brasileira (ALVES, 2013; LEITE et al, 2014).

Né&o h& uma estratégia Unica e coerente publicamente formulada
da cooperagdo prestada pelo Brasil. Assim, aqueles que a formulam
possuem como base os principios de politica externa e 0s programas e
projetos anteriores, contando com forte papel das missGes do governo.
Este é um dos fatores para a existéncia de grande dispersao no sistema de
CID do Brasil. A base legal das iniciativas sdo acordos basicos bilaterais,
ajustes complementares e protocolos sob um acordo-quadro
geral.Portanto hd um processo de profissionalizagdo da ABC, porém os
processos de planejamento, monitoramento e avalia¢do ainda séo fracos
(ALVES, 2013; LEITE et al, 2014; IPEA E ABC, 2010).

A assisténcia da ABC ndo envolve infraestrutura pesada (como
escolas e hospitais), mas é baseada no desenvolvimento de habilidades,
fortalecimento da capacidade institucional e compartilhamento de boas
praticas, parte da cooperacdo técnica (IPEA, 2010; ALVES, 2013).0
financiamento de projetos pode acontecer via ABC, governo federal,
PNUD, fontes multilaterais ou, no caso de CTr, paises desenvolvidos
(ALBUQUERQUE, 2013). Deste modo, o impacto das iniciativas
coordenadas pela ABC vai além de seu orcamento, ja que ha recursos
humanos e financeiros vindos de outros ministérios e agéncias de
implementacdo dos projetos (ALVES, 2013). No caso dos recursos
vindos de parceiros implementadores hd necessidade de coordenacao
desde o processo de formulagdo dos projetos. Apenas em 2010, por
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exemplo, a cooperagdo técnica do Brasil foi executada com recursos
orcamentarios de 44 institui¢cbes da administracdo publica federal (IPEA,
ABC, 2010).

Segundo Leite et al (2014), alguns fatores impedem o MRE de
exercer maior lideranca na cooperacao, tais como o0 aumento do papel de
outros agentes e o principio da acdo por demanda. Além da disto, a ABC
possui suas préprias diretrizes, que incluiam, pelo menos até 2010,
prioridade a programas e projetos com ciclos completos (que permitam
maior alcance de resultados); projetos que estejam inseridos nas
prioridades de desenvolvimento dos paises parceiros receptores;
preferéncia para iniciativas com potencial para multiplicacdo e
sustentabilidade; e busca de uma definicdo clara da contrapartida do
parceiro (ndo necessariamente financeira)®. Ainda segundo Iglesias
Puente (2010, p.122), ndo se pode subestimar a importancia da oferta
neste processo, com relevancia das entidades nacionais cooperantes, que,
“em tese poderia facilitar alguma tendéncia a inducdo de demandas”.

O processo de CID prestada pelo Brasil inicia-se com as
demandas de paises em desenvolvimento, que sdo recebidas pela ABC ou
por delegacdes no exterior. Depois de avaliar as demandas, a Agéncia
chama os 6rgdos necessarios para sua execucgdo/implementacdo e os
termos dos projetos devem, entdo, ser negociados e aprovados por todos
os parceiros (ALBUQUERQUE, 2013).

Assim, a necessidade da ABC em contar com agéncias
implementadoras nas iniciativas de CID contribui para que tais
orgdos/instituicdes possuam poder de influenciar os projetos. Neste
sentido, Goncalves (2011 apud MESQUITA, 2014) afirma que na
implementacdo outros atores podem projetar expectativas, objetivos
institucionais e interesses e, eventualmente, impactar as politicas do
governo. A influéncia, por sua vez, aumenta quanto maior acesso a
informacdo e conhecimento (MILNER, 1997). Por conseguinte, na
perspectiva de Albuquerque (2013) a criacdo da Coordenacdo Geral de
Cooperacdo Humanitaria e Combate a Fome (CG Fome) sob tutela do
MRE pode ser interpretada como um meio de influenciar os diplomatas
em especializarem-se no tema e reter seu poder no que concerne a
internacionalizacdo das politicas de combate & fome sem depender da
expertise de outros atores.

Os principais parceiros do Brasil na implementacdo da CID séo
agéncias publicas, dentre as quais se destacam a FIOCRUZ e a

%2 Pyente (2010), com base em informac@es obtidas nos documentos oficiais da
ABC e pela andlise do conjunto de projetos negociados e implementados.
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EMBRAPA. Segundo o Ipea e a ABC (2010), ao todo mais de 170 6rgaos
do governo federal compdem o sistema de CID do pais. Outra institui¢éo
gue possui relevancia como parceiro da ABC na CID é o Servigo Nacional
de Aprendizagem Industrial (SENAI). Na perspectiva de Leite et al
(2014), mesmo com a maior abertura relativa a participagdo de outros
atores ao longo do governo Lula, ndo hd muitos espacos permanentes de
discussdo sobre a CID, caracterizando o engajamento do governo com o
setor privado e a sociedade civil como limitado ou ad hoc. Sdo poucas as
iniciativas, especificas e numericamente restritas.

Quanto a participacdo da sociedade civil, ndo ha estratégia de
participacdo na formulagdo dos projetos. As iniciativas que contam com
a participacdo de atores desta seara respondem a mobilizacédo da prépria
sociedade civil ou quando h interesse do governo em sua agenda para a
sociedade civil ou politica externa (LEITE et al., 2014). Deste modo, a
CID também parece sofrer uma espécie de verticalizacdo e
horizontalizacao controladas pelo Executivo.

J& a coordenacgio do MRE com os demais ministérios tende a ser
pacifica e funcional, o que ndo ocorre sem problemas, como ja
mencionado. Ha reconhecimento da autoridade do MRE na formulagéo
da politica de cooperagdo, 0 que ndo implica necessariamente uma
hierarquia funcional, porém também ndo ha uma relacdo completamente
horizontal. Por outro lado, ndo ha rivalizacdo ou contestacdo, que
poderiam acentuar a caracteristica de hierarquia da relacdo
(ALBUQUERQUE, 2013).

Na perspectiva de Albuquerque (2013) a coordenacdo entre
ministérios é mais facil quando ha objetivos convergentes. Como no caso
do Brasil os ministérios sdo controlados pelos ministros, que, por sua vez,
sdo indicados pelo presidente, ha uma tendéncia a convergéncia.
Ademais, as burocracias desejam manter seu poder e or¢camento e ganhar
prestigio com o presidente, portanto, em geral ndo convém rivalizar com
as outras, o que vale também para a CID.

O Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA),
junto com o Ministério do Desenvolvimento Agricola (MDA), foi uma
das burocracias que ganhou espaco durante o governo Lula, como
consequéncia da internacionalizacdo das politicas de combate a fome
(aqui incluindo o ProSAVANA) (ALBUQUERQUE, 2013). Além disto,
o0 ministério reforcou sua atuacéo internacional a fim de contribuir com a
internacionalizacédo do setor agricola, ao dar maior visibilidade e eliminar
barreiras aos produtos brasileiros do setor.
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O MAPA atua na negociacdo e implementacdo de acordos
bilaterais, regionais e multilaterais do setor agricola, por meio de sua
Secretaria de Relagdes Internacionais do Agronegdcio (SRI), que atua a
fim de fortalecer a imagem do Brasil como produtor de alimentos seguros
e de qualidade (EMBRAPA, 2009b). A SRI foi criada em 2005 a fim de
atuar como “um interlocutor dentro do MAPA para atender as
necessidades do setor privado no que diz respeito ao comércio de
produtos agricolas” (MACHADO, 2009, p.89). As mudangas
institucionais no MAPA entre a década de 1990 e o governo Lula criaram
nova dinamica na relacdo entre o ministério e o0 MRE, conferindo
participacdo mais institucionalizada do primeiro na formulacdo da
politica externa agricola (MACHADO, 2009).

A despeito da importancia da SRI na atuacdo internacional do
MAPA, a instituicdo vinculada ao MAPA que interessa ao presente
trabalho é a EMBRAPA, pois é uma das instituicdes implementadoras do
ProSAVANA.

