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RESUMO

A tese busca verificar os aspectos estruturais da insercdo brasileira na Africa, por meio da
relacdo dos paises africanos de lingua ndo-portuguesa e dos paises africanos de Lingua
Portuguesa (PALOP) referentes a difusdo dos projetos de cooperagdo brasileiros no continente
entre os anos de 1995 a 2014. O que explicaria uma maior velocidade de adeséo dos Estados
africanos a demandar os projetos de cooperacdo do Brasil? Quais fatores sdo capazes de
influenciar um pais a aderir a um projeto de cooperacdo com o Brasil? Para responder essas
perguntas, além da introducdo, o trabalho foi dividido em cinco capitulos. O segundo capitulo
da tese discutiu o passado e as perspectivas do desenvolvimento africano. Apesar da heranca,
ha possibilidades para melhorar a vida dos cidaddos. O objetivo do terceiro capitulo foi olhar
para as trocas de politicas Brasil-Africa nas Gltimas duas décadas. O quarto capitulo apresenta
discussdes na literatura sobre cooperacao internacional e difuséo internacional de politicas. Ele
finaliza com uma discusséao sobre o Problema de Galton nos estudos de difusdo. O capitulo 05
exibe o desenho de pesquisa e a analise dos dados. Dois métodos de andlise de dados foram
utilizados, quais sejam, o Método de Analise de Sobrevivéncia e, como meta-analise posterior,
0 Qualitative Comparative Analysis (QCA). Também foi realizado um estudo de caso com 5
paises e a varidvel “balanga comercial”. O ultimo capitulo discute os dados apresentados no
QCA. Haja vista a negacdo de duas condicdes, a variavel geogréfica e o acimulo de projetos
em uma regido, optou-se por discutir essas condicdes pela estratégia de contrafactual. Além
disso, esse capitulo identificou uma condicdo positiva da solucdo, o acimulo de projetos em
instituicdes regionais compartilhada com os PALOP. A solucéo identificou como casos 0s
paises Gana, Senegal, Angola, Guiné-Bissau, Mali, Gabéo e Nigéria.

PALAVRAS-CHAVE: cooperacdo sul-sul; difusdo; QCA,; andlise de sobrevivéncia; politica

externa brasileira; Africa.



ABSTRACT

This work aims to investigate Brazilian Foreign Policy in Africa, through the relationship
between non-Portuguese-speaking African countries and Portuguese-speaking African
countries (PALOP), specifically regarding the Brazilian cooperation projects diffusion in the
African continent between 1995 to 2014. Thus, it questions what would explain the African
States faster adherence to demand cooperation projects from Brazil? What factors are capable
of influencing a country to join a cooperation project with Brazil? To answer those questions,
apart from the introduction, this work is divided into five chapters. The second chapter discusses
African development past and future perspectives. Despite the colonial heritage, there are
possibilities to improve citizens’ lives. The third chapter looks at the Brazil and Africa policy
exchanges over the last two decades. The fourth chapter presents the literature discussions on
international cooperation and international policy diffusion. It ends with a discussion of
Galton’s Problem on diffusion studies. Chapter 05 displays the research design and data
analysis. Here, two data analysis methods were used, namely, the Survival Analysis Method
and, as a subsequent meta-analysis, the Qualitative Comparative Analysis (QCA). A case study
was also carried out with five countries and the variable “trade balance”. The last chapter
discusses the QCA results. Given the negative outcome for two conditions, the geographical
variable and the accumulation of projects in a region, it was decided to discuss those through a
counterfactual approach. Furthermore, this chapter identified a positive condition for the
solution, the accumulation of projects in regional institutions shared with the PALOP. This

solution identified Ghana, Senegal, Angola, Guinea-Bissau, Mali, Gabon and Nigeria as cases.

KEYWORDS: south-south cooperation; diffusion; qualitative comparative analysis; survival

analysis; brazilian foreign policy; Africa.
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1 INTRODUCAO: DO PENDULO A TENTATIVA DE PADRAO

A tese busca verificar os aspectos estruturais da insercdo brasileira na Africa, por meio
da relacdo dos paises africanos de lingua ndo-portuguesa e dos paises africanos de Lingua
Portuguesa (PALOP) referentes a difusdo dos projetos de cooperacdo brasileiros no continente.
O que explicaria uma maior velocidade de adesdo dos Estados africanos a demandar os projetos
de cooperacdo do Brasil? Quais fatores sdo capazes de influenciar um pais a aderir a um projeto
de cooperacdo com o Brasil?

Para responder a essas questdes, é necessario verificar o contexto em que estéo inseridos
esses fatores. Todos os dias, autoridades politicas tém a tarefa de encontrar solugdes para
problemas diversos. Eles devem fazer isso em estruturas imperfeitas de burocracia ou de dados
para politicas publicas; mdltiplas reivindicacdes sobre a alocacdo de recursos; ou lidando
rapidamente com arranjos politicos internos que requerem solugdes imediatas. Além dessas
questBes internas, eles devem observar uma série de forcas politicas internacionais. Muitas
vezes, e com alto grau de recorréncia, essas forcas estruturantes se contradizem (CRAMER;
SENDER; OQUBAY, 2020).

Neste trabalho, serdo introduzidas novas maneiras de pensar sobre os complexos
problemas de insercio do Brasil na Africa. Para isso, sera feito o uso de dois métodos de analise
de dados, quais sejam, o Método de Analise de Sobrevivéncia e, como meta analise, 0
Qualitative Comparative Analysis (QCA). Esses dois modelos em conjunto verificam uma
interpretacdo mais padronizada de causalidade, mas, especialmente o QCA, deixam a
possibilidade para a imersdo analitica dos casos. Os trabalhos académicos brasileiros sobre a
Africa ainda s&o incipientes em trabalhos mais quantitativos. Trabalhos mais qualitativos, ricos
em detalhes, sdo a regra nesse campo. Tentaremos aliar as duas tradi¢bes em comparacao,
usando uma abordagem de método misto, tentando cruzar a pretensa divisdo quali-quanti.

A contextualizagdo importa bastante. A politica é feita dentro de um contexto global e
nacional. Os paises s&o moldados por suas histdrias e suas opg¢des atuais podem estar limitadas
pelas caracteristicas muitas vezes hostis do ambiente internacional. Inclusive, € dificil
compreender o porqué da auséncia de interesse politico, econdmico e académico na Africa. As
hipdteses para tal vdo desde o preconceito em pesquisar o0 continente africano, passando pela
dificuldade de levantar dados, até o desconhecimento de oportunidades ou incongruéncia nos
momentos historicos dos dois lados do oceano.

Pode-se argumentar que o passado colonial do continente é muito pesado, o que é

certamente verdade. Ha, no entanto, oportunidades em ambientes subotimos e incertos. 1sso ja
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aconteceu na oscilante relagéo entre o Brasil e a Africa em geral, uma vez que houve periodos
de relagbes frutiferas. As politicas sdo projetadas e implementadas por meio de coalizGes
mutaveis entre lideres politicos, muitas vezes misturando interesses e l6gicas conflitantes com
um certo grau de oportunismo (CRAMER; SENDER; OQUBAY, 2020).

11 RELAQAO PENDULAR

A politica externa brasileira na Africa no século XX é a historia da oscilacdo e do
conflito. Oscilagéo é a variacdo periodica, temporal, de alguma medida sobre um valor central
ou entre dois ou mais Estados. As oscilagfes podem ser usadas para aproximar interacdes
complexas, como entre &tomos ou ciclos econdmicos. No caso da politica externa, uma relacao
pendular é composta de movimentos de aproximacéo e de afastamento. Os fatores responsaveis
por esses movimentos, especialmente nas ciéncias humanas, raramente sdo herméticos.

A ironia historica € que as reaproximacdes e afastamentos com a Africa ndo s&o fatos
totalmente inéditos. O Brasil nunca é realmente um estranho na Africa. Desde o inicio do
processo de descolonizacdo africana, a politica brasileira é influenciada por estratégias
antagbnicas. Nos anos 50 e 60, a influéncia do lusotropicalismo de Gilberto Freyre,
caracterizado pela sintese dialética entre elementos portugueses e africanos do império
ultramarino portugués na formacdo brasileira, criou dois grupos. O primeiro defendia a
aderéncia ao colonialismo lusitano, criando futuros Brasis na Africa. O segundo apoiava a
descolonizacdo dos recém Estados independentes. Esse influenciou a Politica Externa
Independente, momento de inflexdo na politica externa brasileira para a Africa, iniciada em
1961 pelo Presidente Janio Quadros (1961). A nomeacéo de Raimundo Souza Dantas para Gana
em 1961 é o retrato desse conflito, haja vista ter criado resisténcia entre os diplomatas
brasileiros e isolado quando instalado em Acra (DAVILA, 2011; GARCIA, 2005).

Apos o Golpe Militar, em 1964, h4 uma reorientacdo da politica externa brasileira para
a Africa. Os governos dos militares Castello Branco (1964-1967) e Costa e Silva (1967-1969)
tiveram pautas eminentemente econdmicas, como a ida de missdes comerciais, dentro de uma
I6gica de seguranga, haja vista o temor brasileiro da criacdo de paises socialistas na regido. As
relagOes desses dois governos eram pautadas pela defesa ao colonialismo europeu e pelos lagos
luso-brasileiros (VISENTINI, 2004). Foram, logo, politicas mais timidas.

A Diplomacia do Interesse Nacional do governo Médici (1969-1974), sob a gestdo do
Ministro das RelacGes Exteriores Mario Gibson Barboza, € o inicio da mudanca de
comportamento da politica externa brasileira para a Africa. H4 uma efetivacdo da presenca

brasileira na Africa e atividade diplomatica regular no norte africano. Havia uma necessidade
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de aumento de fornecimento de petroleo ao Brasil, especialmente apos a crise petrolifera de
1973. H4, nesse sentido, um distanciamento gradativo do grupo colonialista com a proposta de
separacdo do Portugal Metropolitano e do Colonialista. O marco desse periodo é a visita do
Chanceler Méario Gibson Barboza a Africa em 1972. Como o Chanceler aponta, “no caso da
Africa Atlantica, a vizinhangca com o Brasil ndo é s6 geografica; é também espiritual e
sentimental” (BARBOZA, 2020, p. 376) ou, acertadamente, que “0 fato politico é influenciado,
também, por fatores espirituais, pela identidade ou semelhanga de historia, lingua e costumes”
(BARBOZA, 2020, p. 376). O objetivo dessa viagem foi uma cooperagdo ampla em setores
comerciais, politicos, técnicos e culturais. Esse ndo visita as colénias portuguesas, mas ha
declaracGes conjuntas de autodeterminagdo dos povos, igualdade juridica entre os Estados,
repudio a discriminacdo e transferéncia de tecnologia a paises em desenvolvimento
(VISENTINI, 2004). O péndulo comeca a se mover para o outro lado.

O outro extremo do péndulo € atingido no governo de Ernesto Geisel (1974-1979),
representado pelo Chanceler Azeredo da Silveira, na politica externa brasileira do
“Pragmatismo Responsavel ¢ Ecuménico”. Como se pode inferir pelo lema dessa politica
externa, 0 adensamento e diversificacdo de parcerias é o mote. Para a Africa, apesar da
Convencao de Lomé (1975), ha um incremento qualitativo na pauta de exportacdes brasileiras
de produtos manufaturados. Salienta-se novamente que houve conflitos internos na burocracia
brasileira sobre essa inser¢do na Africa. Em 1978, o Ministro do Exército Silvio Coelho Frota,
ao ser demitido, lancou uma proclamacao. E nessa, em primeiro lugar, citava o reconhecimento
de Angola como um indicio da “crescente comunizagdo” da politica brasileira (MELO, 2009).

E verificado, além disso, um discurso e pratica sem ambiguidades a favor dos territorios
portugueses na Africa, como o reconhecimento da independéncia de Guiné-Bissau antes do fim
das negociacBes com Portugal, em 1974. O Brasil € o primeiro pais a reconhecer a
independéncia de Angola, em 1975, reconhecendo o Movimento Popular pela Libertacdo de
Angola (MPLA), em discordancia com os Estados Unidos, que apoiavam a Frente Nacional de
Libertagdo de Angola (FNLA). Ou, como afirma o Embaixador Ovidio de Andrade Melo,
“exatamente no momento em que surgiu o novo pais, no primeiro segundo do dia 11 de
novembro de 1975 ” (MELO, 2009). No mesmo ano, foram reconhecidos os governos de Cabo
Verde e de S&o0 Tomé e Principe. Esses atos fazem com que o Brasil melhore as suas relagdes
com a Frente de Libertacdo de Mogcambique (FRELIMO) e seu lider, Samora Machel, o qual
tinham resisténcia ao Brasil, haja vista 0 antigo apoio brasileiro a Portugal. O primeiro
embaixador em Mogambique (1977), 0 “Embaixador Vermelho” italo Zappa (DAVILA, 2011,

p.261), intermediou as primeiras relacdes do Brasil com Mocambique e assim nasceram 0s
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primeiros projetos de cooperagdo econdmica e social entre os paises (VISENTINI, 2004;
PENNA FILHO; LESSA, 2007: ABREU; LAMARAO, 2007; DAVILA, 2011; ARENAS,
2019).

A “Diplomacia do Universalismo” do governo do Presidente Figueiredo (1979-1985),
chefiada pelo Chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro, tentou dar continuidade e ampliacdo da
orientagdo implementada no governo anterior. A Africa lus6fona foi prioridade, como poder
ser visto na aproximacao especial com o governo de Angola e o Acordo de Cooperacéo Bilateral
com Mogambique. Houve a primeira visita de um Chefe de Estado sul-americano a Africa. Em
novembro de 1983, Figueiredo visitou Nigéria, Guiné-Bissau, Senegal, Argélia e Cabo Verde.
Além disso, Saraiva Guerreiro visitou duas vezes o continente africano. Houve abertura de
Embaixadas no continente e aumento do comércio. Na década de 1980, o comércio com a Africa
representava 10% da balanca comercial do Brasil.

No periodo de redemocratizagdo do Brasil, continuou o interesse e participacdo nos
assuntos africanos, apesar da crise da divida externa e da presenca das ex-metrdpoles nos paises
africanos por meio de acordos de preferéncia tarifaria. O Presidente José Sarney (1985-1990),
em 1985, na abertura da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, criticou o regime do Apartheid
na Africa do Sul e defende a independéncia da Namibia. Antes, nos governos de Geisel e
Figueiredo, o Brasil ja se afastara da Africa do Sul, ao condenar a presenca de combatentes da
Africa do Sul na Guerra Civil Angolana (1975-2002), no contexto da Guerra Fria, ao lado de
membros da Unido Nacional para a Independéncia Total de Angola (UNITA) (VISENTINI,
2012) e ha a interrupcao da cooperacdo cultural e esportiva com a Africa do Sul. Vale salientar
o periodo de conflitos intraestatais ou interestatais, civis e militares, no continente africano,
notadamente entre as décadas de 80 e 90, os quais impactaram naturalmente as relacfes
exteriores. Em 1986, ha a criacdo da Zona de Paz do Atlantico Sul (ZOPACAS). O Presidente,
erudito em literatura portuguesa, € entusiasta da criacdo do Instituto Internacional da Lingua
Portuguesa (1IPLP) de 1989, a qual foi realizada na capital do Estado natal do Presidente, Sdo
Luis do Maranhdo (PEREIRA, 2003; RIBEIRO, 2008).

A década de 90, no entanto, verificou o outro lado do péndulo nas relagdes entre o Brasil
e a Africa. O continente n3o foi prioridade para os governos de Fernando Collor (1990-1992) e
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003). O governo Itamar Franco (1992-1995) tentou
reverter a tendéncia dos dois governos anteriores, enquanto tratava de questdes econdmicas e
politicas no Brasil. Houve, no entanto, momentos importantes para descrever, especialmente as
relagdes com a Africa do Sul pés-Apartheid e com os paises Africanos de Lingua Oficial
Portuguesa (PALOP).
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O Presidente Mandela, eleito Presidente do Congresso Nacional Africano (CNA),
visitou o Brasil em 1991. O Presidente Collor, nessa visita, anuncia o apoio irrestrito do “povo
brasileiro a todos seus compatriotas em fundar a democracia na Africa do Sul” (BARRETO,
2012). O Presidente Collor visitou, ainda em 1991, quatro paises da Africa austral, quais sejam,
Namibia, Angola, Mogambique e Zimbabue.

A reaproximacdo com a Africa do Sul continuou no governo de Itamar Franco, quando
houve um aumento substantivo de trocas comerciais entre os dois paises. O Brasil, nesse
periodo, participou de miss@es de paz da ONU em Mocambique, Uganda e Angola. Os recursos,
no entanto, eram escassos. O Brasil, no final de 1993, dispunha de 24 diplomatas servindo na
Africa, o que constituia uma reducio de dez em relacio a 1983 (SARAIVA, 1996). Em 1994,
o0 Brasil, em Brasilia, sediou a reunido que criaria a futura Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa.

O governo de Fernando Henrique Cardoso, representado pelos Chanceleres Lampreia
(1995-2001) e Lafer (2001-2003), evidenciou o ocaso das relacdes entre o Brasil e a Africa na
década de 90. Nao se trata somente de falta de interesse brasileiro, mas também da crise
econbmica, social e politica africana e da presenca de paises europeus no continente. Por
exemplo, a balanga comercial teve um leve aumento entre 1997 a 2002, mas o principal fator
era 0 aumento na importacdo de combustiveis da Nigéria (BRASIL, 2016). Nesse governo, em
junho de 2001, era formada a Unido Africana, uma federacdo composta de todos os Estados
daquele continente, exceto o Marrocos, com sede em Adis Abeba. Em 2002, tinha fim a guerra
civil em Angola.

O momento mais importante desse governo foi a criacdo da Comunidade de Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP), em 1996, quando foi estabelecida uma organizacao internacional,
a qual, em um contexto de instabilidades, serviu como férum entre o Brasil e cinco paises
africanos, quais sejam, Angola, Mocambique, Guiné-Bissau, Cabo Verde e S&o Tomé e
Principe. O que antes era uma aproximacao sociocultural marcada pelo passado colonial, agora
se institucionaliza.

O Presidente Fernando Henrique visitou a Africa 3 vezes, indo para Angola e Africa do
Sul, no final de novembro de 1996; Mocambique, em 2000, para a Il Conferéncia de Chefes
de Estado e de Governo da CPLP; e, em 2002, para a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel em Johanesburgo, na Africa do Sul, conhecida como a Clpula Rio+10, em alusio
a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, também
conhecida como Eco-92 ou Rio 92, sediada no Rio de Janeiro em junho de 1992. Foram duas

visitas bilaterais e duas multilaterais. Apesar dos discursos no Dia da Africa, no dia 25 de maio,
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enfatizarem naturalmente o continente africano, em mais um sinal de desinteresse nacional,
durante esse governo foram fechadas 6 representacdes, quais sejam, Tanzania (1995), Zambia
(1996), Republica Democratica do Congo e Togo (1997), Camardes e Tunisia (1999). A
justificativa foi de pragmatismo na alocacdo de recursos (PIMENTEL, 2000). Nesse sentido,
em geral, a presenca brasileira era mais percebida pela participagdo nas diversas missoes de paz
da ONU no periodo (GARCIA, 2005; BARRETO, 2012; FERREIRA, 2015).

Vale salientar que houve projetos de cooperacdo no periodo, como o Projeto Gestdo dos
Recursos Hidricos em Cabo Verde, de 1999, e o Projeto Bolsa-Escola em Sdo Tomé e Principe
de 2001%. Era, no entanto, bastante incipiente.

O governo seguinte, de Luis In&cio Lula da Silva (2003-2011), fez uma mudanca
abrupta na politica externa brasileira para a Africa. Como separa Brasil (2016), tamanho foi o
impacto desse periodo que ele deve ser dividido em 3 dimensdes, quais sejam, politica,
cooperativa e econdmica. A politica incorpora os encontros bilaterais e multilaterais. Os
primeiros foram frequentes nos 55 dias dos seus dois mandatos em solo africano. O Presidente
e 0 Chanceler Celso Amorim (2003-2011) viajaram para o continente africanos uma vez a cada
ano do mandato. O segundo em concertagbes multilaterais como o Férum de dialogo india,
Brasil e Africa do Sul (IBAS), de carater politico, estratégico e econdmico; o BRICS,
agrupamento entre o Brasil, RUssia, india, China e Africa do Sul. Esse Gltimo entrou
formalmente em 2011; a Cupula América do Sul - Africa (ASA), criada em 2006, ap6s 0
primeiro encontro em Abuja, Nigéria. A CPLP também foi usada como lécus importante de
aproximacao.

O Brasil foi protagonista em todos esses arranjos. A importancia desses foros
simultaneos € que esses reforcam mutuamente a insercao internacional do Brasil. Por exemplo,
se nao fosse por essa aproximacdo, dificilmente seriam eleitos José Graziano para Diretor-Geral
da Organizacéo das NagOes Unidas para Alimentacéo e Agricultura (FAO), em 2012, e Roberto
Azevedo a Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC) em 2013.

A dimensdo cooperativa pode ser observada no aumento consideravel de projetos,
orcamento, setores e numero de paises parceiros. O modelo de cooperacao internacional do
Brasil, baseado no demand driven, é uma possibilidade de resolucdo répida de problemas
estruturais. No periodo, conforme a figura 01, pode-se verificar a relacdo por ano entre o
numero de projetos, do lado direito do grafico, com o aumento do orgamento para execucéo de

1 O primeiro projeto é o0 BRA/98/004-S019 - Projeto Gestdo dos Recursos Hidricos em Cabo Verde, iniciado em
01/07/1999 e terminado em 30/12/2002. O segundo é 0 BRA/98/004-S023, iniciado em 10/07/2001 e terminado
no dia 10/07/2002 (ABC, 2023).
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projetos na Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), 6rgdo técnico de cooperacdo vinculado
ao Ministério das RelacBes Exteriores (MRE). Nesse periodo foram 35 paises africanos

contemplados por projetos de cooperacao com o Brasil (BRASIL, 2016).

Figura 01 - NUmero de projetos em relacio ao orcamento na Africa
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FONTE: (BRASIL, 2017).

A dimensédo econdmica é verificada na intricada relacdo entre investimentos, perddo de
dividas e comércio. Esses relacionaram-se com as dimensfes politicas e cooperativas. Por
exemplo, o ato de perdoar dividas de paises africanos possibilitava a retomada de linhas de
crédito e aumento de fluxo comercial, o que facilitava a insercdo de empresas brasileiras no
continente. Além disso, servia para negociacGes em contextos multilaterais (ROSSI, 2015;
BRASIL, 2016).

O governo de Dilma Vana Rousseff (2011-2016) é caracterizado como uma “mudanca
de estilo e de intensidade” nas relagdes Sul-Sul, quando comparada ao governo anterior
(MILANI, 2014). A relevancia da relacdo foi mantida nas dimensdes politica e econémica. Na
dimensdo cooperativa, houve uma diminui¢cdo dos projetos de cooperacdo no periodo. A
justificativa era a necessidade de terminar os projetos iniciados no governo anterior (MILANI,
2018). Nesse sentido, pode ser considerado como um ajuste dentro da matriz (HERMANN,
1990). A avaliacdo geral é que houve, de fato, um enfraquecimento das relagdes, haja vista
condicionantes internos e externos. Os internos foram o agravamento das relagdes politicas com
0 congresso; os protestos de 2013; as consequéncias da Operacgédo Lava-Jato (2014 — 2021); e a

inabilidade politica da Presidente. Os externos foram a piora da crise econdmica internacional
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e 0 advento da Primavera Arabe, que impactou o continente africano (CERVO; LESSA, 2014;
ZIEBELL DE OLIVEIRA; MALLMANN, 2020).

1.2 MODELO DE ANALISE DE SOBREVIVENCIA

O Modelo de Andlise de Sobrevivéncia foi utilizado inicialmente em trabalhos de
medicina, especialmente em testes farmacéuticos ou tempo de hospitalizacdo de pacientes. O
objetivo desse modelo € identificar como o risco, ou perigo, de um evento que ocorre em um
determinado momento é afetado por covaridveis de interesse tedrico. Quando € mencionado
“perigo”, ndo ha conotagdo negativa, mas somente o momento daquele fendomeno aparecer.
Assim, em uma analise de evento Unico, como a deste trabalho, a taxa de risco é o risco
instantaneo de uma unidade experimentar o evento em um determinado momento, dado que
sobreviveu, ou seja, ndo experimentou o evento, até aquele momento (DARMOFAL, 2008). O
“momento” para esse trabalho serd quando for implementado um projeto de cooperacdo em
determinado pais africano a partir dos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP).
Deve-se notar que, apesar do nome “analise de sobrevivéncia”, os métodos podem ser usados
em qualquer resultado de tempo até o evento.

Foi identificado, em trabalhos anteriores, que o Brasil sempre teve lagos mais fortes com
0s PALOP por razdes historicas e, recentemente, institucionais, como a CPLP. A estratégia para
implementar projetos de cooperacdo no continente, nesse sentido, seguiu a mesma ldgica.
Houve uma aproximacdo inicial com os PALOP para depois haver uma difusdo para os outros
paises africanos. O objetivo do trabalho € identificar como isso aconteceu (LIMA, 2014,
ALBUQUERQUE, 2018).

Os cientistas sociais quantitativos usam a andlise de sobrevivéncia para entender as
forcas que determinam a duracdo dos eventos. Eventos politicos, por sua natureza, envolvem
preocupacOes compartilhadas e atores interdependentes. Como consequéncia, a ocorréncia de
um evento politico em um local e frequentemente associada a eventos semelhantes em locais
vizinhos. A passagem do tempo oferece uma oportunidade para algum resultado apresentar
variacdo, particularmente dentro de um caso especifico. Os pesquisadores entdo exploram essa
variacdo para ajudar a avaliar suas teorias, geralmente usando métodos longitudinais e de séries
temporais. No entanto, cada uma dessas questdes diz respeito apenas a um elemento estreito de
um processo por vezes muito maior (METZGER; JONES, 2016).

Na anélise historica de eventos, hd uma preocupacdo com padrdes e causas de mudanca.
H4, portanto, o interesse em saber se a duracdo para 0 evento em um Estado afetaria a

probabilidade de alguma entidade fazer uma transicao para outro evento em outro Estado. E um
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método de analise de dados que combina muito bem com a difusdo de projetos de cooperacdo
no continente africano. As teorias da Ciéncia Politica no Brasil tornaram-se cada vez mais
focadas nesses processos de mudancga (OLIVEIRA; FARIA, 2017) e os dados temporais estdo
se tornando amplamente disponiveis, mas a grande maioria das pesquisas empiricas se
concentra em uma relacdo estatica. Também h& muito mais informacdes estatisticas, pois as
andlises de sobrevivéncia tendem a ter maior poder estatistico para detectar um efeito
significativo de tratamento ou exposicdo do que métodos para resultados binarios, como
regressdo logistica (BOX-STEFFENSMEIER; JONES, 1997, 2004; METZGER; JONES,
2016). Nesse sentido, a medida que os métodos apropriados para estudar os histéricos de
eventos de mudanca forem melhor compreendidos, analises mais dindmicas serdo conduzidas.

O Modelo de Analise de sobrevivéncia do presente trabalho sera realizado por meio do
Modelo de riscos proporcionais de Cox, para analisar a relacdo entre as variaveis e o tempo. No
contexto atual, o0 modelo de Cox é superior ao logit binario ou regressdo simples. Dadas as
historicas oscilacdes nas relacdes entre o Brasil e a Africa, o risco de aceitar o projeto de
cooperacdo provavelmente mudara com o tempo. O modelo de risco de Cox usado modela
explicitamente a relacdo entre o tempo e a propensdo ao fendmeno acontecer.

Em sua base, as preocupacfes politicas sdo preocupacGes compartilhadas. Como
corolario, os eventos politicos tém significado, em grande parte, porque ndo sdo eventos
isolados. Por exemplo, um conflito em um local pode se espalhar e produzir conflitos em locais
vizinhos. A democratizacdo em uma nacdo pode produzir uma onda de democratizacdo nos
paises vizinhos. Os processos de eventos politicos, em suma, ocorrem tanto no espaco quanto
no tempo. O objetivo de incorporar ao trabalho esse modelo, portanto, é para tentar testar as
variaveis tedricas na tentativa de estabelecer um padrdo para a difusdo de projetos de

cooperacéo brasileiros na Africa.

1.3 QCA COMO META-ANALISE

O Qualitative Comparative Analysis (QCA) foi introduzido em 1987 por Charles Ragin
como um método que formaliza a logica da pesquisa qualitativa orientada a casos usando
algebra booleana (RIHOUX; RAGIN, 2009). Ele é usado para analise de casos cruzados e para
identificar padrdes em diferentes casos e combinacgdes de condigdes (VERWEIJ; TRELL,
2019). Essas combinagdes de condi¢des sao chamadas de “configuracdes” ou caminhos de
solucdo (PAGLIARIN; HERSPERGER; RIHOUX, 2019. Além disso, o QCA permite a
comparacdo e sintese de insights de material qualitativo empirico complexo e permite
inferéncias causais analiticas (RUTTEN, 2020).
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Como afirmado anteriormente, o corpo de evidéncias empiricas qualitativas de estudos
de caso da literatura sobre difusdo de projetos de cooperacgio do Brasil na Africa ¢, de fato,
generoso em detalhes, profundo em insights e denso em descri¢des. Assim, adequa-se bem ao
QCA, pois esta literatura com este método oferece uma imensa oportunidade de produzir
achados sintéticos no acimulo de conhecimento sobre lideranca local (BEER; IRVING, 2021).

Este trabalho busca contribuir com o uso do QCA como meta-analise por meio de uma
sintese dos resultados encontrados nos modelos de andlise de sobrevivéncia testados,
discutindo-os com achados da literatura existente sobre difusdo em cooperagdo, 0s quais
mostram os contextos que possibilitam a adocdo de um projeto de cooperacdo do Brasil na
Africa. Ao fazé-lo, este trabalho responde a apelos de inovacdo metodoldgica e tenta ajudar no
acumulo de conhecimento sobre quais contextos e padrdes de variaveis importam.

Para tanto, este trabalho fornece uma anélise de QCA fuzzy-set (fsQCA) com foco na
avaliacdo de mecanismos de difusdo e na ligagdo entre conceitos e indicadores. O QCA, em
seguida, sera usado para revisdes sistematicas e meta-analises por alguns motivos. Primeiro, 0
método permite encontrar padrdes parcimoniosos e sistematicos em uma amostra de estudos.
Segundo, baseando-se nos conceitos de necessidade e suficiéncia, &€ mais apropriado examinar
relagBes complexas entre varidveis do que métodos covariacionais convencionais. Terceiro, é
orientado para o estudo da heterogeneidade e, portanto, pode revelar semelhancas entre os
casos, mesmo que sejam empiricamente raros ou marginais. Essas caracteristicas tornam a QCA
uma ferramenta Gtil para analise conceitual e também para aumentar a cumulatividade de
descobertas em outras areas (MAGGETTI; GILARDI, 2016).

As meta-analises sdo essenciais para fazer um balanco de pesquisas anteriores, produzir
conhecimento cumulativo e desenvolver um programa de pesquisa progressivo. Inspirado
relativamente nesse objetivo, dadas as circunstancias existentes na literatura, o trabalho busca
extrair padrdes de uma amostra de analises de sobrevivéncia presentes no proprio trabalho, a
fim de entender a l6gica por tras das escolhas metodoldgicas e avaliar sua coeréncia em relacéo
a conceituacdo e posterior operacionalizacdo dos mecanismos de difusdo. Como afirmado
anteriormente, o QCA ¢ particularmente adequado para este tipo de meta-analise porque
identifica regularidades parcimoniosas (SAGER, 2006).

O processo de conducdo de um QCA segue etapas formais que sdo claramente
replicaveis. Reivindicac¢des quanto a replicabilidade de toda a analise sdo menos claras, todavia,
ja que as decisdes precisam ser tomadas pelos revisores no “dialogo” entre os resultados
encontrados e a literatura existente (OANA; SCHNEIDER; THOMANN, 2021). De toda sorte,

naturalmente, deve haver justificativas paras as atitudes tomadas. Embora seja possivel que este
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processo seja redigido de forma transparente que torne claras as decisbes tomadas pelos
revisores, alcancando um equilibrio entre responsabilidade e brevidade. Esse “didlogo” ¢
contrario aos metodos de revisdo sistematica estabelecidos, como o método de analise de
sobrevivéncia, uma vez que incentiva explicitamente a exploracdo post-hoc das diferencas do
estudo, que é impulsionada pelo conhecimento dos resultados reais do estudo. Essa
interpretacdo do revisor pode ser mais aberta a vieses e menos replicavel do que uma analise de
subgrupo tipica que visa ndo se desviar de categorias de extracdo de dados a priori e divisoes
de subgrupos.

O uso do QCA seria, em ultima analise, uma forma de complementar e de discutir o
método de analise de sobrevivéncia. Isso significa que um equilibrio precisara ser alcangado
entre a parcimdnia, a "solucdo" mais simples possivel e a complexidade, observando os detalhes
de como cada caso pode diferir do outro. O QCA ndo se limita ao teste de hipdteses, mas pode
servir a avaliagdo de teoria, como é o caso do presente trabalho (RIHOUX; LOBE, 2009;
THOMAS; O"MARA-EVES; BRUNTON, 2014). Pode ser usado para descrever casos de
forma sintética, verificar a coeréncia dos dados e obter conhecimento sobre casos individuais,
explorar dados e desenvolver novos insights e elaborar novas teorias. Embora as relacdes
tedricas de conjuntos descobertas com QCA sejam frequentemente interpretadas em termos
causais, essa ndao é de forma alguma a Unica aplicacdo possivel dessa abordagem. Neste
trabalho, portanto, sera usado o0 QCA como uma ferramenta heuristica para explorar, mapear e
encontrar padrdes sistematicos na forma como o0s mecanismos de difusdo sdo

operacionalizados.

1.4 A DIFUSAO DE POLITICAS EM COOPERA(;AO INTERNACIONAL

A Globalizacéo e a difusdo de politicas sdo fendmenos interdependentes. Tratam-se de
movimentos de um objeto politico no tempo e no espaco (OLIVEIRA; PAL, 2018). Considera-
se difusdo internacional de politicas publicas quando “as decisdes politicas governamentais em
um determinado pais sdo sistematicamente condicionadas por escolhas prévias feitas em outros
paises” (SIMMONS; DOBBIN; GARRETT, 2008, p.7, traducio nossa?).

A literatura internacional é bastante desenvolvida na area de difusdo internacional de
politicas publicas. Na América Latina, inclusive no Brasil, esse € um campo de pesquisa ainda
incipiente. Todavia, nos ultimos anos, isso mudou. O trabalho de Oliveira e Faria (2017) faz

uma revisao dos trabalhos publicados até entdo e observa o crescimento da literatura nacional.

2 No original: “when government policy decisions in a given country are systematically conditioned by prior
choices made in other countries”
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Recentemente, em 2021, foi publicado o livro policy diffusion: new contraints, new realities
(OLIVEIRA, 2021), o qual identifica novas areas em evolugdo na pesquisa brasileira e no sul
global. Notadamente, hd uma evolucao em pesquisas empiricas, consolidacao de conceitos e de
novas estratégias metodologicas.

A literatura confunde, de certa forma, os conceitos de transferéncia de politicas (policy
transfer), difusdo de politicas (policy diffusion) e circulacdo de politica (policy circulation).
Pode-se definir, no entanto, que a transferéncia € o deslocamento direto de uma politica de uma
jurisdicéo para outra ou outras. O carater definitivo é que essa seria direta. Quando fala-se no
termo politica, esse ndo é um termo estrito, mas compreende ideias, arranjos e instituicdes que
possam influenciar a politica em outra unidade jurisdicional (DOLOWITZ; MARSH, 2000;
OLIVEIRA; FARIA, 2017).

A difusdo de politicas é a adocdo coletiva de uma politica, envolvendo varias unidades.
Walker (1969), em um dos primeiros trabalhos sobre o tema, investigou a velocidade e os
padrbes de adocdo de servicos e programas em municipios dos Estados Unidos. Esses estudos
estdo interessados em compreender a difuséo de politicas dentro das fronteiras do Estado, em
niveis subnacionais. Hoje, no entanto, haja vista a conexdo entre Estados, é possivel analisar
em nivel nacional. A difusdo pode ser identificada por proximidade geogréafica, histérico
compartilhado, participagdo conjunta em instituicdes regionais, balanga comercial ou
aproximacao por tratados ou acordos internacionais (OLIVEIRA; FARIA, 2017). Por exemplo,
Weyland (2014) examina os fendmenos causais por tras de varios processos de difusdo sobre o
desenvolvimento da contencdo a democracia. A questdo central do autor € o motivo pelo qual
trés ondas histdricas de democratizacdo verificaram uma relacdo inversa entre a velocidade de
difuséo e a taxa de sucesso dessas.

Um processo de difusdo naturalmente produz fendmenos que fomentam outros
processos de difusdo. As estratégias implementadas para promover a difusdo de politicas podem
facilitar diferentes processos de difusdo ao mesmo tempo. Neste trabalho, quando ¢ identificado
se haveria um processo de difusdo de projetos de cooperagéo brasileiros na Africa por meio dos
PALOP, tenta-se verificar se hd uma irradiacdo geral entre varios Estados africanos, ou seja, se
haveria uma difusao.

A circulacdo de politicas, por fim, € um processo mais complexo e caotico, no qual
haveria um movimento politico ligado a um fluxo bastante grande, envolvendo inumeras
unidades, as quais se conectariam entre o passado, o presente e o futuro OLIVEIRA; FARIA,
2017).



24

A combinagdo de difusdo de politicas e cooperacdo para o desenvolvimento ajudou a
aumentar o interesse nessa area de estudo. Do ponto de vista da cooperagdo Sul-Sul, trata-se
também de entender o papel dos Estados e organizacdes internacionais na transferéncia de
capacidades para implementar politicas especificas em diferentes areas, como a seguranca
social e alimentar. A internacionalizacdo de politicas também é um instrumento de politica
externa, enquanto politica publica, quando, por exemplo, os Estados querem criar uma “marca”
doméstica, a fim de serem reconhecidos por seu sucesso em uma determinada area (MILANI;
PINHEIRO, 2013; HARDT; MOURON; APOLINARIO JUNIOR, 2020; OLIVEIRA, 2021).

Essa alianca entre difusdo e cooperacdo internacional também chama a atencdo para a
necessidade de investigar mais sobre a difusdo de politicas em cooperagdo Sul-Sul. Abordar
essa por meio daquela € uma estratégia tedrica com oportunidade de bons resultados, haja vista
a possibilidade de analisar os projetos de cooperacdo além desses, dentro de contextos do
sistema internacional e da politica externa dos paises. A estratégia brasileira de cooperacéo para
o desenvolvimento, nesse sentido, oferecia assisténcia técnica em areas de expertise do pais e
compartilhava conhecimento sobre inovacGes bem-sucedidas de politicas sociais, como, entre
outras, transferéncias condicionadas de renda, politicas de alimentacdo e de seguranca. Tratava-
se de aliar politicas internas de sucesso com ajuda externa.