5.3.1 AEMBRAPA e aCID

A EMBRAPA, empresa publica vinculada ao MAPA, foi criada
em 1973 com a missdo de “(...) viabilizar solugdes para o
desenvolvimento sustentavel do espaco rural, com foco no agronegdcio,
por meio da geragdo, adaptacdo e transferéncia de conhecimentos e
tecnologias, em beneficio dos diversos segmentos da sociedade
brasileira” (EMBRAPA, 2009b, p.34). No periodo da assinatura do
ProSAVANA era a Assessoria de Relagdes Internacionais da instituicdo
(ARI)% que articulava, programava e geria as atividades internacionais
da EMBRAPA. Neste &mbito, a EMBRAPA possui mandato préprio para
atuar internacionalmente e uma politica prdépria de cooperacdo em
Ciéncia e Tecnologia. As bases da ARI eram as diretrizes da EMBRAPA
e do MAPA e a adequagdo de interesses do agronegécio as tendéncias
mundiais. Além disso, seu objetivo era prospectar recursos financeiros
para pesquisa, transferéncia ou absorcdo de conhecimentos do exterior
(EMBRAPA, 2009b, p.34). E relevante ressaltar que a EMBRAPA atua
internacionalmente com foco na cooperagdo em Ciéncia e Tecnologia

% Além da ARl a EMBRAPA conta com a EMBRAPA Transferéncia de
Tecnologia (SNT), que possui papel fundamental em suas negociacOes
comerciais de tecnologia, produtos e servigos. A SNT, porém, ndo esta ligada ao
ProSAVANA e a CID em geral, portanto ndo sera objeto do presente capitulo
(EMBRAPA, 2009b).
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agricolas, area na qual atua também nacionalmente. Posteriormente a ARI
foi transformada na Secretaria de Relagdes Internacionais da EMBRAPA,
com regimento aprovado em 2014 (EMBRAPA, 2014).

A cooperacdo internacional faz parte da historia da EMBRAPA,
com destaque para seu papel na cooperacgdo do Brasil com a JICA (como
ja observado no Capitulo 2) e na criagdo dos Labex (laboratérios virtuais
de pesquisa conjunta em institui¢bes estrangeiras, que estdo presentes em
paises como Alemanha e Estados Unidos). Desta maneira, a EMBRAPA
tem sido o ator mais presente na PEB, excluindo o MRE, e foi um ator
ativo na implementacédo de cooperacdo em agricultura entre 2003 e 2010
(ALBUQUERQUE, 2013; BARBOSA, 2011 apud LEITE et al., 2014).
Em 2010, por exemplo a EMBRAPA foi responsavel por uma verba de
R$1.481.688 de gastos em cooperacdo internacional (IPEA, ABC, 2010).
Neste periodo a crescente participacdo internacional da Empresa foi
impulsionada pela globalizacéo, pela projecdo dos interesses do Brasil no
exterior e pelo reconhecimento de sua expertise em agricultura tropical,
aspectos que contribuiram para que a instituicdo fosse convocada a
participar tecnicamente em fdéruns nacionais e internacionais
(EMBRAPA, 2009b).

No contexto de maior participacdo internacional da instituicéo,
em 2009 a ARI publicou o Guia de Relagdes Internacionais da
EMBRAPA, produzido por Ana Cristina Machado e José Ricardo Alves.
No Guia a EMBRAPA reconhece que é o MRE que prescreve a politica
de Cooperacdo Técnica e Cientifica e que a legislacdo relacionada a ela
estava sendo ampliada nos anos anteriores a publicacdo (governo Lula).
A partir das politicas do MRE a atuacéo internacional da instituicdo se da
com base em consensos formados a partir de discussfes internas e
aprovados por sua diretoria. As unidades descentralizadas ajudam a
coordenar posi¢6es. No que diz respeito a cooperacéo interburocratica, no
MRE a EMBRAPA coopera tanto com a Divisdo de Ciéncia e Tecnologia
(DCTEC) quanto com a ABC, 6rgdo junto do qual promove iniciativas de
CID (EMBRAPA, 2009b).

A EMBRAPA é uma empresa publica e, segundo seus
documentos segue apenas as diretrizes e principios estabelecidos pelo
MRE/ABC quando de sua participa¢do nas iniciativas de coopera¢do
internacional (EMBRAPRA, 2009). Nesse caso, a articula¢do politica e 0
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aporte financeiro dependem do MRE (formulagéo)®, que, por sua vez,
depende das técnicas e pessoal de outras agéncias como a EMBRAPA
para a execugdo das iniciativas (implementagdo), como ressaltado
anteriormente neste capitulo. Neste sentido, ¢ “inviavel”, compreender a
internacionalizacdo das politicas de seguranca alimentar do Brasil sem
compreender o papel da EMPRAPA (ALBUQUERQUE, 2013).

A parceria EMBRAPA-ABC para adaptacdo de tecnologias
brasileiras no exterior possui abordagem de longo prazo, com foco em
projetos estruturantes (BERTANI, PAUTASSO, 2014;
ALBUQUERQUE, 2013). Quanto aos atos internacionais que a
EMBRAPA pode estabelecer, estes sdo denominados atos institucionais,
dos quais fazem parte as cartas de inten¢bes, memorandos de
entendimento e projetos de cooperacdo técnica (EMBRAPA, 2009b). Por
fim, ainda sobre o funcionamento da cooperacdo prestada pela
EMBRAPA, na CID ela atua como “institui¢do do Estado brasileiro”,
portanto os conhecimentos sobre agricultura tropical podem ser
transferidos apenas para 6rgdos publicos/oficiais dos paises receptores
(ALBUQUERQUE, 2013, p.204).

Na subsecdo referente as ideias ja se falou sobre o
reconhecimento da internacional da EMBRAPA (e, consequentemente,
do Brasil) como lider em tecnologia de agricultura tropical. Assim,
relembra-se que a empresa ja atuava em Mogambique antes do
ProSAVANA. Mais sobre isso sera visto na proxima secao.

5.4 Interesses

Como parte da politica externa, a CID envolve interesses
maltiplos e diferentes atores em suas etapas de formulagdo,
implementacdo e avaliacdo (FINGERMANN, 2014). No mesmo sentido,
é interessante notar que ha diferentes atores e interesses no cenario das
distintas etapas do ProSAVANA. Portanto, ha que se destacar que o foco
da presente pesquisa é o contexto em que o programa foi incluido na
agenda da cooperagdo brasileira com Japdo e Mogambique, embora se
recorra a oportunidades para beneficiarios potenciais expressos apds seu
langamento, a fim de identificar possiveis interesses em jogo ja quando
de sua negociacéo.

% A verba da EMBRAPA é utilizada somente para despesas com horas técnicas
de especialistas e manutengdo da estrutura operacional para 0s projetos
(ALBUQUERQUE, 2013).
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A CID para a Africa faz parte da PEB, portanto, ao se analisar o
ProSAVANA os interesses do governo do pais no continente e, mais
especificamente, em Mogambique devem ser considerados. Deste modo,
podem ser observados, por meio das ideias ja expostas e das informacdes
trazidas no capitulo acerca das relacdes bilaterais, que o Brasil possui
interesses de desenvolvimento, comerciais, de investimento e aumento do
poder diplomatico (lugar de destaque no sistema internacional), aos quais
estdo relacionadas a manutencdo e melhora das relacdes econdmicas e
politicas com Mocambique. Este que foi “o epicentro” de investimentos
e de projetos de CID do Brasil na Africa durante o governo Lula
(BATISTA, 2012 apud CLEMENTS, FERNANDES, 2012, p.2).

Neste sentido, de acordo com Antonio Prado (funcionario da
EMBRAPA), em entrevista para Albuquerque (2013) a cooperagio
prestada poderia levar o apoio dos paises africanos para o Brasil em
votacBes importantes, sobretudo no sistema ONU, onde o Brasil pleiteia
um assento permanente no Conselho de Seguranca, e criaria um ambiente
de confianga com estes paises. Isto, por sua vez, poderia permitir ao Brasil
exercer mais facilmente sua lideranca dos paises em desenvolvimento,
aumentando seu poder de barganha no sistema internacional, tal como
aspira o pais, ponto ja abordado no inicio deste capitulo.