Os estudos de difusdo de politicas transnacionais tendem a distinguir entre
determinantes domésticos e internacionais de difusdo de politicas. Por um lado, estudos nos
niveis subnacionais de governo demonstram uma confianca semelhante no modelo de Berry e
Berry (2007). Por outro lado, os fatores internacionais sao considerados pelo menos téo
importantes quanto os fatores domésticos. Como mencionado anteriormente, o conceito basico
de difusdo de politicas é a ideia geral de que as politicas se espalham. No entanto, a anélise
ficaria demasiadamente simples se ndo houvesse desenvolvimento. O primeiro passo na
difusdo, como consequéncia da interdependéncia entre unidades, é identificar os mecanismos
existentes (BERNAUER et al, 2010; MAGGETTI; GILARDI, 2016; ZHOU et al, 2019).

Sdo quatro mecanismos de difusdo. O primeiro € a aprendizagem, que é 0 processo em
gue as politicas em uma unidade sdo influenciadas pelas consequéncias de politicas similares
em outras unidades, pelo sucesso ou fracasso de politicas em outros lugares, podendo ser
fortemente influenciado pelo contexto politico; O segundo é a emulagéo, que significa copiar,
pela percepcdo de adequacdo das politicas, de forma normativa, politicas "apropriadas™; A
terceira € a concorréncia, a qual significa seguir as politicas dos concorrentes, onde ha politicas
de outras unidades com as quais competem por recursos. A coercdo, na qual uma politica é

adotada por pressdo de organizacdes internacionais ou de paises poderosos, apesar de ser
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apontada como uma quarta modalidade para a difusdo transnacional, ndo sera considerada nesse
trabalho, haja vista ndo se tratar de uma forma autbnoma do Estado em adotar uma politica
cooperativa com outro Estado.

O modelo tedrico proposto é constituido em trés partes. Primeiro, 0s principais atores
da difusdo sdo os governos. Segundo, 0 modelo assume que um governo toma decisbes com
base em informagdes coletadas de outros lugares. Terceiro, espera-se que 0 governo processe
informacdes sistematicamente, ou seja, os formuladores de politicas avaliam e analisam
informacdes relevantes para politicas de paises, cidades ou estados de referéncia bem
identificados. A maioria dos estudos de difusdo argumenta, explicitamente na teoria ou
implicitamente na modelagem empirica, que os formuladores de politicas aprendem
racionalmente com outras unidades ou reagem a decisdes de outros lugares por causa de
incentivos econdmicos que sdo resultado de competicdo ou coercdo. (GILARDI, 2012;
MAGGETTI; GILARDI, 2016; GILARDI; WASSERFALLEN, 2019).

O nivel do indicador € onde se operacionalizam os mecanismos, de modo que podemos
determinar se uma variavel especifica corresponde aos mecanismos de difusdo. Dessa maneira,
adaptando os estudos de Gilardi (2016), sdo estabelecidas como variaveis independentes, quais
sejam, Proximidade Geografica; Comércio Bilateral entre os Estados; Associa¢do Conjunta em
Instituicdes (joint membership); Qualidade das Instituicdes; e NUmero de adesdes anteriores
aos projetos. A varidvel dependente serd a velocidade de adesdo aos Projetos de Cooperagdo

brasileiros ao longo do periodo proposto.

1.5 RESUMO DOS CAPITULOS

Esta tese esta organizada em seis capitulos, além desta. O objetivo € identificar padrbes
na histérica oscilacio do Brasil na Africa. N&o é, portanto, uma tarefa facil. Para isso, conforme
apresentado anteriormente, faz-se importante o uso de contexto e de métodos estatisticos.

Os dois capitulos seguintes verificam o contexto em que as relacdes Brasil-Africa estdo
inseridos. O segundo capitulo abordara a Africa no pos-Guerra Fria. Um problema sério na
literatura é o profundo pessimismo quando se fala em Africa, o qual, devido ao legado do
passado colonial do continente e as atuais restricdes a governanca econémica global impostas
pela Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e pelas Instituicdes de Bretton Woods, haveria
pouco a ser feito. HaA também uma visdo otimista de que, se apenas essa ou aquela barreira
pudesse ser removida, um caminho suave, sustentado e inclusivo para o desenvolvimento
econdmico se desdobraria naturalmente. A abordagem do capitulo serd pragmatica, por meio
de teorias de economia politica internacional ou global (MARLIN-BENNETT; JOHNSON,
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2017), na tentativa de verificar um registro que €, de fato, a histéria do desenvolvimento
capitalista tardio com sequelas politicas e econémicas.

O terceiro capitulo é a historia mais detalhada das relacdes Brasil-Africa. Apesar do
objetivo da tese compreender o periodo entre 1995 a 2014, ha a necessidade de voltar um pouco
mais no tempo para descrever as oscilagdes da presenca do Brasil na Africa.

O quarto capitulo aprofunda a revisdo de literatura sobre difusdo transnacional de
politicas em projetos de cooperacao Sul-Sul. Esse sera dividido em 3 partes. A primeira € uma
revisdo de Teorias das Rela¢OGes Internacionais. A segunda € sobre Teorias de Difusédo
Internacional. A terceira parte € uma tentativa de contribuir a resolucéo do Problema de Galton
(Galton’s Problem) nos estudos sobre difuséo e cooperacgéo sul-sul e a conexdo com o capitulo
seguinte. Em termos metodoldgicos, a difusdo ndo pode ser explicada por caracteristicas de
Estados que atuam de forma independente, mas sim por suas interagcdes. A analise da difusdo
como um processo tem sido considerada um problema metodolégico nas Ciéncias Sociais. A
interdependéncia internacional e o impacto dela resultante t€ém sido discutidos como “Problema
de Galton” nas Ciéncias Sociais onde a correlagdo pode ter sido resultado de contatos entre as
culturas da amostra e ndo achados baseados em casos verdadeiramente independentes. Como
0s mecanismos de difusdo sdo fundamentados em diferentes teorias, as explicagdes tedricas da
difusdo atualmente podem ter pouca coeréncia interna. Os testes empiricos mistos podem
contribuir para solucionar o problema (JAHN, 2006; BRAUN; GILARDI, 2006).

O quinto capitulo € a exibicdo ou analise dos dados. Nele, por meio do método de
Analise de Sobrevivéncia e do QCA, buscam-se apresentar alguns resultados dos dados obtidos.
H4, além disso, um breve estudo de caso descritivo com cinco paises africanos com a variavel
balanca comercial. No geral, os resultados indicam a importancia das instituices regionais na
Africa e alguns, como a variavel geogréafica e de qualidade institucional, sdo contraintuitivos.

O sexto capitulo discute os achados do capitulo anterior. Por meio da estratégia de
pesquisa contrafactual, de carater qualitativo, como aponta Fearon (1991), uma pesquisa nédo-
experimental que faca afirmacdes causais, seja do tipo N grande ou N pequeno, deve confrontar
contrafactuais. O QCA, ao possibilitar a negagdo de causas, permite essa analise.
Especificamente, o resultado apresentado pelo QCA identificou trés variaveis suficientes nas
solugdes intermediaria e conservadora. Nessas, houve a presenca de Gana, Senegal, Angola,
Guine-Bissau, Mali, Gab&o e Nigéeria como casos em instituicdes com os PALOP, na negacao
da variavel geogréafica em relacGes aos paises do PALOP e a negacdo do acimulo de projetos

na regido. Por fim, o capitulo verifica possiveis limitacdes analiticas. Em geral, a principal
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preocupacao para a pesquisa € a lacuna de dados, a estratégia empirica e a interpretacdo dos
achados com base nesses.

O capitulo final faz um resumo das discussdes apresentadas na tese, dos achados e indica
0s possiveis caminhos para pesquisas futuras. O titulo da conclusao, “The bond that binds us is
beyond choice” ¢ do livro “Os despossuidos” da escritora de fic¢do cientifica norte-americana
Ursula K. Le Guin. Ele se refere a conexo entre os seres humanos. E, no entanto, apropriado
para as relacdes entre o Brasil e a Africa. Nossa relagio vem desde os sobrados classicos com
reminiscéncias barrocas disseminados na Africa ao “estilo brasileiro” até a comemoracio
efusiva e tardia em Lagos da abolicdo da escravatura no Brasil (SILVA, 2011). Nossa relagéo

estd além de escolhas.
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2 A AFRICA NO SECULO XXI: CONSIDERACOES SOBRE A ECONOMIA
GLOBAL

2.1 CONSIDERAQC)ES INICIAIS

Gilpin (1987), no classico manual sobre Economia Politica das Relag¢Ges internacionais
apontou para a dificuldade de resolucdo do dilema entre autonomia doméstica e mercados
internacionais, o qual seria essencial para a viabilidade futura da economia de mercado ou
capitalista. Ele questionou a dificuldade de conciliar esses dois meios opostos de organizar a
economia doméstica. Haveria, nesse sentido, trés proposicdes gerais para 0S anos posteriores.
A primeira é que a distribuicdo global ou territorial das atividades econémicas seria uma
preocupacao central da politica moderna. A questdo fundamental de "quem deve produzir o qué
e onde" deveria estar presente nas discussdes técnicas sobre comércio, investimento estrangeiro
e assuntos monetarios. O segundo ponto é que a divisdo internacional do trabalho é produto
tanto das politicas nacionais quanto da eficiéncia relativa entre Estados. O mecanismo de precos
opera para transformar as eficiéncias nacionais e as relacdes econémicas internacionais no
longo prazo. Terceiro, em consequéncia a essas mudangas e ao crescimento desigual das
economias nacionais, a estabilidade do mercado internacional ou sistema capitalista ficaria
altamente problematica. No final, aponta o autor que a natureza da dindmica desse sistema
prejudicaria os fundamentos politicos sobre os quais ele deveria se apoiar e, assim, levanta a
questdo crucial de encontrar uma nova lideranca politica para garantir a sobrevivéncia de uma
ordem econdmica internacional liberal (GILPIN, 1987; DEANE, 1989).

Recentemente, Campello e Zucco (2020) analisaram as consequéncias politicas da
vulnerabilidade das economias latino-americanas. Essas, vinculadas a volatilidade econémica,
haja vista a dependéncia nacional dos precos de exportacdes de produtos primarios e da taxa de
juros internacionais, repercutiriam politicamente no sucesso dos Presidentes incumbentes.
Esses dois fatores, exdgenos as politicas econbémicas nacionais, premiariam ou condenariam
politicos por razbes alheias as possibilidades institucionais desses, uma vez que os cidaddos
votam majoritariamente com base nos resultados econdmicos.

Esses sdo somente dois exemplos da dificuldade historica na separacao entre os fatores
internos e externos em analises de economia politica internacional. Ndo é diferente com a
Africa. A parte as manchetes de que “The Ultimate Frontier Market” (MATEAN, 2012) ou
“African Growth Miracle” (YOUNG, 2012), as dinamicas econdémicas globais em curso
aprofundam a posicdo dependente de Africa na economia global (SYLLA, 2014). Apelos

recentes, pedindo mais atencdo a natureza do capitalismo na Africa surgem & medida que o



29

financiamento global para o desenvolvimento é reestruturado em escala global. Esse fendmeno
nédo pode ser ignorado pelos interessados na dindmica do capitalismo ao redor do mundo. Nao
s6 os novos modelos e fluxos financeiros oferecem perspectivas atraentes de integracdo na
economia global, para o bem ou para o mal, mas em lugares especificos eles geram novas
formas de investimento, especulagdo e expulsédo e, junto com isso, novos tipos da politica e de
relagdes trabalhistas, como o “Precariato” (STANDING, 2011; SASSEN, 2014; BERNARDS,
2019).

Saul e Leys (1999) argumentaram que na Africa, apos 80 anos de colonialismo, ha
desenvolvimento insuficiente de capitalismo, porque as relagbes sociais s&o
predominantemente ndo capitalistas no continente. Além disso, os paises da Africa estio
integrados a uma economia mundial capitalista da qual sdo sécios subordinados, sendo a
producdo e exportacdo de matérias-primas parte tanto da causa quanto da consequéncia dessa
subordinacdo (AYELAZUNO, 2014).

Enquanto os esforcos ao longo de sucessivas décadas para analisar o “capitalismo
africano” muitas vezes se concentraram nas relagdes de producao e de trabalho, uma linha de
estudos destacou a relevancia limitada de tais relacdes na Africa. O objetivo desse capitulo,
portanto, é considerar as operagbes de capital na Africa no contexto desses novos fluxos
financeiros e, em ultima medida, na realidade atual da economia internacional e do continente
africano. Havera a insisténcia na importancia de examinar a “localizacio estrutural da Africa
na economia mundial, dependéncia de commodities de exportacdo e desindustrializacao,
desemprego e estagnacio agricola” (BUSH, 2013, p. 53, traduc&o nossa)®. Ao fazé-lo, repete-
se 0 velho argumento do potencial produtivo da Africa, do seu desenvolvimento e da
transformacéo estrutural que séo inibidos pelas configuracdes atuais e passadas das economias
e sociedades globais e domésticas (SAUL, 2009).

2.2 “PAISES DE BAIXA RENDA TEM POUCAS PERSPECTIVAS DE SE TORNAREM
ECONOMIAS INDUSTRIAIS”
A frase do titulo desse subtopico refere-se a um argumento bastante presente em textos
sobre desenvolvimento regional africano. Considera-se economia industrial as atividades que

combinam fatores de producdo, como instalagdes, suprimentos, trabalho, conhecimento, a fim

3 No original “The common features which I stress include the continent’s structural location within the world
economy, export commodity dependence and similarities regarding de-industrialisation, unemployment and
agricultural stagnation.”
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de produzir bens materiais destinados ao mercado interno e externo. O desenvolvimento dessa
economia gera maior complexidade nas relagdes de trabalho e de producdo (CHANG, 1996).

Para responder a essa pergunta, dois ramos de estudos sobre a relacdo entre recursos
naturais e desenvolvimento podem ajudar, ja que a Africa é dependente de exportacdo de
commodities no mercado global (EDWARDS, 2017). Em geral, tanto economistas formados na
escola neocléssica, ou em economia de desenvolvimento mais estruturalista, ou, ainda, em
economia politica neomarxista, ttm em comum a visdo de que 0s paises de baixa renda tém
poucas perspectivas realistas de se transformarem em economias industriais. Um se baseia na
ideia de vantagem comparativa, enquanto o outro se baseia em ideias estruturalistas, as vezes
em teoria da dependéncia, sobre as consequéncias inevitaveis do comércio entre paises mais
ricos e mais pobres (CRAMER; SENDER; OQUBAY, 2020).

A primeira tradi¢do destaca a importancia das instituices domésticas, em particular a
capacidade do Estado, para explicar o desenvolvimento desigual entre paises (ACEMOGLU,;
JOHNSON; ROBINSON, 2003; ACEMOGLU; ROBINSON, 2019; KURTZ, 2009). E uma
literatura fortemente vinculada ao neoliberalismo e sobre a maldicdo dos recursos. Dos
trabalhos nessa tradicdo, poucos consideram explicitamente o ambiente econdmico
internacional como um fator que molda o desenvolvimento dos exportadores de recursos
(DUNNING, 2005), bem como as desigualdades estruturais e os legados histdricos das relacdes
exploratorias entre os estados no sistema mundial impactam esses paises.

A segunda literatura, portanto, é baseada na teoria dos sistemas de dependéncia e
apontam fatores mais estruturais. Esses estudiosos argumentam que um sistema mundial
dominado pelos europeus surgiu na década de 1450, quando os paises da periferia tornaram-se
dependentes e explorados pelos paises industrializados (WALLERSTEIN, 2011). No periodo
pos-colonial, a dependéncia sustentada desses paises das exportacdes de recursos, investimento
estrangeiro direto (IDE) e empréstimos estrangeiros continuam a impedir seu desenvolvimento
(EDWARDS, 2017).

A ascensao do neoinstitucionalismo econdémico demonstra que o mercado ndo € a Unica,
ou mesmo predominante, forma pela qual a vida econémica esta organizada. Esse mostrou que
as instituicbes ndo mercantis sdo partes integrantes da vida socioeconémica, e nao
necessariamente aspectos rigidos que devem ser eliminados para o desenvolvimento
(ACEMOGLU; ROBINSON, 2019). Outro desenvolvimento importante na teoria econémica
foi o interesse pela mudanca técnica, que nao foi devidamente tratada pela teoria econdmica
convencional. A literatura recente sobre mudanca tecnolégica mudou fundamentalmente a

visdo da economia capitalista. Adam Smith, Karl Marx, Joseph Schumpeter e Friedrich Hayek
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sdo apenas alguns dos muitos grandes economistas que abordaram, & sua maneira, a ideia de
que a economia capitalista estd em um fluxo permanente de desenvolvimento tecnoldgico e
mudanca institucional. De Karl Marx, a esquerda, a George Stigler, a direita, geracbes de
economistas se preocuparam com o papel do Estado e a l6gica da politica de grupos de interesse
na economia capitalista (CHANG, 1996). No entanto, o que falta na questdo da capacidade
institucional é uma discussdo de como um pais que ndo tem capacidade institucional adequada
para administrar politicas “complexas” pode construir tal capacidade. Esse € o problema que
aflige a Africa.

Em primeiro lugar, a mudanca estrutural de longo prazo para uma economia de servicos
ndo acontece apenas porque as pessoas querem mais servicos a medida que ficam mais ricas. A
principal razdo para essa mudanca estrutural do emprego em direcdo aos servicos parece ser a
relativa inflacdo de custos dos servicos devido ao atraso no crescimento da produtividade em
vez de uma mudanca real na demanda para servi¢os a medida que a renda aumenta (CHANG,
1996).

Em segundo lugar, a desindustrializacdo, problema que existe na incipiente industria
africana, definida como a diminuicdo da participacdo do emprego e producdo manufatureira no
emprego e producdo totais, € um resultado inevitavel de longo prazo quando ha taxas de
crescimento diferentes entre a produtividade da manufatura e de servigos, ndo necessariamente
relacionado ao declinio da competitividade do setor manufatureiro da economia, mas
comparativo (CHANG, 1996).

Em terceiro lugar, o fato de que a desindustrializacdo é uma tendéncia inevitavel de
longo prazo ndo significa necessariamente que um pais possa ignorar completamente a
manufatura e confiar totalmente nos servicos. Isso ocorre em grande parte porque muitos
servigos sdo basicamente ndo comercializaveis, como 0s servigos governamentais e juridicos,
ou tém um grande componente ndo comercializavel, como o transporte, embora existam outros
Servigos que se tornaram ou estdo se tornando rapidamente negociaveis, por exemplo, servicos
financeiros, consultoria de gestdo ou ensino superior. Com uma participacdo crescente dos
servicos na renda nacional, é necessario compensar 0 crescimento da produtividade na
manufatura se um pais quiser manter seu nivel de renda sem correr problemas de balanco de
pagamentos (CHANG, 1996).

Em 1958, Suret-Canale, em Afrique Noire, Occidentale et Centrale: Geographie,
Civilisations, forneceu uma famosa interpretacdo marxista da pobreza africana ao aplicar a
nogio do “modo de producio asiatico”. Essa abordagem afirmava que a Africa tinha uma renda

média relativamente mais baixa que 0s outros continentes e a razdo seria a permanéncia de
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instituicOes pré-capitalistas. Outra interpretacdo argumentava que as sociedades africanas ndo
eram baseadas em principios de mercado, embora tivessem mercados e, portanto, ndo
respondiam aos incentivos econémicos criados desde a Revolugdo Industrial. As décadas de
1960 e 1970 também viram os trabalhos de tedricos da dependéncia e dos sistemas mundiais
que tentaram explicar o subdesenvolvimento africano ndo como consequéncia de dindmicas
principalmente internas, como nas abordagens marxistas, mas como consequéncia de sua
integracdo em termos desfavoraveis com a economia mundial (POLANYI, 1966; DALTON,
1976; WALLERSTEIN, 2011; AKYEAMPONG et al, 2014).

Economistas, independente da origem, identificavam, portanto, 0s problemas
econdmicos da Africa como essencialmente os de qualquer economia pobre. A medida que a
Africa se tornava formalmente independente, a primeira onda de economistas
desenvolvimentistas propds modelos simplificados ou a-histéricos para a superacdo da pobreza
africana (AKYEAMPONG et al, 2014). O fracasso sucessivo desses modelos de economia
desenvolvimentistas desenvolveu a necessidade de compreender as especificidades da
sociedade, das instituicbes africanas e de onde elas vieram, para desbloquear o potencial
econémico do continente (EASTERLY, 1997; 2001). Havia, assim sendo, uma reorientacdo
intelectual do desenvolvimento econdmico comparativo para um foco nas forcgas histéricas de
desenvolvimento institucional de longo prazo, enfatizando a necessidade de repensar
completamente a natureza da pobreza africana (AKYEAMPONG et al, 2014).

Enquanto os economistas estudaram os problemas de desenvolvimento contemporaneos
como se fossem atemporais e conduziram pouca pesquisa no subcampo da histéria econdmica,
tendo como consequéncia um relativo vazio de narrativas convincentes da historia econdmica
africana, os cientistas politicos, de certa forma em reacdo aos economistas, se concentraram
muito mais na politica da Africa contemporanea (ACEMOGLU; ROBINSON, 2012). Para ser
feita justica, alguns estudos em economia verificaram a importancia de caracteristicas
especificas quantitativamente tdo importantes que se tornariam a forca dominante na historia
econdmica africana (AKYEAMPONG et al, 2014). Por exemplo, para Inikori (1992) e Miller
(1996), teria sido o trafico atlantico de escravos. Para Vansina (1978), foi a formacéo do Estado
na Africa. Para outros, majoritariamente, foi o impacto da colonizagio (PALMER; PARSONS,
1977).

Na escola neocléssica, houve pelo menos duas explicacdes dominantes para a Africa:
heterogeneidade étnica e racionalidade politica. Primeiro, Easterly e Levine (1997) avancaram
0 argumento de que a alta diversidade étnica nos Estados africanos afetaria negativamente o

crescimento desses. Esse artigo mostra que a diversidade étnica ajudaria a explicar as diferencas
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entre os paises em politicas publicas, estabilidade politica e outros indicadores econémicos. No
caso da Africa Subsaariana, o crescimento econdmico esta associado a baixa escolaridade,
instabilidade politica, sistemas financeiros subdesenvolvidos, mercados de cambio distorcidos,
altos déficits governamentais e infraestrutura insuficiente. Afirmam os autores que quatorze das
quinze sociedades mais etnicamente heterogéneas do mundo estdo na Africa; oito paises
classificados como paises de alta renda pelo Relatorio de Desenvolvimento do Banco Mundial
estdo entre os mais etnicamente homogéneos e nenhum desses paises ricos estd entre os 15
paises com maior diversidade étnica.

Além disso, a colonizagdo europeia desempenhou um papel significativo em impedir o
desenvolvimento de Estados em uma alta capacidade estatal. Na Africa, no Oriente Médio e em
outros lugares, os colonizadores europeus estabeleceram fronteiras “artificiais” que nao
combinavam bem com as identificacbes de grupos locais (ALESINA; EASTERLY;
MATUSZESKI, 2011; MICHALOPOULOQOS; PAPAIOANNQU, 2016). Isso limitou o raio de
identificacdo étnica ou parental, tornando mais dificil chegar a um consenso sobre a provisdo
de bens publicos nacionais. Além disso, a parti¢do étnica arbitraria por colonizadores europeus
em diferentes nacdes aumentou significativamente a violéncia politica, haja vista a forte
associacdo positiva entre complexidade politica pré-colonial e desenvolvimento
contemporaneo em pétrias étnicas adjacentes com diferentes legados de instituicdes politicas
pré-coloniais. Nesse caso, sdo dois fatores que se interligam, tanto o legado pré-institucional
africano quanto o interposto pelos colonizadores (MICHALOPOULOS; PAPAIOANNOU;
2013, 2016).

Um segundo estudo, um dos primeiros e mais influentes estudos académicos a surgir na
tradicdo neoliberal, foi Markets and States in Tropical Africa: The Political Basis of
Agricultural Policies (1981), de Robert Bates. Neste livro, Bates desenvolve uma explicacédo
politica para a transicdo agréria atrasada da Africa Subsaariana. Ao questionar o porqué dos
governos desses paises persistirem em seguir politicas agricolas que ndo sé vao contra os
interesses dos agricultores em geral, mas também né&o conseguiram transformar o setor agricola,
Bates analisa o papel que a politica desempenhou na formacéo de certas escolhas econdmicas.
Com base em uma estrutura de escolha racional, podendo facilmente ter enquadrado seu
argumento atraves de uma lente olsoniana (2015), seu argumento é que o problema fundamental
na Africa tem sido a intervencao perniciosa do Estado, por meio da propriedade ou regulacéo,
no funcionamento natural do mercado.

Segundo Bates, embora as elites estatais possam ter tentado fazer a transi¢do para um

sistema capitalista “moderno”, elas também teriam buscado consolidar seu poder politico e
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econdmico as custas da grande maioria da populacdo agraria. H4 muitos agricultores pobres e
eles tém dificuldade de se organizarem para garantir um beneficio coletivo e um menor e mais
rico de industriais urbanos. H4 um grupo médio de trabalhadores urbanos. Assim como Olson
(2015) previra, quanto menor o grupo, maiores os beneficios que ele garante para si mesmo.
Haveria, nesse sentido uma ldgica politica para uma ldgica econdmica aparentemente
incongruente: a intervengdo do Estado gerou um Estado predatério composto por rentistas e
empresarios, em que prevalece apenas a agregacao de interesses mais organizada. Seria uma
sociedade extrativa, nos termos de Acemoglu e Robinson (2012).

O método mais significativo que a elite teria usado para conseguir isso teria sido extrair
0 excedente do setor agricola para promover o desenvolvimento industrial. Em sua tentativa de
“espremer” o campesinato, as elites estatais perseguiram o duplo objetivo de impor a produgdo
compulsoéria de produtos agricolas a precos fixos e manter os precos dos alimentos
artificialmente baixos, de modo a reduzir o custo de vida nas areas urbanas e preservar 0 apoio
da populacéo.

Através de conselhos de comercializacdo controlados pelo governo, que foram
estabelecidos sob o0 dominio colonial com 0 monopdlio da compra e da exportacdo de produtos
agricolas, bem como através da manipulagdo das taxas de cambio, os Estados africanos e suas
respectivas burocracias inchadas conseguiram deprimir o mercado de precos das safras de
exportacao.

Esse grande envolvimento do Estado na economia permitiu que politicos e burocratas
individuais manipulassem os mercados por meio de mecanismos ndo competitivos e usa-los
ndo apenas para enriquecer, mas também para construir uma base de apoio politico. Essa
dindmica perversa levou a antitese do desenvolvimento. Segundo Bates, por exemplo, 0s
incumbentes distribuiram renda de forma altamente seletiva, para sustentar um sistema de
clientelismo no qual favores e conexdes poderiam ser trocados por apoio politico.

Bates documenta como as elites estatais africanas desempenharam um papel
fundamental na alteracdo da composicdo social e econdmica do setor agrario. Politicos e
burocratas usaram sistematicamente seu poder para alocar subsidios a insumos agricolas,
garantir acesso a terra e a tecnologia e fornecer crédito subsidiado, entre outras coisas, para
promover o desenvolvimento de um grupo privilegiado de agricultores individuais de grande
escala que devem sua posicdo ao governo e, portanto, tém interesse em preservar o sistema
atual. Seria uma politica de “barril de porco” (pork barrel).

Os debates sobre a configuragdo fundamental das politicas permanecem fora da agenda

politica do campo africano, e os moradores rurais individuais passam, por interesse proprio, a
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acatar politicas publicas que sdo prejudiciais aos interesses agrarios como um todo. Para Bates,
por fim, a fraqueza do Estado predatorio esta no fato de que as politicas de exploracdo e
dominacdo que lhe dédo sentido sdo insustentaveis no longo prazo. Os custos de manutencéo de
um sistema baseado no clientelismo e nos lacos clientelistas sdo onerosos, e a capacidade dos
atores estatais de gerar as receitas necessarias para sustenta-lo depende em grande parte de até
que ponto eles conseguem espremer o campesinato, cujo controle sobre a terra lhe confere certo
grau de flexibilidade para evitar a dominacéo estatal. Igualmente importante, os efeitos dessas
politicas, que séo prejudiciais para a maioria da populacéo, acabarao prejudicando também o0s
apoiadores politicos do estado, levando-os a reagir.

Em grande medida, todos esses estudos apontam para esforcos ativos dos regimes
coloniais em impedir o surgimento de uma forma de classe capitalista indigena, tanto limitando
a capacidade dos agricultores de extrair um excedente de sua producao quanto desencorajando
a manufatura liderada por africanos por meio de diferentes estratégias.

A industrializacio da Africa foi prejudicada, em parte, por golpes militares patrocinados
externamente no final dos anos 1960 e 1970. Ao interromper as reformas imediatas pés-
independéncia, que incluiam a africanizacdo e o uso deliberado das alavancas do poder estatal
para impulsionar a industrializacdo, as economias africanas voltaram as antigas economias
coloniais de exportacdo de mercadorias e dependéncia externa. Quando os precgos globais das
commodities despencam, o crescimento per capita da Africa diminui ou estagna (KHISA,
2019).

Para um continente que experimentou um crescimento negativo por longos periodos nas
décadas de 1970 e 1980, em virtude do aumento dos conflitos, é sem ddvida uma grande
reviravolta ter registrado taxas de crescimento substanciais a partir do final da década de 1990
e 2000. Mas o crescimento foi modesto e muito aquém do que conseguiram, por exemplo, 0S
tardios Estados asiaticos industrializadores, e muito abaixo do que havia sido projetado por
instituicOes financeiras internacionais como o Banco Mundial (BUSH, 2018; KHISA, 2019).

A porcentagem de pessoas ocupadas na produgdo de commodities ou a participacao na
receita do governo proveniente de commodities sdo medidas importantes (SOUTH CENTER,
2005; TAYLOR, 2015). Por exemplo, entre 2000 e 2010, o crescimento médio da Africa
Subsaariana foi de pouco mais de 5%, em grande parte devido a um boom de commaodities e
receitas do petroleo. Isso desacelerou para menos de 4% nos anos seguintes (LEKE; BARTON,
2016; BUSH, 2018). A desaceleracao foi atribuida em parte a queda nas préaticas globais de

petrdleo bruto que afetaram paises dependentes de petroleo como Angola e Nigéria.
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Chitonge (2017) observa que encontrar capitalismo na Africa depende da definicéo e
dos aspectos de interesse constitutivos desse. Apesar das relacdes capitalistas atuais na Africa
serem pouco semelhantes ao desenvolvimento historico da Europa Ocidental, hd muito
investimento capitalista e extracdo de excedentes por meio de desenvolvimento geogréafico
desigual, especialmente em “operagOes de capital”. Esses seriam modos de acumulagéo, de
penetracao e de evasao de arenas de investimento especificas pelas finangas globais e do poder
estrutural por trds de diferentes tipos de capital a medida que desembarcam em locais
especificos na Africa (MEZZANDRA; NEILSON, 2015; CHITONGE, 2017). Embora muitas
sociedades africanas possam ndo ser muito capitalistas em suas estruturas sociais, elas
certamente fazem parte do capitalismo global.

Uma maneira saliente pela qual o capital internacional penetra em muitos paises
africanos hoje € através das variadas formas de financiamento internacional que chegam ao
continente na forma de ajuda externa, empréstimos comerciais, investimento direto estrangeiro
e outras formas de financiamento que sao dificeis de classificar. Essas formas de financiamento
estdo cada vez mais orientadas para abordar um conjunto especifico de lacunas associadas ao
subdesenvolvimento de Africa.

No entanto, houve retrocessos heterodoxos recentes contra o argumento “padrdo”
neoliberal. De Waal (2015) sugeriu que a politica no Chifre da Africa poderia ser entendida
usando o termo do mercado politico (political marketplace), no qual haveria a troca de lealdade
politica por pagamento, uma pratica clientelista. Esse mercado politico teria trés componentes
principais: barganha politica interpessoal, busca de renda generalizada e integracao ao sistema
global de clientelismo. E dificil ver como a estrutura de De Waal foge ao modelo de explicacdes
neocoloniais, mas ele destaca uma importante dindmica de barganhas e transagdes monetarias
da elite que contribuiu para minar a construcdo de um Estado viavel, corroborando, em parte,
com os estudos anteriores.

Resta evidente que a maioria das economias africanas esta integrada a economia global
de forma geralmente desfavoravel, em uma dependéncia estrutural, dependendo de um sistema
de producgéo baseado em commodities que determina as estruturas do continente e define o seu
lugar no sistema global. S&o eles, a saber, a exportacdo de produtos agricolas tropicais: cafe,
cacau, algoddo, amendoim, frutas, dendé etc.; e petréleo e minerais como cobre, ouro, metais
raros, diamantes etc. (AMIN, 2011). A maioria dos choques nos precos das commaodities é de
natureza internacional e o repasse aos precos domesticos é imperfeito, ou seja, as mudancas nos
precos internacionais ndo séo traduzidas de um para um nos precos domeésticos, evidenciando

a dependéncia de cada pais em infraestrutura, instituicbes e estrutura de mercado. Tal
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dependéncia de produtos basicos tem profundas implicacdes para o bem-estar das familias
(LEDERMAN; PORTO, 2016). Uma forte dependéncia em precos das commaodities, como é a
regra no continente africano, tende a prejudicar os mais pobres, especialmente no lado do
consumo.

Ao discutir a narrativa em torno da ideia da ascensdo da Africa, é proveitoso notar a
diferenga entre caracteristicas estruturais e superficiais das economias africanas (SHAW,
1985). Ha poucas indicacdes para propor que o perfil estrutural da Africa esteja crescendo ou
que o continente esteja passando pelas dores de qualquer transformacdo estrutural na sua
economia.

Os defensores da interpretacio sobre o desenvolvimento consistente da Africa
argumentam que uma melhor governanca e formas de conduzir os negdcios aceleraram o
crescimento da Africa e que ndo se trataria apenas de petroleo e minerais. Em um estudo,
afirmou-se que um clima “hospitaleiro” para os negdcios foi estimulado por mudangas
institucionais e reformas politicas e econémicas (TAYLOR, 2012). Este € um dos argumentos
centrais em torno do qual foi construida grande parte do otimismo recém-descoberto sobre a
Africa, onde “quadros macroecondmicos melhores e governanca politica na maioria dos paises
foram os fatores principais para a performance econémica melhor” (ARYEETY et al, 2012, p.
8, traducao nossa) *.

H4, nesse sentido, alegacbes de que ocorreram melhorias enormes na governanga em
toda a Africa. No entanto, por um lado, a evidéncia empirica sobre indicadores relacionados
com o crescimento e com politicas publicas é consistente com a hipétese nula de que mais de
duas décadas de reformas impostas externamente tiveram um efeito atenuado na consolidacéao
de qualquer capacidade de crescimento sustentavel na Africa Subsaariana (TAYLOR, 2015). O
motor do crescimento foi 0 boom das commodities, o alivio da divida externa e a reducdo dos
conflitos intra-africanos (WEEKS, 2010). Os anos em que 0s niimeros de crescimento da Africa
Subsaariana foram bastante positivos estdo ligados ao periodo em que as economias
emergentes, especialmente india e China, comegaram a exigir massivamente commodities para
seu proprio desenvolvimento. Essa realidade ¢ diferente das politicas “corretas”, ou seja,
neoliberais, que teriam impulsionado o crescimento (TAYLOR, 2014; EDWARDS, 2017).

Por outro lado, Edwards (2017), ao fazer uma comparacao entre desenvolvimento em

Estados exportadores de petroleo e minerais, ou seja, as principais commodities do mercado

* No original “improved macroeconomic frameworks and political governance in a majority of countries were key
drivers for the improved economic performance”.
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mundial, identifica que a forte capacidade do estado impacta positivamente o desenvolvimento
econdmico nesses paises, enquanto a dependéncia da divida impede o desenvolvimento
econémico. Os resultados empiricamente robustos apresentados contribuem para o presente
problema de duas maneiras. Primeiro, para a literatura sobre a maldicdo de recursos
especificamente, os resultados enfatizam n&o apenas a ampla variagdo entre os Estados
pesquisados e que a capacidade do estado é crucial para o desenvolvimento desses paises, mas
também a importancia de atender as estruturas globais de dependéncia que também influenciam
seu desenvolvimento, em particular a dependéncia da divida externa. Em segundo lugar, para
argumentos de dependéncia/sistemas mundiais, das varias formas de dependéncia econémica,
a dependéncia da divida é o principal impedimento ao desenvolvimento dos paises dependentes
de petroleo e minerais. As perspectivas de dependéncia/sistemas mundiais devem, portanto, se
concentrar nesse mecanismo para capturar totalmente seus impactos profundos nessas nagoes.
De fato, apesar da celebracéo da suposta melhoria da governanca em todo o continente
e das tentativas de vincula-la ao recente surto de crescimento da Africa, ha poucas evidéncias
de que, em geral, a qualidade da governanca esteja aumentando em todo o continente.
Entretanto, os indicadores de governagio do Banco Mundial para a Africa Subsaariana refutam
qualquer opinido sobre a melhoria da governanca durante o periodo relacionado com a
“ascensdo” da Africa. De acordo com a Estimativa de Eficacia do Governo, a qual captura a
qualidade dos servicos publicos, o grau de sua independéncia das instituicGes politicas, a
qualidade da formulacdo e implementacdo de politicas e a credibilidade do compromisso do
governo com tais politicas. Por exemplo, dos 49 estados da Africa Subsaariana, 30 tiveram uma
piora na eficacia do governo entre 2000 e 2012. Durante 0 mesmo periodo, 35 dos 49 tiveram
um declinio no controle da corrup¢do (BANCO MUNDIAL, 2015; TAYLOR, 2015).
Mocambique, pais que o Brasil tem o maior projeto de coopera¢do com o continente
africano e segundo maior destino de projetos, cresce a uma média anual de 7,5% ha quase duas
décadas e tornou-se uma das trés economias mais atrativas para o investimento direto
estrangeiro (IDE) na Africa Subsaariana. No entanto, tem sido ineficaz e ineficiente na reducéo
da pobreza e no fornecimento de uma base social e econbmica mais ampla para o
desenvolvimento. Como s6i acontecer na Africa, a economia politica dominante de
Mogambique esta centrada em trés processos fundamentais e interligados, nomeadamente, a
maximizacdo das entradas de capital estrangeiro, IDE ou empréstimos comerciais, sem
condicionalidade politica; o desenvolvimento de vinculos entre esses fluxos de capital e o
processo doméstico de acumulagdo e a formacdo de classes capitalistas nacionais; e a

reproducdo de um sistema de trabalho em que a forca de trabalho € remunerada abaixo de seu
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custo social de subsisténcia e as familias tém a responsabilidade de manter os trabalhadores
assalariados complementando seus salérios ou tentando manter a disponibilidade da enorme
reserva ociosa de trabalho (CASTEL-BRANCO, 2014).

As classes capitalistas emergentes em Mogambique resultam de dois processos muito
diferentes de expropriacdo do Estado para ganho privado. Primeiro, foi a transferéncia macica
e altamente subsidiada de empresas estatais e acOes para as elites politicas e econémicas
domésticas, que criou principalmente uma classe improdutiva de proprietarios de ativos com
pouco capital e pouca experiéncia industrial e gerencial. Os interesses desses grupos foram,
entdo, ameacados e desafiados pela penetracdo do IDE em setores baseados com recursos
abundantes e oligopdlios e pela expansdo da liberalizagdo do comércio e dos vinculos
comerciais com o0 mundo, principalmente com a Africa do Sul.

A resposta estratégica do Estado a tais ameacas e desafios foi se engajar em uma onda
de expropriacdo do bens do Estado, para maximizar os fluxos de IDE e a absor¢do de uma parte
dos lucros desses fluxos pelas classes capitalistas domésticas. A economia resultante &,
portanto, extrativista, e de base limitada (CASTEL-BRANCO, 2014).

Outros exemplos s&o a Africa do Sul, Camardes e Uganda, paises em diferentes regies
na Africa, mas que possuem o mesmo fendmeno de extrativismo. Ha, nesses paises, apropriacio
de terras (land-grabbing) para a produc&o de culturas alimentares e ndo alimentares. A medida
que a demanda por terra e recursos naturais acelera, impulsionada pelo rapido crescimento
populacional e pelo aumento do consumo de alimentos, combustiveis, racées e fibras, também
aumenta a competicdo por diferentes usos da terra. As aquisicdes de terras em larga escala
desempenham um papel cada vez mais importante, com implica¢fes de longo alcance, pois
transformam as paisagens, economias e sociedades rurais. Dado que 0 acesso a terra esta
intimamente ligado a seguranca alimentar, a reducdo da pobreza e a meios de subsisténcia
sustentaveis, essas aquisi¢des em larga escala podem impedir esse acesso.

Geralmente, assim sendo, 0s contratos de apropriacdo de terras ndo sao transparentes e
excludentes e isso levantou questdes significativas de governanga e direitos a terra. Essa agenda
de grilagem de terras vai até mesmo ao desejo global por uma economia verde, que, sem divida,
levou a uma demanda continua e sem precedentes por terras araveis. Esse foco continua a
estimular, especialmente na Africa Subsaariana, a pratica de apropriacao de terras por governos
estrangeiros, empresas e instituicdes financeiras multinacionais (ASHUKEM, 2016; 2020). No
entanto, a questdo que resta € se tudo se deve a fatores externos ou “imperialistas”.

Kohli (2019), empregando a andlise histérica comparativa, verifica 0os motivos e as

consequéncias do imperialismo, bem como 0s mecanismos pelos quais as poténcias imperiais
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estabelecem o dominio sobre a periferia. Especificamente, Kohli argumenta que o imperialismo
é motivado por consideracdes econdmicas e politicas, que se resumem a busca do interesse
econémico nacional dos imperialistas. O principal mecanismo empregado pelos imperialistas
nessa busca é o estabelecimento de abertura econdmica exclusiva para a metropole e o
enfraquecimento da soberania nos paises periféricos. Quando uma poténcia imperial ndo
consegue garantir uma abertura estavel em paises periféricos, é provavel que use a forca para
minar a soberania desses paises. A troca econdmica torna-se entdo estruturada pelo poder
politico superior, permitindo que os imperialistas se beneficiem as custas de seus suditos.

O impacto desse exercicio imperial na trajetéria desenvolvimentista da periferia é
geralmente negativo. Isso porque em um mundo de Estados a soberania nacional é um bem
econémico e uma condi¢do necessaria, embora ndo suficiente, ao desenvolvimento. Portanto,
de acordo com essa teoria, deve-se esperar 0 menor desenvolvimento econdmico em paises
totalmente colonizados, possibilidades um pouco melhores, mas ainda limitadas, em estados
semi-soberanos, e as melhores perspectivas em condicGes de poder estatal soberano e efetivo
(KOHLLI, 2019, paginas 3 e 4).

O livro de Kohli é interessante para a literatura de economia politica comparada porque
examina de perto as formas como os imperialismos dos séculos 19 e 20 moldaram a ordem
econdmica mundial, um processo que destaca a economia politica contemporanea, como o
proposto por Piketty (2014) as vezes ignorado por esse. O relato de Kohli também ajuda a
ampliar o escopo do estudo do imperialismo para além do colonialismo. Assim, o autor
relaciona a relacdo entre imperialismo e desenvolvimento periférico e, voltando um pouco para
o0 desenvolvimento asiatico como exemplo, centra-se na seguinte questdo: se o imperialismo
blogqueia o desenvolvimento econémico, como podemos explicar os milagres econdmicos de
Taiwan e da Coreia?

Tanto a Coréia quanto Taiwan foram formalmente colonizadas pelo Japdo e depois
ficaram sob controle imperial informal dos EUA durante a Guerra Fria. O imperialismo japonés
foi relativamente Unico no sentido de que o Japdo promoveu o desenvolvimento de estados
fortes como veiculos de exploracdo em suas colénias (KOHLI, 2004).

Esse modelo imperial era, portanto, oposto ao do colonialismo britanico, centrado nos
latifundiarios e nas estruturas de poder locais como meios de impor e sustentar o controle
imperial, perpetuando assim legados de organizagao sociopolitica fragmentada na Africa e na
Asia (MIGDAL, 1988). Como resultado, as col6nias japonesas desenvolveram fortes estados
burocraticos (KOHLI, 2004). Essa estrutura institucional dominada pelo Estado, estabelecida

durante a era do colonialismo japonés, foi fundamental para o subsequente desenvolvimento
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social, econdmico e politico da Coreia e de Taiwan (LIM, 1999; KIMURA, 1993). Isso é
fundamental para entender como a Coréia e Taiwan conseguiram florescer sob a tutela dos
EUA, enquanto outros paises como as Filipinas nao.

Portanto, uma forte explicacdo para o desenvolvimento desses dois paises € que seus
legados institucionais de forte presenca do Estado foram levados até a era do imperialismo dos
EUA. No entanto, essa explicacdo levanta a questdo subsequente da manutencéo, relativamente
intacta pelos EUA, de que as poténcias imperiais estdo necessariamente comprometidas com o
desmantelamento de Estados efetivos na periferia. Para responder essa pergunta, as
consideracbes da Guerra Fria sdo potencialmente fundamentais, pois os EUA estavam
interessados em manter uma frente forte contra a ameaga comunista, que envolvia os paises sob
sua influéncia com economias présperas (KOHLI, 2019, p. 257).

Assim, ao rever as trajetorias excepcionais de desenvolvimento de Taiwan e da Coréia,
parece que o pano de fundo institucional contra o qual o imperialismo se desenvolve é
fundamental. O impacto da experiéncia imperial pode entdo estar condicionado as estruturas
institucionais ja existentes dos préoprios paises, pois, apesar de estarem sob controle imperial,
esses paises conseguiram prosperar.

Usar o Estado como unidade de analise é o que distingue o trabalho de Kohli de outros
estudos de desigualdade que se concentram nas distribuicdes de riqueza e na dindmica de
crescimento dentro dos estados (PIKETTY, 2014; BOUGUIGNON; VERDIER, 2000). A
soberania é uma caracteristica dos Estados (FOWLER; BUNCK, 1996), e 0 mecanismo causal
gue Kohli propde para vincular a soberania ao desenvolvimento desigual é o poder, ou seja, 0
poder entre os Estados, a metrépole e a periferia.

Kohli, como afirmado antes, analisa o efeito da soberania estatal sobre o
desenvolvimento, mas a forma de soberania na qual seu argumento esta realmente enraizado é
a soberania nacional, na qual a nagcdo tem seu proprio estado autbnomo. A implicacdo dessa
distingdo € que as nac¢des podem existir sob estados periféricos soberanos enquanto ainda séo
excluidas da governanca.

A énfase nessa forma de soberania inevitavelmente levanta a questdo de quem deve ser
soberano — em outras palavras, quem é a nacdo? Essa ndo € uma pergunta simples e
historicamente tem sido objeto de intensa contestacdo politica, muitas vezes resultando em
violéncia. A nagdo e tipicamente concebida em bases etnolinguisticas ou civicas, sendo a
primeira mais comum no mundo em desenvolvimento (KOHN, 2017). O nacionalismo

metodoldgico refere-se a suposigéo feita por parte do pesquisador de que “o Estado-nacdo é a
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forma social e politica natural do mundo moderno” e trata a nagdo como um ator unitario.
(WIMMER; SCHILLER, 2002).

Os paises “periféricos” nao sao monolitos, mas sdo eles proprios compostos por
diferentes grupos, muitas vezes grupos concorrentes. Por um lado, o imperialismo,
formalmente, envolve algum nivel de assentamento da “metropole” na periferia, variando desde
0 estabelecimento de postos avancados até o deslocamento quase total da populagdo local.
Nesses casos, a periferia imperial torna-se um novo nucleo e se desenvolve nos moldes da
metropole. Tais paises ndo sofreram 0s mesmos impactos negativos do imperialismo,
justamente porque foram criados e desenvolvidos sob os auspicios do poder imperial. No
entanto, alguns grupos claramente sofreram como resultado de sua criag&o, a saber, 0s nativos
americanos que foram deslocados pela colonizacgéo europeia e 0s escravos africanos importados
para fornecer mao de obra a sua economia inicial.

Em outros casos, 0 assentamento colonial deixa para trds uma composicdo étnica
conflituosa no pais periférico, que confunde a definicdo de soberania, muitas vezes como
resultado de hierarquias raciais duradouras. Por exemplo, a Africa do Sul tornou-se
formalmente uma republica independente do governo britanico em 1934, mas o fez sob o
dominio da minoria africander branca. Enquanto a hierarquia racial na Africa do Sul é
inegavelmente um produto do imperialismo, o Apartheid foi implementado apds a
independéncia do pais da Grd-Bretanha. O Apartheid deixou claramente sua marca no
desenvolvimento da Africa do Sul. Acemoglu e Robinson (2012) constatam que as regides
historicamente povoadas por brancos se desenvolveram ao longo de linhas semelhantes a um
pais ocidental, enquanto os historicos “bantustdes” permanecem muito pobres e
economicamente atrasados. N&o esta claro se a soberania estatal teve muito impacto para 0s
negros sul-africanos, pois uma Africa do Sul independente foi capaz de impor o dominio
minoritario e subjugar sua populacdo negra, preservando dentro do Estado a relagdo de
dominacdo que Kohli critica entre os estados e deixando para tras um estado dualista em varios
graus de desenvolvimento.

Finalmente, muitos Estados po6s-coloniais sdo essencialmente artificiais do ponto de
vista nacional, desenhados no mapa por imperialistas que partem para agrupar varias nagoes,
que podem n&o ter muito em comum entre si, aléem de seu status de antigos suditos imperiais,
sob a bandeira da soberania. Nesses casos, ndo é inconcebivel que a independéncia possa
prejudicar ainda mais o desenvolvimento ao desencadear conflitos prolongados pelo controle

dos estados recém-soberanos, precisamente porque a soberania é um recurso valioso, que leva
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0 pais ainda mais a pobreza. A Africa pos-colonial e o Oriente Médio estdo repletos desses
exemplos.

De fato, a consequéncia mais prejudicial do imperialismo para as sociedades nédo
ocidentais € o enfraquecimento da soberania nacional, pois, “no mundo dos Estados, a soberania
nacional ¢ um ativo economico” (KOHLI, 2019). Isso esta de acordo com a literatura sobre a
qualidade institucional e desenvolvimento econémico, mas onde outros afirmam que as
instituicOes estatais sdo importantes para o crescimento (ACEMOGLU; GALLEGO;
ROBINSON, 2014), Kohli argumenta que a soberania nacional € uma condi¢do necessaria para
a elaboragéo de estados efetivos. Para esse autor, privar a periferia da soberania impede o
surgimento de coalizdes nacionalistas capazes de desenvolver institui¢fes industrializantes. Ao
fomentar relacGes clientelistas com as elites domésticas da periferia que se beneficiam
estreitamente de seu relacionamento com o centro, 0s poderes imperiais incentivam as elites
domésticas a manter instituicdes que atendem a seus proprios interesses e aos interesses
paroquiais da oligarquia nativa.

Bourguignon e Verdier fornecem um modelo util para entender quando se espera que a
oligarquia de um Estado busque politicas que privilegiem suas classes médias ao custo de sua
prépria predominéncia politica. Se eles calcularem que a perda de posi¢cdo politica sera
recompensada em um estagio posterior na forma de retornos econémicos de uma classe média
mais produtiva, pode-se esperar que o facam (BOUGUIGNON; VERDIER, 2000). Kohli
mostra como as poténcias imperiais perturbam esse célculo tanto diretamente, promovendo o
status quo, preservando compradores e suprimindo nacionalistas pro-reforma, quanto
indiretamente, fornecendo beneficios para elites cooperativas em estados produtores de
commodities e movidos por dividas com bases industriais fracas.

A Ultima critica é o problema de endogeneidade e causalidade entre 0 momento da
industrializagéo e a capacidade do Estado. Embora os elementos selecionados para representar
as dotacdes econdmicas sejam razoavelmente exdgenos, esse ndo € o caso do momento da
industrializacdo. Ha vérios casos de industrializadores tardios rompendo o caminho para a
desigualdade espacial por causa de condi¢Ges favoraveis, como proximidade de grandes
mercados na Europa Ocidental, no caso da Escandinavia, e pressées geopoliticas, no caso da
Coréia do Sul e da Finlandia. Isso levanta a questdo do quanto deixado de erro residual € de
fato relevante, tanto para 0 momento da industrializacdo, quanto para a capacidade do Estado.

Hé autores que ndo mencionam os efeitos da Guerra Fria, mas a luta contra o comunismo
serve como pano de fundo que possivelmente restringiu os conflitos entre os interesses setoriais

durante a reforma agréria, a industrializacdo e o surgimento do Estado desenvolvimentista, o
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qual teve autonomia consideravel no programa nacional de industrializacdo no Leste Asiéatico,
como a Coréia do Sul e Taiwan (DONER, RITCHIE; SLATER, 2005; AUSTIN, 2010).

A conclusdo que emerge de discussdo € que nem o mercado, nem o Estado, nem
qualquer outra instituicdo econémica é perfeita como mecanismo de coordenacao da economia.
Cada instituicdo tem seus custos e beneficios e, portanto, € melhor que outras em certas
condicBes e pior em outras. Isso significa que diferentes paises que enfrentam diferentes
condicdes podem e devem ter distintas combinacdes de mercado, estado e outras instituicdes.

Como observado no inicio do capitulo, mesmo as economias que geralmente séo
agrupadas como economias “‘capitalistas” ou “de mercado” t€ém se baseado em combinagdes
institucionais substancialmente diferentes. Nesse sentido, a medida que os paises se
desenvolvem, o principal motor do crescimento econdmico muda da imitacdo de outros
modelos de desenvolvimento para a inovacgdo, que normalmente sdo modelos mais autbnomos
de desenvolvimento. Essas duas fontes de crescimento requerem politicas e instituicGes
diferentes. Nao é o tamanho do Estado que estd em jogo, mas sim sua governanca. Em outras
palavras, ha muitas maneiras vidveis de administrar uma economia capitalista. (AGHION;
ROULET, 2014).

Essa ideia de um Estado estratégico, que direciona seus investimentos para maximizar
o crescimento diante de duras restricdes orgcamentarias, se afasta tanto da visdo keynesiana de
um Estado sustentando o crescimento por meio de politicas impulsionadas pela demanda quanto
da visdo neoliberal de um Estado minimo confinado a suas fun¢des primarias. Embora os
antigos Estados de bem-estar ndo estejam mais adequados as necessidades de uma economia
em que o crescimento é impulsionado pela inovacéo de fronteira, como é o caso das economias
avancadas atuais, o Estado minimo defendido pelos neoconservadores também ndo é a solucdo,
pois ignora a existéncia de externalidades do conhecimento e imperfei¢cbes do mercado de
crédito.

Por fim, a competicdo entre paises na Africa, na forma de rivalidade econémica ou
militar, pode levar as elites governantes relutantes a adotar politicas mais eficientes ou tentar
imitar outros modelos de desenvolvimento e, em particular, a investir em educacéo,
infraestrutura e capacidade do Estado (AGHION; ROULET, 2014).

2.3 A CHINA E UM CAMINHO PARA O DESENVOLVIMENTO?
O caminho do relacionamento crescente da China com o continente africano é um dos
aspectos mais observados do envolvimento global em expansdo do continente, ja que esse

emerge como um mercado estratégico e rico em recursos. Os governos africanos veem a rapida
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industrializagdo da China como uma oportunidade para escapar da ajuda ocidental pds-colonial
baseada em relacGes de dependéncia e uma possibilidade para aumentar a autonomia estatal.
As relaces de cooperagao e desenvolvimento autbnomo entre a China e a Africa sio fenémenos
interdependentes. Dada a historia dos ex-colonizadores com a Africa, o crescente investimento
da China na Africa poderia ser visto como uma fonte de crescimento, neocolonialismo ou
mudanca na dependéncia da Africa do Ocidente para o Oriente? Este topico aborda o
desenvolvimento interno da China e como ele se relaciona com a cooperacdo e 0
desenvolvimento dos estados africanos.

Mbeki (2005) observou que os conflitos étnicos, a instabilidade politica e os problemas
econdmicos da Africa de hoje sdo o resultado de politicas coloniais que criaram fronteiras
arbitrarias e sistemas politicos incongruentes sem qualquer consideracdo pelas afinidades
étnicas e culturais existentes entre os povos africanos. Essas instabilidades politicas,
combinadas com a auséncia de boa governanga, causaram enormes desafios de
desenvolvimento para o continente africano, resultando em crescimento econémico lento e
problemas sociais quase intransponiveis (LISIMBA, 2020).

Conforme afirmado anteriormente, a esmagadora maioria dos paises africanos é
exportadora de commodities, em especial petréleo e minerais, sendo suas economias fortemente
dependentes das receitas desses recursos. Essa situacdo desfavoravel levanta preocupactes
importantes sobre como esses paises podem deslocar as receitas desses recursos em um
desenvolvimento econdmico sustentado.

Isso é evidente pelo fato de que, apesar da passagem de cinco décadas ou mais desde
que a maioria dos paises do continente conquistou a independéncia, a Africa continua
subdesenvolvida e, principalmente, dependente de ajuda externa e de empréstimos
(ANDREASSON, 2005). O colonialismo deixou muitos paises na Africa gravemente mal
equipados para lidar com as responsabilidades inerentes a um estado independente em
funcionamento e, portanto, restringiu severamente a participacdo de novos estados africanos
independentes na economia global (ABRAHAMSEN, 2003). A maioria dos paises comegou
sem um sistema politico estavel; com infraestrutura, educagdo e salde precarias; e uma alta
dependéncia de setores intensivos em mao-de-obra e de baixo rendimento, particularmente a
agricultura (LISIMBA, 2020).

Edwards (2017) identifica que, primeiro, esses paises ja estdo em uma posicdo de
extrema dependéncia internacional. Os recursos para infraestrutura complexa exigem grande

capital e tecnologia para serem adquiridos, o que torna esses paises especialmente dependentes
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de investidores transnacionais de paises mais ricos 0 que os tornam alvos dessas nacGes
(PERELMAN, 2003).

Em segundo lugar, Estados dependentes de exportacbes de produtos primarios
normalmente possuem baixa capacidade estatal, a qual prejudica o crescimento econémico e o
desenvolvimento (BULTE; DAMANIA; DEACON, 2005). Com base nessa dependéncia e em
instituicbes frageis, espera-se que a volatilidade internacional influencie diretamente os
problemas de desenvolvimento de economias dependentes. Juntas, essas forcas reduziriam
drasticamente sua autonomia para criar politicas de desenvolvimento, as quais podem néo estar
alinhadas com os interesses de nagdes mais poderosas (PERELMAN, 2003).

No entanto, mesmo sob essas condigdes extremas, hd uma diversidade significativa em
seus desempenhos de desenvolvimento. Por um lado, existem paises economicamente de baixo
desempenho, como Togo e Mocambique, que estdo entre os paises mais pobres do mundo.
Outros, como o Marrocos, estdo entre os paises de renda média (BANCO MUNDIAL, 2017).
Englebert (2009), por exemplo, argumenta que, além da integridade territorial, alguns estados
africanos exibem uma impressionante “resiliéncia institucional” e as agéncias e leis de Estados
falidos mantém a vigéncia apesar da fragilidade estatal.

A China comegou a investir em paises ricos em recursos na Africa, como Angola e
Zambia, que haviam saido de guerras civis e enfrentavam desafios de desenvolvimento pds-
conflito. Os dois paises também corriam riscos de conflito politicamente baixos e eram
negligenciados pelo Ocidente. Ao investir em Angola, rica em recursos, Pequim conseguiu
estabelecer sua presenca nos setores de recursos do continente. Em seguida, a China
intensificou e transferiu seus projetos para a Africa Oriental e a regifo dos Grandes Lagos.
Ruanda, Quénia, Etidpia, Djibuti, Tanzénia e Uganda tém estado ocupados fechando acordos
comerciais com empresas chinesas na Ultima década, talvez antecipando que a China seja um
parceiro mais valioso do que os ex-colonizadores e também abracados pela retérica de que a
China experimentou um desenvolvimento semelhante aos desafios que a Africa enfrenta hoje
(LISIMBA, 2020).

A China oferece ao continente empréstimos e linhas de crédito com menos pré-
requisitos e reembolso de longo prazo em comparagdo com empréstimos do Banco Mundial e
do FMI, que muitas vezes vém com “condi¢des”, como exigir que o pais receptor realize
grandes reformas institucionais. Como Edwards (2017) aponta no seu artigo, esse é o maior
problema para dependéncia atual entre os paises do Sul Global. Em 2017, de acordo com as
Estatisticas da Divida Internacional do Banco Mundial, a China representava cerca de 17 por

cento da divida pablica africana e com garantia publica. A China juntou-se a outros paises do
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G-20 ao prometer uma moratdria nos pagamentos da divida principal e dos juros para 77 paises
elegiveis de baixa renda até 2020, mas enfrenta pedidos de mais alivio da divida.

Os pesquisadores da China-Africa Research Initiative da Universidade Johns Hopkins
(SAIS-CARI) compilaram e analisaram um conjunto de dados do alivio da divida chinesa na
Africa. Entre 2000 e 2019, os credores chineses cancelaram US$ 3,4 bilhdes em empréstimos,
reestruturaram aproximadamente US$ 7,5 bilhdes e refinanciaram outros US$ 7,5 bilhGes
(ACKER; BRAUTIGAM; HUANG, 2020).

A China é considerada, além disso, como um parceiro de desenvolvimento alternativo
das poténcias ocidentais; a maioria dos governos africanos vé essas politicas de
desenvolvimento ocidentais como exploradoras e incapazes de ajudar o continente a alcancar
crescimento e desenvolvimento sustentaveis. Ao contrario da Europa e dos Estados Unidos, a
China direcionou grandes quantidades de seu investimento externo para a Africa, visando
recursos no continente. Como resultado, paises como Uganda, que anteriormente lutavam para
atrair investimentos ocidentais e eram amplamente dependentes de ajuda, agora encontram a
China como um parceiro disposto a investimentos e discreto politicamente (LISIMBA, 2020).

Como parte de sua politica ideal para a Africa, nas tltimas duas décadas, os lideres da
China visitaram diferentes estados da Africa na tentativa de estreitar relacdes e promover
parcerias amigaveis. A decisdo da China de construir parcerias comerciais com paises africanos
é baseada na avaliacdo da China sobre a experiéncia colonial da Africa e também nos problemas
subsequentes enfrentados por esses paises devido ao fraco desempenho econdmico, relacdes
dependentes de ajuda com o Ocidente e sua marginalizacdo global.

Tal experiéncia levou os lideres africanos a reconhecer que as interages da Africa com
seus antigos governantes coloniais ndo ajudaram, de forma alguma, o continente a alcangar o
desenvolvimento econdbmico ou a reduzir a pobreza crescente. Ao contrario, empurraram o
continente para a periferia do sistema econdmico global. Para esse fim, o padrao desequilibrado
da relagio econdmica Africa-Ocidente inspirou as elites governantes africanas a abracarem a
China. Dado o crescimento bem-sucedido da China, os lideres africanos teriam muito a
aprender com o desenvolvimento industrial e as politicas da China que levaram ao alivio da
pobreza. No entanto, se esse novo caminho da presenca crescente da China na Africa sera um
cenario em que todos saem ganhando, como Pequim frequentemente afirma, depende de como
0 governo africano aprende com as experiéncias de seu relacionamento com o Ocidente e adapta
um ambiente propicio benéfico para a China e Africa (GENEVAZ; TULL, 2019; LISIMBA,
2020).
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E importante reafirmar que a Africa foi alvo do colonialismo ocidental. Recentemente,
no entanto, ressurgiu como o principal alvo de fornecimento de recursos para economias
emergentes como a China. Essa, ndo obstante, emprega diferentes estratégias para se envolver
com os Estados da Africa. Ao contrério do Ocidente, a China no esta interessada em invas&o
fisica, nem mostra qualquer interesse de controle politico formal. No entanto, impulsiona sua
economia por meio da importacéo direta de recursos da Africa, replicando o modelo ocidental
de exploracéo de recursos. Enquanto o colonialismo ocidental se baseava na invaséo fisica e no
forte envolvimento do Estado, a China envolve atores ndo estatais, como empresas petroliferas
e empresas privadas, altamente reguladas pelo governo chinés. Esses atores de segundo nivel
desempenham um papel importante no processo de exploragdo de recursos com 0 governo
chinés facilitando sua movimentacdo e oportunidades de negdcios em todo o continente. A
multiplicidade de atores chineses na Africa contrasta com a homogeneidade do discurso que do
Partido Comunista Chinés mantém sobre sua politica africana (GENEVAZ; TULL, 2019).

Construir infraestrutura tem sido a pedra angular do milagre econémico da China. Ha
raizes historicas profundas, que moldaram a dindmica do governo na China. O Partido
Comunista contou com a industria pesada, financiada pelo capital soviético, para modernizar a
China na década de 1950. Essa estratégia de desenvolvimento exigiu um planejamento quase
total da economia nacional por 30 anos (GENEVAZ; TULL, 2019). Quando a China passou de
uma politica externa reativa e ad hoc para uma politica ativa, ap6s a década de 1990, ela pode
aproveitar sua experiéncia de diferentes modelos de desenvolvimento (THORBORG, 2017).

Em suas negociacdes com a Africa, a China replica o que ela julga como caracteristicas
bem-sucedidas nas estratégias de desenvolvimento de acordo com suas experiéncias. Quando
se desenvolve uma contradicdo geral entre a crescente necessidade da China de energia e
matéria-prima, que a Africa pode fornecer em abundancia, e a propria necessidade dos paises
africanos de um desenvolvimento sustentavel, ao invés de serem apenas exportadores de bens
primarios, a China modifica suas politicas econémicas para ajudar e desenvolver a inddstria
manufatureira no continente africano.

O investimento macico da propria China em infraestrutura € refletido em seu
envolvimento com os paises africanos. Na Africa, alguns modelos de desenvolvimento da China
foram usados até agora, como 0 Modelo do Elefante Branco (White Elephant Model), o Modelo
das Zonas Econdmicas Especiais (Special Economic Zones Model) (SEZ), o Modelo de Centros
de Desenvolvimento ou “Hubs” de Desenvolvimento (Development Hubs Model), o Modelo do
“Ganso Voador” (“Flying Gesse Model”) e o novo Modelo de Arrendamento de Terras (Land
Lease Model).
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O Modelo de Elefante Branco, semelhante ao Brasil, representa as construcées
faradnicas recuperadas pela China, as quais foram abandonadas em construgédo ou desativadas
anteriormente por falta de reparo. Em paises assolados por conflitos, como Angola, Sudéo,
Zimbabue e Republica Democratica do Congo, a China comecou na década de 1990 um
desenvolvimento massivo em infraestrutura na Africa. Houve a entrega de projetos prontos para
paises africanos, onde o planejamento, a construcdo e o manuseio do material foram feitos pelos
chineses, alcancando uma implementacdo mais rapida e, simultaneamente, evitando desvio
local de recursos. Esse modelo significava a manutencao da infraestrutura antiga, o “Elefante
Branco”, combinada com novos projetos com forte envolvimento de mao de obra chinesa. O
desenvolvimento local permanece limitado, contudo, devido ao uso restrito de méo de obra
africana, fornecedores locais e subcontratacdo de empresas africanas, levando a uma
transferéncia limitada de conhecimento e tecnologia, mas resulta em rapida implementacdo de
projetos (THORBORG, 2017).

Em 2006, o Ministério do Comércio Chinés (MOFCOM) lancou a ideia de criar 50
“zonas de cooperagdo econdmica e comercial” no exterior (PAIRAULT, 2018a). Até agora, as
zonas foram criadas na Zambia, Mauricio, Nigéria, Etiopia e Egito (THORBORG, 2017). O
projeto lembrava a politica de Deng Xiaoping de abrir "zonas econdmicas especiais” na China
na década de 1980. A ideia € concentrar 0 comércio e a atividade econémica em torno de
parques industriais. Com efeito, Thierry Pairault (2018b) mostra que os parques industriais
chineses na Africa destinam-se a facilitar a atividade comercial da China nos paises onde os
abre e ndo fazem parte de uma estratégia dos paises africanos que os acolhem. Seria, assim
sendo, diferente do que aconteceu entre Unido Soviética e China.

Pairault contextualiza a constituicdo de um modelo de desenvolvimento chinés em torno
de Lin Yifu, economista-chefe do Banco Mundial de 2008 a 2012. Lin Yifu, explica Pairault,
elaborou um modelo de desenvolvimento "neoestruturalista” baseado na experiéncia chinesa
para 0 uso de paises africanos. Esse modelo atribui papéis igualmente importantes a livre
concorréncia e a estratégia de desenvolvimento do Estado.

O modelo de Centros de Desenvolvimento ¢ mais do que apenas uma zona de
processamento de exportagdo, ou um “Hub”, pois esta planejado o desenvolvimento de uma
infraestrutura comercial basica, necessaria para um maior crescimento econémico e
treinamento de mé&o de obra para lidar com isso. Por exemplo, no Hub em Dar es Salaam esta
previsto cinco zonas: um armazém, uma zona de exposicao de produtos, uma zona de formacgéo
técnica, outra de apoio a servigos e uma zona de processamento de importacdo-exportacao.

Atualmente, a China esta montando um hub logistico proximo ao porto de Dar es Salaam, na
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Tanzénia, e outro na Nigéria, fora de Lagos, na zona comercial de Lekki. Este projeto incluird
um porto maritimo de &guas profundas, estacfes de tratamento de agua, estradas e usinas de
energia, e um novo aeroporto internacional nas proximidades (THORBORG, 2017).

A ideia do Modelo do “Ganso Voador” foi retirada de uma ideia de difusdao de
desenvolvimento dos paises ricos para os pobres. A frase que a inspirou veio do ex-ministro
das Relacdes Exteriores do Japdo, Saburo Okita, na década de 1980, propondo que 0s paises
pobres deveriam poder atualizar sua tecnologia, passando da producéo de um tipo de produto
para outro, cada um com um contetdo de habilidade cada vez mais alto. Enquanto isso, 0 ganso
lider, o Japdo, constantemente, por meio de inovages e invences, atualiza e produz produtos
mais sofisticados. Por meio da atualizacdo tecnoldgica sequencial, a tecnologia e o
conhecimento modernos se espalhariam por uma cadeia de producéo vertical e internacional.

No Modelo dos Gansos VVoadores, portanto, a industrializacdo € auxiliada de pais a pais,
aumentando o emprego moderno. Sendo a nova preocupacao da China formas de aumentar a
capacidade manufatureira africana, isso pode ser benéfico para a Africa como um todo
(REINERT, 2016; THORBORG, 2017). O problema com tal perspectiva é que as instituicbes
sdo extremamente deficientes para realizar essa forma de industrializacdo. Enquanto o modelo
do Ganso Voador se concentra em transformar um pais por meio da manufatura, o0 Modelo de
Arrendamento de Terras se preocupa com a alimentacéo e a segurancga alimentar.

A ideia simples do Modelo de Arrendamento de Terras é que qualquer pais com falta de
terras pode arrendar uma area de outro pais, a fim de produzir para seus proprios habitantes. A
ideia é que, ao arrendar parte de suas terras, o pais arrendatario tenha acesso ndo apenas a mais
recursos, mas também a tecnologia. Na Africa, o arrendamento de terras é extremamente
sensivel. O arrendamento e mesmo a compra de terras na Africa pelos paises ricos colocam as
populacdes locais em risco de perder terra e trabalho, contribuindo para agravar os problemas
da fome neste continente. De acordo com a plataforma Land Matrix, ha, até agora, pelo menos
36 projetos de arrendamento de terras pela China na Africa (THE LAND MATRIX, 2023). O
Brasil, inclusive, também foi por fazer parte desses projetos de arrendamento de terra no finado
Prosavana (Programa de Cooperacgéo Triangular para o desenvolvimento das Savanas Tropicais
de Mogambique). A China também é acusada de praticas semelhantes na regido de Xai-Xai em
Mocambique (CHICHAVA et al, 2013).

Em 2014, o Conselho de Estado da China, o braco executivo do partido-estado, designou
a exportacdo da capacidade de producdo da China como "cooperacao industrial internacional”
(GENEVAZ; TULL, 2019). Em 2015, o Conselho de Estado designou inddstrias-chave para

entrar na fase de exportacdo: ferro, metais ndo ferrosos, construgédo, ferrovia, eletricidade,
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indUstria quimica, téxtil, industria automotiva, tecnologia da informacéao, engenharia mecanica,
aeroespacial e engenharia naval. Tristan Kenderdine e Han Ling (2017) apresentam essa
politica como uma estratégia mercantilista do Estado chinés para remediar a estagnacéo de seu
crescimento econémico. Essa chamada cooperacao é, no entanto, baseada no fechamento chinés
ao capital estrangeiro e na exportacdo do excesso de capacidade industrial chinesa para
economias menos desenvolvidas. Os parceiros comerciais da China reclamam da contradigédo
entre uma politica agressiva de investimento estrangeiro e a protecdo de setores-chave da
economia chinesa, como comunicages e transporte.

Em outras palavras, os projetos chineses de infraestrutura de transporte no exterior néo
sdo um sinal da liberalizagdo do capital aos parceiros comerciais, como também néo se trata de
investimento direto no exterior, mas da exportacdo de um servico de engenharia. A Africa é um
destino preferencial para a politica Going Out do partido-estado chinés porgue tem necessidade
de infraestrutura, fraca regulamentacdo de mercado e também, até recentemente, forte potencial
de crescimento. Ainda que a priori a Africa ndo esteja incluida na Belt and Road Initiative
(BRI), que direciona o futuro do comércio chinés para a Europa, essas trés caracteristicas a
tornam um mercado favoravel para a exportacédo chinesa de infraestruturas em comparagdo com
a Europa saturada neste setor industrial (GENEVAZ; TULL, 2019).

A Africa forneceu recursos para o Ocidente durante e apds a colonizagao e hoje fornece
recursos para a China. Além disso, € um grande mercado para produtos chineses feitos com
matérias-primas proprias do continente. As transacdes econdmicas tornaram-se dominadas com
importacdes de matérias-primas para a China e exportac6es de produtos manufaturados leves e
baratos da China para a Africa, semelhantes aos padrdes comerciais ocidentais com a Africa.
Além disso, 0 modelo de desenvolvimento chinés desde 1978 tem sido caracterizado pela
flexibilidade, solucdes ad hoc, pragmatismo e feedback produtivo. No entanto, em contraste
com o Ocidente, a énfase da China em um alto nivel de ativismo governamental pode levar a
um desenvolvimento econdmico mais rapido na Africa, mas isso pode vir com falhas na
formagc&o dos Estados africanos. (THORBORG, 2017). E, de fato, uma historia que se repete
com um ator diferente, mas a questdo que resta é se h& impactos nas instituicbes dos paises
africanos.

Branko Milanovi¢, em Capitalism, Alone (2019), descreve, acertadamente, que o
capitalismo venceu qualquer alternativa concorrente, de modo que “o globo inteiro agora opera
de acordo com os mesmos principios econdmicos — producdo organizada para o lucro usando

trabalho assalariado legalmente livre e principalmente capital privado, com coordenagéo
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descentralizada” (p. 2. Tradugio nossa)®. Seguindo os passos de Fukuyama (1992), Milanovié
afirma que o capitalismo venceu na histdria das ideias, haja vista sua influéncia ser sentida e
sua l6gica compreendida por praticamente todo 0 mundo.

O capitalismo ndo é, no entanto, um sistema monolitico. Divergindo de Fukuyama,
Milanovi¢ nao vé 0 atual sistema econdmico como o “fim da histéria”. A vitdria do capitalismo
liberal nos Estados Unidos ndo inaugurou uma era sem precedentes de prosperidade e
igualdade, como os tedricos acreditavam no inicio dos anos 1990. Embora o capitalismo nédo
tenha mais concorrentes externos, agora estd enfrentando uma fissdo interna. Como tal,
Milanovi¢ argumenta que a dominagdo do mundo pelo capitalismo foi alcancada através de
duas variacGes concorrentes: capitalismo liberal-meritocratico e o capitalismo politico,
respectivamente representados pelos Estados Unidos e pela China e Vietnd. Milanovié¢
argumenta que ambos 0s sistemas tém suas caracteristicas, potencialidades e desafios
estruturais distintos.

O capitalismo liberal-meritocratico é caracterizado “como os bens e servigos sdo
produzidos e trocados, qual seja, “capitalismo’; como eles sdo distribuidos entre os individuos,
a saber “meritocratico”; e quanta mobilidade social existe, isto &, “liberal”” (pp. 12 e 13)°.
Segundo Milanovi¢, utilizando uma definicdo estrita de Rawls (1993), esse sistema pode ser
considerado meritocratico e liberal porque ndo ha impedimentos legais especificos para que
alguém alcance uma posicao socioeconémica mais elevada dentro do sistema.

No capitalismo liberal-meritocratico, no entanto, os membros da classe dominante
combinam alta renda do trabalho e do capital, ou 0 que o autor chama de homoploutia. Como
tal, nesse sistema ha uma mobilidade de riqueza cada vez mais limitada, uma crescente
influéncia do dinheiro no processo politico, uma maior taxa de retorno sobre o0s ativos dos ricos
e uma concentracao do poder politico e econémico nas maos da elite. Essa alta concentracédo de
renda de capital e ativos nas maos de poucos cria uma classe alta que se autoperpetua, acaba
por aumentar a desigualdade e corrdi o processo democratico.