Ademais, o Estado Logistico tinha como um de seus objetivos a
defesa dos interesses das empresas nacionais e sua internacionalizacéo.
Consequentemente, durante o periodo estudado o governo buscou
defender os interesses das empresas brasileiras, por meio da abertura de
mercados, estabelecimento de iniciativas de cooperacao que beneficiaram
investidores nacionais e missdes que contaram com grande nimero de
empresarios e investidores®. A existéncia destas oportunidades na Africa
foi sublinhada diversas vezes por autores como Saraiva (2012), com a
afirmacdo de que a Africa é um “continente de oportunidades” para o
Brasil e pela jornalista Amanda Rossi (2015), cujo livro trata dos negdcios
brasileiros em Mogambique. Deste modo, tais objetivos estdo conectados
ao aumento da atuacdo privada brasileira no continente africano durante
0 governo Lula, ndo sé com investimentos, mas também por meio da
expansdo de mercados e do know-how brasileiro.

Parte importante do conhecimento brasileiro é constituido por
tecnologia agricola tropical e biocombustiveis. Logo, a Africa produzir

% Exemplo claro da atuacdo do Estado Logistico foi a politica das “campeds
nacionais”, por meio da qual 0 governo incentivou o crescimento e expansdo de
suas empresas no exterior.
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alimentos pode significar importacdo de tecnologia e insumos brasileiros,
devido ao reconhecimento de que podem ser mais efetivos do que a
tecnologia dos paises desenvolvidos e devido a criagdo de financiamentos
especificos para a compra de insumos do pais no periodo estudado
(ALBUQUERQUE, 2013; AYLLON, LEITE, 2010; CESARINO, 2015).
Aqui se insere também o “Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) da EMBRAPA” e seu objetivo de incentivar maior atuacdo da
empresa no continente africano.

No Brasil, além da crise alimentar e energética mundial em 2008,
0 boom dos biocombustiveis e o crescente interesse estrangeiro das terras
nacionais aumentou ainda mais o preco da terra nas Ultimas décadas,
como observado no Capitulo 3 (TOLEDO, 2015; CHIARA, 2011 apud
CLEMENTS, FERNANDES, 2012). Neste contexto, o interesse em
promover a tecnologia de biocombustiveis brasileira foi inserido na
politica externa nos anos 2000%. E interessante notar que a Unido da
Indistria de Cana-de-Actcar (UNICA) publicou em seu site noticia sobre
o0 langcamento da politica mogambicana de biocombustiveis, mesmo antes
da assinatura do acordo que deu origem ao ProSAVANA, em marco de
2009, mostrando estar atenta as tendéncias mundiais e, em especial, as
oportunidades em Mocambique. Posteriormente, a Unido demonstrou
também interesse no ProSSAVANA (UNICA, 2009).

Quanto aos biocombustiveis, noticia da Associacdo dos
Produtores de Soja (APROSOJA Brasil) mostra que é possivel tornar
usinas de producdo de etanol a partir da cana em flex, ou seja, capazes
também de produzir etanol a partir de cereais como o milho (SILVEIRA,
2014). Isso corrobora a visdo de que Mocambique poderia ser um
mercado promissor para a producao de etanol por investidores brasileiros,
seja a partir de cana ou a partir de cereais. Neste sentido, ha evidéncias de
interesses em investimentos no setor agroenergético por parte de
empresas brasileiras, como a Petrobras Biocombustiveis, e iniciativas de
cooperagdo do Brasil para internacionalizacdo da tecnologia brasileira de
biocombustiveis, tal como 0 memorando de entendimento entre o governo
do Brasil e de Mogambique na area de biocombustiveis, assinado em 2007
(BRASIL, MOCAMBIQUE, 2007). Portanto, pode-se levantar a hipGtese
de que o ProSAVANA, apesar de ser divulgado como iniciativa voltada
apenas para a seguranca alimentar, esteja também voltado a interesses,
tanto brasileiros quanto mogambicanos, na producao de biocombustiveis.

% Com a descoberta do Pré-Sal, em 2008, ja se previa a perda de interesse do
governo brasileiro na expansdo da tecnologia e producdo de biocombustiveis
(PIRES, SCHECHTMAN, 2008).
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Ainda sobre oportunidades de investimento, Ferrando (2015)
atenta para a aparente contradi¢do entre a limitagdo de compra de terra
por estrangeiros no Brasil e ao mesmo tempo implementacdo do
ProSAVANA. Na perspectiva do autor, na verdade, essa é uma estratégia
de defesa dos interesses dos investidores agricolas nacionais no exterior.
Assim, ao limitar a compra de terras por estrangeiros no Brasil e
incentivar o investimento em terras mocambicanas, o governo brasileiro
esta limitando a competicdo a nivel nacional e abrindo espago para seu
capital (CESARINO, 2015; FERRANDO, 2015).

Indo ao encontro de oportunidades para os investidores agricolas,
durante a Ultima viagem de Lula a Mogambique como presidente, o entdo
primeiro-ministro de Mogambique assegurou seu empenho em garantir
“um campo fértil” para os empresarios brasileiros (EXMAN, 2012 apud
CLEMENTS, FERNANDES, 2012, p.10). No mesmo sentido, para
Cesarino (2015) e para o presidente da Associacdo de Produtores de
Algoddo de Mato Grosso (AMPA), Carlos Ernesto Augustin
(CLEMENTS, FERNANDES, 2012) h4 oportunidades potenciais claras
para investidores e fazendeiros brasileiros em Mogambique, pelo baixo
custo da terra, fraca regulamentacdo ambiental e frete mais barato para a
Asia. A terra no pais é excessivamente desvalorizada quando comparada
com a terra no Brasil (CLEMENTS, FERNANDES, 2012).%

Segundo Zaia (2012, sem paginacdo), em reportagem para a
Revista Dinheiro Rural as similaridades de solo e clima entre a savana e
0 cerrado “(...) ja vem atraindo o interesse de empresas brasileiras do
agronegocio, de fundos de pensdo e de investimento e tradings
companies. Os nomes de investidores ainda nao foram revelados pela
FGV e pelo governo brasileiro, mas sabe-se que o fato de grandes grupos
brasileiros ja estarem envolvidos com o desenvolvimento da regido
africana foi crucial para chamar a atencdo de investidores nacionais”.

Neste contexto, desde 2009 houve um aumento de empresas e
organizagdes governamentais querendo expandir seus negdcios ou
comecar a atuar em Mocambique, nas areas agroindustrial ou
agroenergética. Alguns exemplos sdo a SLC Agricola, a Petrobras
Biocombustiveis, 0 BMG (interesse em producdo de soja para exportacdo
para Africa do Sul, Asia e Oriente Médio) (CLEMENTS, FERNANDES,
2012). N&o se sabe, porém, quantos destes interessados foram

Do ponto de vista da exportagdo brasileira de alimentos, porém, o
desenvolvimento agricola de Mogambique pode ser visto como geracdo de
concorréncia para os produtores brasileiros.
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impulsionados pelo préprio lancamento do ProSAVANA ou por outros
fatores®e.

Ha diversas empresas brasileiras atuando em Mocambique,
especialmente nas areas de construcdo e mineracdo, mas ndo so. Estas ja
estdo alinhando suas acGes e estratégias com o0 ProSAVANA
(CESARINO, 2015; ROSSI, 2015). Um desses exemplos é a Vale, que
tem a concessdo da construcdo da ferrovia do Corredor de Nacala, que
servird ao escoamento de minério da mina de Moatize (explorada pela
Vale), mas também podera ser utilizada para escoamento de producao
agricola da regido, onde estd 0 ProSAVANA.

Assim, parece haver uma simbiose entre a Vale e o
ProSAVANA, na qual, espera-se que a Vale ajude a impulsionar
investimentos em agricultura para exportacdo e o agroneg6cio contribua
com o transporte da Vale. De acordo com Shankland e Gongalves (2016),
mesmo antes do ProSAVANA a FGV-Agro e a Vale ja estavam
mapeando e estudando o Corredor de Nacala. Foi para a Vale que a FGV
fez seus primeiros estudos da regido, por exemplo, porém nao ha
evidéncias que mostrem interesses anteriores ao ProSAVANA em algum
programa ou desenvolvimento especificos para a regido (ROSSI, 2015).

A Vale é a principal multinacional do Brasil, junto com a
Petrobras, e atua em cerca de trinta paises. Mogambique é o principal pais
de atuacio da empresa na Africa, onde atua desde 2004. A exploragéo da
mina de Moatize foi seu grande investimento durante o governo Lula. A
concessdo da mina é anterior a negociacdo do ProSAVANA, os
beneficios fiscais da Vale no pais datam de contrato assinado em 2007.
Essa negociacdo contou com apoio do governo, como mostra Rossi
(2015). Além de Moatize, a empresa atua também nos setores ferroviario,
de pesquisa mineral e ferroviario na mesma regido do programa. Um
projeto de fertilizantes estd sendo desenvolvido no pais, porém ndo ha
informaces de quando foi seu inicio (VALE, 2017).

A partir das informagdes encontradas é possivel estabelecer a
hipotese de que o governo brasileiro (por meio do MRE e da ABC)
buscou durante o governo Lula oportunidades para investidores e

% Ha, por exemplo, outros representantes de complexos brasileiros que
demonstraram interesse no ProSAVANA apés sua divulgagdo, tais como a
AMPA, as Industrias de aglcar do Brasil (UNICA) e o Grupo Pinesso (empresa
dona do primeiro plantio de soja brasileiro em Mocambique (ROSSI, 2015))
(FERRANDO, 2015). O deputado Luiz Nashimori (PSDB-PR) conduziu uma
missdo de 20 brasileiros investidores a Mogambique (MELLO, 2013 apud
FERRANDO, 2015).
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empresas do agronegocio nacional e para empresas como a Vale. Tais
oportunidades foram buscadas também em Mogambique, tais como a
conquista de mercados e espago para investimentos brasileiros, porém nao
ha evidéncias de interesses especificos do setor privado do pais em um
programa tal como o ProSAVANA antes de sua negociacao.

Parece ainda relevante observar os atores que estdo participando
da implementacdo do ProSAVANA, a fim de identificar oportunidades e
possiveis interesses anteriores a ele, jA que, como ja destacado
anteriormente, ao participar da execucdo de projetos, estas instituicdes
conseguem, muitas vezes, exprimir suas ideias e interesses.

Os atores ndo-estatais de maior relevancia na implementacéo do
ProSAVANA sdo a FGV-Agro e a FGV-Projetos, ambos do grupo
Fundacdo Getulio Vargas. O primeiro, foi responsavel pelo Plano Diretor
(PD) da iniciativa. A partir do conhecimento adquirido no PD, a FGV-
Projetos langou em 2012, em um auditério da EMBRAPA em Brasilia, o
Fundo de Nacala, que parece ser um dos retratos das parcerias publico-
privadas, que caracterizam o programa (FGV, 2012). O objetivo do fundo
é captar recursos junto a empresas do Brasil e do Japdo, do Banco
Mundial e de instituicbes financeiras dos trés paises para financiar o
desenvolvimento agricola na mesma regido do ProSAVANA. O fundo foi
divulgado pela FGV-Agro e negociado diretamente com o governo de
Mocambique e ndo faz parte oficialmente do programa. Porém, noticia da
revista Dinheiro Rural (ZAIA, 2012), mostra que a assinatura do contrato
de viabilidade do fundo inclui a ABC, deixando margens para
questionamentos acerca do verdadeiro status do fundo®.

Cabe ressaltar, como ja observado, que o coordenador da FGV-
Agro, Roberto Rodrigues, foi ministro da Agricultura entre 2003 e
2006, ¢ embaixador da FAO no Brasil e ex-presidente do Conselho
Superior do Agronegdcio da Federacdo da Indistria do Estado de S&o
Paulo (FIESP). Rodrigues formou-se engenheiro agronomo na Escola
Superior de Agricultura Luis de Queiroz (ESALQ), ligada a Universidade
de Sédo Paulo (USP), que possui destaque na formac¢éo de quadros da FGV
e de associacoes de classe ligadas ao agronegdécio'®* (FERREIRA, 2012).

% Nio foram encontradas noticias sobre o Fundo apds 2015, portanto, no
momento da elaboragdo do presente trabalho ndo se sabe se esta ativo.

100 0 MAPA é um dos ministérios envolvidos no ProSAVANA, por meio da
EMBRAPA.

101 Um outro exemplo da circulagdo de quadros formados na ESALQ, que vio
para associacdes de classe e a FGV € do presidente da Associagdo Brasileira do
Agronegdcio da regido de Rebeirdo Preto (ABAG/RP), Marcos Matos. Ele
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Ha ainda conexdes entre quadros da direcdo da FGV-Projetos
relacionados ao ProSAVANA e a 4l.green. A 4l.green é uma empresa
focada nos setores agroindustrial e agropecuario, prestadora de servigos
de consultoria e analise de viabilidade; desenvolvimento de projetos;
captacdo de recursos financeiros e estruturacdo de garantias; modelagem,
implantacio e gerenciamento de negdcios, com foco na Africa e na
América Latina (4i. GREEN, 2015; FGV, 2012).

A partir deste cenario, destaca-se que quadros formados na
ESALQ/USP e grandes produtores circulam entre a FGV, a Confederagio
da Agricultura e Pecuédria do Brasil (CNA), o Congresso Nacional,
associagdes de produtores e de classe (como a Associacdo Brasileira do
Agronegocio), 0 MAPA (incluindo a EMBRAPA) e 0 SENAR. Desta
maneira, considerando que cada individuo leva para as instituicdes suas
préprias visdes e interesses, pode-se identificar uma aproximacéao entre
interesses publicos e privados na area agricola no Brasil (ROSSI, 2016).
Além disto, ao observar as noticias do MAPA e aquelas que dizem
respeito a eventos do agronegdcio, fica evidente a estreita relacdo entre o
MAPA, o MRE, o MDIC, a CNA, associacdes de produtores e a
EMBRAPA, na busca da modernizacdo e internacionalizagdo do setor.
Porém, em publicagdes como a revista Agroanalysis (da FGV), sites como
o0s da propria FGV e do 4i.GREEN néo foram encontradas evidéncias de
interesses anteriores destas instituicGes em relacdo a iniciativas como o
ProSAVANA. Nos sites da CNA e da Associacdo Brasileira do
Agroneg6cio ndo constam noticias, pesquisas ou artigos anteriores ao
inicio da implementacéo do programa.

Outra instituicdo implementadora do programa é o Servico
Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), no que cabe ao treinamento
de habilidades agricolas no componente de extensdo do ProSAVANA. O
SENAR é uma instituicdo privada, paraestatal, mantida pela CNA
(entidade de classes ligada a agropecuaria) e gerida em conjunto por
representantes do governo federal e das classes trabalhadora e patronal
rural (SENAR, 2017). A entidade ndo aparece na maioria das referéncias
sobre 0 ProSAVANA. Em 2009, o SENAR firmou o Pacto Internacional
da Producgdo, com a finalidade de ajudar paises pobres no cumprimento
de uma das metas da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), que é a
reducdo da pobreza e da fome, em 50% até 2015 (CNA, 2010). Desta
maneira relaciona-se com o interesse em contribuir para a redugdo da

também é engenheiro agronomo pela ESALQ e antes da ABAG/RP trabalhou na
FGV-Projetos com o ProSAVANA e na 41-green, empresa de consultoria ligada
ao Fundo de Nacala. (ABAG/RP, 2014).
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fome e da pobreza em Mocambique, por meio do ProSAVANA, porém
ndo foram encontradas outras evidéncias de interesses no programa por
parte da instituicéo.

No componente de pesquisa do ProSAVANA a instituicdo
publica brasileira envolvida é a EMBRAPA, como mencionado na parte
relacionada a organizacdo da ajuda'®®>. Os documentos da empresa
apontam que sua missdo € beneficiar segmentos nacionais e internalizar
tecnologias que sirvam ao seu desenvolvimento (entrevista de Prado a
Albuquerque, 2013). Assim, por meio dos interesses em lideranca e
exportacdo de tecnologia, seu maior interesse é contribuir para o
desenvolvimento nacional e ndo de outros paises, como Mogambique.

Por outro lado, a atuacdo da Empresa na Africa no contexto de
inclusdo do ProSAVANA na agenda brasileira estava alinhada com a
politica externa do governo Lula de aproximagdo com os paises africanos.
Foi neste cenario que, em 2006, surgiu o Projeto EMBRAPA Africa, para
o qual foi instalada uma sede em Accra (Gana). Seu objetivo foi “auxiliar,
promover e fomentar o desenvolvimento social e o crescimento
econdmico dos paises africanos por meio do compartilhamento de
conhecimentos e de experiéncias no campo da pesquisa agropecuaria”.
Assim, segundo a prépria EMBRAPA, a instituicdo possuia também o
interesse de criar “oportunidades para o agronegdcio brasileiro”
(EMBRAPA, 2009b, p.40).