Em contraste, Milanovi¢ argumenta que o capitalismo politico emergiu das cinzas dos
regimes comunistas. O fracasso do comunismo sempre representou um problema tanto para

marxistas quanto para liberais, na medida em que nenhum deles tem uma explicagéo adequada

® No original “The fact that the entire globe now operates according to the same economic principles— production
organized for profit using legally free wage labor and mostly privately owned capital, with decentralized
coordination— is without historical precedent”

® Do original “The term “liberal meritocratic capitalism” thus addresses how goods and services are produced
and exchanged (“capitalism”), how they are distributed among individuals (“‘meritocratic”), and how much social
mobility there is (“liberal”). ”
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do porqué do comunismo, em vez de ser 0 estagio mais alto de desenvolvimento, acabou
vacilando em paises desenvolvidos como Russia e China em favor de outros modos de produgéo
capitalistas. Em uma tese controversa, Milanovi¢ argumenta que podemos encontrar uma
resposta olhando para os paises do Terceiro Mundo. Nesses paises, ele postula, o0 comunismo
serviu seu proposito na histéria como um estagio de transicdo entre feudalismo e capitalismo,
permitindo um nivel sem precedentes de crescimento e independéncia do dominio colonial.
Assim, 0 comunismo cumpriu seu propdsito na historia e foi necessariamente desconsiderado
em favor de modos de producdo mais capitalistas, que serviram tanto para aumentar a
prosperidade global quanto para aumentar a desigualdade.

Milanovi¢ apresenta as trés caracteristicas sistémicas, quais sejam, uma burocracia
administrativa eficiente; a auséncia do estado de direito (rule of law); e a autonomia do Estado.
Nesse sistema, o dinamismo do setor privado é administrado por um sistema politico eficiente,
burocratico e de partido Unico. O dever central desse governo burocratico é realizar um alto
crescimento econémico e implementar politicas que asseguram esse crescimento. Ao contréario
do capitalismo liberal-meritocrético, as decisdes politicas nao precisam ser filtradas por meio
de um processo democratico lento e podem ser implementadas de forma eficiente, mesmo que
essas politicas tendam a desconsiderar direitos humanos por exemplo. A corrupgdo € endémica
e integral a este sistema e estd sempre em um estado precario de equilibrio, uma vez que ha
contradicdo entre a necessidade de gestdo impessoal dos assuntos, necessaria a uma boa
burocracia, e a aplicacdo discricionéria da lei.

A corrupcao, dessa forma, pode ser tolerada enquanto o capitalismo politico continuar
a apresentar altas taxas de crescimento econdmico e melhores padrdes de vida. No entanto,
livrar-se da corrupcédo seria abrir mdo do controle do governo de partido Gnico em favor da
competicdo entre elites. Assim, para funcionar, o capitalismo politico deve manter um bom
equilibrio entre fazer cumprir o estado de direito, reduzindo assim o poder de um partido e
convidando a competicdo politica, e tolerar a corrupcdo, a qual, se excessiva, mina sua
autoridade.

Conforme citado acima, China e Vietnd sdo exemplos paradigmaticos de capitalismo
politico. Eles, todavia, ndo estdo sozinhos. Pelo menos outros nove paises tém sistemas que
atendem aos requisitos do capitalismo politico, a saber, China, Vietnd, Malasia, Laos,
Cingapura, Argélia, Tanzania, Angola, Botsuana, Etiopia e Ruanda. A metade, portanto, esta
no continente africano. Para ser incluido nesta lista, o sistema politico do pais deve ser de
partido Unico ou de partido Unico de fato, no qual um partido tenha permanecido no poder por

varias décadas.
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O sistema politico também deve ter “nascido” apds uma luta pela independéncia
nacional, quer as condicdes anteriores fossem formalmente coloniais ou proximas disso. Exceto
Singapura, todos tornaram-se independentes apds uma luta violenta. Alguns, como Angola,
passaram por um periodo de guerra civil posteriormente. A lista também indica os paises nos
quais a transicéo para o capitalismo foi realizada por um partido comunista ou explicitamente
de esquerda, isto €, 0s paises que se encaixam na discussao de Milanovi¢ (2019) sobre o papel
do comunismo na efetivacdo da transicdo para o capitalismo. Sete dos onze paises satisfazem
este Ultimo requisito.

Com excecdo de Angola e Argélia, todos os paises tiveram uma taxa de crescimento per
capita no ultimo quarto de século acima da média mundial. Em 2016, os onze paises listados
continham mais de 1,7 bilhdo de pessoas (24,5% da populacdo mundial) e produziram 21% da
producdo mundial. Em 1990, sua participacdo na popula¢do mundial era de 26%, enquanto sua
participacdo na produgdo mundial era de apenas 5,5%. Claro que deve ser considerada a
presenca da China nesse grupo. Em outras palavras, a participagdo desse grupo na producao
mundial quase quadruplicou em menos de trinta anos, fato que pode ter relagdo com a
atratividade que eles e, especialmente a China, tém para o resto do mundo. Algo semelhante
aconteceu somente ap6s os dois conflitos mundiais do século XX, por meio da ascensdo de
Estados Unidos e Unido Soviética, especialmente na reconstrucdo dessa apds o conflito e
daquele no tempo do Presidente Woodrow Wilson (HOBSBAWM, 2008; MILANOVIC,
2019).

Na area de corrupcao, seis dos onze paises tém pontuacdo significativamente pior do
que o pais mediano. A pontuacdo da China é um pouco melhor do que a média mundial.
Botswana e Cingapura sdo exce¢des, uma vez que sua percepcao de corrupcao, medida pela
Transparency International, € muito baixa.

Milanovi¢ ¢ cético sobre se essa forma de capitalismo pode ser exportada para outros
paises, observando que a viabilidade do modelo se baseia: “na capacidade de isolar a politica
da economia, o que € intrinsecamente dificil porque o Estado desempenha um importante papel
econdmico; e a capacidade de manter uma “espinha dorsal” centralizada relativamente
incorrupta que possa fazer cumprir as decisdes que séo do interesse nacional, ndo apenas do

interesse comercial restrito” (p. 128. Tradugdo nossa)’. Dada a inser¢éo da China no continente

" Do original “The viability of political capitalism as a successful model rests on (1) the ability to insulate politics
from economics, which is intrinsically difficult because the state plays an important economic role, and (2) the
ability to maintain a relatively uncorrupt centralized “backbone” that can enforce decisions that are in the
national interest, not just in the narrow business interest.”
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africano, a qual, por exemplo, detém 20% da divida africana, tentativas de emular o modelo de
desenvolvimento chinés puderam ser observadas nos ultimos anos (CHEESEMAN; SMITH,
2019).

Alencastro (2022) observa que Mogambique iniciou um processo de centralizacdo com
amplos poderes em torno do partido incumbente, a FRELIMO. Angola, no entanto, faz
aparentemente o sentido contrario e comeca a ter alguma competicéo pelo poder entre partidos
diante do desgaste geracional do MPLA. De toda sorte, 0 MPLA continua com um poder
consideravel no pais.

Outra questdo, mas com resultando semelhante, é que as crescentes dividas nacionais
deixam 0s governos vulneraveis e levam a cortes de gastos sociais, 0S quais ameagam
desestabilizar os sistemas democraticos, incluindo histdrias de sucesso como a de Gana. Em
Djibuti, por exemplo, Pequim converteu 0s vastos empréstimos ao pais em influéncia politica
e pressionou 0 governo a permitir a construcao de uma enorme base militar, a primeira da China
na Africa (CHEESEMAN; SMITH, 2019). Quando os paises buscam alivio da divida de outros
tipos de empréstimos, eles devem, em vez disso, buscar reestruturacdo ou refinanciamento.
Acker, Brautigam e Huang (2020) identificaram 16 casos em 10 paises africanos onde 0s
credores trabalharam com mutuarios para reestruturar empréstimos e um caso de
refinanciamento entre 2000 e 2019. Empréstimos reestruturados incluem empréstimos
comerciais, empréstimos concessionais, créditos de compradores de exportacdo e créditos de
fornecedores. Ao contrario dos pequenos empréstimos a juros zero, que vém apenas do
Ministério de Comércio da China (MOFCOM), esses empréstimos geralmente envolvem somas
muito maiores e podem vir de vérias fontes. Empréstimos concessionais e crédito preferencial
para exportacao sdo oferecidos pelo China Eximbank, por exemplo, enquanto os créditos para
fornecedores sdo oferecidos por empresas chinesas. Além disso, ao contrario de empréstimos
com taxa de juros nulas, que s&o financiadas pelo orcamento do Estado, o financiamento para
empréstimos bancarios é obtido nos mercados de divida, o que significa que os credores sofrem
perdas se ndo forem reembolsados. Empréstimos comerciais de todos os tipos geralmente
exigem seguro da Sinosure, companhia de seguros financiada pelo Estado chinés. Como
resultado, a reestruturacdo da divida é complicada e assume diferentes formas, dependendo do
credor, do tipo de empréstimo, do mutuario e do projeto relacionado.

As relacbes da China com seus parceiros africanos, ndo obstante, sdo uma parte
importante de sua politica externa e sao especialmente importantes para empresas chinesas que
buscam contratos estrangeiros. Os autores ndo verificaram nenhum caso de arbitragem em

tribunais sobre reembolso de empréstimos ou confisco de ativos e € improvavel que a China
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comprometa as relagdes bilaterais adotando esses métodos no futuro. Se a necessidade de alivio
da divida for clara, os credores chineses provavelmente serdo flexiveis.

Embora a China ndo esteja exportando comunismo, longe disso, difunde elementos de
seu modelo politico autoritario e pretensamente eficiente. Da mesma forma que controla o
discurso internamente, Pequim procura limitar a capacidade dos atores internacionais de falar
livremente sobre a China. Tradicionalmente, Pequim se concentra em garantir que outros paises
reconhecam suas reivindicacdes de soberania, usando a influéncia de seu mercado ou acesso ao
pais para coagi-los a fazé-lo ou puni-los se néo o fizerem.

As linhas vermelhas chinesas estdo proliferando. Praticamente qualquer questédo pode
agora ser rotulada como uma ameaca a soberania chinesa ou a estabilidade social. A China
também exporta seu modelo mais diretamente via BRI. Essa treina funcionarios em alguns
paises do BRI sobre como censurar a internet, controlar a sociedade civil e construir um estado
robusto de partido Unico. Também transfere seu modelo de desenvolvimento por meio da BRI
na forma de desenvolvimento de infraestrutura induzido por divida com fraca transparéncia,
trabalho, meio ambiente e padrdes legais.

Finalmente, as autoridades chinesas usam suas posic¢des de lideranca dentro da ONU e
de outras instituicbes internacionais para moldar os valores e normas desses 6rgaos de forma
que se alinhem com os interesses politicos da China: por exemplo, impedindo que dissidentes
muculmanos uigures falem perante os érgdos da ONU e avancando na China normas de
tecnologia, como uma internet controlada pelo estado em 6érgdos globais de definicdo de
padrdes (ECONOMY, 2022).

A China afirma que ndo impGe restricdes a ajuda externa e aos empréstimos estatais,
mas usar sua influéncia para sustentar governos autoritarios profundamente impopulares é uma
intervencdo, ndo importa o que seus lideres afirmem o contrario. Essa intromissdo ainda pode
provocar uma reacdo em toda a Africa. Um ja estd em andamento na Zambia, onde os rumores
de que o pais esta prestes a entregar ativos valiosos, como o fornecedor nacional de eletricidade,
porque ndo pode mais cumprir o pagamento da divida, levaram a protestos e ao aumento do
sentimento anti-chinés. Mas j& pode ser tarde demais: as manifestacGes publicas lutardo para
reformular a relacdo profundamente desigual que ja existe entre um ndmero crescente de
governos africanos e a China (HACKENESCH, 2015).

No caso da Africa, assim sendo, o dilema serd entre separar a eficiéncia do
desenvolvimento chinés com o seu autoritarismo inerente e a formagéo dos Estados africanos.
Esse é um dilema recorrente na literatura sobre desenvolvimento e democracia e fica mais

interessante quando se discute a Africa, haja vista que alguns Estados se desenvolveram em
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pouco tempo em um contexto de auséncia de pré-condi¢des para capacidade do Estado ou, até
mesmo, democracia.

Cheeseman (2015), em Democracy in Africa: Successes, Failures, and the Struggle for
Political Reform, escreve que um livro sobre a democracia na Africa seria “certamente um
volume muito curto” (p.1, 2015, tradugdo nossa). Uma razdo para essa percepcao ¢ que uma
cronologia da histéria da democracia na politica africana seria, na melhor das hipoteses, uma
historia dos ultimos vinte e cinco anos. Essa narrativa, no entanto, obscurece as diversas
historias politicas dos estados africanos pds-coloniais e as maneiras pelas quais os estados de
partido unico poderiam ser “as vezes mais democraticos do que pareciam” (p.3, 2015, traducao
nossa). Entender esse passado é importante para compreensdo do recente processo de
democratizacdo da Africa, pois muitas vezes foram os Estados que possuiam um sistema
politico pés-colonial mais aberto e participativo que se adaptaram melhor ao retorno da politica
multipartidaria.

As primeiras décadas de independéncia testemunharam os esforcos de governantes para
manter seu poder por meio de coercao e manipulacdo, bem como pela persuasao e prestacao de
servigos sociais. Houve também ondas de golpes. O poder politico era fragil. “Estados civis de
partido inico”, como a Tanzania, por um lado, combinavam o controle com a participagao
politica e eram o tipo de regime mais estavel (CHEESEMAN, 2015, p. 42). Por outro lado,
alguma abertura para contraditorio era encontrada em alguns regimes autoritarios. No Quénia
de Kenyatta, por exemplo, as comunidades poderiam se sentir suficientemente fortalecidas para
“responsabilizar seus lideres nas questdes com as quais mais se preocupam” (p. 63, 2015,
traducéo nossa).

Assim, numerosos regimes militares e de partido Unico abriram as portas para o
multipartidarismo depois de 1989. A primeira vista, a exemplo de Angola em 1992, as eleicdes
multipartidarias parecem exacerbar a violéncia politica (MESSIANT, 1994). Cheeseman
argumenta contra a generalizacao e para uma leitura atenta de contextos particulares, uma vez
que ndo ha “nada inevitavel sobre a relagdo entre politica multipartidaria e violéncia” (p. 144,
traducdo nossa). Em Gltima analise, as instituicdes democréaticas ndo devem simplesmente ser
exportadas, mas devem ser construidas sobre “as proprias experiéncias e praticas distintas de
um pais, a fim de desenvolver sistemas de governo mais fundamentados localmente — e,
portanto, sustentaveis” (p. 229, tradugdo nossa).

Por fim, analisando as crescentes relagdes econdmicas da China com a Africa, resta
evidente que a situagio de subdesenvolvimento da Africa ndo indica um ponto de superagio

significativo do modelo colonial de desenvolvimento. As a¢des da China na Africa, embora ndo
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formalmente coloniais, tém todas as impressdes de um modelo neocolonial com caracteristicas
chinesas. Alves e Alden (2009), nesse sentido, veem a relagdo como emblematica de um
redirecionamento geral do modelo de desenvolvimento pds-colonial da Africa para longe da
orientacdo baseada no Ocidente, o qual colocou o continente na posicdo permanente de
fornecedor de matérias-primas.

A questdo central é a capacidade dos Estados africanos de terem autonomia para lidar
com a dependéncia econdmica. Como aponta Mazzuca (2021), formar um Estado ndo € o
mesmo que construir a capacidade desse. A literatura tende a ver a formacao e a construcao do
estado como processos sindbnimos ou concomitantes. H4, ndo obstante, um corpo crescente de
literatura abrangendo multiplos contextos geogréficos e temporais que fornecem evidéncias
causais para uma relacdo positiva significativa que vai de uma maior capacidade de Estado a
um maior desenvolvimento (DINCECCO; WANG, 2022).

Cientistas politicos, sociélogos e historiadores que estudam as origens do Estado no
inicio da Europa Ocidental reconhecem que o processo pioneiro de formacdo do Estado ndo
pode ser repetido em outras partes do mundo. Nessa literatura, no entanto, a conexdo entre a
geografia, a forca das institui¢oes fiscais e os atuais padrdes de desigualdade permanece pouco
explorada. No entanto, o desenvolvimento de uma teoria geral da formacéo e construcdo do
estado provou ser ilusério, mas € possivel encontrar diagnosticos e a presenga da China no
continente africano ajuda a corroborar analises anteriores sobre a influéncia europeia na Africa.

A formacdo do Estado envolve essencialmente dois processos: a consolidacdo do
territorio e a monopolizacdo da violéncia, algo que na Africa teve um grande desenvolvimento
nos Gltimos anos. Construir a capacidade do Estado, ou simplesmente construir o Estado, no
entanto, envolve a expansdo da capacidade do governo de fornecer bens publicos de maneira
fiscalmente eficiente e territorialmente uniforme (MAZZUCA, 2021). HENN et al (2021), por
exemplo, fornecem evidéncias de que uma grande intervencdo militar da Republica
Democratica do Congo em estabelecer o monopdlio da violéncia em uma area do pais, a qual
estava sob o controle de forcas armadas ndo-estatais, ndo apenas exacerbou a violéncia contra
os cidaddos, mas também criou um vacuo de poder em outra area proxima.

Mazzuca argumenta que, na América Latina, o sucesso inicial em relacdo & formacéo
do Estado significou o fracasso na construcdo desse. Ao contrario dos Estados europeus
"pioneiros” de Max Weber e Charles Tilly, onde os processos de formacéo e construcdo de
Estados ocorreram em paralelo ao longo de centenas de anos (HOFFMAN, 2015), os paises
latino-americanos "retardatarios™ primeiro formaram Estados, que por sua vez inibiram suas
capacidades de construcdo de Estados (MAZZUCA, 2021, pp. 29-32). Enquanto os Estados



59

europeus eram formados por meio de High Politics, em seguranca ou defesa, os da América
Latina eram por meio de Low Politics, qual seja, em questdes econdmicas, culturais e sociais.
Assim, a escassez de conflitos existenciais dava aos Estados latino-americanos o “luxo” da
inoperancia.

Em resposta a essas questdes, Mazzuca identifica trés modos de formagdo do Estado
latino-americano: “portuario” (port-driven) (Brasil, Argentina, Chile), partidario (party-driven)
(México, Colémbia, Uruguai) e senhorial (lord-driven) (Venezuela, Peru, Guatemala). Cada
modo esta associado a um tipo particular de agente de formacdo do Estado: um empresario
politico (political entrepreneur), partidos oligarquicos concorrentes (competing oligarchic
parties) e um senhor rural, respectivamente. Cada padrdo também apresenta sua prépria l6gica
de formacao do Estado: patrimonialismo enclausurado para 0 modo portuario, patrimonialismo
de rede para 0 modo partidario e patrimonialismo de cima para baixo para 0 modo senhorial.
Todos os trés padrbes contrastam com o caminho bélico de formacdo do Estado na Europa
Ocidental.

Além de diferentes padrdes para formacdo da capacidade do Estado, uma variedade de
fatores obstruiu o desenvolvimento histérico de Estados com alta capacidade nas partes ndo
europeias do mundo. Na Africa Subsaariana, por exemplo, os governos centrais enfrentam o
desafio de estender a autoridade sobre amplas faixas de territorio, devido tanto & geografia
dificil quanto a baixa densidade populacional (HERBST, 2000). Os governantes também
tiveram poucos incentivos para aumentar a capacidade do Estado, devido tanto a
disponibilidade histdrica de financiamento internacional quanto a énfase nas exportacdes
comerciais de matérias-primas (QUERALT, 2019; MAZZUCA, 2021).

Albers, Jerven e Suesse (2022), ao analisar dados de painel de longo prazo, mostra a
experiéncia africana em capacidade fiscal, que € uma proxy para mensurar capacidade estatal.
Em geral, os resultados apontados pelos autores mostram que as instituicdes democraticas e a
guerra interestadual podem aumentar a capacidade fiscal, enquanto a rotatividade do governo
(government turnover) a reduz. Para os autores, a trajetdria recente de capacidade fiscal em
muitos paises africanos é de crescimento, e ndo de declinio. N&do obstante esse quadro geral,
existe obviamente uma substancial heterogeneidade entre os paises africanos. Como dito, a
democracia aumenta o investimento em capacidade fiscal, mas o faz principalmente em
politicas com fracionamento étnico baixo ou moderado. Além disso, esses fatores estdo
condicionados a disponibilidade de financiamento da divida e ajuda externa, que reduzem o0s
incentivos para investir em capacidade fiscal. Dependéncia externa, nesse sentido, interferiria

diretamente em uma baixa capacidade estatal.
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O trabalho de Beramendi e Rogers (2022) investiga como a distribuicdo de dotagcOes
econdmicas subnacionais dentro de uma determinada nacdo afeta os padrdes de desigualdade
de longo prazo por meio do impacto que tem na capacidade fiscal. A capacidade fiscal é definida
como a capacidade do governo de extrair recursos suficientes para poder financiar seus
objetivos de politica, independentemente de quais sejam. Os autores observam que as dotacdes
econdmicas naturais estdo fortemente ligadas as desigualdades espaciais nos paises que tiveram
um processo de industrializacéo tardio, enquanto os primeiros industrializadores ndo parecem
apresentar o mesmo padrdo. Eles explicam esse fendbmeno argumentando que 0s pioneiros, isto
é, 0s paises que iniciaram o processo de industrializacdo mais cedo, ndo apenas desenvolveram
uma capacidade fiscal mais homogénea nas &areas subnacionais, mas também afetaram e
retardaram o processo de industrializacdo dos industrializadores tardios.

De fato, segundo Beramendi e Rogers, as elites capitalistas de paises que tinham as
condicdes “certas” para iniciar um process0 precoce de industrializagdo, quais sejam, baixo
custo de energia, especialmente carvao, alto custo de méo de obra e protecdes legais a inovacéo,
distribuiam seus investimentos para maximizar os ganhos de recursos subnacionais naturais em
resposta a variagfes na oferta de alimentos. Assim, embora areas e metropoles tenham sido
priorizadas, quando essas ndo puderam se expandir mais, as areas e metrépoles subsequentes
também se beneficiaram dos investimentos nacionais. Do outro lado, os industrializadores
tardios tornaram-se exportadores de matérias-primas, processo muitas vezes agravado pelas
herancas pds-coloniais, e concentraram 0s seus investimentos em um ndmero limitado de areas
ou metrépoles, ndo conseguindo incorporar o resto do pais na sua atividade econémica.

Além disso, o tipo de bens publicos variava. Os primeiros industrializadores
privilegiaram bens mais complexos, como educacao e saude, e bens publicos que encorajariam
a mobilidade dos individuos das areas rurais para as metropoles, criando uma rede de
transportes, enquanto os industrializadores tardios, muitas vezes dependendo da produgéo e
distribuicdo de commodities, desenvolveram bens publicos menos complexos e menos
avancados. Como consequéncia, os primeiros industrializadores “terminaram’ com uma forte
capacidade fiscal e uma distribuicdo bastante homogénea de bens publicos, enquanto os tardios
sem nenhum dos dois.

A primeira observacdo sobre os trabalhos apresentados anteriormente diz respeito a
ligacdo entre capacidade fiscal e desigualdades, ou mesmo redistribuicdo. Conforme
mencionado acima, Beramendi e Rogers definem a capacidade fiscal como a capacidade do

estado de extrair recursos suficientes para perseguir seus objetivos de politica -
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independentemente de quais sejam. No entanto, ndo esta totalmente claro como a capacidade
fiscal reduz as desigualdades.

Eles argumentam que a industrializacdo conduz ao investimento em bens pablicos mais
complexos, como saude e educacdo, que de outra forma ndo estariam disponiveis para as
camadas mais pobres da populagdo, mas mal mencionam o papel da redistribuicéo - se houver.
Além disso, os autores especificam que grande parte dos investimentos ligados ao processo de
industrializacdo tém sido em infraestruturas e transportes. Como esses bens reduziram a
desigualdade? Quais bens publicos, nessa narrativa, sdo redistributivos? Quando a capacidade
fiscal é realmente capaz de redistribuir por meio de bens publicos.

Por um lado, a primeira questdo é fundamental, pois levanta outra questdo: sera que as
elites investiram conscientemente em bens publicos quando os beneficiavam? Se for esse o
caso, quando os bens pablicos foram, de fato, benéficos para as elites? Ou, em outras palavras,
quando bens publicos complexos como salde e educacdo foram necessarios ou de alguma
forma favoreceram o processo de industrializagéo?

A segunda questdo, por outro lado, esta enraizada na definicdo de capacidade estatal
formulada por Berwick e Christia (2018). Enquanto Beramendi e Rogers se concentram apenas
na capacidade fiscal, limitando sua andlise a extracdo de recursos, Berwick e Christia (2018)
postulam que trés elementos definem a capacidade do Estado: extracdo, ou seja, capacidade
fiscal, coordenacdo e compliance. Os dois ultimos sdo definidos respectivamente como a
capacidade do Estado de resolver problemas de acéo coletiva e de superar os dilemas ligados
ao problema de agéncia tradicional. Adotar essa definicdo mais abrangente de capacidade do
Estado e focar na coordenacdo e compliance pode ajudar a responder as questdes acima,
resolvendo o enigma de como e sob quais condicdes os bens publicos reduzem as
desigualdades.

Este ponto é particularmente pertinente dado que um passo importante para a
consolidacdo da capacidade do Estado, a introducdo do imposto de renda, ndo coincidiu
historicamente com o processo de transicdo democréatica, como apontam Aidt e Jensen (2009)
e Mares e Queralt (2015). Aidt e Jensen (2009) mostram que paises ndo democraticos com
regras restritivas de sufradgio foram os pioneiros na adogdo permanente de impostos de renda.
Em consonéncia com o argumento, Mares e Queralt (2015) mostram que entre as economias
ocidentais, os primeiros “democratizadores” de fato enfrentaram mais dificuldade em chegar a
um consenso politico sobre o imposto de renda do que paises com baixos niveis de emancipacao

eleitoral (e altos niveis de desigualdade fundiéria).
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As condigdes sob as quais ocorre a formagéo do Estado ndo devem ser relegadas a forcas
idiossincréaticas de areas especificas. O desenvolvimento de um Estado atualmente depende
crucialmente do ambiente internacional, que pode ser diferenciado em duas dimensdes.
Primeiro, de uma perspectiva geopolitica, 0 contraste mais consequente é se 0 mundo é uma
sociedade anarquica ou se esta estruturado em uma hierarquia de superpoderes indiscutiveis.
Segundo, em termos econdmicos, a grande diferenca esta entre os casos que iniciaram e
concluiram a formacéo do Estado sob o feudalismo e o mercantilismo e aqueles que comecaram
a formacao do Estado quando o capitalismo de livre comércio se estabeleceu como fenémeno
global.

O desempenho econdmico da China ndo apenas concedeu legitimidade ao Partido
Comunista Chinés internamente, mas também fez com que o caminho do desenvolvimento da
China, a liberalizacdo econdmica sem reforma politica, parecesse desejavel (CHEN;
KINZELBACH, 2015). E os recentes problemas econdmicos na Europa e nos Estados Unidos,
por sua vez, desafiaram a percepc¢éo até entdo comum de que a democracia era necessaria para
a prosperidade. Como promotores da democracia, tanto os EUA quanto a UE devem, portanto,
garantir que as deficiéncias de governanca da China, tanto dentro quanto fora da esfera
econdmica, sejam publicamente identificadas pelo que sdo. Sem esses esforcos conjuntos, é
provavel que a China autoritaria continue a ser vista como um modelo de desenvolvimento
alternativo, desafiando assim o poder de atracdo da democracia.

E provével que a China veja 0s regimes autoritarios africanos como mais sensiveis aos
seus interesses e mais favoraveis do que os regimes mais democraticos aos tipos de normas e
instituicOes internacionais que deseja promover. O exemplo da China, sua propaganda
internacional e sua assisténcia técnica, financeira e diplomatica contribuirdo ainda mais para a
sobrevivéncia dos regimes autoritarios; sua influéncia nas instituicdes internacionais sera mais
eficaz em desacelerar ou mesmo reverter o impeto dos ultimos quarenta anos em direcdo a
normas internacionais mais favoraveis a democracia e aos direitos. Mas a influéncia da China
no destino da democracia no mundo e sua capacidade de promover transi¢des autoritarias além
de suas fronteiras dependerdo do desempenho das democracias (NATHAN, 2015).

N&o seria facil para outros paises imitarem tudo o que a China fez. O modelo chinés
requer grandes recursos fiscais, sofisticacdo tecnoldgica, um aparato de seguranca bem treinado
e leal e suficiente disciplina politica dentro do regime para ndo tornar publicas as lutas pelo
poder. No entanto, & medida que cresce o prestigio do modelo chinés, mesmo sem esforcos

chineses para propaga-lo, outros governos autoritarios sdo encorajados pela ideia de que o
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autoritarismo é compativel com a modernizacdo e tentam adaptar, em graus variados, 0S

métodos chineses de controle e capacidade do Estado.

2.4 LIVRE COMERCIO GLOBAL OU INTEGRACAO ECONOMICA PAN-AFRICANA?

A Africa emergente continua a lutar na era da globalizago, ja que os Estados africanos
procuram enfrentar os inumeros desafios colocados pela nova ordem global. Esses representam
parte de uma complexa realidade global em que os Estados africanos se encontram cada vez
mais insertos e, como reiterado ao longo do capitulo, de maneira bastante dependente. Assim,
muitas vezes, as oportunidades vém acompanhadas de enormes obstaculos que ainda precisam
ser superados. O presente topico discute um tema recorrente no desenvolvimento econémico
da Africa, que é como os blocos econdmicos regionais podem desempenhar um papel mais
efetivo no desenvolvimento da Africa em um contexto de abertura de mercados globais.

Grande parte da literatura sobre regionalismo € criticada por sua preocupacdo com a UE,
uma excec¢do nas experiéncias globais de regionalismo. O pluralismo e as institui¢@es politicas
democraticas seriam as principais condi¢des politicas para colaboracao governamental regional
institucionalizada. Nesse sentido, coalizGes extrativistas, que frequentemente dominam o
cenario politico na Africa, provavelmente inviabilizariam o projeto de regionalismo (HAAS,
1961).

Um tema popular que surgiu na ultima década ¢ o de “solugdes africanas para problemas
africanos”, popularizado pela Africa do Sul. Esse tema apresenta a necessidade dos Estados
africanos de apresentarem solucdes especificas para as realidades sub-regionais, mas que
reflitam uma crescente interdependéncia africana e global. Ao mesmo tempo, a Unido Africana
(AU) e as principais comunidades econémicas regionais (CER), nomeadamente a Comunidade
para o Desenvolvimento da Africa Austral (SADC), a Comunidade Econémica dos Estados da
Africa Ocidental (ECOWAS), a Comunidade da Africa Oriental (EAC), a Autoridade
Intergovernamental para o Desenvolvimento (IGAD), a Comunidade Econdmica dos Estados
da Africa Central (ECCAS), o Mercado Comum da Africa Oriental e Austral (COMESA) e a
Unido do Magreb Arabe (AMU) tém encontrado formas de se adaptarem aos desafios do
continente®. Atualmente, existem mais de 15 Comunidades Regionais na Africa, e ha opinifes
de que ha excesso delas (GARLINSKA-BIELAWSKA, 2019, p. 157).

8 Preferiu-se identificar as abreviacdes da Unido Africana e das Comunidades Econdmicas Regionais nos originais
em inglés, para fins de padronizacdo, haja vista essa ser a lingua comum oficial a todas essas Comunidades.
Algumas das Comunidades possuem nome oficial em francés, arabe e em espanhol.
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A integracdo econdmica € um assunto multidimensional, o qual é influenciado por
questBes econdmicas, politicas e sociais (MUDIDA, 2009). Essa representa um pilar
potencialmente importante na diplomacia econémica dos Estados africanos e uma maior
influéncia para o continente nos mercados globais. Em maio de 2019, por exemplo, o acordo
da Area de Livre Comércio Continental Africano (AfCFTA) entrou em vigor, o qual
comprometerd os paises a remover 90% das tarifas dos bens, liberalizar progressivamente o
comércio de servicos e adotar uma série de outras barreiras ndo tarifarias. Se implementado
com sucesso, o acordo criara um unico mercado africano de mais de um bilhdo de consumidores
com um PIB total de mais de US$ 3 trilhdes (SONGWE, 2019). Isso fara da Africa a maior area
de livre comércio do mundo.

Esse tratado representa a tentativa de integracdo mais ambiciosa da Africa nas Ultimas
décadas, com o objetivo de abranger todo o continente. O que é menos conhecido sobre a
AfCFTA é que sua implementacdo serd dividida em etapas. A primeira fase, assumindo a
liberalizacdo do comércio de bens e servicos e o estabelecimento de um mecanismo de solugdo
de controvérsias, foi langada em maio de 2019. Para o comércio de bens, o acordo prevé a via
de eliminacdo de direitos aduaneiros, com a possibilidade de estender a liberalizacdo tempo no
caso de mercadorias sensiveis, em 90% dos produtos. A segunda fase concentra-se nas
seguintes areas: politica de concorréncia, investimento, direitos de propriedade intelectual. Nas
proximas etapas, prevé-se a criacdo de uma unido aduaneira e a transicdo para um mercado
unico continental.

O seu escopo excede o de uma area de livre comércio tradicional, que geralmente se
concentra no comércio de bens, para incluir comércio de servicos, investimentos, direitos de
propriedade intelectual e politica de concorréncia e, possivelmente, comércio eletrénico. Além
disso, a AfCFTA é complementada por outras iniciativas continentais, incluindo o Protocolo
sobre Livre Circulacdo de Pessoas, Direito de Residéncia e Direito de Estabelecimento, e o
Mercado Africano Unico de Transporte Aéreo. A escala do impacto potencial da AfCFTA torna
vital entender os principais impulsionadores do acordo e os melhores métodos para aproveitar
suas oportunidades e superar seus riscos e desafios.

A assinatura da AfCFTA em Kigali, em 2018, ocorre em um momento em que 0S
beneficios do livre comércio sdo contestados, e as poténcias globais que tradicionalmente
promoviam o comércio como um fator crucial de crescimento agora estdo questionando seus
proprios principios. Essa apreensdo néo é sem causa. E amplamente reconhecido que, embora
a globalizacdo e o comércio tenham produzido a impressionante expansdo econdmica das

ultimas trés décadas, os ganhos ndo foram distribuidos de forma justa.
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No entanto, o sucesso da Africa, mesmo em iniciativas de integracio regional menos
ambiciosas nas Ultimas décadas, € modesto. A maioria das Comunidades Econdmicas Regionais
aceita 0 aumento do comeércio intra-regional como o principal objetivo da integracéo,
permitindo a aceleracdo do desenvolvimento e a reducdo da pobreza. Embora, de certa forma,
o funcionamento dessas tenha contribuido para a expansdo do comércio nas Ultimas duas
décadas (ABREGO et al., 2019, p. 10), a participacdo do comércio intra-regional no comercio
total é ainda excepcionalmente baixa quando comparada a outras regides, além da contribuicéo
da Africa para as cadeias de abastecimento globais ser dominada pelas exportacdes de matérias-
primas. A maior parte do comércio é realizada por paises africanos com parceiros de fora do
continente, entre os quais a China e outros paises asiaticos.

As divisoes historicas tém trabalhado contra o alcance da integracéo regional, deixando
a maioria das economias africanas fracas e sem capacidade institucional para a promogéo de
construgédo regional em organismos nacionais, sub-regionais e continentais. Por exemplo, a
Africa fica atras de outras regifes em exportagdes intrarregionais. Na Africa, o total dessas
exportacGes foi de apenas 12 a 14%, em comparacdo com cerca de 16% no Mercado Comun
del Sur (MERCOSUL), 26% na Associacao das Nacdes do Sudeste Asiatico (ASEAN), e de 61
a67% dentro da Unido Europeia (UE). Outras fontes, como a UNCTAD (2016) e o FMI (2017),
afirmam que o comércio intra-africano é ligeiramente superior, cerca de 18%, em comparacao
aos 69% do comeércio intra-europeu. Os altos custos de transacdo causados pela sobreposicao
de membros regionais e o fracasso em melhorar a infraestrutura inadequada do continente, bem
como outras barreiras comerciais e ndo comerciais, tém consequéncias para a construcdo da
regifo e da integracdo regional na Africa. (LEVINE; NAGAR, 2016; PASARA, 2019;
MUDIDA, 2021).

Se, por um lado, o cenario atual ndo é bom, por outro, ha perspectiva para crescimento.
Empiricamente, as areas de livre comércio sdo geralmente avaliadas de acordo com duas
abordagens: avaliacdes ex-post, que buscam estimar o impacto operacional de uma area de livre
comeércio observada usando econometria e ferramentas estatisticas e avaliacBes ex-ante que
preveem as implicagcdes de um futuro livre comercio. De fato, dado que a AfCFTA ainda ndo
foi totalmente implementada, uma avaliacdo ex-ante é usada para fornecer informacoes
estratégicas sobre esta nova area continental de livre comércio, a fim de estabelecer uma
abordagem conceitual de possiveis alternativas futuras que podem ser significativas
(EKOBENA et al., 2021).

E projetado pela Comissdo Econdmica das NagBes Unidas para a Africa, no relatorio

“Industrializagdo por meio do comércio: relatério econdmico sobre a Africa” (UNECA, 2015,
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traducdo nossa)®, por intermédio da remogéo exclusiva de tarifas sobre bens, aumento do valor
do comércio intra-africano entre 15%, ou $ 50 bilhdes, e 25%, ou $ 70 bilhGes, dependendo dos
esforcos de liberalizacdo, em 2040, em comparagdo com uma situacdo sem AfCFTA em vigor.
Em alternativa, a quota do comercio intra-africano aumentaria cerca de 40% para mais de 50%,
dependendo do tamanho da liberalizacéo, entre o inicio da implementacdo da reforma e 2040
(SONGWE, 2019). Vale salientar que € preocupante que os dados frequentemente usados para
estudos de impacto ex-ante da AfCFTA cobrem apenas uma pequena fracdo dos estados
africanos (EKOBENA et al., 2021).

No centro dos desafios de desenvolvimento da Africa estd a dificil transicio de
instituicdes elitistas exploradoras, que dominaram as primeiras décadas do periodo pos-
independéncia da Africa, para instituiches mais inclusivas focadas no bem comum.
Hipoteticamente, o aumento da estabilidade politica decorrente de instituices mais eficazes
poderia trazer dividendos econdmicos e sociais. Especificamente, no entanto, a narrativa de
integracdo africana tem sido dominada por estruturas no nivel executivo, o que é relativamente
comum em tratativas dessa natureza. Embora esse modelo reflita a vontade politica, por meio
da autoridade politica doméstica, para implementar os resultados dos acordos em suas
respectivas economias, as vezes 0 progresso da integracao regional é interrompido quando os
politicos estdo insertos em disputas domésticas (PASARA, 2019).