Sua expansdo na Africa foi ainda prevista no ambito do chamado
“PAC da EMBRAPA”, lancado em 2008. Entre as agdes estratégicas do
programa ganharam destaque a modernizacdo e adequacdo as normas
ambientais nos campos experimentais e laboratérios; ampliacdo e
qualificacdo do quadro de pessoal e a internacionalizacdo da EMBRAPA,
por meio dos Labex e da intensificacdo da atuagio da EMBRAPA Africa
(SIMOES, 2008 apud PORPINO, STEFANI, 2014). Em Mogambique, no
ano de 2008, a EMBRAPA estava desenvolvendo dez projetos em agdes
de cooperacdo técnica com instituicbes do pais e negociando a
implementacdo de um programa de cooperacao agricola em parceria com
a Franca. Foi neste cendrio que a instituicdo recebeu a visita do entdo
ministro de relagbes exteriores de Mocambique, Oldemiro Baloi
(EMBRAPA, 2008).

102 Segundo a Camara de Comércio e Inddstria Japonesa no Brasil (2011) sdo
doze os centros de pesquisa da Embrapa envolvidos no ProSAVANA:
Monitoramento por Satélite, Solos, Cerrados, Soja, Trigo, Milho e Sorgo, Arroz
e Feijao, Agropecudria Oeste, Meio-Norte, Algodao, Semi-Arido e Hortalicas.
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Deste modo, entre as instituicbes implementadoras a Unica que
apresentou evidéncias de interesses em expansio na Africa e em
Mogambique, anteriores a 2009, foi a EMBRAPA, devido ao “PAC da
EMBRAPA” e outros projetos que ja estavam em andamento ou sendo
negociados. Ademais, em noticia publicada no site da EMBRAPA em 04
de marco de 2009, o entdo diretor-presidente da Embrapa, Silvio
Crestana, e 0 entdo chefe da JICA Brasil, Katsuhiko Haga expressaram
seu desejo em atuar em programas conjuntos para o desenvolvimento
agricola na Africa, em especial nos paises de lingua portuguesa, citando
entdo Mocambique (EMBRAPA, 2009a).

A partir disto, além de ser possivel estabelecer uma correla¢do
entre 0 desejo do governo em expandir os mercados para 0 know-how
brasileiro em tecnologia agricola e a acdo de internacionalizacdo da
EMBRAPA, é possivel também posicionar a EMBRAPA entre 0s atores
gue estavam inseridos nas negocia¢es com a JICA para implementacdo
de um programa de cooperagdo agricola em um pais africano de lingua
portuguesa, apenas um més antes da minuta de entendimento entre Brasil
e Japdo para o desenvolvimento das savanas africanas.

5.5 Consideragdes Finais

O conjunto de ideias que permearam a PEB no contexto de
adocdo do ProSAVANA na agenda foi composto por ideias
tradicionalmente presentes na politica externa e pela visdo de mundo,
normas e crengas causais caracteristicos da insercéo do pais na Africa no
periodo analisado, o governo Lula. Deste modo, estiveram presentes as
ideias de que o Brasil deveria buscar sua independéncia, autonomia,
desenvolvimento e um lugar de destaque no cenario internacional, por
meio do estabelecimento de relagdes universais. Além disto,
tradicionalmente o pais apresenta uma visdo realista do sistema
internacional, como assimétrico, baseado no poder e na auto-ajuda, no
gual se insere como pais em desenvolvimento.

Ademais das ideias tradicionais, trés modelos de insercdo sao
expostos como caracteristicos do periodo: a Autonomia pela
Diversificagdo, o Estado Logistico e 0 Autonomista. O principal traco que
permeia os trés modelos parece ser a busca por autonomia, em Ultima
instancia, seja por meio da diversificacdo de relagdes, pelo apoio a
internacionalizacéo e melhor inser¢do de empresas e capital nacional ou
pela adocdo de uma identidade de pais em desenvolvimento e sul-
americano, normas causais e ideias que foram caracteristicas da PEB
entre 2003 e 2010.
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Foi nesse contexto ideacional que o Brasil se reaproximou da
Africa, resgatando o principio da solidariedade e os lagos historicos e
culturais, porém de maneira mais pragmatica do que na década de 1970.
O continente africano surgiu como modo de diversificar suas parcerias e
mercados e buscar a lideranca dos paises em desenvolvimento, no
continente que abriga grande parte dos mesmos. A CID foi um dos tragos
desta reaproximacdo, na qual se destacou a cooperagdo agricola e para
seguranca alimentar, devido ao conhecimento e reconhecimento que o
Brasil possui nesta area.

Quanto ao processo decisorio e a organizacdo da ajuda no Brasil,
0 MRE ganha destaque, pois estabelece as politicas, principios e diretrizes
da PEB, que, no caso da CID, sdo exprimidos pela ABC. Neste cenario,
h& um processo de horizontalizacéo e pluralizagdo na politica externa, que
atingiu principalmente a cooperagdo internacional prestada pelo Brasil,
devido a necessidade de instituicGes implementadoras, publicas ou
privadas. Portanto, 0 MRE e a ABC dao os principios e diretrizes das
iniciativas, contando na implementacdo com parceiros como a FGV
Projetos e Agro, a EMBRAPA, 0 SENAR e a ASBRAER. Desta maneira,
a presenca de outros atores pode impactar 0s principios e interesses
expressos no programa, embora isto ndo seja o objeto do presente
trabalho, que é dedicado a fase de adocdo na agenda e ndo a
implementacdo.

Dentre os interesses presentes na fase de adogédo do programa na
agenda de cooperacdo do pais, podem se citar interesses diplomaticos, de
desenvolvimento, comerciais e de investimento. Neste sentido, o Brasil,
por meio do governo, buscava no periodo o fortalecimento da lideranca
dos paises em desenvolvimento e abertura de mercados e para
investimentos brasileiros em Mogambique. As hipoteses levantadas sdo
de que o governo ndo s6 buscava abertura na area agricola (sobretudo para
a tecnologia brasileira e terras), mas também na area de biocombustiveis.
Embora o governo brasileiro aparentemente tenha buscado oportunidades
para o setor privado brasileiro, ndo ha evidéncias de que empresas e
investidores tenham influenciado a negociagdo do ProSAVANA. Neste
sentido, a EMBRAPA, uma empresa publica, foi a Unica, dentre os
implementadores e demais atores que posteriormente demonstraram
interesse em Mocambique (ou no programa especificamente), ao
apresentar evidéncias de contato com a JICA para a implementacéo de
uma iniciativa de desenvolvimento agricola em um PALOP antes da
primeira divulgacdo de que um programa deste tipo seria construido por
Brasil e Japdo. Ademais, Mogcambique ja figurava nas noticias e visitas
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recebidas pela EMBRAPA ao longo da primeira década do século XXI.
H4, portanto, evidéncias que levam a hipdtese de participacdo da
EMBRAPA nas negociacOes referentes ao ProSAVANA, 0 que seria
ainda uma contribuicdo para a hipétese da literatura, que que ha um
processo de horizontalizagdo no processo decisorio em relagéo a PEB.

Desta maneira, 0 presente capitulo contribui com a literatura
sobre 0 ProSAVANA ao possuir foco nas ideias, institui¢bes, organizacéo
da ajuda e interesses que forneceram o contexto brasileiro de adocdo do
programa da agenda da politica externa brasileira, mais especificamente
na agenda da CID do pais. N&do ha, até 0 momento, nenhum outro trabalho
gue atenda esta perspectiva. Ademais, o trabalho colabora com a busca
por evidéncias concretas de interesses na iniciativa, 0 que tem gerado
politizacdo da proposta, devido as hip6teses de que a mesma tenha sido
fruto de interesses privados.

Contudo, ressalta-se que ha ainda lacunas a serem preenchidas,
sobretudo pelas evidéncias de que a ideia de um programa como 0
ProSAVANA tenha partido do Japdo e ndo do Brasil. Neste sentido,
domesticamente ndo ha evidéncias de que a iniciativa tenha sido
brasileira, pelo contrario, a visita da JICA a EMBRAPA pode corroborar
com a hipétese de que a agéncia japonesa € que possuia interesse em
utilizar a tecnologia brasileira para um programa de desenvolvimento
agricola na savana africana.
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CONSIDERACOES FINAIS

Em primeiro lugar, é importante retomar a pergunta inicial desta
pesquisa, que consiste em responder: De que maneira aspectos do
contexto nacional brasileiro, das relagdes bilaterais entre os paises
parceiros e do contexto internacional contribuiram para a inclusdo do
ProSAVANA na agenda da cooperacdo trilateral Brasil-Japéo-
Mocambique?

A agenda é aqui entendida como conjunto de problemas ou temas
nos quais os tomadores de decisdo estdo prestando mais atencdo em
determinado momento. A atencdo aos contextos de trés niveis de analise,
a fim de responder esta pergunta, surgiu a partir da preconizacdo de uma
analise multinivel da politica externa, pelos autores da APE, e da
compreensdo da relevancia de um terreno fértil para a ascensdo de um
tema na agenda, por meio do modelo dos fluxos multiplos de Kingdon
(2014).

O ProSAVANA ¢é um programa de cooperagdo agricola
triangular que tem como objetivo central desenvolver a cadeia do setor na
regido do Corredor de Nacala, em Mocambique. Ele foi idealizado por
Japdo, Brasil e Mocambique e negociado ao longo de 2009 até a
assinatura do Memorando da iniciativa em setembro do mesmo ano. Sua
implementacdo esta em andamento desde 2011 e tem previsdo de duracdo
de vinte anos.

No contexto externo/internacional da adogdo do ProSAVANA na
agenda da cooperacdo trilateral Brasil-Japdo-Mogambique, tratou-se das
mudangas no paradigma da ajuda internacional (com a proeminéncia da
CSS e da CTr) e do “momento politico” da adog¢ao do agronegdcio como
modelo de desenvolvimento agricola dos paises por meio da cooperacédo
internacional.

Deste contexto depreende-se que, a partir da busca por uma maior
efetividade da ajuda, impulsionada pelas criticas a ajuda tradicional, por
sua falha em atingir os ODM’s e pela escassez de recursos no contexto da
crise financeira de 2008, os doadores tradicionais e diversos organismos
internacionais passaram a defender um maior didlogo entre doadores
tradicionais e (re)emergentes. Isto foi permitido também pela ascensédo
econdmica de parte dos doadores (re)emergentes, com destaque para 0s
BRICS.

O Japdo, porém, foi o primeiro doador tradicional a engajar-se na
CTr, ainda na década de 1970 e um dos defensores de sua utilizacdo, em
foros como o PNUD. Assim, pode-se dizer que ndo foi o momento de
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consolidagcdo do arranjo no cendrio internacional que levou o pais a
cooperar com Brasil e Mocambique. No entanto, por sua vez, o Brasil
apresentou grande crescimento da participacdo da CTr em sua CID
prestada durante o periodo estudado. Um dos fatores para isso, pode ser
o reconhecimento de suas “boas praticas” (dentre as quais se inclui seu
desenvolvimento agricola) e de seu papel de lider dos paises em
desenvolvimento, o que facilitaria a aproximacdo dos paises
desenvolvidos e a busca dos paises em desenvolvimento por essas
solucdes. Portanto, a proeminéncia da CTr no sistema da ajuda, em
especial na relacdo Brasil-Japdo pode ser vista como contributo para a
adogdo do ProSAVANA na agenda.

Neste sentido, como agenda futura, pode-se apontar a
necessidade de aprofundamento dos estudos da CTr, que sdo escassos,
tanto em andlise quanto em dados. Tal escassez, ja apontada por Pino
(2013), é uma lacuna e a falta de dados dificulta a mensuragéo do quanto
a CTr tem realmente ascendido na agenda da CID, ndo sé no plano
discursivo, mas em nimero de projetos/iniciativas. Ja no que diz respeito
a relagdo entre doadores emergentes e tradicionais, que ndo era objeto
desta pesquisa, seria Util analisar mais profundamente a relacdo entre
Brasil e Japdo na CTr, a fim de reconhecer as assimetrias e o jogo politico
envolvidos e contribuir com estudos de caso acerca do tema.

Ndo so pela crise econémica, que ajudou a impulsionar a
necessidade de cooperacdo entre doadores, o ano de 2008 foi
particularmente relevante para o contexto externo de adogdo do
ProSAVANA na agenda devido a crise alimentar, que jogou luz sobre a
necessidade de garantia de seguranca alimentar dos paises, em especial
aqueles importadores de alimentos, como Japdo e Mogambique. Esta
preocupacao foi expressada em foros multilaterais e gerou um “momento
politico” para iniciativas em desenvolvimento da agricultura.

Este momento de urgéncia para as iniciativas com vistas a
aumentar a seguranga alimentar mundial, por meio do aumento da
producdo e da produtividade agricolas, aconteceu em um cenario onde as
ideias predominantes de desenvolvimento agricola sdo pautadas pelo
Regime Alimentar Corporativo. Pelo exposto, tal regime é baseado na
financeirizacdo das cadeias globais alimentares e pela expansdo do
desenvolvimento da agricultura agroindustrial. Portanto, ao buscarem
desenvolver sua agricultura, os paises que ainda ndo completaram a
chamada Revolucdo Verde de modernizacéo da agricultura, procuraram
fazé-lo, mirando sua integracdo nas cadeias globais alimentares. Algo que
ndo é novo, porém foi reforcado com a crescente financeirizagdo dos
alimentos e expansdo do Regime Alimentar Corporativo,
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Mocambique é um destes paises que ndo completaram a
Revolucdo Verde e, a partir da crise alimentar refor¢caram a necessidade
de modernizagdo e integracdo de sua agricultura nas cadeias globais.
Assim, observa-se que o pais receptor do ProSAVANA estava
procurando desenvolver seu setor agricola nos moldes do programa.

Como reforco deste momento politico, observou-se que a
agricultura ganhou destaque na cooperacao Brasil e Japdo, sendo uma das
primeiras areas de treinamento que o Japdo forneceu ao Brasil e
prioridade em programas como o TCTP e 0 PPJB. Neste sentido, ressalta-
se que o Japdo foi importante para a transformacdo do Brasil em um
grande produtor agricola, reconhecido mundialmente, como se observou
nos capitulos 4 e 5, inclusive por meio do PRODECER, que forneceu a
base para 0 ProSAVANA. A agricultura é, ainda, uma das prioridades da
cooperagdo do Japdo e do Brasil com Mogambique.

Neste sentido, na questao agricola, parece haver uma interessante
complementariedade entre Japdo, Brasil e Mogambique. Isto porque o
Japdo é dependente da importagdo de alimentos, voltando parte de sua
politica para a garantia de sua propria seguranca alimentar, enquanto o
Brasil € um dos grandes produtores mundiais de alimentos, detentor de
uma reconhecida tecnologia agricola. Por sua vez, Mogambique € visto
como um pais com baixa produtividade no setor, no qual a maioria da
populacdo é rural e onde o governo estabeleceu como uma de suas
prioridades o setor agricola e o desenvolvimento rural. Deste modo, no
caso de comprovacdo da hipdtese de que o Japdo tenha sido o principal
propositor do ProSAVANA, a crise alimentar pode ser considerada o
principal gatilho para tanto.

Esta complementariedade, que pode ser vista no ProSAVANA,
esta inserida também em uma agenda mais ampla de aproximacdo do
Brasil e do Japao dos paises africanos, em especial de Mogambique, entre
o final da década de 1990 e a primeira década dos anos 2000. Algumas
das raz@es para que Mogcambique tenha ganhado destaque dentre os outros
paises africanos foram sua melhora nos indicadores sociais e econdmicos,
como caso modelar de desenvolvimento no contexto do ‘“Novo
Renascimento Africano”, e sua posi¢do, geograficamente proximo dos
mercados asiaticos e porta de entrada para paises sem saida para 0 mar.
Assim, o ProSSAVANA nédo é um programa isolado, mas insere-se, nas
relagbes  Brasil-Mocambique, no programa EMBRAPA-ABC
Mocambique e, nas rela¢bes Japdo-Mogambique, no envolvimento do
pais no PEDEC-Nacala, entre outras iniciativas de cooperacdo bilateral
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entre eles. Ademais, Brasil e Mocambique participam juntos da CPLP,
enquanto o Japdo empreende na Africa a TICAD.