Assim, entre as razdes para o baixo grau de concretizacdo dos efeitos de integracdo no
ambito da integracdo africana encontra-se a falta de implementacéo paralela de reformas a nivel
nacional, que permitissem ajustar a oferta interna as novas condi¢bes e aumentar as
competéncias dos trabalhadores, o que torna dificil conseguir economias de escala, e 0 baixo
nivel de implementagdo de acordos, que é uma consequéncia da falta de sistemas institucionais
fortes ao nivel do grupo (DE MELO; TSIKATA, 2015).

O regionalismo econdmico na Africa combina muitas vezes um compromisso com uma
agenda de integragdo muito ambiciosa, nomeadamente, unides aduaneiras e moedas comuns,
com um quadro institucional muito superficial, em que poucas responsabilidades séo delegadas
a instituicdes regionais. Essa falta de correspondéncia entre o desenho institucional e a missao
de colaboragdo regional tem sido um fator importante na lacuna de credibilidade do
regionalismo africano. De toda sorte, esse ndo € um problema substancialmente diferente de
outros esquemas econémicos regionais entre as economias em desenvolvimento. O ponto-chave

é a escolha do desenho institucional. Em algumas circunstancias, institui¢ces de soft law podem

% No original “Industrialization Through Trade: Economic Report on Africa”
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ser preferiveis e, de fato, a Unica abordagem vidvel, mas podem determinar que a colaboracao
permaneca superficial, sujeita aos caprichos de figuras politicas (RAVENHILL, 2016;
KOREMENOS; LIPSON; SNIDAL, 2001).

A defesa econdmica do regionalismo estd geralmente bem estabelecida, mas as
condicGes de fundo econdmico para o regionalismo africano sdo potencialmente desfavoraveis.
A integracdo econdmica regional, ao criar um mercado “doméstico” maior, intensificaria a
competicdo entre os produtores e permitiria uma alocacdo mais eficiente de recursos por meio
da realizacdo de economias de escala. O retorno aos investidores deveria aumentar, 0 que
deveria tornar a regido mais atraente para investidores estrangeiros.

Essa é a publicidade na promocéo da industrializacdo por substituicdo de importacoes
em escala regional, apesar de notadamente baseada em condi¢des ausentes na maior parte da
Africa. Em particular, a expectativa é que os parceiros regionais tenham potencial para
mobilizar recursos em um prazo razoavelmente curto, de forma a conseguir suprir parte
significativa da demanda de importag&o da economia regional. Na Africa, isso provou nio ser
0 caso. Os potenciais exportadores africanos sdo frequentemente fornecedores menos
competitivos, mesmo com a protecdo de uma tarifa externa, do que os competidores
extrarregionais e, por exemplo, a maioria das economias da Africa Subsaariana sdo pouco
desenvolvidas, caracterizadas por baixa renda per capita e pequenos mercados. Além disso, as
deficiéncias de infraestrutura mantém os custos comerciais elevados. (RAVENHILL, 2016;
ABREGO et al., 2019; PASARA, 2019).

O verdadeiro teste da AfCFTA e o desenvolvimento das demais comunidades
econdmicas regionais africanas, no entanto, sera a rapidez com que os paises africanos terdo
que acelerar a diversificacdo das exportacGes e a sofisticacdo dos produtos e tornar o comércio
mais inclusivo. A diversificacdo comercial das exportacdes é importante, pois permite que 0s
paises criem resiliéncia aos movimentos da demanda, devido a desacelera¢Ges econdémicas nos
paises importadores, como também ajuda nas quedas de precos.

No caso dos paises exportadores de commodities, haveria uma mudanca de uma
dependéncia excessiva de commodities para produtos e servicos de maior valor agregado. A
diversificacdo econdmica permite uma maior inclusdo de pequenas e médias empresas e ajuda
a incentivar a inovacdo a medida que mais mercados se abrem. E, portanto, um também
aumento de produtividade.

Outro problema é a emergéncia de disparidades acentuadas nas preferéncias dos Estados
na integracdo econémica regional, haja vista a presenca de Estados que variam em tamanho das

economias, niveis de renda, estagio de desenvolvimento, abertura comercial, bem como a
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diversidade de politicas e caracteristicas comerciais do comércio intra-regional e a falta de um
centro comercial pan-continental, o que torna necessario abordar a presenca de hegemonia
(ABREGO et al., 2019). As vezes, assim como outros continentes, a Africa esta tdo dividida
que se torna dificil assumir uma posicdo comum em Vvarias questdes que ja foram colocadas
como desafios para o continente. Embora isso tenha resultado em derrota e humilhagéo para o
continente em varias frentes, é interessante notar, ao contrario de outros continentes, que nao
houve estimulos suficientes até pouco para que os africanos tomassem as medidas necessarias
para enfrentar as divisdes (DRAPER, 2010).

Por meio de estruturas de poder, as superpoténcias assumem a responsabilidade de
controlar o destino da integracdo regional dos Estados menos poderosos. Uma poténcia refere-
se a um Estado que excede distintamente de outros da regido em relacdo ao desenvolvimento
econémico, populacdo e tamanho do mercado (WEHNER, 2017). Mlambo e Ogunnubi (2018)
destacaram que um dos temas mais discutidos na integracao africana era a relacdo dos grandes
Estados com os pequenos. Assim, o termo "hegemonia" pode também ser utilizado para
descrever a relacdo entre grandes e pequenos Estados, embora antes disso o termo fosse
entendido a interacdo bilateral entre os Estados Unidos da América e demais paises (MYERS,
2019). A hegemonia descreve um sistema hierarquico no qual existem grandes e pequenos
Estados e se aplica a contextos regionais e globais (MLAMBO; OGUNNUBI, 2018).

De acordo com Bulmer e Joseph (2016), os Estados que assumem a responsabilidade
pelos engajamentos geopoliticos em suas vizinhangas sdo frequentemente indicados por atores
externos para tratar de assuntos relacionados a suas regides, visto que sao atores poderosos e,
portanto, se enquadrariam nessa categoria. N&o diferente de outros continentes, a Africa tem
Estados que variam em tamanho. Sem estruturas de poder claras na integracdo regional, as
superpoténcias emergiram como lideres naturais nas regides e, assim, assumiram o controle das
atividades dentro dessas (COSKUN, 2015). Esse é o caso quando uma regido enfrenta
disparidade extrema de preferéncias e as poténcias assumem o controle dos compromissos
regionais em relacdo as deliberagcfes politicas. Assim, os esforcos interpaises acabariam por
prevalecer sobre o consenso interno.

Argélia, Angola, Egito, Libéria, Nigéria e Africa do Sul sdo os paises africanos com 0s
maiores PIB"s no continente (ABREGO et al., 2019). N&o a toa esses seis estados arcam com
60% do orcamento da AU (FORBACHA, 2020). Foi por intermédio da cobertura de uma
parcela considerdvel do orcamento da AU que 0s estudiosos expressaram a crescente
importancia desses seis Estados e sua consequente influéncia na dinamica regional da Africa,

apesar da configuracdo institucional habitual (WEHNER, 2017). Cilliers, Moyer e Bello-
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Schunemann (2015) e Forbacha (2020) mencionam que desses seis Estados, no entanto, apenas
a Nigéria tem capacidade para desempenhar um papel global relevante. Além disso, o Egito
poderia ser identificado como um dos atores com capacidade para desafiar Israel na regido do
Mar Vermelho e no Norte da Africa, demonstrando assim hegemonia no Oriente Médio e
também na Africa (MYERS, 2019).

O trabalho de Ogunnubi & Akinola (2017) destacou também a presenca da Africa do
Sul como uma hegemonia regional, ja que é uma das principais financiadoras da AU. Apesar
da Africa do Sul iniciar sua participacio regional somente em 1994, ap6s a eleicio de Mandela,
a sua influéncia é o resultado do desempenho significativo das empresas sul-africanas na
economia politica da Africa, assim como essa esteve fortemente envolvida no fim da guerra
civil no Burundi (OGUNNUBI; AKINOLA, 2017). Mlambo (2020) indicou também que a
Africa do Sul foi o principal ator nos engajamentos que resultaram em um referendo bem-
sucedido na nova constitui¢cdo da Republica Democratica do Congo (RDC).

Depois de demonstrar seus esforgos por meio da institucionalizacio, a Africa do Sul foi
pioneira em uma campanha conhecida como “Solugdes africanas para problemas africanos” e
avancou para a instituicdo da “Nova Parceria para o Desenvolvimento da Africa” (NEPAD)
(OGUNNUBI; AKINOLA, 2017; SARAIVA, 2012). Segundo Mlambo e Ogunnubi (2018), a
Africa do Sul seria o Ginico Estado africano reconhecido como “poténcia emergente” e faz parte
do BRICS, que inclui Brasil, Rssia, India e China. Além disso, uma vez presente no G20,
Woolfrey, Apiko e Pharatlhatle (2019) sugeriram que ha uma expectativa de que o poder € a
influéncia da Africa do Sul crescam n&o apenas na Africa, mas também internacionalmente.

Assim, a hegemonia de um Estado em qualquer regido desempenha um papel na
formagdo da integracdo (FORBACHA, 2020). A nivel regional, no entanto, as economias da
Africa Austral ttm, em média, as exportacbes mais sofisticadas. Botswana e Africa do Sul
exportam o0s bens mais sofisticados, enquanto Ruanda e Uganda tiveram 0S maiores
crescimentos das Ultimas trés décadas. No entanto, a melhoria da qualidade da cesta de
exportacdo tem sido lenta em outros lugares, com algumas reversdes, € ha consideravel
heterogeneidade entre os paises dentro das regides (SONGWE, 2019).

No caso de haver disparidade nas preferéncias do Estado, surgem problemas sobre como
encontrar um equilibrio entre essas preferéncias conflitantes na integragéo econémica regional.
A auséncia de estruturas institucionais de poder claras implica logicamente que as
superpoténcias assumiriam os custos da cooperagdo econdémica regional e das atividades de

integracdo quando existisse disparidade de preferéncias estatais. Embora a maioria das
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atividades das superpoténcias na regido produza resultados positivos, as vezes elas produzem
resultados negativos.

A especificidade dos processos de integracdo africana é também a opacidade das
estruturas de integracdo, manifestadas, por exemplo, na participacdo multipla e sobreposta em
grupos e na ilegibilidade dos vinculos entre eles. Esse fendmeno causa competicao entre grupos,
bem como duplicacdo de solugdes. Ao criar um desafio para 0s processos de harmonizagéo e
coordenacdo, conduz a uma fraca implementacdo de programas e projetos, tornando-a muito
lenta (COMISSAO DA UNIAO AFRICANA, 2019). Uma expressdo de adesdo mdltipla e
sobreposta é, por um lado, a adesdo de um pais a varios agrupamentos de integracdo. Por um
lado, dos 16 paises membros da SADC, 9 pertencem ao COMESA ao mesmo tempoe 1 a EAC.
Por outro, ha a criacdo de subgrupos alternativos dentro de um agrupamento, implementando
um estagio superior de integracdo, a exemplo da ECCAS e da ECOWAS (BOGOLEBSKA,;
KUNA-MARSZALEK; MISIAK, 2022).

Dois conjuntos de efeitos fundamentam a teoria da liberalizagdo comercial: efeitos
estaticos e efeitos dindmicos. Os efeitos estaticos das zonas de livre comércio foram teorizados
pela primeira vez por Viner (1950) e dizem respeito a dois conceitos, quais sejam, alocacao
eficiente de fatores de producdo: criagdo comercial e desvio comercial.

A criagdo comercial refere-se ao volume adicional de comércio resultante da remocéo
de barreiras comerciais em uma area de livre comércio. O comércio ¢ criado quando a reducao
das barreiras comerciais permite aos paises afirmar melhor suas respectivas vantagens
comparativas. O desvio de comércio ocorre quando o0 comércio entre paises dentro de uma area
de livre comércio substitui o comércio com outros paises que ndo fazem parte dessa area de
livre comércio. Embora esse resultado possa beneficiar alguns exportadores na area de livre
comércio, ele tem um impacto negativo geral no bem-estar (ZHU, 2019). O comércio €
desviado de um terceiro pais mais eficiente para um produtor de alto custo na area de livre
comeércio, levando a maior ineficiéncia e perda de dinheiro para o consumidor. Os efeitos
dindmicos das areas de livre comércio sdo percebidos no longo prazo e podem ser mais
significativos do que os efeitos estaticos, mas, como o proprio nome diz, necessitam de tempo
e estabilidade.

Nesse sentido, alguns analistas argumentam que o continente nédo realizara aumentos
significativos no comércio, uma vez que as economias e 0s produtos africanos sdo homogéneos
e competitivos. 1sso se tornou a base para a conclusdo de que os paises africanos ndo tém com
quem realizar trocas comerciais e, portanto, sem comeércio, a integracdo econdémica nao pode

ocorrer. Mas, na realidade, mesmo os paises desenvolvidos trocam bastante comercialmente,
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apesar de produzirem bens manufaturados similares ou concorrentes (BEYENE, 2014). Isso
ocorre porque os fundamentos para decisdes de troca podem surgir de vérios fatores que vao
desde diferentes estruturas de propriedades industriais e comerciais, desenvolvimentos técnicos
variados para processos de producéo e diferenciacdo de produtos, consideracfes de acesso e
localizacdo de mercado e também diferencas em regimes legais e politicos (MOLD;
MUKWAYA, 2015). Portanto, mesmo no caso da producdo de produtos similares ou de
substitutos, o comercio pode ocorrer com base em diferencas nos custos de producdo e nas
externalidades, o que é, na verdade, a base da vantagem comparativa.

Outros analistas argumentam acertadamente que as economias africanas ndo sao, de
fato, competitivas, mas produzem produtos substancialmente diferentes devido a diferencas na
dotacdo de recursos. A Africa, portanto, é caracterizada por economias heterogéneas que
produzem produtos primarios em geral, mas produtos primarios variados. Em outras palavras,
a Africa produz produtos semelhantes, mas diferenciados. Por exemplo, o café do Quénia ¢
diferente do café de Uganda. Os niveis substanciais de inddstrias de processamento tornam a
situacdo propicia para o comércio transnacional. Em vez disso, os fatores historicos causaram
a escassez do comeércio intra-africano, uma vez que as economias foram orientadas para a
exportacdo para as economias desenvolvidas.

Os modelos formais da viséo original de David Ricardo sobre vantagem comparativa
insistem que a politica contemporanea é construida em uma série de consideracGes perfeitas. A
vantagem comparativa produz resultados 6timos e um “mundo teoricamente harmonioso” se
ndo houver desemprego involuntario; se o capital € imovel entre 0s paises; se 0S precos se
ajustam instantaneamente, automaticamente e sem problemas apds a liberalizacdo do comércio;
se 0s Unicos ganhos relevantes da liberalizagcdo comercial forem ganhos estéaticos; se o fluxo de
ideias e investimentos e economias de escala sdo irrelevantes e ha retornos constantes da
acumulacdo de conhecimento. Alguns modelos exageram. Um deles, por exemplo, prevé
ganhos universais com a liberalizagdo do comércio se o conhecimento for um bem puablico néo
rival, isto €, todo o conhecimento técnico esta disponivel gratuitamente para todos, e se 0s
fluxos comerciais facilitarem a difusdo total do conhecimento (CRAMER; SENDER;
OQUBAY, 2020).

Esses, no entanto, ndo sdo detalhes menores, mas estdo no cerne dos modelos
construidos em torno deles. Um corpo substancial da literatura critica aborda essas condicdes,
apontando que, na realidade, o capital flui de maneiras que diferem radicalmente das suposic¢oes
feitas por Ricardo. A literatura critica também argumenta que ndo se deve esperar que 0S

politicos africanos assinem um acordo com base na suposi¢éo fantasiosa de que o conhecimento
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€ um bem publico ndo rival ou que os ajustes de pagamentos sdo rapidos, automaticos e sem
custos. Em uma economia global em que muitos setores sdo dominados por grandes
corporagdes com sistemas integrados de fornecedores, o conhecimento é muitas vezes guardado
com zelo nas cadeias de suprimentos.

Em uma economia mundial onde inumeras condi¢des ndo realizadas devem estar
presentes na teoria da vantagem comparativa, a vantagem absoluta domina. Os pregos relativos
ndo sdo suficientes para impulsionar mudancas na estrutura da producdo. O preco relativo da
terra, do trabalho e do capital, as chaves para a doutrina da vantagem comparativa, importam
menos onde as rendas do conhecimento "rival” sdo protegidas e onde a competitividade deve
tanto as intervencdes estatais, que criam as instituicdes que determinam a produtividade quanto
aos custos relativos dos fatores (CRAMER; SENDER; OQUBAY, 2020).

Enquanto isso, nas comunidades econdmicas regionais, ha muita esperanca que 0
comércio entre as economias do Sul corte os lagos duradouros da historia colonial, permitindo
assim maior autoconfianga e autonomia politica. O aumento do apoio a cooperacéo Sul-Sul e a
iniciativas como a AfCFTA ¢é parcialmente baseado em uma visdo pessimista da possivel
integracdo na economia mundial mais ampla. Tal pessimismo, no entanto, rapidamente se
transforma em otimismo, uma vez que € clara a perspectiva de escapar dos perigos do Oeste ou
do Norte. Linhagens de nacionalismo econémico, pessimismo sobre as perspectivas de
integracdo economica global mais ampla, solidariedade pan-africana e sul-sul mais ampla e
economia ortodoxa foram tecidas juntas para produzir um otimismo geral sobre a priorizacao
da integracdo econémica africana.

Tendo em conta os efeitos de integracdo mais fracos do que o pretendido no ambito das
Comunidades Econdmicas Regionais, a especificidade dos processos africanos, bem como o
grande entusiasmo desta regido em empreender iniciativas de integracdo, 0 ambicioso projeto
de criacdo de uma Area de Livre Comércio Continental Africana ndo deve ser surpreendente.
N&o obstante, ainda que ndo tenham sido fixados prazos para a concretizacdo das proximas
etapas, ja é certo que a pandemia recente acalmou os animos de integracdo no continente
(BOGOLEBSKA; KUNA-MARSZALEK; MISIAK, 2022).

Espera-se, conforme mencionado, que a AfCFTA impulsione o comércio intra-africano,
estimule o investimento e a inovacgdo, promova a transformacao estrutural, melhore a seguranca
alimentar, melhore o crescimento economico e a diversificacdo das exportagdes. A aceleracao
do comércio intra-africano é considerada especialmente benéfica porque, enquanto a Africa
exporta principalmente commodities para o resto do mundo, o comércio intra-africano

apresenta altas concentracdes de produtos e servigos de valor agregado. Cadeias de valor
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regionais surgiriam como resultado. Espera-se também que a AfCFTA alavanque o progresso
da Africa para atingir vérios Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, como a eliminagéo da
pobreza e a igualdade de género. Especificamente, a esperanca € que a integracéo regional
permita a exploracdo de economias de escala, incentive o investimento e estimule a competicao
que aumenta a produtividade.

Hé& a esperanca de que todos esses desenvolvimentos combinados levariam, por sua vez,
a reducdo da pobreza. Essas visdes da integracdo econdmica africana se baseiam nas mesmas
condi¢des ingénuas e irrealistas que sustentam a doutrina da vantagem comparativa. Por
exemplo, embora 0 caso da integracdo possa ser feito por meio de previsdes de um modelo de
equilibrio geral computével estatico, esses modelos frequentemente ignoram mercados ausentes
ou ineficientes, os quais sao a regra. Em outras palavras, esses modelos funcionam se houver
mercados completos e perfeitamente competitivos. Outras condi¢Bes incluem: a AfCFTA
alcancara todos os seus objetivos se forem tomadas medidas para lidar com as desigualdades
regionais, se 0s governos implementarem os acordos que assinaram, se 0s interesses arraigados
que dificultam o sucesso das Comunidades Econdmicas Regionais africanas forem deixados de
lado. Além disso, os fatores que prolongam as negocia¢Ges comerciais incluem, entre outros, o
grande nimero de paises e seu baixo nivel de renda e de abertura comercial. Portanto, pode-se
supor que as proximas etapas da implementacdo da AfCFTA devem ser esperadas apenas no
longo prazo (MOSER; ROSE, 2012).

O impulso para uma maior integracdo regional na Africa tenta transformar em virtude
um desempenho fraco em mercados internacionais globais mais amplos. Mesmo as exportaces
de commodities primarias da Africa, independentemente de as exportaces de petroleo estarem
incluidas, encolheram para menos de 5% das exportacGes globais de commodities primarias, o
que significa que outras partes do mundo se tornaram exportadoras bem-sucedidas
precisamente das commodities consideradas pouco promissoras por alguns defensores da
economia intra-comércio africana. Esses defensores acreditam, com otimismo que, ao contrario
do comércio com o resto do mundo, 0 comércio com outros paises africanos evitara esse
prognostico sombrio, pois surgirdo novas oportunidades para o comércio de outras commodities
(CRAMER; SENDER; OQUBAY, 2020).

Em um cendrio otimista, a Africa continuaria a emergir por meio de uma base sélida de
instituicOes duradouras destinadas a promover 0 bem comum. Os ganhos em diferentes esferas
tornam-se interdependentes e a Africa reivindicara o seu futuro. Em outro cenario um pouco
menos otimista, a Africa consegue uma melhora modesta em &reas criticas, mas continua

atrasada devido a falta de progresso em éareas criticas. Seria uma armadilha de paises de renda
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média. A conquista em algumas areas é, portanto, compensada pelos desafios em outras.
Finalmente, em um cenario mais pessimista, a Africa estagna em areas importantes, como
reforma institucional, inovacdo tecnoldgica e crescimento econdmico. Nesse cenario, as
reformas politicas necessarias ndo sao realizadas e a estagnacdo € acompanhada pelo declinio
em alguns Estados africanos. Assim, seria perpetuado um ciclo vicioso de subdesenvolvimento
(MUDIDA, 2022).

Em suma, embora a integracdo econdmica regional africana e o maior comércio intra-
africano possam ser retoricamente atraentes com base no nacionalismo econémico ou na
solidariedade Sul-Sul, como um projeto para o desenvolvimento acelerado é uma fantasia,
baseada exatamente nas mesmas teorias e pressupostos condicionais como um impulso para o

livre comércio global com base em vantagens comparativas.
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3 “UM RIO CHAMADO ATLANTICO”: A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NA
AFRICA OU A HISTORIA DA OSCILACAO (1995-2014)

3.1 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE AS MUDANCAS NA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA

A mudanga na politica externa ¢ um conceito amplo, que abrange uma ampla gama de
fendomenos empiricos. Pode ser o resultado de uma ruptura dramatica com o passado ou o efeito
cumulativo de mudangas menores. A mudanga de politica externa pode ser limitada em escopo
a uma questdo especifica de politica externa ou a uma relagdo bilateral, envolvendo mais
amplamente um dominio de politica externa, como seguranca ou politica de ajuda, ou pertencer
a uma mudanca simultanea em diferentes dominios e relagdes de politica externa, totalizando
um redirecionamento fundamental de toda a orientagdo do ator em relacdo aos assuntos
mundiais.

Blavoukos ¢ Bourantonis (2014, p. 483, tradug¢do nossa) afirmaram que a analise da
politica externa tende a se concentrar “na continuidade e estabilidade” com apenas “tentativas

2910

esporadicas de explicar a mudanga”*, e Alden e Aran (2017, p. 12, tradugdo nossa) concluiram

que a mudanca “é um aspecto negligenciado do estudo da politica externa”?.

Desde as contribui¢des de Hermann (1990), Rosati (1994) sobre categorias na mudanca
de politica externa, a maioria dos estudiosos continuou a se concentrar em decisoes especificas
de politica externa e reversoes de politicas existentes em estudos de um unico pais. Em termos
de quadros explicativos para a mudanca na politica externa, um modelo muito utilizado na
literatura brasileira ¢ o proposto por Hermann (1990), que sugere trés classificagdes mais
frequentes: ajustes (adjustement change), mudangas de programas (program changes) e
mudangas de metas (target changes). Ajuste significa uma mudanga na intensidade e no estilo
da politica externa, sem modificar a forma como ela ¢ feita ou seus objetivos; nas mudangas de
programas ocorrem variantes nos métodos e estratégias para atingir os objetivos, embora esses
permanecam inalterados; a mudancga da meta ou objetivo significa uma reconfiguragdo das
propostas de agao e dos objetivos a serem alcangados. Uma quarta classifica¢ao proposta ¢ uma

mudanga no padrao de inser¢do internacional. Ele identifica importantes motiva¢des domésticas

que impactam o processo decisorio da politica externa e provocam mudangas.

10 No original “on continuity and stability” e “sporadic attempts to account for change”.
1 No original “is a neglected aspect of the study of foreign policy.”.
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Outros conceitos geralmente se concentram na forma mais fundamental de mudanga de
politica externa. O conceito de Holsti (2016) de reestruturagdo da politica externa, por exemplo,
se assemelha muito a quarta categoria de Hermann (1990): mudanga simultanea em muitos
setores geograficos e funcionais ou o padrao total das relagdes externas de um estado. Volgy e
Schwarz (1991, pp. 616-617, traducdo nossa) também se concentram na reestruturacdo da
politica externa, que eles definem como “uma mudanga abrangente na orientagdo da politica
externa de uma nag¢do, durante um breve periodo de tempo, manifestada por meio de grandes
mudangas comportamentais que abrangem uma ampla gama de atividades nas interagdes da
nacdo com outros atores na politica internacional”? (HAESEBROUCK; JOLY, 2020). Além
disso, entre uma variedade de abordagens, ha referéncia a dicotomia agéncia-estrutura
(CARLSNAES, 1992), o papel dos lideres e da burocracia no processo de formulacido de
politicas (HERMANN; HERMANN, 1989), o papel das ideias (GOLDSTEIN; KEOHANE,
1993), normas internacionais (FINNEMORE; SIKKING, 1998) e incentivos sist€émicos sobre
os resultados da politica externa de um pais (ROSE, 1998).

Os primeiros conceitos de mudanga de politica externa, portanto, sugerem que ela
abrange uma ampla gama de fenomenos empiricos que variam em trés dimensoes qualitativas.
Em primeiro lugar, pode referir-se a mudangas nos objetivos de uma politica externa, nos meios
utilizados para perseguir esses objetivos ou em ambos. A extensao da mudanca na politica
externa pode variar substancialmente, desde uma mudanca na politica de um pais em relagdo a
uma questao especifica de politica externa ou em apenas um setor até uma mudanca simultanea
em muitas politicas externas. Finalmente, a mudanca na politica externa pode envolver uma
ruptura dramética com o comportamento passado ou o efeito cumulativo de mudangas
incrementais (HAESEBROUCK; JOLY, 2020).

Nas ultimas duas décadas, um nimero crescente de estudos empiricos examinou a
mudanc¢a na politica externa. Embora as mudangas nos objetivos € métodos das politicas
externas tenham sido igualmente abordadas na literatura, os estudos geralmente se concentram
em mudancas dramaticas em eventos unicos de politica externa. Estudos recentes ndo se
concentraram em exemplos da quarta e mais fundamental forma de mudanga de politica externa
de Hermann, e nem foram descobertas mudangas em categorias mais amplas de politica externa,
como defesa ou ajuda ao desenvolvimento, ou os estudiosos estabeleceram mudangas

simultdneas em varias questdes de politica externa. Isso pode ser simplesmente uma

12 No original: “a comprehensive change in the foreign policy orientation of a nation, over a brief period of time,
as manifested through major behavioral changes encompassing a broad range of activities in the nation’s
interactions with other actors in international politics.”
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consequéncia do fato de que a mudancga na politica externa ¢ um fendomeno raro e mudangas
simultaneas em diferentes dominios da politica externa s3o ainda mais incomuns
(HAESEBROUCK; JOLY, 2020).

Nao ¢ o caso do Brasil. No periodo compreendido pela pesquisa, mudancas em um
ambiente estavel sdo frequentes na politica externa brasileira e, no caso em questao, mudancas
de programas sdo identificadas, em sua maioria, como mudanc¢as de estratégia, montando o
paradoxo entre continuidade e mudanga apresentado por Fonseca (2011). Amorim Neto e
Malamud (2015) identificam o Brasil como um meio termo entre a continuidade e a capacidade
de resposta ao ambiente internacional do México e a inconstancia e a sensibilidade aos
caprichos domésticos da Argentina. Assim, o Brasil tem sido tipicamente visto como o modelo
de uma politica externa consistente baseada em principios legitimos como universalismo,
autonomia e desenvolvimento, mas, por tras dessa narrativa, exibe mudangas importantes em
meio a continuidades (AMORIM NETO, 2011).

Embora as caracteristicas institucionais do poder presidencial sejam relativamente
constantes, a independéncia presidencial de atores politicos e restrigdes institucionais pode
variar ao longo do tempo no mesmo sistema politico, levando a diferentes graus de mudanga na
politica externa. Uma forma radical desse fenomeno ocorre quando os presidentes estdo em
conflito aberto com outros poderes e, portanto, isolados dessas influéncias politicas durante as
crises presidenciais (PEREZ-LINAN, 2007). Por exemplo, a aten¢do aos incentivos
internacionais ¢ reduzida em contextos em que estdo em jogo mandatos presidenciais, e €
igualmente plausivel que as politicas externas sejam perturbadas por mecanismos semelhantes
(SCHENONI, 2017).

A mudanga no ambiente politico doméstico, por meio da coalizdo de forgas internas e
setores sociais, € as burocracias, cuja normatividade administrativa pode servir de resisténcia a
mudanca, sdo fundamentais para que um titular de cargo politico consiga implementar um
programa de governo. Além disso, choques externos, que provocaram mudancas no cenario
internacional, sdo outro fator a ser destacado. No caso do governo de um presidente brasileiro,
¢ preciso considerar a figura do lider que impde sua visdo a politica externa como elemento de
mudanga por meio da Diplomacia Presidencial. Essas sdo motivagdes que atuam em diferentes
combinagdes na trajetoria recente da politica externa brasileira (SARAIVA, 2020). Nao
obstante, a parte a sua autonomia institucional, salienta-se que os Presidentes devem lidar com
as burocracias de politica externa. Por exemplo, o Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil
¢ amplamente conhecido por seus poderes burocraticos, espirito de equipe e excelente

treinamento (FARIA; LOPES; CASAROES, 2013; MERKE; REYNOSO; SCHENONI, 2020).



78

Os diplomatas brasileiros sao altamente influentes no circulo da politica externa e os ministros
das Relagdes Exteriores geralmente vém de suas fileiras.

No geral, conforme Cason e Power (2009) e Danese (2017), a presidencializa¢ao da
politica externa brasileira teve varios efeitos palpaveis na politica externa brasileira. Em
primeiro lugar, tornou a politica externa mais sujeita as escolhas dos Presidentes, ndo se
limitando a diplomacia das visitas e encontros, enquanto no passado a politica externa podia ser
conduzida de forma consistente ¢ a portas fechadas pelo Itamaraty. E, assim sendo, um
imperativo inescapavel para o presidente brasileiro, que ndo podera exercé-la apenas nas suas
atribui¢des basicas. Em segundo lugar, a presidencializacio significou que a politica externa
seja mais imediata, haja vista que presidentes querem causar impacto eleitoral por meio de um
forte componente de politica interna, apesar de também estarem interessados em eficiéncia e
prazos. Portanto, ¢ um instrumento valioso, mas complexo, de politica interna e externa. Em
terceiro lugar, a presidencializagdo e as conexdes pessoais que ela implica significaram que o
Brasil experimentou uma erosdo preocupante de seu compromisso anterior de defender o
principio da ndo intervencao na politica dos paises vizinhos.

A literatura tem abordado quatro temas de interesse ao buscar interpretar as escolhas da
politica externa brasileira nas ultimas décadas, quais sejam, as mudancas na politica externa
promovidas pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2003); os esforcos feitos
durante os dois primeiros mandatos de Lula (2003-2011), para expandir a influéncia
internacional do Brasil; a retracdo percebida na atuacdo internacional do Brasil desde 2010; e
os determinantes das mudangas na politica externa, sejam domésticas ou sistémicas
(RODRIGUES; URDINEZ; OLIVEIRA, 2019).

Desde a década de 1990, a diplomacia brasileira gira em torno de dois eixos de ideias
predominantes que se alternam no quadro da diplomacia: os Institucionalistas e os
Autonomistas. Apesar das diferengas entre os grupos, a atuagdo internacional do pais
apresentou relativa continuidade em seus objetivos e estratégias. Em ambas as correntes, foi
comum a percep¢ao da preferéncia pela busca de solucdes multilaterais, a relevancia dos
organismos internacionais, a defesa da solugdo pacifica de controvérsias e da ndo intervencao,
e a forte valorizacdo da eficiéncia e da tradi¢ao da diplomacia (SARAIVA, 2010; 2022).

Os institucionalistas, por um lado, defendiam a liberalizagao controlada da economia e
mantinham vinculos com o PSDB. Defendiam o apoio do Brasil aos regimes internacionais de
ordem liberal vigentes e viam as regras da politica internacional como uma estrutura que
poderia beneficiar o desenvolvimento econdmico do pais. Os autonomistas, por sua vez,

defendiam a ideia de o Brasil aliar-se a outros paises do Sul para equilibrar o poder das poténcias
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ocidentais consolidadas, o que serviria de base para a atuagao internacional do Brasil no cenario
global. Essa perspectiva sugeria adequar as regras ¢ normas das institui¢des internacionais em
favor do Brasil. Autonomistas ocuparam altos cargos no Ministério durante os governos Lula
da Silva (2003-2011) e Dilma Rousseff (2011-2016) (SARAIVA, 2010, 2022).

Na politica externa brasileira para a Africa, o inicio do mandato de FHC depara-se com
dificuldades internas e externas a atuagao internacional do Brasil, as quais passaram a depender
mais do intercambio politico e cultural. Foi, alids, neste periodo que se desenvolveram
iniciativas como o estabelecimento do estatuto nao nuclear do Atlantico Sul e a promogao da
lingua portuguesa. Como serd visto neste capitulo, as parcerias brasileiras na Africa nesse
periodo tornaram-se mais seletivas, uma tendéncia que seria interrompida no governo Lula.
Mais ainda, a seletividade viria a ser acompanhada de um distanciamento crescente a medida
que a Africa perdia seu valor estratégico para a politica externa brasileira (SARAIVA, 1996;
RIBEIRO, 2007; MACHADO, 2016).

Sombra Saraiva (1996), por exemplo, tenta resumir as escolhas por tras das interagdes
do Brasil com a Africa no inicio dos anos 1990. Segundo ele, podem ser identificados quatro
€ixo0s: 0 primeiro, Africa do Sul; o segundo, Angola; o terceiro, o Atlantico Sul, por intermédio
da Zona de Paz e Cooperagdo do Atlantico Sul (ZOPACAS), o qual foi desenvolvido
principalmente no Governo Sarney (1985-1990); o quarto, e mais importante, a Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) e seus membros africanos (PALOP).

A literatura tem utilizado uma ampla variedade de proxies para analisar as mudangas e
prioridades da politica externa brasileira. Entre essas proxies estdo: o comportamento na
Assembleia Geral das Nagdes Unidas (AMORIM NETO, 2011), viagens presidenciais
internacionais oficiais (MALAMUD, 2011), os programas de cooperagdo conduzidos pelo
governo brasileiro (MILANI; CARVALHO, 2013), a proximidade ideoldgica dos governos
(BURGES, 2005; CASON; POWER, 2009; MENDONCA JUNIOR; FARIA, 2015), a
participacao conjunta em coalizdes e acordos bilaterais (SEABRA, 2014) e a participagao no
comércio internacional (VIEIRA, 2014) (RODRIGUES; URDINEZ; OLIVEIRA, 2019).

Além desses trabalhos, o trabalho realizado por Rodrigues, Urdinez e Oliveira (2019)
desenvolveu um indice que quantifica o nivel de engajamento da politica externa brasileira,
levando em consideracdo as decisdes tomadas por diferentes atores governamentais para 192
diades (dyads) de paises ao longo de dezesseis anos (1998-2014), o que ajuda a compreender
as oscilagdes do periodo. O Foreign Policy Index (FPI) descreve as relagdes de um pais de
referéncia, no caso o Brasil, com relacdo aos seus pares internacionais. O indice FPI pode ser

definido como uma medida de engajamento politico com um determinado pais em um
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determinado momento, tanto na arena multilateral quanto bilateral, expressando o grau relativo
de interacdo entre um pais de referéncia e seu par em comparacdo com outros pares no tempo
t, e também a esse par em outros anos.

Os autores confirmam que o Brasil conseguiu expandir suas relagdes internacionais
tanto com o Sul Global quanto com o Norte Global e que as variaveis domésticas, dentre elas a
ideologia do Partido dos Trabalhadores (PT), desempenharam um papel importante ao dar
preeminéncia aos paises do Sul Global. No entanto, vale salientar que os resultados indicam
que a virada para o Sul ndo ocorreu em detrimento dos vinculos estabelecidos com o Norte
Global. Apesar do crescimento relativamente superior do engajamento com os paises do Sul,
ndo havia a loégica do jogo de soma zero. Isso significa, em geral, que o Brasil administrou suas
relacdes com os paises de cada um dos grupos de maneiras diferentes, conseguindo um bom
equilibrio entre os dois (RODRIGUES; URDINEZ; OLIVEIRA, 2019).

Em suma, uma mudanga nas preferéncias do incumbente, por exemplo, ceteris paribus,
resultara em uma mudanca da politica externa. Simplificando, uma mudanca na ideologia do
presidente produz uma mudanga na politica externa que ¢ quase equivalente em magnitude a

todos os outros fatores teoricamente relevantes (MERKE; REYNOSO; SCHENONI, 2020).

3.2 GOVERNO FHC (1995-2003)

Na introdugio, foi afirmado que o ocaso das relagdes entre o Brasil e a Africa na década
de 90 foi durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2003). Sombra
Saraiva (2012, p. 48) chama essa fase de “o siléncio atlantico”, quando a Africa foi “menos
parceira” do Brasil. De fato, durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, o
Brasil buscou sua adesdo a regimes internacionais € favoreceu organizacdes multilaterais na
esperanca de contribuir para um ambiente internacional cooperativo propicio aos seus interesses
externos. O objetivo era a adesdo ao sistema internacional como forma de recuperar
legitimidade. A inauguracdo dessa nova era da politica externa brasileira veio com uma
estratégia, construida paulatinamente nos governos anteriores, de “autonomia pela integragao”
(LAMPREIA, 1998; VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003) ou a posterior “autonomia pela
participagdo e integracio” (FONSECA JUNIOR, 1998), apesar da abstencio voluntaria de dar
um rotulo oficial a diplomacia (RICUPERO, 2017).