Na relacéo bilateral Japdo-Brasil, 0 programa é um dos destaques
do PPJB e esta entre outras cinco iniciativas triangulares Brasil-Japao-
Mogambique desenvolvidas no periodo. Ainda no contexto das relagdes
Brasil-Japdo, cabe lembrar que é uma relacdo tradicional, que também
passou por um fortalecimento no inicio do século XXI, com a elevagéo
do perfil do Brasil na politica externa japonesa como importante parceiro
global e Japéo incluido como prioridade estratégica na PEB. Ademais,
viu-se um fortalecimento néo s6 da CTr, com o PPJB e grande nimero de
iniciativas neste ambito a partir de 2007, mas também novo impulso em
comércio, investimentos e relagdes diplomaticas.

Nessa Ultima dimensdo, ressalta-se a busca conjunta de um
assento permanente no CSONU, por meio do G4. Este fato, que €
mencionado algumas vezes ao longo do trabalho, parece ser relevante, ja
gue se especula na literatura que a aproximacao de Brasil e Japdo com 0s
paises africanos esteja inserida na tentativa de que consigam apoio a este
pleito, considerando que a Africa é o continente com mais votos na
Assembleia Geral do organismo. Assim, a busca de um assento no
CSONU coloca a Africa no centro da agenda dos dois paises no periodo
estudado e contribui para o interesse brasileiro e japonés em difundir uma
imagem de promotores da paz e do desenvolvimento no mundo, incluindo
aqui suas iniciativas para seguranca alimentar.

As relages Brasil-Japao sdo fundamentais para a PEB, porém é
um tema pouco explorado no Brasil, com necessidade de maior atengéo a
divulgacdo de dados e analises sobre seus diversos aspectos. Neste
sentido, o capitulo acerca das relagGes bilaterais entre os paises parceiros
visou contribuir com essa lacuna, ainda com muito espago para pesquisas
futuras, sobretudo que incluam coleta de dados.

Por fim, no contexto doméstico brasileiro foram analisados 0s
aspectos elencados por Lancaster (2007) como relevantes para
compreender a alocacdo da ajuda internacional, considerando aqui a
alocacdo da ajuda como uma maneira de definir a agenda da cooperacéo
para o desenvolvimento. S&o estes aspectos: as ideias (visdes de mundo,
que, por sua vez, ddo origem as normas e crengas causais), as instituicoes
(regras, procedimentos, mecanismos de participacao, que regulam quem
decide, quem tem acesso ao processo decisorio e quem veta), a
organizagdo da ajuda (que voz a ajuda tem dentro do governo, como se
estrutura e de que maneira acontece a colabora¢do entre a agéncia
responsavel pela cooperagdo, 0 governo e outros grupos) e 0s interesses
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(publicos e privados que podem ter tido influéncia na adogdo do
ProSAVANA na agenda).

O quadro a seguir apresenta um resumo das ideias que
permeavam a politica externa e a CID do Brasil no periodo analisado, que
se considerou a partir do exposto no Capitulo 5 que contribuiram para a

adocdo do ProSAVANA na agenda.

Visdes de Mundo

Paradigmas da PEB
(governo Lula)

Estado Logistico

Autonomia pela
Diversificacdo

Autonomismo

Insercéo do pais no
sistema

Lugar como lider dos
paises em
desenvolvimento

Compartilhamento de
praticas de sucesso

Africa como lugar de
insercdo do Brasil

Como é visto no sistema

Modelo de boas praticas

Brasil como garante da
estabilidade politica e
econdmica da regido

Visdo do sistema

Visdo realista do sistema

Ajuda tradicional como
desigual e ndo
democrética

Normas

Crengas principiolégicas
tradicionais da PEB

Independéncia

Autonomia

Desenvolvimento

Aspiracdo a
poténcia/destaque no
sistema internacional

Continuidade e Tradigéo

Cooperacgdo entre 0s
povos para 0 progresso da
humanidade

Na relagdo com a Africa
durante o governo Lula

Lacos historicos e
culturais

Lutas similares

Amizade e igualdade

Idealismo e Pragmatismo

Solidariedade
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Na CID

Nao condicionalidade,
beneficios matuos,
soberania.

Crengas causais

AcBes que levariam a
uma insercao mais
auténoma do Brasil no
sistema internacional e
ao desenvolvimento

Universalismo

Maior atividade em foros
multilaterais

Postura reformista e
critica do sistema

Soft power

Cooperagao com paises
com interesses comuns

Integragdo na América do
Sul

Cooperacéo Internacional
para o Desenvolvimento

Para melhores resultados
na CID

Né&o intervencgéo

Projetos estruturantes
(prioridade & cooperagao
técnica, ndo transferéncia

de dinheiro)

Uso de recursos locais

Papel do Estado e
importancia dos
investimentos privados

No caso do Brasil, as ideias difundidas pelo Itamaraty ao longo

do tempo e aquelas adotadas pelo governo Lula na PEB parecem ter
corroborado para a adogdo do ProSAVANA na agenda e servido tanto
como base para as premissas das a¢Bes da politica africana do Brasil
guanto como legitimadoras das mesmas diante da sociedade brasileira e
do mundo. Uma destas ideias ¢ a de que a insercio do Brasil na Africa,
como modelo de pais em desenvolvimento, por meio de suas “boas
praticas” seria positiva para a inser¢do do pais no mundo e Seu
desenvolvimento.

Pode-se dizer ainda que esta perspectiva encontrou terreno fértil
na visdo ja tradicional de que o Brasil estd destinado a ocupar um papel
de destaque no cendrio internacional e corroborou para a lideranca que o
Brasil pretendeu assumir em relacdo aos paises em desenvolvimento
durante o governo Lula. Assim, o compartilhnamento destas politicas, foi
utilizado como instrumento de lideranga e contribuiu para o
reconhecimento do Brasil como modelo para o0s paises em
desenvolvimento, no que podemos destacar as politicas agricolas e de
seguranca alimentar.
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Com relacéo a politica africana do Brasil no governo Lula, 0s
principios de solidariedade, igualdade, amizade; lutas, cultura e histéria
comuns parecem ter servido como legitimadoras de uma politica externa
gue contou tanto com idealismo quanto com pragmatismo, na qual esta
inserido o ProSAVANA. Por fim, as crencas causais de que projetos
estruturantes seriam mais eficientes na busca por desenvolvimento, assim
como a relevancia do Estado como promotor de investimentos privados,
podem ter também contribuido para a ascensdo na agenda de um
programa nos moldes do ProSAVANA, que busca a reestruturacdo de
todo o setor agricola mogambicano.

No que tange as instituicdes, analisaram-se aquelas relacionadas
a PEB como um todo, separando-as da organizacdo da ajuda, que incluiu
uma analise especifica de como se organiza a CID do Brasil. Pelo exposto,
considera-se que o poder do MRE no processo decisério em politica
externa é decisivo para os elementos de continuidade na PEB,
corroborando com a importancia que a literatura concede ao elemento de
continuidade dado pelas instituices. A partir do que foi apresentado no
Capitulo 5, pode-se afirmar que, durante o governo Lula, (tanto
legalmente quanto na pratica) o Executivo deteve o poder de agenda da
PEB, sendo este dividido entre 0 MRE e o presidente (junto a seu assessor
de Relagbes Internacionais), o que contribui com a literatura sobre a
agenda, que aponta para a proeminéncia do Executivo em sua definicéo.
Apesar disto, a literatura apresenta movimentos de horizontalizacdo e
pluralizacdo do processo decisorio, que estariam permitindo uma maior
influéncia e participacdo das demais burocracias do Estado e outros atores
no Mesmo.

A CID, coordenada pela ABC, ganhou destaque nestes
movimentos, devido ao ndmero expressivo de parceiros, sobretudo na
implementacdo das iniciativas. No caso das burocracias, observou-se que
muitas detém prerrogativa para cooperar internacionalmente sozinhas,
porém preferem coordenar esforcos com a ABC e 0 MRE. A EMBRAPA,
por exemplo, cooperante junto a ABC no ProSAVANA, afirmou em seu
Guia de Relagdes Internacionais que ¢ a ABC/MRE que estabelece as
estratégias de cooperacdo, enquanto a Empresa apenas segue as diretrizes
ja negociadas pela agéncia, quando de sua implementacao.