Essa politica visava promover os interesses nacionais por meio da participagdo em
regimes internacionais, em oposi¢do a antiga autonomia “pelo isolacionismo” das décadas
passadas, mudanga atribuida a FHC. Nao obstante, o Chanceler Celso Lafer (2001-2003)

denominou o momento internacional de “polaridades indefinidas”, onde as posi¢cdes nacionais
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eram incertas e precarias (LAFER; FONSECA JUNIOR, 1995). A originalidade dessa estratégia
estava em dois aspectos. O primeiro ¢ a mudanga de énfase, ao fazer uma mudanga construtiva
e propositiva das injusticas do ordenamento internacional. O segundo ¢ a aplicagao dessa atitude
a casos concretos. A revisao da tradicional posi¢ao brasileira de assinatura do Tratado de Nao
Proliferacdo de Armas Nucleares (TNP) (RICUPERO, 2017).

Essa alterag@o na politica externa durante os anos de Cardoso teve o efeito notavel de
criar impulso para o aumento da participacdo do Brasil nos assuntos internacionais
(RODRIGUES; URDINEZ; OLIVEIRA, 2019). Segundo Gelson Fonseca Junior (1998),
assessor diplomatico do Presidente, em virtude das limitagdes econdmicas, militares e de poder
internas, “o Brasil seria um “pais médio”, com “alguma presenga global pelo comércio e pela
atuagdo em organismos multilaterais e forte presenca regional na América do Sul, onde disporia
de condic¢des para influenciar na definicdo da agenda por ndo ter rivalidades decorrentes de
disputa hegemonica ou conflitos com vizinhos” (RICUPERO, 2017).

Os Estados Unidos eram a época o mais importante parceiro comercial do Brasil e o
volume das relagdes econdmicas entre os paises vinha crescendo desde o inicio do processo de
abertura da economia brasileira da década de 1990. A importancia dos Estados Unidos para as
exportacdes brasileiras era uma questao delicada e o protecionismo americano em relacao aos
produtos brasileiros era uma preocupagao constante (CARVALHO et al., 1999; RODRIGUES;
URDINEZ; OLIVEIRA, 2019).

O Brasil se engajou proativamente em diferentes fOruns internacionais, para
contrabalancar a influéncia de paises mais poderosos. O pais buscou um equilibrio entre manter
boas relagdes com o Norte Global e a autonomia necessaria para expandir sua capacidade de
influenciar agendas multilaterais e se promover como um ator global. A melhoria das relacdes
com os paises desenvolvidos foi, assim, uma das principais caracteristicas da politica externa
de FHC, em particular com os Estados Unidos e a Europa (VIGEVANI; CEPALUNI; CINTRA,
2003; BURGES, 2006; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

A América do Sul, o Mercosul em particular, foram importantes bases politicas para a
referida estratégia, pois o pais as alavancou para se projetar como um lider consensual. Essa
estava no centro da politica externa brasileira, com o pais buscando ativamente acordos de livre
comércio entre o bloco e outros agrupamentos e paises, incluindo a Africa do Sul. Portanto, a
medida que o neoliberalismo entrava na politica externa brasileira na década de 1990, as
prioridades mudaram, com o Brasil dando maior importincia a integracdo regional, as
interagdes com as nagdes desenvolvidas e a busca de conformidade com os regimes

internacionais (MACHADO, 2016). Frente aos naturais problemas de integragdo comercial, o
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conceito de América do Sul virou o de espago geografico e de concertacdo para resolver
conflitos. De toda sorte, a posicdo brasileira ndo foi o Consenso de Washington, mas a
percepgao do que seria o melhor interesse do pais e como defendé-lo (RICUPERO, 2017).

Em 1998, por exemplo, o pais aderiria ao TNP. O favorecimento do Brasil a Organizagao
Mundial do Comércio (OMC) também se encaixa nessa logica. A medida que o Brasil
explorava possibilidades nesses dominios e expandia seus lagos na Asia, a posicio relativa da
Africa perdia apelo (PIMENTEL, 2000).

Assim como os presidentes anteriores e seus chanceleres, o governo FHC evocou os
lagos duradouros do Brasil com o continente africano, ao mesmo tempo em que reconhece os
desafios dessa relacdo (BARRETO, 2012). No entanto, as limitagdes da politica africana do
Brasil ficaram evidentes no fechamento de missdes diplomaticas em todo o continente,
justificadas por restricdes orcamentdrias. Foi o caso da Tanzania (1995), Zambia (1996),
Republica Democratica do Congo e Togo (1997), Camardes e Tunisia (1999) (RIBEIRO, 2008).
Wolfgang Dopcke (2003) afirma que a politica externa africana do Itamaraty na década de 90
foi “minimalista e eclética, constituida por “opgdes seletivas” e que produziu um
distanciamento entre o Brasil e o continente” (DOPCKE, 2003; REYES, 2009, p. 30). O Brasil
manteve alguma presenga econdmica no continente e teve entendimentos politicos,
especialmente apods o fim definitivo do Apartheid e a eleicdo de Mandela em 1994 (SARAIVA,
2012).

Nesse mesmo periodo, o Brasil ndo retribuiu na mesma medida as visitas dos Chefes de
Estado e de Governo africanos ao pais. O Brasil recebeu duas visitas da Africa do Sul, em 1998
e 2000; duas de Angola. A primeira em 1995 pelo Presidente Jos¢ Eduardo Santos, a qual foi
retribuida por FHC em 1996. A segunda em marco de 2002, pelo mesmo Presidente, logo apos
a morte do rival Jonas Savimbi da UNITA em 22 de fevereiro de 2002; uma de Zimbabue, do
Presidente Robert Mugabe, em setembro de 1999; duas da Namibia, pelo Presidente Sam
Nujona, nos anos de 1995 e 1999; duas de Guiné-Bissau, a primeira, em 1997, representada
pelo Presidente General Jodo Bernardo Vieira, a segunda em setembro de 1999 pelo Primeiro-
Ministro Francisco José Fadul; uma de Mogambique, em 2001, pelo Presidente Joaquim
Chissano; uma do Gabao, representado pelo Presidente Omar Bongo em 2002 (GARCIA, 2005;
BARRETO, 2012). Além disso, em 2001, foi criada a Unido Africana, a qual o Brasil buscou
pouco interesse.

No que diz respeito a0 comércio brasileiro com a Africa na época, os nimeros absolutos
passaram de cerca de 2,67 bilhdes de dolares em 1995 para mais de 5,3 bilhdes em 2001. Uma

leve queda foi registrada em 2002, quando as trocas ficaram pouco acima dos 5 bilhdes de
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dolares. Esse cenario contrasta, no entanto, com a participagdo da Africa nas exportagdes
brasileiras, que ndo ultrapassou 3,91% entre 1995 e 2002. Mesmo assim, as importagdes
atingiriam o pico de 5,99% em 2001; sua menor participagdo registrada em 1995 em 2,36%
(MDIC, 2011). Se a Africa, como se nota, nio desapareceu do contorno da politica externa
brasileira, meng¢des a ela evidenciam a seletividade nas parcerias, em especial a Africa do Sul
e os PALOP.

O Chanceler Lampreia visitou a Africa do Sul duas vezes como Ministro das Relagdes
Exteriores. A primeira visita, em maio de 1995, foi uma preparacao para a viagem de Cardoso
que seria realizada no ano seguinte. Assim, acompanhado pelo Ministro, o presidente Cardoso
viajou a Africa do Sul em visita oficial entre 25 e 28 de novembro de 1996, quando assinou “Os
Acordos de Pretoria”, o qual normalizava as relagdes entre o Brasil e a Africa do Sul. Nessa
viagem, o Presidente “No discurso que fez a Nelson Mandela, afirmou que o “sonho de uma
parceria solida entre o Brasil e a Africa do Sul” estava finalmente ao alcance dos dois paises.

3

Invocou as “muitas identidades” e os “interesses comuns”, a “vizinhanca atlantica” para

construir o que seria, a seu ver, “uma parceria Unica no Hemisfério Sul”*3(GARCIA, 2005;
BARRETO, 2012).

Durante esse mesmo governo, o presidente Mandela, entre os dias 20 e 22 de julho de
1998, e seu sucessor Thabo Mbeki, no dia 15 de dezembro de 2000, visitaram o Brasil. O
interesse brasileiro pela Africa do Sul tinha implicagdes comerciais e politicas. De fato, a
assinatura de um acordo-quadro entre 0 MERCOSUL e o governo sul-africano em 2000,
durante a visita do Presidente Mbeki, primeiro passo para o almejado livre comércio, foi um
dos principais temas da relagdo na época. Politicamente, além disso, um dos pontos altos da
relagdo Brasil-Africa do Sul durante o governo FHC seria a alianga entre os dois paises ¢ a
india, para contestar patentes farmacéuticas sobre a produgdo de remédios para HIV/Aids
(VIGEVANI; CEPALUNI; CINTRA, 2003; GARCIA, 2005; LECHINI, 2006). Entre os dias 5
a 7 de agosto de 2002, em Brasilia, houve a I Reunido da Comissao Mista Brasil — Africa do
Sul, apos a assinatura do Acordo de estabelecimento de uma Comissao Mista em 2000. Em 23

de junho de 2002, viajou para a Africa do Sul a primeira missdo comercial conjunta do

13 Ha uma pequena discordancia da literatura sobre as visitas bilaterais do Presidente Fernando Henrique Cardoso
a Africa do Sul. Por um lado, Barreto (2012) afirma que “Em maio (de 1995), Lampreia visitou a Africa do Sul.
No més seguinte, o Presidente Fernando Henrique Cardoso visitou aquele pais”... “Fernando Henrique Cardoso
retornou, em novembro de 1996, aquele pais em visita oficial. . Por outro, Garcia (2005), afirma que s6 houve a
visita em 1996. Pode ser que seja um erro ndo intencional em Barreto, ja que essa visita de 1995 consta somente
nessa obra, publicada pela Fundacdo Alexandre de Gusméo (FUNAG), think tank do Ministério das RelagGes
Exteriores (MRE). O site oficial da Presidéncia da Repulblica identifica somente uma visita bilateral.
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/fernando-henrique-cardoso/viagens.
<Acesso em 11 jan. 23>
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Mercosul, integrada por empresarios argentinos, brasileiros, paraguaios e uruguaios,
representando mais de noventa empresas do bloco (REYES, 2009). No final do mandato, em
2002, o Presidente FHC visitou novamente a Africa do Sul para a reunido multilateral da
Rio+10 ou a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel.

As relagdes com Angola sdo marcadas pela Guerra Civil (1975-2002) nesse pais. A
divida angolana para o Brasil era estimada em US$ 800 milhoes. Era paga por remessa mensal
de 20 mil barris de petrdleo até que essa forma de pagamento até¢ 1994. O Brasil, no periodo,
contribuiu com cerca de 4.200 homens na Terceira Missao de Verificacao das Nagoes Unidas
em Angola (UNAVEM III em inglés). Foi a maior contribui¢do brasileira até entdo. O
Presidente Cardoso visitou Angola em 1996, antes de visitar a Africa do Sul. Em julho de 1997,
o Brasil participou da Missao da ONU para Observacao em Angola (MONUA) desde seu inicio
até o final em fevereiro de 1999, com militares e policiais, além de oficiais do Estado-Maior.
Em 30 de novembro de 1999, é inaugurado o Centro de Formacao Angola-Brasil em Luanda.
Ele havia sido acordado na visita de FHC em 1996, sendo, até entdo o maior projeto de
cooperacao prestada pelo Brasil no mundo (GARCIA, 2005; BARRETO, 2012).

Mocambique também foi visitada pelo Presidente em 2000. Nao foi, no entanto, uma
visita bilateral, mas para a III Conferéncia de Chefes de Estado e de Governo da CPLP. Nessa
reunido, o Presidente anunciou a contribuigao brasileira para o Fundo Especial da CPLP e que
autorizou uma redugdo em 95% da divida mogambicana com o Brasil. As relacdes nesse
governo foram pautadas por oportunidades na drea de cooperacao técnica e comércio, haja vista
que a guerra civil havia terminado em 1992.

Conforme também mencionado na introdugdo, a criagao formal da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), no dia 17 de julho de 1996, em Lisboa, pelos Chefes de
Estado e de Governo de Portugal, do Brasil e dos PALOP, foi um dos marcos mais importantes
das relacdes entre o Brasil ¢ Africa. Inclusive, como sugere Sombra Saraiva (1996; 2012), as
vertentes luso-brasileira, influenciada pelo lusotropicalismo, e afro-brasileira convergiriam na
década de 1990 com a criacao de uma CPLP mais pragmadtica, que, de certa forma, visava a
longo prazo poder criar uma esfera economica de influéncia para o Brasil e Portugal onde a
lingua comum desempenhava um papel fundamental.

Os PALOP sao bem diferentes entre si, possuem objetivos e interesses distintos aos
objetivos da CPLP e a lingua portuguesa ndo ¢ lastro de identidade ou afirmacao para varios

paises ou regides da CPLP. Angola, por exemplo, somente 35% dos habitantes tém o portugués
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como lingua materna, enquanto o umbundo®* tem 37%. Para os africanos, é a auséncia de
conteudo politico e econdmico nas formulagdes e praticas da instituicdo que os afasta dessa
organizacdo. O desejo por uma concertagdo politico-diplomatica e cooperagdo ¢ uma
reclamacao antiga (SARAIVA, 2012).

Entre o inicio do primeiro mandato de Cardoso e a referida data, realizaram-se outras
duas reunides de alto nivel preparatérias da CPLP em Lisboa e em Maputo respectivamente. Os
preparativos do lado do Brasil foram alvo de pequena polémica interna por causa das
declaragdes do entdo embaixador do Brasil em Portugal, Itamar Franco, sobre a situacao no
Timor-Leste ¢ seu desejo de designar José Aparecido da Silva como o primeiro secretario
executivo da organizagdo. Ao final, seriam seguidos critérios alfabéticos (SANTOS, 2001).

Nos termos do seu Estatuto, o Presidente FHC identificou trés objetivos para a CPLP,
0s quais, ndo coincidentemente, sdo os objetivos da CPLP (BARRETO, 2012; CPLP, 2023):

a) Didlogo politico-diplomatico entre os seus membros em matéria de
relagdes internacionais, nomeadamente para reforcar a sua presenca nos
foruns internacionais;
b) cooperagao, especialmente nos campos econdmico, social, cultural,
juridico e técnico-cientifico;
¢) a materializagdo para projetos de promocdo e difusdo da Lingua
Portuguesa
A CPLP revelar-se-ia fundamental para apaziguar as tensdes politicas na Guiné-Bissau
em 1998, Foram vérias reunides entre os representantes governamentais, tanto sobre temas
especificos como sobre o ambito mais alargado da organizagdo. Em 2000, de acordo com o
rodizio, o Brasil indicou Dulce Pereira, uma ativista de longa data pela igualdade racial e de
género para a Secretaria Executiva, ficando no cargo até 2002.
As conquistas da Comunidade coexistiriam, no entanto, com dificuldades praticas, como
o conflito civil em curso em Angola, as expectativas um tanto divergentes de seus membros ou
mesmo a escassa disponibilidade de recursos para financiar projetos dentro da comunidade.
Enquanto os membros africanos desejavam expandir a cooperagao técnica e o didlogo politico,
os portugueses enfatizavam a promogao da lingua portuguesa (SARAIVA, 2001).

Por outro lado, segundo Sombra Saraiva (2001), o Brasil havia, em grande parte, perdido

a ambicao de usar a CPLP como meio de garantir sua presenca na Africa durante o governo

14 Qutros nomes: umbundu; m'bundo, mbundu do sul, nano, mbali, mbari ou mbundu de Benguela. E a lingua
banta mais falada de Angola.

15 Como lembra Sombra Saraiva (2012, p. 122): “Vale lembrar que a CPLP, ao negociar o fim das hostilidades
entre as partes em conflito em 1998, articulada com a CEDEAO (Comunidade Econdmica e dos Estados da Africa
Ocidental), garantiu a integridade do territério guineense sem violéncia e militarizacdo, fator de reconhecimento
das Nag¢des Unidas e de governos como dos Estados Unidos da América e da Franga. ”
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FHC. Para dar outro exemplo da perda de oportunidade do periodo, em Angola e Mogambique,
por razdes historicas e culturais, os portugueses gozam de certa competitividade em relacdo a
outras poténcias econdmicas da regido como Africa do Sul, Gra-Bretanha, Franca, Estados
Unidos, China e Brasil, além de um grau de “privilégio neocolonial branco”.

Nessa nova e feroz “corrida pela Africa”, relatada no capitulo anterior, Portugal deve
competir com a generosidade supostamente “sem compromisso” da China, bem como com o
poderoso “capital afetivo” do Brasil. Enquanto a competicdo econdmica global ¢ mais intensa
em relagao a Angola e Mogambique, Portugal exerce um grau significativo de hegemonia
econdmica e influéncia geopolitica sobre os microestados de Cabo Verde, Sao Tomé e Principe
e Guiné-Bissau. No entanto, a dindmica economica pds-colonial ou global descrita até agora
ndo opera exclusivamente em um modo Norte-Sul unidirecional. Angola, passando por um
grande boom econdmico desde meados dos anos 2000, investe bastante em Portugal. Membros
da elite angolana estdo a adquirir ativos na economia portuguesa. Da mesma forma, o nimero
de estudantes universitarios angolanos em Portugal aumentou significativamente. Esses
pretendem regressar a patria como empresarios, a0 mesmo tempo que atuam como potenciais
mediadores entre Angola e Portugal (ARENAS, 2019).

A evolucao da cooperacdo técnica sob a bandeira da CPLP ilustra as conquistas e os
desafios para consolidar uma abordagem comunitdria do tema. Apesar de ser um dos pilares da
CPLP, a implementacdo de projetos sofreria com a falta inicial de recursos financeiros. Por
exemplo, s6 em 1999 ¢ que se acordou a criacdo do Fundo Especial da CPLP (ABREU, GALA;
FERNANDES, 2001). Carlos Puente (2010) argumenta que o Brasil inicialmente resistiu em
aderir ao fundo, mas iniciou suas contribuicdes no ano seguinte. Por outro lado, o Brasil
aprovaria de forma independente duas dotagdes especiais para projetos no ambito da CPLP. O
primeiro montante, de 3,1 milhdes de USD, foi atribuido em 1997-8; o segundo, de R$ 2,5
milhdes, foi aprovado em 2000 (PUENTE, 2010).

O otimismo liberal do periodo seria questionado durante seu segundo mandato. Em meio
a crise financeira de 1999, que atingiu o Plano Real, ao aumento do unilateralismo americano
na virada do século, bem como as derrotas brasileiras em instituigdes multilaterais como a
OMC, o governo FHC caminharia em dire¢do a ideia de uma “globalizagdo assimétrica”, ou
seja, rumo a um discurso internacional cada vez mais critico (SILVA, 2008).

Durante o segundo mandato de FHC, nota-se que o governo brasileiro de fato aludiu a
ideia de globalizagdo assimétrica em suas interagdes com a Africa (CARDOSO, 2001). No
entanto, ha pouca ou nenhuma indicacdo de que esse discurso tenha sido acompanhado por um

movimento para recuperar o espago perdido ou mesmo ampliar a presenca do Brasil no
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continente africano como forma de compensar a dindmica negativa percebida no sistema
internacional. Isso fica claro no nimero e destino das visitas entre o Brasil e a Africa, que se
mantiveram concentradas nos PALOP e na Africa Austral (LECHINI, 2006). Mesmo a alianca
com a Africa do Sul e a India sobre as patentes farmacéuticas ao final de seu governo nio foge
do padrdo usual de seletividade, nem leva a essa altura a institucionalizagdo de parcerias com
os chamados paises emergentes.

Este também ¢ o caso dos elementos simbolicos da politica africana do Brasil, onde as
mudangas no discurso nao sao acompanhadas por uma vontade politica de expandir ou alterar
a presenca do Brasil na Africa. No inicio do governo FHC, elementos culturalistas estdo
presentes nas repetidas observagdes sobre as conexdes culturais e historicas entre o Brasil e o
continente africano (CARDOSO, 1995). A partir do segundo mandato do presidente, no entanto,
outras caracteristicas se somam a essas consideragdes, notadamente o reconhecimento de que
as desigualdades raciais persistem no pais. Tal movimento foi consistente com as politicas
internas de igualdade racial implementadas desde o inicio por aquele governo.

As expectativas frustradas do Brasil no sistema internacional na virada do século nao
impactaram muito a postura do pais em relagdo a Africa. Tampouco mudou a natureza do
discurso culturalista do Brasil, que passou a reconhecer a existéncia de desigualdades raciais
no pais. Nesse interim, uma clivagem, ou seja, a eleicdo de Luiz Inéacio Lula da Silva, em um
partido historicamente de esquerda, instauraria a possibilidade de uma politica externa mais
pautada nas relacdes com o Sul, coerente com os programas do PT ao longo dos anos. Nessa
hora critica de transicdo de partidos ideoldgicos diferentes, a Diplomacia presidencial
conciliadora propositiva, de “engajamento construtivo”, de FHC foi importante para a transi¢ao
melindrosa e de sucesso para o proximo governo (SPEKTOR, 2014; RICUPERO, 2017).

3.3 GOVERNO LULA (2003-2011)

Ao final do governo do presidente FHC, as dificuldades enfrentadas tanto pela politica
externa brasileira quanto pela crise econdmica seriam capitalizadas pelo candidato da oposi¢ao
Luiz Inacio Lula da Silva durante sua campanha. Os brasileiros queriam mudancas e Lula
provou ser mais bem-sucedido em transmitir essa mensagem do que o candidato do governo
José Serra, ex-ministro da satde e articulador da alianga com a India e Africa do Sul na quebra
de patentes dos remédios de HIV/AIDS, desde os estagios iniciais da eleicao presidencial
(FIGUEIREDO; COUTINHO, 2003).

Em 10 de janeiro de 2001, o presidente Cardoso substituiria o chanceler Lampreia por
Celso Lafer, o qual seria Chanceler pela segunda vez, no que Silva (2008) considera uma

tentativa de mediar a crise da politica externa brasileira na virada do século. Nao obstante, a
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justificativa oficial foi de afastamento por razdes pessoais. Nesse periodo, o Itamaraty
enfrentaria criticas internas e externas, pois diplomatas influentes manifestaram publicamente
sua discordancia com determinados projetos, como Samuel Pinheiro Guimaraes, que se opds a
proposta dos Estados Unidos de estabelecer uma area de livre comércio nas Américas. A decisao
do ministério de remové-lo do cargo na época foi recebida com duras palavras de um editorial
da Folha de S. Paulo, que alegou que a medida era uma tentativa do governo de remover
influéncias ndo liberais de dentro do ministério. Internamente, os efeitos da crise econdmica
ainda estavam presentes (GARCIA, 2005; SILVA, 2008).

As criticas a politica externa de Cardoso viriam também da oposi¢do. O programa de
Lula, sob o qual ele fez campanha, alegava que o governo FHC carecia de uma politica
industrial coerente e forte que favorecesse as exportagdes e aumentasse a competitividade.
Além disso, as lutas continuas do pais contra a desigualdade também foram um ponto de
discordia. O Brasil precisava, assim, de uma politica externa que pudesse oferecer um modelo
alternativo de desenvolvimento, a0 mesmo tempo em que garantisse a inser¢do soberana do
pais na esfera internacional e como meio de superar a vulnerabilidade externa. Se a integragao
regional era fundamental, as parcerias com as poténcias regionais também foram apontadas
explicitamente como meio de democratizar as institui¢des internacionais € os assuntos
internacionais, o que inclui os lagos com a Africa do Sul. Para além disso, tanto a Africa do Sul
como os PALOP seriam centrais no estabelecimento de uma nova politica para aquele
continente, embora nio sejam detalhadas no documento medidas especificas (PT, 2002).16

O Partido dos Trabalhadores (PT) defendia tradicionalmente posi¢des de esquerda sobre
politica externa. Em 1989, nas primeiras eleigdes presidenciais diretas apds a transi¢ao
democratica, a alianga do PT com outros partidos de esquerda clamava por uma politica externa
antiimperialista, pela cessagdo de todos os pagamentos relacionados a divida externa do Brasil
e rompimento das relagdes diplomaticas com a Africa do Sul. Nas duas elei¢des seguintes, o
discurso anti-imperialista seria atenuado em favor de apelos a transformagdo das institui¢des
internacionais e dos assuntos mundiais, a fim de acabar com o controle hegemonico do Norte
sobre as decisdes politicas e econdmicas. Entre outras coisas, isso envolveria o fortalecimento

dos lagos com o Sul. No que diz respeito a Africa, isso traduziu-se numa vontade de desenvolver

16 Nao seria uma estratégia inovadora, mas é perfeitamente pragmatica. Por exemplo, o Partido Africano para a
Independéncia de Cabo Verde (PAICV), de esquerda, retornou ao poder em 2001. Cabo Verde tem adotado desde
entdo uma posicio pragmatica a seus interesses econdmicos, voltados para a Africa Ocidental, Africa do Sul,
demais PALOP’S, Brasil e EUA. Vale salientar que esse € o antigo Partido Africano para a Independéncia de
Guiné-Bissau e Cabo Verde (PAIGC), quando os dois paises permaneceram interligados entre 1975 e 1980 no
periodo pds-independéncia. Esse Partido continuou com o nome em Guiné-Bissau, mas 0 mudou em Cabo Verde
(ARENAS, 2019).
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parcerias mais fortes com o continente, em particular com a Africa do Sul e os PALOP
(ALMEIDA, 2003).

Os multiplos programas de campanha ao longo dos anos também incluiram os assuntos
africanos do Brasil em capitulos sobre racismo e igualdade racial. Por exemplo, o programa de
1989 une a critica da democracia racial e a condenacdo do apartheid; em 1994, assumiu-se o
compromisso de reavaliar a politica africana do Brasil para compatibiliza-la com o fato de que
metade da populagdo do pais era descendente daquele continente. Em nota semelhante, o
“Brasil sem Racismo”, um capitulo do programa governamental de Lula em 2002, pedia novos
lagos econdmicos com o continente, indo além das conexdes culturais ¢ étnicas, novamente
enfatizando a Africa do Sul, mas também no contexto de aumentar os lacos culturais e
econdmicos com o mundo em desenvolvimento. (PT, 1989; 1994; 2002). Em 2002, no contexto
de uma alianga com o Partido Liberal (PL), de centro, as propostas do PT eram em geral mais
moderadas. Em 27 de outubro, Lula da Silva venceria a elei¢ao presidencial com mais de 60%
dos votos (ALMEIDA, 2003).

Pouco depois da eleicdo, o embaixador Celso Amorim, que havia ocupado o mais alto
cargo do Itamaraty durante o governo do presidente [tamar Franco, seria oficialmente anunciado
como o novo ministro das Rela¢des Exteriores do Brasil. Isso marcou o retorno dos
autonomistas aos mais altos escaldes do Itamaraty, em oposicdo aos pragmatico-
institucionalistas que conduziram o ministério do presidente FHC (SARAIVA, 2010). Ele
defendeu que a politica externa brasileira seria construida em torno das ideias de mudanga social
presentes no programa do presidente eleito. Além disso, como mais tarde recordaria Celso
Amorim, a mengio a Africa no discurso de posse do presidente foi uma inclusdo especifica de
integrantes do novo governo, somando-se as ideias que o futuro ministro das Relagdes
Exteriores havia preparado para a ocasido (AMORIM, 2011).

Com o inicio do governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-10), a politica
externa brasileira passaria a ter uma postura muito mais “ativa e altiva”, para dizer o lema do
novo Chanceler, no cenario internacional. Ele foi apoiado pelo Embaixador Samuel Pinheiro
Guimaraes como secretario-geral, que havia sido um critico severo da politica externa de
Cardoso. Por fim, Marco Aurélio Garcia, o qual era visto como interlocutor privilegiado a
muitos dirigentes que haviam chegado ao governo em diversos paises da América Latina,
juntou-se a equipe como Assessor Especial de Relagdes Exteriores do presidente, enquanto o
proprio Presidente passou a contar com a diplomacia presidencial como estratégia para defender
os interesses brasileiros no exterior (VIZENTINI, 2006; CASON; POWER, 2009; RICUPERO,
2017).



90

Desde cedo, percebeu-se que a interpretacio do novo governo sobre o cendrio
internacional e as oportunidades que oferecia para um pais como o Brasil diferiria dos dois
mandatos de FHC (LEITE, 2011). Vigevani e Cepaluni (2007) argumentam que, no governo
Lula da Silva, a politica externa brasileira operou sob o paradigma da ‘“autonomia pela
diversificacdo” em oposi¢do a “autonomia pela participagdo” de seu antecessor.

Em termos concretos, a autonomia pela participagdo significava que o engajamento do
Brasil com os regimes internacionais seria um meio de promover seus interesses internos, ao
mesmo tempo em que expressava uma preferéncia por lagos com o mundo desenvolvido. A
autonomia pela diversificagdo, por sua vez, ¢ uma estratégia que busca desafiar o status quo
internacional e a posicdo do Brasil nele, estreitando lacos com paises emergentes ¢ em
desenvolvimento, sem prejudicar o engajamento do Brasil com os paises desenvolvidos. A
politica externa do presidente Lula da Silva, assim sendo, se distinguiu da de seu antecessor,
ainda que este tenha seguido algumas linhas de agdo com os emergentes. A énfase brasileira na
cooperagdo Sul-Sul veio com uma dimensdo inovadora de solidariedade que incluiu a
internacionalizacdo da agenda nacional de politica social, da qual o maior exemplo foi a
campanha nacional e internacional do presidente contra a pobreza e a fome (LIMA; HIRST,
2006; PUENTE, 2010; FARIA; PARADIS, 2013).

O “novo protagonismo brasileiro” era, de certa forma, marcado por um universalismo
militante. Esse foi baseado nos seguintes principios de independéncia e soberania (SILVA,
2014):

1. A diversidade mundial e a multiplicacdo de centros de poder como o
melhor caminho para a paz e a democratizagdo das relagdes politicas e
econdmicas internacionais. A defesa do principio de respeito a soberania,
a ndo agressdo e a ndo ingeréncia nos assuntos de outros paises;

2. A politica externa como instrumento de promocdo da paz, no plano
externo, e de geragdo de desenvolvimento sustentavel, renda e empregos,
no plano interno, com énfase nas negociagdes e recusa ao recurso da
guerra;

3. A defesa e a articulagdo da reforma dos organismos internacionais para
dar-lhes maior representatividade na gestdo das questdes globais, em
especial do Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas;

4. A prioridade para as relagoes externas com a Argentina, demais paises do
Mercosul e na criagdo da Unasul (Unido das Nagoes da América do Sul)
¢ do Conselho Regional de Defesa;

5. A expansdo do intercambio politico, cultural e comercial com paises da
Africa e do Oriente Médio, buscando a diversificacdo e desconcentracdo
da politica externa do pais;

6. A defesa mundial do combate a fome e & pobreza, pondo em pratica vastos
programas de cooperagdo com a Africa e a América Latina;

7. A consolidagdo da vocacdo de multilateralidade no comércio externo por
meio da diversificacdo de mercados, do fortalecimento do Mercosul e do
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estabelecimento de cooperagdo econOmica e tecnologica com os paises
emergentes;

8. A reorientagdo seletiva de investimento direto externo para aumentar as
exportagdes, substituir importagdes, expandir e integrar a induastria de
bens de capital, bem como fortalecer a capacidade endogena de
desenvolvimento tecnolégico.

Ricupero (2017, p. 646) aponta que a politica externa do governo Lula se desenvolveu
em quatro eixos principais, os quais estavam presentes no passado como objetivos gerais da
diplomacia brasileira. A mudanga foi uma énfase maior ou um enfoque diferente nestes pontos:

1. A obtencdo do reconhecimento do Brasil como ator politico global de
primeira ordem no sistema internacional policéntrico em formacgao, o que
se traduziu na busca por um posto permanente no Conselho de Segurancga
da ONU e, eventualmente, em outras modalidades de realizagdo, como a
participagdo nos recém-criados agrupamentos do G-20, BRICS (Brasil,
Russia, india, China, mais tarde Africa do Sul) e IBAS (india, Brasil,
Africa do Sul).

2. A consolidagio de condi¢cdes econOmicas internacionais que
favorecessem o desenvolvimento a partir das vantagens comparativas
brasileiras, concentradas na agricultura, objetivo que se expressou
primordialmente na conclusdo da Rodada Doha da OMC.

3. A énfase na dimensdo Sul-Sul (ou seja, entre paises subdesenvolvidos ou
emergentes da Africa, América Latina, Caribe, Asia e Oceania), ensejada
naturalmente pela forte e visivel emergéncia da China, da ndia e da Africa
do Sul e pela retomada do crescimento africano e expressa na proliferagao
de foros de contatos, alguns superpostos aos gerais — Ibas, Brics em parte
— e outros originais — Afras (Cipula Africa-América do Sul), Aspa
(Clpula América do Sul-Paises Arabes), Cupula Brasil-Caricom
(Caricom: Mercado Comum e Comunidade do Caribe) etc.

4. A edificagdo de espago politico-estratégico e econdmico-comercial de
composi¢do exclusiva sul-americana (implicitamente de preponderancia
brasileira no resultado, se ndo na intengdo, a partir da expansdo gradual
do Mercosul, objetivo que provinha, conforme vimos, da politica externa
de Fernando Henrique Cardoso.

Na estratégia de diversificagdo, as nacdes africanas rapidamente se tornaram um dos
principais interesses do Brasil no exterior. Mais importante, no entanto, foi o novo papel
estratégico atribuido a Africa pela nova administragio. Essa mudanga na posi¢do do Brasil
também incluiu elementos simbdlicos que hd muito informavam os assuntos africanos do
Brasil.

Lula, 2 semelhanga de outros governos, nio deixou de mencionar a Africa em seu
discurso de posse, nem o ministro das Relagcdes Exteriores Amorim ao assumir o cargo (SILVA,
2003; AMORIM, 2003). A diferenga, porém, € que, desde o inicio, 0 novo governo agiu para
indicar sua vontade declarada de reatar e ampliar os lacos com o continente africano. Como

relata Rossi (2015, p. 59-60) no capitulo “Lula da Silva, o africano™:
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chegou a presidéncia na hora certa para langar uma politica africana para o
Brasil. O contexto da Africa no inicio do século XXI era favoravel. Em 2001,
foi criado um plano continental de desenvolvimento econdmico, a Nova
Parceria para o Desenvolvimento da Africa (NEPAD). Em 2002, refundou-se
uma alianca politica, a Unido Africana — como a Unido Europeia. A mensagem
enviada ao mundo era de otimismo. A Africa estava decidida a vencer o
estereotipo de continente perdido, assolado por conflitos armados, ditaduras,
pobreza, fome e epidemias.

J& em janeiro de 2003, o Presidente manteve uma reunido com o grupo de embaixadores
africanos estacionados no Brasil, onde expressou a eles a vontade do governo de fortalecer o
engajamento do Brasil na Africa (MACHADO, 2016). Nio muito tempo depois, ocorreu na
cidade brasileira de Fortaleza o Férum Brasil-Africa de Politica, Cooperagao ¢ Comércio,
evento voltado para a analise das dificuldades e perspectivas de oportunidades nas interagdes
entre o Brasil e o continente africano (COELHO; SARAIVA, 2004).

As mudangas institucionais no Itamaraty foram bastante acentuadas. Em primeiro lugar,
entre os anos de 2006 a 2010, aproximadamente 400 candidatos foram aprovados no novo
Concurso de Admissdo a Carreira Diplomatica (CACD). Foi um grande impacto em um corpo
burocratico pequeno, bastante profissionalizado e isolado. Além disso, os novos diplomatas
parecem ndo ser movidos por um ethos dos velhos tempos do Itamaraty ou a um senso de
pertencimento a uma “casta”, mas, em vez disso, de serem simplesmente tratados como
servidores publicos regulares. Mais importante, quando se trata de mudangas intra-
organizacionais, pode-se prever que a hierarquia perderd parte de sua for¢ca como principio
atavico de ordenamento do Itamaraty, haja vista que os jovens sentirdo a necessidade de criar
um novo ambiente profissional para suas aspira¢des na carreira (FARIA; LOPES, CASAROES,
2013).

Essas mudangas também buscaram refletir a énfase do governo na Africa em junho de
2003. Como afirmado acima, em Fortaleza, ponto do Brasil mais préximo da Africa, entre os
dias 9 ¢ 10 de Junho foi realizado o Férum Brasil-Africa: politica, cooperagdo e comércio. Esse
foi um passo antecedente a viagem do Presidente ao continente africano'’. Esse evento foi
importante para aumentar o conhecimento mutuo, pois as oscilagdes historicas entre o Brasil e
a Africa sdo responsiveis pelo desconhecimento entre ambos e repercutem no fraco
desempenho comercial. Paralelamente a essa reunido, foi realizada a I Reunido do Forum

Empresarial da CPLP (GONCALVES, 2009).

17 A viagem seria em agosto de 2003, mas foi brevemente adiada por votagGes importantes no Congresso. Ela foi
realizada em novembro do mesmo ano (GONCALVES, 2009).
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Nesses primeiros meses de governo, o Departamento de Africa e Oriente Médio do
Itamaraty foi dividido em dois. O novo Departamento da Africa abrigaria trés divisdes: a
Divisao Africana I (DAF I) era responsavel pela maioria das nagdes ribeirinhas do Atlantico; I1
Divisdo Africana (Divisdo da Africa II - DAF II), que acolheu os PALOP ¢ a Africa Austral;
Divisdo Africana III (Divisdo da Africa III - DAF III), compreendendo a Africa do Norte e
Central (RIZZI et al., 2011).

A Africa foi apresentada como o segundo passo para estreitar os lagos do Brasil com o
mundo em desenvolvimento, atrds apenas da integracdo na América do Sul. Essa decisdao pode
ser apreendida no contexto da estratégia de inser¢do internacional do Brasil desde o inicio do
governo Lula da Silva. A “Autonomia através da diversificagdo” viu o Brasil buscar lagos
crescentes com o mundo em desenvolvimento como um meio de aumentar seu poder de tomada
de decisdo sobre assuntos internacionais influentes. Longe de implicar em um distanciamento
relativo dos paises desenvolvidos, essa estratégia buscou ampliar o campo de atuagao do pais,
aprofundando novas e diversificadas parcerias (VISENTINI, 2005; VIGEVANI; CEPALUNI,
2007).