A cooperacdo prestada pelo Brasil consolidou-se durante o
governo Lula, no qual a ABC expandiu suas a¢des, dobrando o nimero
de paises beneficiarios e apresentando crescimento constante da
cooperagdo brasileira para o desenvolvimento. Apenas um ano antes do
inicio do governo estudado a agéncia passou também a contar com seu
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préprio orcamento. Quanto a localizagdo da ajuda na estrutura do
governo, a ABC estava, no ano de assinatura do ProSAVANA,
subordinada a Subsecretaria Geral de Cooperagdo e Promog¢do Comercial
do MRE. Assim, pode-se considerar que a ABC ndo ocupa um lugar
independente e esta, portanto, subordinada & agenda do Ministério, sendo
possivel conectar a agenda da CID a agenda politica do Brasil no exterior.
Portanto, corrobora-se com o pressuposto de que a CID é parte da politica
externa.

No entanto, observou-se que o sistema de CID do Brasil é
fragmentado, ndo havendo uma politica Unica e coerente. A ajuda do pais
€ baseada em missdes do governo, principios de politica externa e a¢fes
anteriores. O processo tem inicio com a demanda de paises receptores,
avaliada pela ABC, que chama entdo os parceiros necessarios a sua
implementacdo (caso necessario). Nao se pode afirmar que no caso do
ProSAVANA isso tenha acontecido. Isto porque ha evidéncias de que o
programa tenha sido uma iniciativa apresentada pelo Japao.

O memorando do ProSAVANA, bem como a minuta assinada
por Brasil e Japdo em abril de 2009, declarando sua intengdo de
desenvolver a agricultura nas savanas africanas conjuntamente, ja trazia
em sua redacdo que a proposta foi feita pelo Japdo ao Brasil, com
prioridade para sua implementagdo em Mogambique. O fato do vice-
presidente da JICA haver visitado a EMBRAPA em mar¢o do mesmo
ano, ocasido em que representantes de ambas as instituicdes declararam a
intencdo de transferir tecnologia brasileira para desenvolver as savanas
africanas, citando também Mocambique é outra evidéncia. A hip6tese de
gue o ProSAVANA tenha sido uma iniciativa japonesa, e ndo uma
demanda mogambicana, abre possibilidades de pesquisas futuras, ja que
aqui ndo foi realizada uma analise dos contextos domésticos japonés e
moc¢ambicano, o que poderia contribuir para observar se o programa foi
idealizado a partir de uma demanda de Mogambique (como se preveé pelos
principios da CSS) ou do Japéo.

Quanto aos interesses, observou-se uma proeminéncia daqueles
expressos pela PEB, tal como os diplomaticos (de lideranca dos paises em
desenvolvimento e ascensdo no sistema internacional) e de
desenvolvimento, ligados as ideias exprimidas pela politica externa do
pais. Neste sentido, ganha destaque o paradigma do Estado Logistico, no
qual o Brasil estaria buscando oportunidades para suas empresas e
investidores no exterior. Assim, ha evidéncias de que 0 governo procurou
abrir tais oportunidades em Mocambique e levar empresas e investidores
para o pais. Porém, ndo hé pistas de que os interesses destes atores tenham
impulsionado a adogdo do ProSAVANA na agenda, apesar das
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oportunidades que o programa pode gerar em termos de abertura no
mercado de terras e de insumos agricolas em Moc¢ambique e do destaque
gue o investimento no agronegdcio e o comércio de maquinario agricola
possuiam no periodo nas relacGes bilaterais Brasil-Mocambique.

O fato da pesquisa ndo apresentar tais evidéncias contribui com
a literatura do ProSAVANA, contradizendo a ideia de que 0 agronegocio
brasileiro tenha exprimido interesses para que 0 pais colocasse 0
programa em pratica. Isto ndo significa, contudo, que os investidores
nacionais nao tenham expressado contentamento ou apoio a iniciativa ou
gue o governo nao tenha pensado no desenvolvimento de setores como o
de insumos agricolas, incluindo tecnologia, com a adog¢ao do programa.

Parte também das iniciativas do governo que pode ser tomado
como exemplo do Estado Logistico e que pode ser correlacionado ao
interesse brasileiro no ProSAVANA é o “PAC da EMBRAPA”,
programa de incentivo a expansdo da EMBRAPA. Uma de suas agdes
estratégicas envolve uma maior internacionalizacdo da Empresa na
Africa, indicio do interesse do governo na expansdo do know-how e da
tecnologia brasileiros para o continente em matéria de agricultura
tropical. Ademais, a EMBRAPA ja estava desenvolvendo, antes do
ProSAVANA, outros projetos em Mogambique.

A visita do representante da JICA a EMBRAPA um més antes
do primeiro documento que indica a adogdo do programa na agenda de
cooperagdo com o Japdo permite levantar a hip6tese de que a institui¢do
ja estava envolvida nas negociagdes do ProSAVANA antes de ser
chamada para sua implementagdo, como indicaria o processo “padrao” da
CID prestada pelo Brasil. Isto também ndo significa que a EMBRAPA
tenha impulsionado o governo brasileiro a adota-lo, afirmacdo que
também necessitaria de outra pesquisa. No entanto, as evidéncias
apresentadas podem corroborar com a afirmacdo de Iglesias Puente
(2010), para quem ndo se deve subestimar o papel da oferta de cooperacdo
internacional na geracdo de sua demanda. A hipotese de participacdo da
EMBRAPA nas negociac6es corrobora ainda com a hipétese da literatura
de que hd uma horizontalizacao do processo decisdrio em politica externa
no Brasil.

Uma ultima correlacdo que pode ser estabelecida a partir do
ponto de vista dos interesses estd conectada a estratégia de
biocombustiveis pelo Brasil, que é um dos maiores produtores de
biocombustivel do mundo. Durante a pesquisa, observou-se que, embora
0 ProSAVANA ndo tenha um componente voltado a producdo de
biocombustiveis, o Brasil e Mogambique adotaram iniciativas
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direcionadas a cooperagdo no tema, como o0 protocolo conjunto para a
producdo de biocombustiveis em Mocambique e a Estratégia e Politica
nacionais do pais africanos voltada para este fim. Ademais, hd um boom
mundial dos biocombustiveis, que proporcionou terreno fértil para tais
politicas.

A partir disto, poderia se especular se a maior abertura do
mercado de terras mogambicano para investidores estrangeiros
possibilitada pela necessidade de investimentos do ProSAVANA poderia
facilitar a producdo de biocombustiveis no pais, contribuindo com a
exportacdo de tecnologia brasileira nesta producdo. Além disto, alguns
dos cultivos previstos para o programa podem ser utilizados para
producdo de biocombustivel. Contudo, este ndo é o objeto da presente
pesquisa, ficando como sugestdo para trabalhos posteriores.

Assim, parece possivel afirmar que os aspectos do contexto
doméstico brasileiro analisados aqui forneceram um terreno fértil que
possibilitou a adogdo do ProSAVANA na agenda. Sobretudo as ideias que
permearam a PEB no periodo, com destaque para o papel de lideranca do
Brasil do mundo em desenvolvimento, por meio do compartilhamento de
politicas de sucesso (com a consolidacdo da ajuda) corroboraram com este
contexto. Por outro lado, a tecnologia desenvolvida pela EMBRAPA, que
permitiu ao Brasil assumir um papel de modelo de desenvolvimento
agricola mundial, seguramente foi um fator sine qua non o pais néo seria
visado como alternativa para implementar um programa como O
ProSAVANA.

Dado o exposto, conclui-se que diversos aspectos contribuiram
como pano de fundo para a inclusdo do programa ProSAVANA na
agenda de cooperacgdo triangular entre o Brasil, 0 Japdo e Mogambique,
possibilitando a abertura de uma “janela de oportunidade” para a
implementacdo desta politica. O quadro ndo estd completo, ja que ndo
foram estudados os contextos domésticos de todos os paises parceiros,
porém, acredita-se ser capaz de tracar um paralelo da adocdo do
ProSAVANA na agenda e os fluxos maltiplos de Kingdon (2014), nos
quais a inseguranca alimentar (de Mocambique e também do Japdo) seria
0 problema e ser resolvido (colocado em énfase devido a crise alimentar
de 2008); o ProSAVANA seria a alternativa escolhida, em meio as ideias
de modelo de desenvolvimento agricola difundidas no Regime Alimentar
Corporativo; e o fluxo da politica incluiria a ascensdo da CSS e da CTr
no sistema da ajuda e o contexto doméstico brasileiro como um todo, ja
gue estes aspectos dizem respeito ao jogo politico doméstico e
internacional da ajuda.
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