As mudangas no discurso culturalista do Brasil acrescentaram outra dimensao a essa
nova politica africana. A contribuigdo fundamental dos escravos africanos da Africa Ocidental,
Central e Oriental, juntamente com seus descendentes, para a formagdo historica da nagao
brasileira, particularmente do ponto de vista cultural, economico e racial/étnico, ¢ uma realidade
amplamente celebrada até hoje. A centralidade da contribui¢do africana para o Brasil ¢
corroborada pelo fato bem conhecido de que o Brasil foi o maior destino de escravos africanos
nas Américas, enquanto a regido de Angola/Kongo!® foi responsavel por dois tergos dos
escravos trazidos para o Brasil (FERREIRA, 2007, p. 101; ARENAS, 2019). Assim, a primeira
viagem do presidente & Africa, em novembro de 2003, ¢ ilustrativa das mudangas em curso na
politica africana do Brasil. Mesmo que ainda estivesse visitando parceiros um tanto tradicionais
como Sao Tomé e Principe, o qual havia aberto em marco de 2003 a nova Embaixada, Angola,
Mocambique, Namibia e Africa do Sul, escolhidos por suas oportunidades e conexdes historicas
com o Brasil, a viagem foi apresentada como um primeiro passo para o envolvimento brasileiro
com a Africa como bem como uma resposta a demandas antigas de académicos e
afrodescendentes no Brasil. Nessa viagem, viajaram mais de cem empresarios, buscando

promover negdcios nos setores de petroleo, da construgdo civil, da satide e da mineracdo. No

18 Reino do Kongo (1390-1862). Nao confundir com os dois paises praticamente homonimos da atualidade. Ele
compreendia os atuais Estados de Angola, Republica do Congo, Republica Democratica do Congo e Gabdo pelo
rio Ogoué.
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més seguinte, visitou Libia e Egito, os quais sdo arabes e africanos (GONCALVES, 2009;
GARCIA, 2005).

Mais importante, porém, foram as mudancas nos elementos simbolicos caracteristicos
da evolugdo das relagdes Brasil-Africa. Enquanto a contribui¢do cultural da Africa para o Brasil
permanecia elogiada e reconhecida, o discurso do governo agora construia sua abordagem
africana sobre a divida moral e historica de longa data do pais, que criava uma obrigagdo politica
e moral para com as nagdes africanas e seus descendentes em territdrio brasileiro. Um exemplo
¢ a relagdo com os PALOP, ja que o Brasil demorou a se interessar pela CPLP. Uma forma de
agregar os objetivos desses dois grupos relativamente superpostos foi a oferta robusta da
cooperagdo brasileira para cada um dos PALOP, onde a lingua, e aproximagdes socioculturais,
¢ somente o inicio para uma aproximacdo institucional mais robusta (SARAIVA, 2012;
ALBUQUERQUIE, 2018).

Além disso, o novo discurso dialogaria com a nova dimensao humanistica da politica
externa brasileira, onde a solidariedade com outros paises menos desenvolvidos tornou-se um
aspecto fundamental do engajamento externo do Brasil, além de ser saudada como uma
inovacao trazida pelo governo Lula (PUENTE, 2010; FARIA; PARADIS, 2013). Esse discurso
destacou as instancias de desigualdade racial que ainda permaneciam na sociedade brasileira,
apontando as iniciativas tomadas pelo governo para enfrentid-las. Dentre elas, encontra-se a
criacdo da Secretaria Especial de Politicas de Promocao da Igualdade Racial (SEPPIR).

Carlos Puente (2010) argumenta que a dimensdo humanista encontraria sua maior
expressdo na luta nacional e internacional do Brasil contra a pobreza e a fome, com medidas
concretas sendo tomadas para o avango da causa. Em 2004, acompanhado de Franca, Espanha
e Chile, Lula langou a “Ac¢ao Global contra a Pobreza e a Fome”. Mais ainda, o Brasil
demonstrou um interesse pronunciado em expandir sua cooperacio técnica com a Africa, ainda
que os novos acordos durante os dois primeiros anos tenham ficado um tanto limitados aos
parceiros tradicionais (LIMA, 2014; MENDONCA JUNIOR, 2013). A forte postura do Brasil
na defesa e desenvolvimento de uma agenda social no plano internacional nao pode ser
totalmente compreendida sem referéncia a estratégia nacional de desenvolvimento do governo
com énfase em politicas sociais. Destaca-se, notadamente, o “Fome Zero” e “Bolsa Familia”,
um programa que oferece transferéncias monetarias condicionadas com o objetivo amplo de
aliviar a pobreza (VISENTINI, 2005; FARIA; PARADIS, 2013; STOLTE, 2015).

A obrigagdo moral do Brasil com a Africa foi combinada com um imperativo estratégico
que compreendia motivagdes politicas e econdmicas. O comércio € o investimento

desempenharam um papel importante na disposi¢do do governo de se envolver com a Africa,
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pois as declaragdes publicas exigiam o aumento do comércio e o aproveitamento de
oportunidades de investimento. O presidente, nesse sentido, também incentivou empresarios
brasileiros a acompanha-lo em suas visitas ao continente africano por exemplo (STOLTE,
2015). O engajamento do Brasil deveria, no entanto, ser entendido como se estendendo além
dos interesses ¢ ganhos imediatos. A medida que o pais olhava para as relagdes com o Sul
Global como uma estratégia para se posicionar no sistema internacional, e, até mesmo, para
modificar alguns de seus elementos-chave, a Africa se destacava como um cenério frutifero
para parcerias no contexto de um renascimento africano. Assim, o governo Lula afirmou um
pacto simbdlico com a Africa, destacando a divida historica, moral e politica do Brasil para
com a Africa, a partir das experiéncias do colonialismo, da escraviddo e do trafico transatlantico
de escravos. Entre as poténcias economicas globais que competem por investimentos e acordos
de cooperagdo na Africa, o Brasil, através do carisma de Luiz Inacio Lula da Silva, é aquele
que frequentemente imbui sua retérica de afeto (ARENAS, 2019).

Com o desenrolar dos eventos internacionais, ficou claro que a Africa era de importancia
estratégica para o Brasil. Nao a toa, a Africa foi um dos focos de atencdo, recebendo 33 visitas
de Lula durante seus dois mandatos como presidente. Sobre um assunto em particular, o da
reforma da ONU, os discursos € comunicados conjuntos brasileiros refeririam um interesse
comum de promover a melhor representacdo das nacdes em desenvolvimento dentro da
organizacdo, com destaque para o Conselho de Seguranga da ONU (CSNU). Isso ¢ verdade
tanto em relacdo a paises africanos menores, quanto a jogadores maiores, como a Nigéria. O
Brasil ndo apenas agradeceu o apoio e a simpatia que recebeu da Africa, mas prometeu apoiar
as reivindicagdes da Africa. A reforma do CSNU, ao incluir os paises em desenvolvimento
como membros permanentes, permitiria um aumento da posigao do Brasil e da Africa na tomada
de decisdes internacionais. Logica semelhante se aplica as negociagdes comerciais no ambito
da OMC, onde a Rodada de Doha marcou a formagao do G-20 (Grupo dos 20), grupo liderado
principalmente por Brasil, india e Africa do Sul, mas também formado por outras nagdes
africanas, que procurou integrar efetivamente a liberalizagdo comercial e o desenvolvimento
(VISENTINI, 2013).

Na década de 2000, o comércio bilateral entre o Brasil e o continente africano como um
todo mais do que dobrou, chegando a US$ 12,8 bilhdes por ano até 2006, com centenas de
empresas brasileiras investindo ou negociando com a Africa, segundo a Camara de Comércio
Afro-Brasileira. Enquanto isso, o volume do comércio bilateral entre o Brasil e Angola deveria
crescer para aproximadamente US$ 2 bilhdes em 2008. De fato, Angola ¢ o principal destino

das empresas brasileiras que investem na Africa. Embora significativamente menor do que o
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nivel de investimento da China, o Brasil é, no entanto, um importante ator econdmico na Africa.
Os projetos econdmicos brasileiros mais importantes na Africa foram liderados pela Companhia
Vale do Rio Doce, maior produtora mundial de minério de ferro, Petrobras e Oderbrecht
(BARBOSA; NARCISO; BIANCALANA, 2009; ARENAS, 2019).

A importancia da Africa para o Brasil ndo se resumia, porém, a reivindicagdes pontuais.
De fato, a declaragdo publica reforgou o papel mais amplo que a Africa viria a desempenhar na
politica externa do Brasil como cenario para a presenca internacional do pais € como parceira
nas demandas internacionais. Por exemplo, foi o presidente nigeriano Olusegun Obasanjo
quem, durante a visita do Presidente Lula ao seu pais em abril de 2005, sugeriu o
estabelecimento de um acordo mais formal entre o Brasil e a Africa. A ideia era aproximar
Africa e América do Sul, apos consultas feitas no ambito da Unido Africana (UA) e da
Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA), posteriormente nomeada Unido de Nagdes
Sul-Americanas em 2008 (UNASUL).

O potencial dessa reunido era muito grande, porque eram 66 paises da América do Sul
e da Africa, cerca de um terco dos membros das Nagdes Unidas. A I Capula América do Sul-
Africa (ASA), na Nigéria, foi concretizada em 30 de novembro de 2006. Houve mais duas
Cupulas, a II Ctpula em Isla Margarita, na Venezuela em setembro de 2009, e a III em Malabo,
na Guiné Equatorial, em fevereiro de 2013. Nessa aproximag¢do, houve inimeros foros, como
o Foro América do Sul-Africa para o Desenvolvimento Econdmico e Comercial, que contou
com a participacdo de empresarios, associagdes empresariais, autoridades governamentais e
instituicdes internacionais voltadas para o financiamento e a implementacdo de projetos de
desenvolvimento.

A dimensao solidaria da politica africana do Brasil também foi refor¢cada. O Brasil
poderia contribuir para o desenvolvimento africano em muitos campos por meio da cooperagao
técnica, cientifica, cultural e educacional. Segundo declaragdes brasileiras, o pais poderia
ampliar seus conhecimentos para contribuir em areas como o combate ao HIV/Aids, a produgdo
de biocombustiveis e, mais uma vez, por meio de esfor¢cos conjuntos no combate a fome e a
pobreza. A medida que o discurso brasileiro acentuava suas caracteristicas humanisticas, o
governo também parecia langar as bases para uma acdo efetiva, engajando-se com novos
parceiros potenciais no ambito da cooperagdo técnica e planejando a ampliacao e reformulagdo
de suas iniciativas.

Nos dois primeiros anos do governo Lula da Silva, a Agéncia Brasileira de Cooperagao
(ABC) enfrentou questdes legais que prejudicaram sua capacidade de se envolver em atividades

de cooperacao técnica. Essas dificuldades foram superadas, pelo menos em parte, com a
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chegada de novos funciondrios e arranjos para garantir o financiamento das atividades
internacionais planejadas (PUENTE, 2010).

Além disso, o ano de 2005 marcou o estabelecimento de uma nova fronteira nas
potenciais parcerias africanas do Brasil, pois os acordos de cooperagao técnica ultrapassaram
os parceiros tradicionais para abranger novos, incluindo Gambia, Benin, Etiopia, Guiné
Equatorial e Suddo. Coerente com o foco do Brasil na Africa, bem como na luta contra a fome
e na promocdao de biocombustiveis. A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA), por exemplo, ligada ao Ministério da Agricultura, abriu um escritorio para a
Africa em 2006, em Acra.

A importancia da expansdo da cooperacdo no governo Lula ndo deve ser subestimada:
o orcamento do ABC para projetos de cooperacdo técnica com paises em desenvolvimento
aumentou 70 vezes entre 2001 e 2005. Uma pesquisa de 2010 realizada pelo Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) estimou o valor da cooperacdo brasileira para o
desenvolvimento no periodo 2005-2009 em US$ 1,43 bilhdo. A expansdo dos recursos ¢ do
nimero de projetos foi acompanhada pelo aumento da presenca no exterior de institui¢des
publicas brasileiras envolvidas na prestacdo de cooperagdo técnica. Sob a presidéncia de Lula,
o Brasil se envolveu em uma variedade de iniciativas inovadoras de cooperacgao. Por exemplo,
em 2008, o Brasil criou o programa Cotton-4 para apoiar Benin, Burkina Faso, Chade e Mali
na melhoria de suas industrias de producao de algodao, expandindo o escopo de cooperagdo
para parceiros além dos paises africanos lusofonos (MARCONDES; MAWDSLEY, 2017;
MENDONCA JUNIOR, 2015).

Em Angola, por exemplo, essas abrangem um amplo espectro que vai desde petroleo,
telecomunicacdes, midia, constru¢ao, bancos ¢ industria de armas até saude, educagdo e
indtstrias de alimentos. Durante as viagens de Lula foram assinados vérios acordos de
cooperagdo, por exemplo, transferéncia de tecnologia para Mogambique e Angola na area da
prevencao da AIDS e desenvolvimento de medicamentos genéricos contra a doenga, bem como
na area dos biocombustiveis. Também foram lancadas novas iniciativas, como a Casa de Cultura
Brasil-Angola, e o refor¢o em projetos em andamento da Agéncia Brasileira de Cooperagdo em
Angola. Outras arenas de cooperagdo envolvem a replicacdo do programa Bolsa Familia em
Mocambique e numerosos projetos relacionados a educacao, cultura e esportes (BARBOSA;
NARCISO; BIANCALANA, 2009).

Em Cabo Verde, por exemplo, o governo brasileiro estabeleceu um acordo de
cooperagdo com o governo, juntamente com varias universidades portuguesas, a fim de criar a

primeira universidade publica de Cabo Verde em 2006 com sede em Praia, a Universidade de
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Cabo Verde (UNI-CV). Por meio de acordos bilaterais firmados com todos os paises africanos
lus6fonos, muitos estudantes africanos receberam bolsas de estudo para fazer faculdade no
Brasil (ARENAS, 2019).

A dimensao solidaria continuou aliada ao discurso da divida moral e historica. De fato,
esse discurso ganhou maior significado simbolico quando o presidente Lula da Silva pediu
formalmente o perddo da Africa durante uma visita a0 Senegal em abril de 2005. Sob a
presidéncia de Lula e com Gilberto Gil como ministro da cultura, o Brasil também assumiu um
papel de lideranca no que diz respeito as relagdes africanas e da diaspora africana, conforme
ilustrado por uma grande conferéncia politica e académica sobre a Africa e a didspora, realizada
na Bahia em 2006, com muitos chefes de Estado presentes (ARENAS, 2019).

Enquanto o governo brasileiro buscava reforcar sua nova abordagem para os assuntos
africanos, também se esforgava para aumentar o numero de possiveis parceiros em todo o
continente africano e indicar o compromisso do Brasil com sua nova posi¢do. Para tanto,
utilizou ndo apenas os acordos de cooperagao técnica mencionados acima, mas também investiu
em reformas institucionais e na diplomacia presidencial. O Presidente Lula visitaria a Africa
em diversas oportunidades durante esses primeiros anos, viajando para visitar parceiros
tradicionais e novos, especialmente a partir de 2005.

Esses mecanismos seriam continuamente usados para garantir as posi¢des do Brasil na
Africa nos anos seguintes. Os foros Sul-Sul construidos na presenca do Brasil na Africa servira
para alcar o Brasil ao ator mais global dos Estados latino-americanos, apesar da crenga que

muitas dessas conquistas seriam irreversiveis ou duraveis (RICUPERO, 2017).

3.4 GOVERNO DILMA (2011-2016)

Durante os anos de governo de Dilma Rousseff (2011-2016), houve diferencas no
engajamento pessoal da Presidente na politica externa e na presenca forte e afirmativa do Brasil
no cenario internacional. Ainda assim, as principais orientagdes para a inser¢ao internacional
do Brasil, desenvolvidas no governo Lula, continuaram a ser seguidas no novo governo. A
politica externa de Dilma Rousseff combinou, assim, conten¢do e continuidade (CORNETET,
2014). Durante seus cinco anos de mandato, o Itamaraty foi chefiado por trés Embaixadores
diferentes, Antonio Patriota (2011-2013), Luiz Alberto Machado (2013-2014) e Mauro Vieira
(2015-2016).

A Presidente Dilma, a qual ndo demonstrou tanto interesse pelas relagdes internacionais,
assumiu e enfrentou trés grandes desafios no seu governo. O primeiro, mais importante, reside

na eliminacdo da pobreza e da miséria, consolidando a ascensdo da “nova classe média”,
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impulsionada no governo anterior. O segundo desafio era a manuten¢do do crescimento
econdmico com geragcdo de emprego e de renda, o qual ndo teve grande sucesso ao longo dos
anos. Por fim, Dilma lidou com uma ampla sucessao de “malfeitos”, como ela se referia as
denuncias de corrupcao, na composicao ¢ administracao de sua coalizao bastante heterogénea
e do PT. Assim sendo, ndo ¢ de todo absurdo que tenha dado pouca atencdo a politica externa.
Ao deixar a condugdo da politica externa nas maos do Itamaraty, representado pelos trés
Chanceleres do periodo, viu-se uma sucessao de crises € de incompatibilidade entre a Presidente
e o corpo burocratico (SILVA, 2014).

Ricupero (2017), em uma andlise bastante acida e longe do linguajar diplomatico
usual®®, descreve a diplomacia do periodo como “desprestigiada e rotineira” (p. 681), dado o
carater de anticlimax do governo anterior e a desvalorizagdao da diplomacia no periodo, ndo
havendo espago ou estimulo para politica exterior digna de meng¢do. “No maximo, o que se fez
foi tocar no dia a dia a rotina da agenda diplomatica ditada pelo calendario das reunides
periddicas de organismos internacionais, das visitas de personalidades estrangeiras e das
viagens da Presidente e ministros (p.684). Haveria, para o Embaixador e autor, uma crise de
identidade entre percepgio e discurso.?”

Milani (2017, p. 55), por exemplo, relata em entrevista do Embaixador Fernando Abreu,
que a conjuntura politica da segunda metade do primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff
influenciou aspectos organizacionais e financeiros da Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC).
Segundo o Embaixador Fernando Abreu, “a principal mudanga que houve foi uma reversao de
expectativas entre os governos Lula e Dilma quanto a politica externa e a agenda da
cooperacao”. Além do que o Embaixador ter apontado como ‘““auséncia de sensibilidade em alto
nivel para temas de politica externa”, também faltaram recursos, levando a ABC a ter de operar
com “determinados impulsos que ndo necessariamente sdo os mais adequados” (MILANI,

2017).

19 Na pagina 682, o autor refere-se a Lula e Dilma como “criador” e “criatura”. Um dos trechos, na pagina 683,
impressiona: “Dilma, ao contrario, escondia, debaixo da autossuficiéncia e da aspereza no trato com os diplomatas,
inseguranca mal disfarcada, nascida da falta de dominio linguistico e de graves deficiéncias de cultura
internacional, sensibilidade e qualidades para o relacionamento interpessoal. Tem-se de recuar muito em nossa
histéria para encontrar mandatérios tdo pouco vocacionados a dimensdo internacional inseparavel da fungéo
presidencial. Mesmo em momentos tumultuados da historia brasileira, ndo ha praticamente registro de
comportamento comparavel no deliberado desdém pelas regras basicas do convivio entre nag¢des civilizadas”.

20 Em entrevista a Amanda Rossi, no excelente livro “Mogambique, o Brasil é aqui” (2015), o Presidente Lula
reconhece que 0s recursos para cooperacao sul-sul cairam bastante com a Presidente Dilma. Afirma o Presidente
(p. 333): “Cairam ndo... Praticamente acabaram! A ABC esta quase que em um processo de estruturagdo. Porque
eu sei que a Presidenta, ja faz um ano e meio, criou uma equipe pra (sic) apresentar uma proposta de uma agéncia
de cooperacdo mais ousada, mais forte. Precisa tomar uma atitude também, mas vai sair uma coisa mais forte.
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Ha, geralmente, dois argumentos para explicar a desaceleracdo relativa do governo
Dilma em projetos de desenvolvimento na Africa. Primeiro, as diferencas entre as prioridades
politicas e preferéncias pessoais da ex-presidente Dilma Rousseff e as de seu antecessor.
Segundo, problemas econdmicos no Brasil, que, em diferentes graus para diferentes analistas,
refletem as reverberacdes da crise financeira global e/ou fraquezas estruturais da economia
brasileira (MARCONDES; MAWDSLEY, 2017).

Marcondes e Mawdsley (2017), no entanto, primeiro sugerem que o "recuo" nao foi tao
profundo quanto as vezes ¢ sugerido. A cooperagao para o desenvolvimento continua, embora
articulada menos em termos nobres de solidariedade Sul-Sul e mais em termos "pragmaticos"
linguagem dos interesses econdmicos. Em segundo lugar, eles argumentam que a desaceleragao
pode, em parte, ser rastreada até a natureza fracamente ancorada e vulneravel do projeto
brasileiro de cooperagao para o desenvolvimento. Trés questdes a serem observadas em seu
argumento. Primeiro, as dificuldades de alcancar mudangas legislativas e institucionais,
reforma nas agéncias e ministérios encarregados da cooperacdo para o desenvolvimento.
Segundo, o desafio de criar bases publicas e politicas para a Cooperagdo Sul-Sul no Brasil.
Terceiro, os impactos da rivalidade interministerial.

Assim, mesmo que a presidente tenha viajado menos que seu antecessor, ela ainda
visitou a Africa em diferentes ocasides. Na primeira viagem, em 2011, passou pela Africa do
Sul, Mogambique e Angola; em 2013, a Presidente passou pela Nigéria, Guiné Equatorial e
Etiépia. Na Guiné Equatorial, participou do terceiro encontro da ASA; na Etiopia, as
comemoracdes dos 50 anos da Organizacdo da Unidade Africana (OUA), hoje Unido Africana
(MRE, 2023). Ela também compareceu ao funeral de Nelson Mandela em 2013, acompanhada
dos ex-Presidentes brasileiros Luiz Inacio Lula da Silva, Fernando Henrique Cardoso, Fernando
Collor e José Sarney (RIBEIRO, 2013). Ao longo de tudo isso, as principais caracteristicas do
novo perfil do Brasil na Africa continuaram sob a presidéncia de Dilma Rousseff.

A estratégia economica do Brasil continuou contando com o BNDES para garantir a
expansdo do comércio com a Africa. Em 2013, o banco abriu o seu primeiro escritério no
continente africano. O escritorio, localizado em Johanesburgo, na Africa do Sul, buscou ser a
ponte entre o Brasil e a Africa por meio do aumento de conhecimento do ambiente de negocios
e fortalecer as interagdes com institui¢des locais e regionais (BNDES, 2013). Também em 2013,
0 governo brasileiro anunciou uma “agenda africana”, destinada a melhorar o comércio e o
investimento, bem como a cooperagao para o desenvolvimento. No &mbito econdmico, as agdes

incluem o desenvolvimento de melhores condigdes de financiamento e esforgos para o
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estabelecimento de novos acordos comerciais e de investimentos na Africa. > Outras iniciativas
envolvem perdao de dividas, cerca de US$ 900 milhdes, e renegociagdes com diversos paises
africanos. Essa decisdo foi anunciada pela Presidente durante a sua visita a Guiné Equatorial
em maio de 2013 e, por exemplo, reportada no jornal sul-africano Mail & Guardian (ROSSI,
2013; ARENAS, 2019).

Durante o primeiro mandato de Dilma Rousseff, o comércio entre o Brasil ¢ a Africa
continuou crescendo. De mais de 20,5 bilhdes de dolares em 2010, aumentou acima da marca
de 27,6 bilhoes de dolares. Em 2013, atingiria um recorde de 28,5 bilhdes de dolares. Em 2015,
porém, o comércio entre o Brasil e a Africa fechou o ano abaixo de US$ 17 bilhdes, apos uma
queda consideravel nas importagdes brasileiras. A participagdo da Africa nas exportagdes totais
do Brasil foi de 4,5% no quinquénio; em relacdo as importagdes brasileiras, a participacao da
Africa foi de 6,68% entre 2011 e 2015 (MDIC, 2016).

Na sequéncia do comunicado estabelecendo a sua parceria estratégica, Angola e o Brasil
tém procurado ativamente o refor¢o das suas relagdes. Em 2012, a Comissao Bilateral de Alto
Nivel realizou sua primeira reunido em Brasilia, onde foi acordado o avango de projetos
bilaterais (CRUZ, 2012). Uma perspectiva de parceria estratégica com a Nigéria também foi
vislumbrada quando, em 2013, os dois paises emitiram uma declaracao conjunta apds a I Sessao
do Mecanismo de Dialogo Estratégico Brasil-Nigéria (MRE, 2013).

A Presidente Dilma Rousseff seguiu os esforcos de seu antecessor para consolidar os
lagos multilaterais do Brasil com a Africa. J4 em 2011, os ministros das Relacdes Exteriores
dos paises membros da ASA reuniram-se em 2011 para uma reunido ministerial no ambito do
Forum de Cooperacéo Brasil-Africa (ASACOF), em Malabo, Guiné Equatorial. O comunicado
conjunto emitido na ocasido do evento fez recomendacdes para aprofundar o desenvolvimento
institucional da iniciativa (MRE, 2011). A III Ctpula da ASA também foi realizada em Malabo,
em fevereiro de 2013. Sua declaragdo final abordou, entre outras coisas, as preocupagdes
prementes com a instabilidade politica na Africa, bem como os desenvolvimentos
internacionais sobre as mudangas climaticas. Também elogiou a revitalizagdo da ZOPACAS e
reafirmou sua posi¢do sobre a reforma do CSNU para torna-lo mais eficiente e representar

melhor as nagdes em desenvolvimento (MRE, 2013).

21 De toda sorte, ainda ficaram aquém da Diplomacia Presidencial do Presidente Lula. Rossi (2015) relata uma
frase de Miguel Peres, da Odebrecht: “As missdes brasileiras a Africa eram impressionantes! Tinha missio a cada
trés meses. Ha paises, como a Republica Centro-Africana e Burkina Faso, aonde a gente nunca iria se ndo fosse as
missdes que o governo brasileiro tinha naquela época. A gente s6 foi pra (sic) Gana porque o Presidente Lula foi
la primeiro. [Com Dilma, ] isso acabou. ”
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A III Ctpula da ASPA ocorreu no Peru, em 2012. A Declaragdo de Lima abordou temas
como mudangas climdticas e cooperacao para o desenvolvimento. No que diz respeito aos seus
membros africanos em particular, o documento denotou preocupagdes especificas com a
situagcdo politica na Somalia e na regido de Darfur, por exemplo. Outros topicos incluem a
iniciativa de estabelecer uma Biblioteca ASPA na Argélia (MRE, 2012). A ctpula seguinte foi
realizada na Arabia Saudita no final de 2015. Um dos desdobramentos interessantes da
iniciativa sdo os foruns de negocios que acontecem paralelamente ao encontro principal, como
o de 2012 que reuniu cerca de 450 empresarios.

Em 2011, a Presidenta Dilma Rousseff participou da V Cupula do IBAS, na Africa do
Sul. A semelhanca de eventos anteriores, os governos do Brasil, india e Africa do Sul
reafirmaram seus apelos para a reforma das Nagdes Unidas, a0 mesmo tempo em que destacam
a necessidade de prestar mais atengdo aos paises em desenvolvimento nas tomadas de decisdes
internacionais. Além disso, a declaragdo abordou uma série de questdes, desde os direitos
humanos a situagao de crise politica em Guiné-Bissau. Também reafirmaram seu compromisso
com as iniciativas desenvolvidas no ambito do Fundo IBAS (MRE, 2011). Em meio aos
projetos que estdo sendo desenvolvidos no ambito do Férum IBAS em beneficio de seus
proprios membros, encontram-se as negociagdes para a criagdo de um microssatélite conjunto.
Mesmo que a ideia tenha sido introduzida pelo Brasil em 2008, suas negociagdes se estenderam
até a presidéncia de Dilma Rousseft.

Outros desenvolvimentos incluem a maior revitalizagdo da ZOPACAS por meio de sua
IV Reunido Ministerial realizada no Uruguai em 2013, na qual os ministros da defesa também
estiveram presentes. Na ocasido, os paises presentes adotaram a Declaragdo de Montevidéu,
que incluia referéncias a reforma da ONU e a maior participagdo dos paises em
desenvolvimento no sistema financeiro internacional (ZOPACAS, 2013). A importincia da
zona nos ultimos anos deve ser entendida no contexto da abordagem africana do Brasil e da
importancia estratégica do Atlantico Sul, onde sdo evidentes as oportunidades de exploragao de
minerais, mas também as ameagas latentes e explicitas a seguranca. De fato, a Africa tem sido
designada como parte do entorno estratégico do Brasil em sua Politica de Defesa Nacional e
Estratégia de Defesa Nacional. Além da ZOPACAS, a cooperagdo técnica do Brasil com a
Africa em seguranca e defesa tem sido importante nos Gltimos anos, com projetos sendo
desenvolvidos desde 2011 com paises como Nigéria, Senegal, Benin e Cabo Verde
(ABDENUR; NETO, 2014).

Entre 2011 ¢ 2014, contudo, os desembolsos do Brasil para cooperago técnica na Africa

diminuiram em comparagdo com os ultimos dois anos do governo Lula da Silva. Essa redugao,
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que perpassa todo o espectro de atuacao do ABC, ndo passou despercebida pela midia e mesmo
por especialistas da area. Dito isso, um olhar mais atento a evolug@o dos projetos e desembolsos
do Brasil na Africa evidencia a consideravel diferenca entre o cenario atual e os primeiros anos
da década anterior. Assim, enquanto o Brasil contava com 16 iniciativas em 2002, elas somavam
161 em 2014 (o maior numero foi alcancado em 2010, com 253 projetos e atividades) (ABC,
2023).

A queda nos investimentos, no entanto, ndo prejudicou o perfil do Brasil na Africa. A
cooperacao trilateral continuou a ser perseguida, com a Gra-Bretanha adicionada ao anfitrido
ou parceiros desenvolvidos em esquemas de cooperagio triangular na Africa (ABC, 2023). Os
projetos estruturantes também tiveram novos desenvolvimentos. Entre eles, destaca-se a
implementa¢do e conclusdo dos Programas de “Apoio Técnico a Nutricdo e Seguranca
Alimentar”, um empreendimento conjunto entre Brasil, Estados Unidos e Mogambique. O
projeto esteve ativo entre 2012 ¢ 2015. Suas atividades abrangeram o treinamento de moradores
e o teste de variedades de hortalicas americanas e brasileiras para garantir sua adequagdo ao
clima local. A iniciativa Cotton-4, por exemplo, entrou em uma nova fase a partir de 2014 para
incluir o Togo. A primeira fase, conforme visto acima, foi implementada em Mali, Chade, Benin
e Burkina Faso. A instalagao de infraestrutura para o desenvolvimento do algoddo no Mali € um
dos resultados do projeto (ABC, 2023a).

H4 uma discussao se o mandato de Dilma Rousseff deve ser visto como um momento
de descontinuidade da politica externa, ou sdo os anos de Lula que deveriam ser vistos como
excecdo, com o governo Dilma vendo um retorno a "normalidade" na politica externa brasileira
para a Africa.

Dilma deu algum grau de continuidade ao envolvimento de longa data da politica
externa brasileira, incluindo o da era FHC, que enfatizava a busca da CSS por meio de
relacionamentos com atores-chave, como Angola e Mocambique, em vez de uma série de
iniciativas dispersas com vdrios parceiros. Lula pode ser visto como uma anomalia devido ao
uso intensivo da Diplomacia Presidencial e a expansao de seu governo na CSS e da rede
diplomatica do Brasil no exterior, possibilitada por fatores internos e externos favoraveis. Como
observam Barbosa, Narciso e Biancalana, em 2009, que a aproximacao politica brasileira com
a Africa parecia consistente e estruturada, porém, economicamente, ndo existem instrumentos
de politica externa suficientes para sustentar esses interesses, principalmente no que diz respeito
ao financiamento da internacionaliza¢do de empresas brasileiras em todo o continente africano
(BARBOSA; NARCISO; BIANCALANA, 2009; MARCONDES; MAWDSLEY, 2017). E,

infelizmente, normal a pouca atengdo dada ao papel do Brasil na Africa contemporanea. Da
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mesma forma, a Africa contemporanea é amplamente desconhecida da maioria dos brasileiros,
seja como um todo ou em suas heterogéneas particularidades regionais ou nacionais (ARENAS,
2019).

Foi um periodo, portanto, de conflitos gerenciais e institucionais. A Presidente Dilma
afirmou, por exemplo, em Adis Abeba em 2013, que seria criada uma nova agéncia de
cooperagdo e comércio, sem que o tema tivesse sido discutido previamente com a ABC ou o
Itamaraty. Os anos de 2013 e 2014 tiveram alguma turbuléncia institucional na Agéncia,
inclusive com a possibilidade de sua retirada da competéncia do Ministério das Relagdes
Exteriores. O governo, todavia, ndo avangou nesse projeto (MILANI, 2017).

No fim, a expansao sem precedentes da atividade no governo Lula provou ser dificil de
sustentar a luz de circunstancias domésticas e internacionais mais hostis, falta de reforma
legislativa e institucional do sistema brasileiro de cooperacdo para o desenvolvimento, falta de
apoio legislativo para o engajamento da CSS, desacordo interburocratico e limitagdes
orgamentarias. Embora as iniciativas ¢ os compromissos da CSS possam ser vulneraveis a
reveses politicos e econdmicos, eles, até certo ponto, vieram para ficar.

Caberd a oposicdo politica, a academia, as organizagdes da sociedade civil e aos
movimentos sociais pressionar o governo, especialmente o Itamaraty, a manter o compromisso
brasileiro com a CSS, reforcando a ideia de que o engajamento do Brasil ndo decorre apenas de
motivacdes ideoldgicas, mas também beneficia os interesses internacionais do pais, o

desenvolvimento nacional e de seus parceiros (MARCONDES; MAWDSLEY, 2017).
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4 REVISAO DE LITERATURA: DIFUSAO TRANSNACIONAL DE POLITICAS EM
PROJETOS DE COOPERACAO

4.1 COOPERACAO INTERNACIONAL

O desenvolvimento ¢ um conceito que tenta abarcar uma vasta complexidade de
processos de transformacao social. Transmite significados de grande promessa e esperanga para
bilhdes de seres humanos em relagcdo a evolu¢cdo humana e refere-se a um projeto de longo
prazo de libertagcdo de povos e nagdes dos vestigios do colonialismo, da pobreza, da opressdo e
do subdesenvolvimento. A cooperagdo Sul-Sul (CSS) tem sido um conceito organizador chave
e um conjunto de praticas em busca dessas mudancas historicas por meio de uma visdo de
beneficio mutuo e solidariedade entre os desfavorecidos do sistema mundial. Essa transmite a
esperanca de que o desenvolvimento possa ser alcangado pelos proprios pobres por meio de sua
assisténcia mutua, e toda a ordem mundial transformada para refletir seus interesses mutuos
vis-a-vis o Norte global dominante.

Desde o inicio, no entanto, o regime de desenvolvimento internacional foi dominado
pelas ideologias, normas e praticas dos atores do Norte. O corolario desse dominio do Norte é
o enquadramento convencional e o posicionamento do Sul como passivo, carente,
indisciplinado ou até mesmo desviante. Os eixos "Norte-Sul" nas institui¢des, estruturas e
imagindrios do desenvolvimento internacional persistiram através de profundas mudangas
paradigmaticas (WEISS, 2009). As ideologias mudaram da modernizagdo estatal para varios
tons de globalizagdao neoliberal (HART, 2010), assim como os contextos, da Guerra Fria a
“guerra ao terror”, por exemplo (DUFFIELD, 2007). Ideias progressistas e at¢ mesmo radicais
foram absorvidas e cooptadas pelo mainstream, necessidades basicas, mulheres, depois género,
participagao e sustentabilidade, e assim por diante (CORNWALL; EDWARDS, 2014). Apesar
disso, mesmo quando as geografias da pobreza, riqueza e desigualdade se tornaram mais
variadas ao longo das décadas, produzindo novos e muitas vezes mais complexos desafios de
desenvolvimento (RIGG, 2015), o binario de desenvolvimento Norte-Sul permaneceu tenaz
(MAWDSLEY, 2019).

Ja se passaram 60 anos desde a histérica Conferéncia de Bandung de 1955, considerada
um marco na formagdo do CSS como um movimento politico global. O CSS como um
movimento destinado a desafiar o sistema politico e econdmico dominado pelo Norte e, desde
a década de 1950 até o presente, passou por uma série de comegos e paradas, avangos
esporadicos e recuos. Conforme expresso na Conferéncia Asiatico-Africana realizada em

Bandung em 1955, os paises recém-descolonizados do Sul global enfatizaram a cooperagao
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econdmica e cultural, os direitos humanos e a promoc¢do da paz mundial. Este movimento
emergente de solidariedade do Terceiro Mundo procurou, assim, desafiar as relagdes verticais
entre colonia e metropole que serviam para inibir as relagdes entre os paises do Sul global. O
“Espirito de Bandung” doravante passou a encapsular politicas de nao-interferéncia e nao-
alinhamento, com o Movimento dos Nao-Alinhados (MNA) desenvolvendo ainda mais essa
solidariedade para desafiar o aprofundamento da desigualdade global enquanto diminui a
dependéncia econdomica e politica do Terceiro Mundo no mundo global Norte. Enquanto
Bandung e o MNA incorporavam as dimensdes politicas de um CSS emergente, o Grupo dos
77, nomeado apds o nimero de paises presentes na fundagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), pediu o estabelecimento de uma Nova Ordem
Econdmica Internacional (NOEI).

A NOEI deveria ser alcangada por meio do combate as trocas estruturais desiguais por
meio de “uma relagdo justa e equitativa” entre os bens exportados pelos paises em
desenvolvimento e os bens importados, com énfase na soberania sobre os recursos naturais e
no direito de nacionalizar indistrias-chave. Essas demandas estavam enraizadas no fracasso da
ordem internacional emergente do pds-guerra em enfrentar os legados do colonialismo e em
fornecer espaco adequado para os estados pds-coloniais estabelecerem suas proprias
abordagens nacionais para o desenvolvimento (GRAY; GILLS, 2016).

Por um tempo, as chamadas para o NOEI foram bem-sucedidas em provocar um grau
consideravel de debate no Norte global, produzindo uma vasta literatura debatendo os varios
pros e contras das propostas do NOEI. Na década de 1980, no entanto, a crise da divida do
Terceiro Mundo e a ascensdo do neoliberalismo serviram para eclipsar o projeto NOEI. O recuo
da solidariedade do Terceiro Mundo ndo foi dado de forma mais clara do que na ctpula da
UNCTAD de 1992 em Cartagena, quando a UNCTAD abandonou suas exigéncias para o ajuste
do sistema internacional de patentes as necessidades de desenvolvimento do Sul global e adotou
uma declaragdo expressando a crenca de que a adogdo de protecdes de patentes internacionais
adequadas e efetivas e esfor¢os relacionados na Organizacdo Mundial de Propriedade
Intelectual e no Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) facilitariam as transferéncias
tecnoldgicas para os paises em desenvolvimento. Dai em diante, a UNCTAD tornou-se cada
vez mais eclipsada pelo GATT e sua sucessora, a Organizagao Mundial do Comércio (OMC).
Assim, embora a UNCTAD tenha agido anteriormente como uma organizagdo contra-
hegemonica resistindo ao dominio das institui¢des de Bretton Woods, a reestruturacdo da

organizagdo deu a ela um papel menos conflituoso no didlogo Norte-Sul (GRAY; GILLS, 2016).
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Ao longo da ultima década, no entanto, as circunstancias para a reprodu¢do do eixo de
desenvolvimento Norte-Sul e sua contestacdo e critica mudaram substancialmente. Horner e
Hulme (2018, p. 3, traducdo nossa?’) sugerem que “o mapa global contemporineo de
desenvolvimento parece cada vez mais incomensuravel com qualquer nog¢dao de uma clara
demarcacdo espacial entre o Primeiro e o Terceiro Mundo, paises “desenvolvidos” e “em
desenvolvimento”, ou ricos e pobres”. Embora ainda existam diferencas significativas de renda
média per capita entre paises de renda alta e média e baixa, bem como diferenciais de poder
duradouros, ha, definitivamente, um cenario de desenvolvimento mais policéntrico
(VESTERGAARD; WADE, 2014; KRAGELUND, 2015; MILANOVIC, 2016).

Nas tltimas décadas, a maior parte da assisténcia ao desenvolvimento recebida pelo Sul
Global foi canalizada por meio de agéncias bilaterais de ajuda, bancos multilaterais de
desenvolvimento, programas das Nacdes Unidas (ONU) e outras estruturas de doadores e
institui¢cdes financeiras internacionais (IFIs). A cooperagdo dos doadores ¢ importante, pois, na
maioria dos casos, os recursos dos governos nacionais ndo sao suficientes para atender as metas
setoriais especificas acordadas pela comunidade internacional e ratificadas pelos paises em
desenvolvimento (HAGEN-ZANKER; MCCORD, 2013).

A cooperagdo para o desenvolvimento, além da discussdo sobre resultados, passa por
mudangas fundamentais. Em primeiro lugar, a sua narrativa ¢ um fluxo constantemente
contestado. Por muitas décadas, a abordagem da Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) a assisténcia oficial ao desenvolvimento (ODA) foi a
narrativa predominante a esse respeito. No entanto, a ascensdo da cooperagao Sul-Sul (SSC)
esta introduzindo um conceito distinto de cooperagdo ao desenvolvimento, e varios locais de
“cooperacao contestada” tornaram-se uma caracteristica fundamental do campo (MAWDSLEY,
2012; BRACHO, 2017; ESTEVES; KLINGEBIEL, 2020).

Nesse contexto, o debate sobre o “declinio do Ocidente” e a “ascensdo do resto” € o que
acompanha o papel historico das “poténcias em ascensdo” assume um novo significado
(AMSDEN, 2001). As posicdes de académicos e ativistas atualmente variam de uma recusa a
agir como entusiastas acriticos para o novo capitalismo do Sul, que ¢ denunciado como uma
reproducdo das praticas de desenvolvimento capitalista existentes do Norte global dominante,
até aqueles que de fato apoiam os continuos sucessos econdmicos e politicos do Sul global e

seu potencial para transformar a ordem mundial (ROBINSON, 2015). O campo esta polarizado

22 No original: “the contemporary global map of development appears increasingly incommensurable with any
notion of a clear spatial demarcation between First and Third Worlds, “developed” and “developing”, or rich
and poor, countries ”.
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entre aqueles que mantém uma esperanga convencional no potencial de desenvolvimento
econdmico do Sul e no projeto de libertagdo da dominagao do Norte, refletindo uma espécie de
neoterceiro-mundismo contemporaneo, e aqueles criticos radicais que veem esse mesmo
sucesso do Sul como estando muito profundamente subsumido dentro do paradigma de
desenvolvimento capitalista global existente.

Muita controvérsia atualmente envolve a questao de saber se as elites do Sul global e as
“poténcias em ascensao” tém genuinamente a intencao de desafiar as estruturas dominantes do
desenvolvimento capitalista global, ou procuram apoiar e reproduzir essas estruturas, enquanto
alteram sua posi¢do global no sistema e aumentando sua influéncia dentro das estruturas
existentes. A dire¢do aqui ¢ para a consolidacdo de um consenso da elite global sobre o
desenvolvimento, fornecendo uma espécie de “unidade ficcional” em torno da ideia de uma
economia mundial globalizada e “aberta”. Essa possibilidade levanta novamente a questao de
saber se existe substancia genuina para um “desafio” do Sul vis-a-vis o Norte global dominante
e suas praticas de desenvolvimento predominantes, ou apenas superficialidade, o recurso das
elites governantes a mera solidariedade retorica e simbdlica.

Um conjunto-chave de atores e processos que perturbam esse bindrio de longa data sao
varios paises do Sul, do Golfo e da Eurésia. Coletivamente, eles sdo provedores de uma parcela
crescente de financiamento e recursos de desenvolvimento e de ideias e abordagens distintas; e
sua presenga ¢ cada vez mais necessdria para a credibilidade e legitimidade de foruns de
doadores antigos e novos e organizacdes de desenvolvimento. Varias colaboragdes estdo
crescendo e ha sinais de convergéncia em torno de agendas e modalidades especificas entre
alguns atores, em determinados locais e em torno de interesses particulares (MAWDSLEY,
2016; KRAGELUND, 2015). Criticamente, no entanto, a medida que os parceiros “nao
tradicionais” cresceram em visibilidade e estatura, eles conseguiram manter sua autonomia
ideacional.

Esse apoio consideravel e a estreita relacdo entre os dois lados levam a um estado em
que os doadores internacionais podem exercer influéncia substancial nas politicas publicas dos
paises receptores. Os doadores muitas vezes tém oportunidades para consultar a concepgdo e
implementag¢do de politicas sociais, fornecer conhecimentos especializados para diferentes
contextos, impactar as agendas politicas nacionais por meio de financiamento externo e
direcionar suas prioridades para os formuladores de politicas nacionais. Além disso, ha
evidéncias de que a influéncia dos doadores pode ser forte na area de saude, mesmo na auséncia

de financiamento consideravel (GROVES; HINTON, 2013). Portanto, as IFIs ndo apenas
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fornecem fundos para reduzir a pobreza e a vulnerabilidade, mas também podem moldar o curso
de desenvolvimento de longo prazo.

No entanto, enquanto académicos e profissionais reconhecem as diferencas contextuais
na reducdo da pobreza e resultados de desenvolvimento entre os receptores, o papel especifico
dos doadores na formulagao e implementagao de politicas sociais que eles financiam e apoiam
em paises pobres permanece obscuro. Ao contrario de pesquisas anteriores sobre os efeitos das
institui¢des dos paises receptores, os padroes sistematicos de politica nas organiza¢des doadoras
foram pouco explorados.

Mawdsley (2012) apontava as reivindicagdes simbolicas de doadores ocidentais e
parceiros de cooperacdo para o desenvolvimento do sul. Por um lado, os doadores ocidentais
tinham como objetivos a caridade, a obrigacdo moral com os “desafortunados”, a expertise
baseada em institui¢des de conhecimento superior, ciéncia e tecnologia, a simpatia por outros
diferentes e distantes e a virtude da obrigacao suspensa, a falta de reciprocidade. Por outro, os
parceiros na cooperagdo para o desenvolvimento do Sul teriam o senso de oportunidade, a
solidariedade com outros paises do Terceiro Mundo, a expertise baseada na experiéncia direta
de buscar o desenvolvimento em circunstancias de paises pobres, a empatia baseada numa
identidade e experiéncia partilhadas e a virtude do beneficio mutuo e o primeiro plano da
reciprocidade.

Hoje, esse argumento requer algumas ressalvas sérias e aponta para cautela em pelo
menos dois registros. O primeiro diz respeito aos perigos do essencialismo e da simplificagao
grosseira no uso de “Norte” e do “Sul”. A diversidade e o dinamismo de ambas as categorias as
tornam extremamente problematicas como construtos analiticos (LANCASTER, 2007;
MAWDSLEY, 2012). O segundo, que ¢ consequente, ¢ que boa parte da analise de
“convergéncia” no campo da cooperacao para o desenvolvimento toma como ponto de partida
as mudangas que ocorrem, ou ndo, dentro e entre varios atores de desenvolvimento do Sul.
Muitos doadores do Norte se mudaram mais para o “Sul” do que os parceiros do Sul se mudaram
para o “Norte”.

A cooperacdo, seja de doadores ou parceiros tradicionais ou emergentes, estd se
tornando mais controversa do que antes. E comparar a convergéncia ou divergéncia de doadores
tradicionais e ndo tradicionais tornou-se uma tendéncia na literatura (BRAUTIGAM, 2011;
ZEITZ, 2021). Por exemplo, espera-se que a diferenca entre os doadores ocidentais e a China
tenha impactos distintos nas consequéncias socioecondmicas locais (BRAUTIGAM, 2011;
DREHER et al., 2021). Uma parte da literatura afirma que a cooperag@o chinesa esta associada
a corrupcao local, enquanto a ajuda do Banco Mundial nao esta (ISAKSSON; KOTSADAM,
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2018). Conforme discutido no segundo capitulo, os projetos chineses na Africa estdo
correlacionados com as preferéncias locais por lideranca econdmica, mas os projetos do Banco
Mundial nao compartilham um padrao semelhante (HUANG; CAO, 2019).

Esse trabalho ¢ uma das primeiras tentativas de investigar quantitativamente os padrdes
sistematicos do impacto dos doadores, no caso o Brasil, em influenciar as agendas dos paises
receptores por meio da difusio de projetos de cooperagdo brasileiros na Africa. Apesar da ampla
pesquisa sobre a eficacia da ajuda externa e as razdes por tras da pobreza persistente nos paises
em desenvolvimento, pouco se sabe sobre os fatores do lado dos doadores que afetam o
desenvolvimento de longo prazo, especificamente, no caso do Brasil com a Africa, no periodo
entre 1995 a 2014. Dado o poder dos doadores em moldar os objetivos, a implementagdo e a
eficacia dos programas de cooperagdo, uma investigagdo sistemdtica de seus interesses
estratégicos, capacidades e modelos de politica perseguidos torna-se vital para entender as
falhas e ineficiéncia da ajuda nos paises em desenvolvimento. A qualidade dos doadores pode
influenciar significativamente tanto os volumes de assisténcia ao desenvolvimento quanto sua
eficicia.

Por exemplo, Minasyan, Nunnenkamp e Richert (2017) demonstraram que apenas a
ajuda ajustada a qualidade leva ao aumento do PIB per capita nos paises receptores. Os autores
baseiam suas descobertas no indice de desempenho de doadores do Center for Global
Development. No entanto, tais classificagdes gerais de doadores de ajuda, mesmo entre setores,
podem ser enganosas devido a erros de medi¢do e vieses de construcdo. Uma andlise mais
detalhada dos componentes da relacdo doador-beneficidrio ajuda a obter uma melhor
compreensdo de como as caracteristicas e politicas dos doadores influenciam os resultados do
desenvolvimento. Algumas evidéncias sobre os impactos das qualidades dos doadores estao
disponiveis na literatura com foco na economia politica da ajuda externa. Fuchs e Richert
(2018) mostram que as personalidades dos ministros de um pais doador podem afetar a doagdo
de ajuda externa. Ministros do sexo feminino com experiéncia anterior em cooperagao para o
desenvolvimento fornecem assisténcia ao desenvolvimento de maior qualidade. Além disso,
Hicks, Hicks e Maldonado (2016) apresentaram evidéncias de que a representacdo politica
feminina em paises doadores aumenta a ajuda externa.

Além disso, a ideologia politica e as plataformas partidarias dominantes nos paises
doadores sdao importantes para a alocacdo da ajuda (DREHER; NUNNENKAMP;
SCHMALLJOHANN, 2015). Dreher, Nunnenkamp e Schmaljohann (2015), por exemplo,
analisam as mudangas na orientagdo politica dominante dos governos alemaes, de conservador

para socialista, entre 1973 a 2010, e descobrem que a lideranga socialista diminui os
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compromissos de ajuda. Por outro lado, Brech e Potratke (2014) mostram que os governos de
esquerda aumentam a ajuda bilateral, especialmente se for alocada aos paises menos
desenvolvidos. Milner e Tingley (2010) também demonstram que a alocagao da ajuda dos EUA
depende, entre outras coisas, da predisposi¢ao ideologica esquerda-direita dos legisladores que
votam pela distribui¢do da ajuda. Fuchs, Dreher e Nunnenkamp (2014) concluem que os
interesses econdmicos, o passado colonial, os incidentes terroristas e a inércia da ajuda
determinam a generosidade dos doadores. Harrigan et al. (2006) argumentam que as alocagdes
de ajuda ao Oriente Médio e Norte da Africa (MENA) provavelmente serdo influenciadas pelos
interesses dos EUA na regido. A ideologia dos doadores também pode influenciar as estratégias
de distribui¢ao de ajuda. Em particular, Allen e Flynn (2018) constatam que os governos mais
liberais tendem a canalizar a ajuda por meio de organizagdes ndo governamentais (ONGs),
provavelmente com o objetivo de induzir um efeito direto no alivio da pobreza nos paises
receptores, enquanto os governos mais conservadores preferem por meio do governo, em canais
governamentais que levem em consideracdo os interesses econdomicos e geopoliticos.

Muitos outros estudos exploraram como os interesses dos doadores moldam o influxo
de ajuda estrangeira nas nagdes receptoras, bem como a eficacia dessa ajuda (ALESINA;
DOLLAR, 2000; BERTHELEMY, 2006; DREHER; NUNNENKAMP; THIELE, 2008). Em
particular, Faye e Niehaus (2012) mostram que os paises que estdo mais alinhados politicamente
com os doadores recebem mais ajuda durante os anos eleitorais, ao passo que ndo ha tal efeito
em paises receptores menos alinhados. Dreher, Nunnenkamp e Thiele (2008) concluiram que o
tipo de ajuda prestada pelos EUA depende da sua capacidade de induzir apoio politico por parte
dos destinatarios. Varios outros estudos apresentam evidéncias de que a ajuda “politica” €
alocada para atingir objetivos politicos ou para agradar aliados politicos. Vreeland e Dreher
(2014) demonstram que a adesdao ao Conselho de Seguranga das Nac¢des Unidas (CSNU) ¢ um
fator critico para a distribui¢ao da ajuda externa. Em particular, os paises desenvolvidos podem
direcionar fluxos financeiros para membros do CSNU que, em troca, fornecem apoio politico.
Dreher, Sturm e Vreeland (2009) encontraram uma relacdo positiva entre a adesao temporaria
ao CSNU e o niimero de projetos de desenvolvimento do Banco Mundial implementados em
um pais, embora o orgamento total de ajuda para esses projetos ndo mude significativamente.
Dreher, Eichenauer e Gehring (2018) demonstram que a ajuda aos paises que servem
temporariamente no CSNU ¢ menos eficaz em comparacao com a ajuda recebida em outros
momentos. Além disso, Dreher et al. (2019) apresentam evidéncias de que a quantidade de
assisténcia ao desenvolvimento fornecida pelo governo chinés ¢ determinada pela co-etnia e

favoritismo com base nas regioes de nascimento dos lideres africanos. Portanto, ¢ 6bvio que o
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argumento sobre a influéncia das qualidades dos receptores e dos interesses dos doadores na
alocagdo da ajuda encontrou grande apoio na literatura sobre ajuda externa.

Além disso, a literatura elabora mais sobre as politicas seguidas pelos doadores
internacionais. Por exemplo, Bodenstein ¢ Kemmerling (2015) detalham que os doadores
enfrentam um dilema ao escolher entre o volume total de ajuda e a quantidade de ajuda dada a
paises pobres individualmente. Isso corresponde a um trade-off entre cobertura e custo de
redistribuicao nos paises mais ricos. A segmentagdo eficiente torna-se critica em tais contextos.
Fuchs e Ohler (2019) mostram que os doadores privados seguem o mesmo padrio de alocagio
de ajuda de seus respectivos paises de origem. Esse resultado destaca a coordenagdo dos
doadores dentro dos paises doadores. Acht, Mahmoud e Thiele (2015) apresentam evidéncias
de que, se confrontados com alta corrupcdo e baixa qualidade de governanca nos paises
receptores, os doadores internacionais podem mudar suas estratégias e decidir contornar atores
estatais corruptos, prestando assisténcia social por meio de ONGs e outros atores ndo estatais.

Essas constatacdes, no entanto, baseiam-se apenas nos volumes totais € nos
componentes setoriais da ajuda externa. Existem apenas evidéncias escassas sobre o impacto
dos doadores na adocdao e difusdo de esquemas de transferéncia social nos paises em
desenvolvimento. Por exemplo, Maclure (1995) fornece uma analise de dois programas de
saude em Burkina Faso que induzem novos lagos de dependéncia de doadores. Takala (1998)
revela a consisténcia entre os documentos de politica nacional do setor educacional em quatro
paises africanos e a agenda de politica educacional do Banco Mundial.

Esses resultados, embora esclarecedores, sdo baseados em pesquisas qualitativas. A
pesquisa quantitativa ¢ muito mais escassa ¢ geralmente diz respeito aos determinantes
relacionados a politica e a governanca, dada a disponibilidade fécil de dados, como o tipo de
regime (DODLOVA; GIOLBAS; LAY, 2017) ou rent-seeking (DODLOVA; GIOLBAS; LAY,
2018). Tanto quanto esse trabalho tem ideia, hd uma lacuna sobre os aspectos quantitativos de
difusdo em projetos de cooperagio do Brasil na Africa. H4 excelentes trabalhos qualitativos e
de estudo de caso, mas faltam analises mais padronizadas.

A perspectiva do institucionalismo socioldgico da Sociedade Mundial (World Society)
pode ajudar, haja vista que visa explicar o isomorfismo que vemos entre Estados e sociedades
(MEYER, 2007), o qual pode ser aplicado em conjunto a fendmenos como o contagio,
bandwagoning, a adicdo (herding). Centrada no trabalho de John Meyer, essa perspectiva
explica o isomorfismo como decorrente da promulgacdo de modelos, normas e politicas comuns
por Estados e outras organizagdes em um esforgo para alcangar a legitimidade (MEYER et al.,

1997). Esses modelos, politicas € normas compdem uma cultura mundial que ¢ promulgada e
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refinada por meio dos esforcos dos “atores racionalizados” da Sociedade Mundial: organizagdes
internacionais, redes, profissionais, cientistas e assim por diante.

A pesquisa nessa perspectiva tem se concentrado, na maioria das vezes, em explicar,
portanto, a difusdo desses modelos e a conexao dos Estados aos atores e redes da Sociedade
Mundial. A conclusdo geral de grande parte dessa pesquisa foi que quanto mais lagos ou
conexdes um Estado tem com os atores e redes que compdem a Sociedade Mundial, mais
provavel € que eles adotem e definam varios modelos e praticas culturais mundiais.

No geral, existem diferentes fases de pesquisa sobre normatividade e comportamento
internacional (ROSERT, 2012; ESTEVES; KLINGEBIEL, 2021). Como apontam Esteves e
Klingebiel (2021), no inicio dos debates sobre normas de RI, havia um foco claro na evidéncia
de que as normas existiam e importavam. Em uma segunda fase dos debates académicos, o foco
estava em como as normas influenciavam e impactavam as politicas. Uma terceira dimensao
cobriu principalmente a questdo do porqué das normas terem consequéncias diferentes em
diferentes atores ou em diferentes configuracdes de contexto. Para a fase atual, ha um forte
interesse na difusdao de normas e na relacdo entre normas concorrentes. Assim, a difusao
transnacional de normas, ideias e politicas tem um forte vinculo com a capacidade dos atores
de moldar agendas globais. A capacidade de difundir normas ¢, portanto, um elemento de poder.

Swiss (2016a) argumenta que o papel da ajuda na Sociedade Mundial ¢ tanto a difusdo
de modelos e normas quanto o aumento da insercdo dos Estados em redes globais que os
promovem. Ao intermediar conexdes entre governos e organizagdes dos paises receptores, 0s
fundos de ajuda auxiliam a pagar pela transferéncia de conhecimento e ideias que ocorrem em
iniciativas de assisténcia ao desenvolvimento e também podem trabalhar para estreitar ou fechar
lacunas de dissociagdo. Grande parte da pesquisa dessa literatura examinou o papel da ajuda no
nivel macro e ainda ha uma lacuna no conhecimento sobre como a ajuda em setores especificos
influencia os processos de difusdo da Sociedade Mundial.

Esteves e Klingebiel (2021), por meio de Winston (2018), referem-se a um debate
emergente sobre “conjuntos de normas” (norm clusters). Os autores identificam inconsisténcias
entre a estrutura aceita das normas internacionais contemporaneas e a variedade de resultados
em difusdo de normas no mundo real. Um agrupamento de normas consiste em uma colec¢ao
limitada de problemas, valores e comportamentos especificos e inter-relacionados.

Assim, o papel da coopera¢do no financiamento da difusdo e institucionalizagdo das
normas da Sociedade Mundial sé recentemente se tornou um foco de pesquisa (SWISS, 2016a;
2016b; 2017; VELASCO, 2020). Quanto mais lacos com doadores bilaterais os Estados

tiverem, por exemplo, maior a probabilidade de um pais aderir as normas de direitos humanos
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da sociedade mundial e ingressar em organizacdes internacionais (SWISS, 2016a). Por
exemplo, Velasco (2020) mostra que os paises que recebem ajuda de muitos paises doadores e
aqueles que recebem mais ajuda em geral oferecem mais prote¢ao aos direitos LGBT. Da
mesma forma, os doadores de ajuda bilateral sdo mais propensos a fornecer ajuda a paises que
ja estdo mais inseridos em redes internacionais (SWISS, 2017) ou com quem compartilham
mais participagdes em organizacdes internacionais (SWISS; LONGHOFER, 2016). Outra
pesquisa examinou a dinamica de como os doadores de ajuda estdo sujeitos e promulgam
normas ¢ modelos da Sociedade Mundial (ENGBERG-PEDERSEN, 2016; 2018; SWISS, 2011;
2012; 2018).

Como aponta Mawdsley (2019), uma nova fase da CSS esta emergindo. Ha massa critica
suficiente nas mudangas de narrativas e praticas dentro e por meio da CSS para apoiar a ideia
de uma terceira fase emergente?>. Dessa forma, a autora indica trés tendéncias. A primeira é
uma virada mais pragmatica no discurso da CSS, com menos do enquadramento afetivo tao
caracteristico das narrativas anteriores e existentes, € mais foco discursivo nos resultados e
eficacia para o provedor, bem como para o parceiro. A segunda ¢ uma maior atengdo as
dificuldades e desafios de trabalhar nos paises parceiros, por vezes de forma que possa
comprometer claramente as reivindica¢des de nao-interferéncia. Finalmente, parceiros do Sul
de todos os tipos podem achar mais dificil projetar diferengas ideacionais e operacionais em
termos de um binario Norte-Sul, dadas as crescentes formas de cooperagdo e a convergéncia de
algumas agendas e interesses.

Embora os doadores emergentes continuem recebendo ajuda e lutem para enfrentar com
eficacia a pobreza doméstica, o subdesenvolvimento, a degradagdo ambiental, a privagao, as
desigualdades e as injustigas sociopoliticas, sua ajuda internacional a outros Estados ¢
significativa o suficiente para que ndo seja mais possivel entender a arquitetura da ajuda
internacional simplesmente em termos da dindmica Norte-Sul. Permanecem, no entanto,
questdes-chave sobre se os doadores emergentes devem ser entendidos em termos de uma forma
mutuamente benéfica de CSS ou se isso ¢ simplesmente uma manifestacdo da busca de seu

interesse nacional.

23 Como toda delimitacéo historiografica tem algumas arbitrariedades, Mawdsley (2019, p.1) identifica trés fases
da Cooperag8o Sul-Sul. A primeira, a “CSS 1.0” nos termos da autora, refere-se as décadas desde o inicio dos anos
1950 até o final dos anos 1990/inicio dos anos 2000, periodo durante o qual, quaisquer que sejam as variagGes
temporais e espaciais da CSS, essa tendia a ser expressa em reivindica¢Ges do Terceiro Mundo, era relativamente
menos poderosa como estratégia geoestratégica e foi largamente negligenciada pelos tedricos criticos do
desenvolvimento internacional. A “CSS 2.0” refere-se ao final dos anos 1990/inicio dos anos 2000 até cerca de
2015, um periodo em que, por qualquer métrica, pode-se dizer que a CSS cresceu em recursos, visibilidade,
legitimidade ideacional e assim por diante.
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Para alguns, os programas emergentes de ajuda de doadores devem ser celebrados por
se afastarem das normas neoliberais da OCDE e por fornecerem uma forma mutuamente
benéfica de assisténcia ao desenvolvimento como uma alternativa ao paradigma de ajuda
dominante. Outros, inversamente, criticaram as poténcias em ascensao, como a China, como
doadores desonestos e usando ajuda para obter direitos para a extragdo de recursos. No entanto,
embora as ideologias empregadas possam ser diferentes das do Ocidente, ambos usam a retorica
politica para ocultar seus proprios interesses. Ao mesmo tempo, tal como acontece com as
intervengoes das poténcias emergentes em outros dominios da CSS, permanecem questdes-
chave sobre se os doadores emergentes sdo capazes de desafiar a arquitetura de ajuda dominante
baseada na condicionalidade e se pode ser estabelecido um novo paradigma de ajuda que mova
além da busca do interesse nacional e se concentrar realmente nas necessidades de
desenvolvimento dos destinatarios. Como tal, o ativismo global das poténcias em ascensdo e
suas praticas de CSS ndo devem ser entendidas como uma forg¢a unitéria ndo problematica, mas
como constituidas por prerrogativas e interesses nacionais complexos e muitas vezes

contraditorios.

4.2 DIFUSAO INTERNACIONAL DE POLITICAS

A difusdo de politicas € um processo no qual a formulacao de politicas e os resultados
de uma politica influenciam a formulacao de politicas e os resultados de outras politicas. No
centro da pesquisa de difusdo estd o conceito de tomada de decisdo interdependente. Nesse
processo, uma decisdo em um local ¢ condicionada até certo ponto por escolhas semelhantes
feitas em outros locais. No que diz respeito a politica publica, incluindo a politica externa, tais
processos normalmente envolvem a transferéncia de conhecimento de um local para outro, o
que molda o curso do desenvolvimento de politicas (DOLOWITZ; MARSH,1996;
MAGGETTI; GILARDI, 2016).

Existe uma longa tradicao de pesquisa sobre difusdo de politicas no campo da politica e
da administragdo, que pode ser rastreada até a década de 1960 (WALKER, 1969). A difusao de
politicas pode ser abstratamente conceituada como consequéncia de inovagdes
interdependentes ou adaptacdes de politicas. As inimeras publicacdes que agora podem ser
encontradas sob a palavra-chave "difusdo de politicas", no entanto, ndo tém uma fundamentagao
tedrica uniforme, uma vez que ainda esta em desenvolvimento uma tentativa de uniformizar a
"difusdo de politicas". Em vez disso, as semelhangas tornam-se aparentes por meio do foco
tematico, com "difusdo" e, as vezes, "transferéncia" como palavras-chave de contetido, bem

como por meio de abordagens empiricas frequentemente semelhantes. Via de regra, entidades
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mais abstratas como organizagdes, estados, cidades, etc. atuam como unidades de investigagao,
e a modelagem metodoldgica dos processos de difusdo ¢ baseada na maioria das investigagdes
empirico-quantitativas na abordagem de Berry e Berry (2007).

Um ponto de partida util no esforgo para conceituar a difusdo internacional ¢ a definicao
parcimoniosa de difusdo de Strang (1991, p. 325) como qualquer processo no qual a adogao
prévia de uma caracteristica ou pratica altera a probabilidade de ado¢do pelos ndo-adotantes
remanescentes. Uma conceituacdo mais completa da politica de difusdo transnacional, no
entanto, requer a identificacdo e caracterizagdo de quatro ingredientes principais que ajudam a
transcender as formulagdes puramente estruturais ou puramente baseadas em agentes desse
processo:

1. Um estimulo inicial, gatilho, evento, modelo, arquétipo ou inovacgao.

2. Um meio, contexto, estrutura, meio ou ambiente através do qual a
informacao sobre o evento inicial pode ou ndo viajar para um determinado
destino.

3. Agentes sociais afetados pelas externalidades positivas ou negativas do
estimulo inicial, que auxiliam ou bloqueiam a jornada do estimulo para
outros destinos.

4. Resultados que permitem a discrimina¢do adequada entre diferentes graus
de difusdo e equilibrios resultantes.

r

Rogers (1995) aponta que € “o processo pelo qual uma inovagao € comunicada através
de certos canais ao longo do tempo entre os membros do sistema social. E um tipo especial de
comunica¢cdo em que as mensagens se preocupam com novas ideias”. (Rogers, 1995, p. 5,
traducdo nossa?*). Como observa Faria (2022), adaptado de Levi-Faur e Vigoda-Gadot (2004),
a difusdo ¢ metodologicamente quantitativa, os principais termos e conceitos usados sdo o
contagio, bandwagoning, a adi¢do (herding) e o isomorfismo. A sua suposi¢do principal ¢ de
um processo de mudancga a qual ocorre em redes sociais (social networks). Seus mecanismos
sdao o isomorfismo, a cultura, as normas e as melhores praticas internacionais. Por fim, seu
resultado teria um forte viés para convergéncia.

H4 uma distingdo a outros termos como transferéncia e circulacdo de politicas. A
primeira ¢ definida como “um processo no qual o conhecimento sobre politicas, arranjos
administrativos, institui¢cdes e ideias em um ambiente politico (passado ou presente) € usado no

desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, institui¢des e ideias em outro ambiente

24 No original: “The process by which an innovation is communicated through certain channels over time among
members of social system. It is a special type of communication in that the messages are concerned with new
ideas”
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politico” (DOLOWITZ; MARSH; 2000, p.5, tradugdio nossa?®). O movimento de transferéncia
muitas vezes se refere a um deslocamento de uma politica de um governo para outro, sendo um
processo considerado, ao menos por razdes analiticas, como um fendmeno limitado
(OLIVEIRA; FARIA, 2017).

A segunda, inspirada bastante pela literatura francesa, pode ser vista como um vasto e
continuo movimento de produgdo de modelos, emissdo, apropriagdo e tradugdo de seus
conteudos por multiplos atores, individuais ou coletivos, governamentais ou nao
governamentais, que possuem diferentes recursos de poder. Esse movimento se perpetua por
meio de novas emissdes dos instrumentos de agao publica com significados distintos para outras
partes do mundo. Geralmente € um processo circular que também envolve aprendizado mutuo
e pode ir para frente e para tras de um lugar para outro, em uma espécie de longa espiral
(OLIVEIRA; FARIA, 2017).

A abordagem da circulacdo de politicas enfatiza a dimensdo abstrata desses processos,
o papel das ideias e o significado subjacente das politicas. A necessidade de entender a
transmissao do modelo como um movimento transnacional € outra questao central na discussao,
assim como a acao de individuos ou grupos, que adaptam e recodificam informagdes politicas
ao longo dos processos de difusdo (OLIVEIRA; FARIA, 2017). Waisbich, Luiz e Faria (2022),
inclusive, identificaram que a internacionalizagdo das politicas brasileiras seguiu um caminho
independente dos esforcos diretos dos principais atores e burocracias da politica externa
brasileira, quando houve uma “normaliza¢cdo” da circulacdo de politicas do e pelo Brasil de
2011 a 2016. Embora aparentemente paradoxal, a ideia de circulagdo politica sob a
normalizag¢do da politica externa, ou apesar de um recuo agudo da politica externa durante os
anos Dilma Rousseff, ndo desconsidera a importancia do “marketing” proativo do Brasil de
suas politicas bem-sucedidas no exterior, por meio da diplomacia presidencial, por exemplo.
Pelo contrério, acrescenta um fator adicional a este panorama complexo, nomeadamente que
“as politicas nao circulam como um tijolo compacto” e que diferentes instrumentos, ou mesmo
uma combinagdo de instrumentos, estao inseridos nesses movimentos de circulagdo global e de
recomendacdo de politicas (OLIVEIRA, 2017, p. 24). Consequentemente, as politicas e os
modelos brasileiros continuaram a viajar, apesar das mudancas na politica externa oficial, ndo

mais dependendo do papel ativo de promocgao do Estado.

5 No original: “a process in which knowledge about policies, administrative arrangements, institutions and ideas
in one political setting (past or present) is used in the development of policies, administrative arrangements,
institutions and ideas in another political setzing ”.
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Os primeiros estudos no campo da difusdo de politicas examinaram a difusdo de
inovagdes politicas (policies) em estados e condados dos EUA, os quais foram capazes de
mostrar uma tendéncia a formagao de clusters de inovagao geografica espacial (KARCH, 2007).
Um viés regional relacionado aos EUA ¢ claramente evidente nos estudos empiricos por meio
de um projeto de pesquisa quantitativa avancada, o que certamente se deve, por um lado, a
origem de muitos dos autores ¢ a certas tradi¢des de pesquisa bem estabelecidas e, por outro, a
boa disponibilidade de dados.

O ponto de partida para o trabalho no campo da pesquisa de difusao ¢ a observacao de
que, dentro dos grupos de casos analisados, hd uma tendéncia de adotar politicas publicas em
janelas de tempo definidas temporalmente em cascata. Além dessas cascatas temporais
relacionadas, se desenvolvem frequentemente aglomerados espaciais, cuja ocorréncia necessita
de explicagdo na mesma medida.

Quatro tipos de fatores causais sdo considerados responsaveis por essa possivel
causalidade. Assim, um dos pilares da literatura de difusdo é a distingdo entre emulagao
(emulation), competicdo (competition), aprendizagem (learning) e coer¢do (coercion). Esses
mecanismos resumem as principais forgas de difusdo, pois os formuladores de politicas sao
influenciados pelo sucesso ou fracasso de politicas em outros lugares (aprendizado); por
politicas de outras unidades com as quais competem por recursos (competi¢do); por a pressao
de organizagdes internacionais ou paises poderosos (coercao); e pela percepgao de adequagao
das politicas (emulacdo) (GILARDI, 2012; GILARDI; WASSERFALLEN, 2019).

A caracteristica dos estudos de difusdo de "terceira gera¢ao" ¢ a especificacdo desses
mecanismos causais subjacentes ao processo de difusdo. Ainda ha um intenso debate cientifico
sobre 0 que exatamente deve ser entendido pelo termo “mecanismo causal”?®. Este trabalho,
haja vista o escopo apresentado, segue a definicdo de mecanismo de Renate Mayntz: "os
mecanismos indicam como, por meio de quais etapas intermediarias, um determinado resultado
decorre de um conjunto de condi¢des iniciais" (MAYNTZ, 2004, p. 241, tradugdo nossa)?’. Para
a perspectiva baseada em mecanismos, a apresentacao explicita dessa cadeia causal de efeitos
¢ de fundamental importancia (ibid., p. 241; GERRING, 2010). Além disso, o processo de
difusdo recebe uma base no nivel micro, por exemplo, por meio da identificagdo de atores

relevantes, bem como contexto e fatores desencadeadores (HEDSTROM; SWEDBERG, 1996;

% Mahoney (2001) identifica retrospectivamente 24 defini¢des diferentes do termo “mecanismo causal” em um
artigo de visdo geral sobre o assunto.

2" No original: “mechanisms state how, by what intermediate steps, a certain outcome follows from a set of initial
conditions”.
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GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2012). Para ndo cair na mesma armadilha de complexidade
de algumas teorias superordenadas sobre difusdo, e por razdes de verificabilidade empirica
pratica, nem todos os fatores de influéncia potenciais sdo levados em consideragao em
abordagens baseadas em mecanismos. Todo mecanismo de certa forma, ainda tem um carater
de “caixa preta” que precisa ser analisado (FALLETI; LYNCH, 2009; GERRING, 2010).

E caracteristico da emulagio como um mecanismo de difusio que os atores
simplesmente copiem certas ideias, modelos ou conceitos que existem em outros lugares, para
assim fortalecer sua propria legitimidade e reputacao. Nos diferentes niveis, tal comportamento
decorre de uma pressao normativa de adaptagdo, que, por sua vez, advém da discrepancia entre
a difusdo de determinadas normas e sua implementacao concreta em um determinado local. Os
atores temem que possam incorrer em custos de reputacao se ficarem muito para trds ao nao
introduzir as inovagdes relevantes (KURAN, 1998). Em termos de um modelo de limite
(threshold models), também pode-se supor que a aceitacdo social de uma inovacdo ¢
inicialmente baixa, mas aumenta rapidamente ap6s um certo nimero de adotantes, por meio de
um possivel “ponto de inflexdo”. Uma vez que esse limite foi excedido, os ndo adotantes
anteriores sao expostos a uma pressao crescente, para se justificar e o mecanismo de emulacao
atinge seu maior efeito.

A fundamentacao tedrica do mecanismo de emulacio baseia-se em partes essenciais do
institucionalismo socioldgico (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Os atores, portanto, se esforcam
para se adaptar as condigdes normativas de seu ambiente organizacional, independentemente
de as ideias ou conceitos correspondentes terem se mostrado bem-sucedidos (MAGGETTI;
GILARDI, 2016). O foco ndo estd na orientacdo para as abordagens de solucao mais eficazes
possiveis, mas sim na politica puramente simbolica, resultante do comportamento de “evitar a
culpa” (BENNETT, 1991).

No caso da difusdo por emulagdo em particular, entretanto, pode-se atribuir a lideranca
politica um papel proeminente. Uma vez que as organizagdes publicas, ao contrario de muitas
empresas, operam em um ambiente comparativamente incerto e produzem resultados que
muitas vezes ndo sao totalmente passiveis de avaliagdo direta, elas estdo sujeitas a uma pressao
crescente, para agir em relacdo as partes interessadas relevantes, como cidaddos, empresas e
altas autoridades politicas.

O processo de imitacdo trata de estabelecer ou manter uma legitimidade administrativa,
que € essencialmente uma questdo politica. Normas como orientagdo ao cliente e transparéncia
por meio do governo sdo propagadas publicamente por associagdes comerciais € pela midia e

requerem pressao politica para se adaptar. A medida que mais e mais organizagdes
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implementam servigos apropriados, a inovagdo se tornard cada vez mais um padrio de
legitimidade.

Ao contrario da imitagdo, a difusdo por meio da competicdo segue uma “logica de
consequéncias”. Os tomadores de decisao na politica e na administracdo antecipam ou reagem
ao comportamento dos concorrentes, para maximizar seu proprio beneficio. O modelo de
competi¢cdo mais conhecido ¢ o chamado "race to the bottom" ou “corrida até o final”, segundo
o qual os atores subestatais querem obter vantagens locacionais através da subcotag¢ao continua
de padrdes, por exemplo, em termos de tributagdo ou regulamentacao nas areas trabalhista e

ambiental?®

. Ha também o chamado "efeito Califérnia", o qual descreve um mecanismo
segundo um ator influente pode usar seu poder de mercado, para impor padrdes mais elevados
do que aqueles geralmente aplicéveis até aquele momento (VOGEL, 1997).

A aprendizagem pode ser entendida como um processo no qual os tomadores de decisao
da politica e da administragdo usam a experiéncia de outras regides para estimar os provaveis
efeitos de uma determinada politica. Assumindo que os atores da aprendizagem s3o guiados
apenas por aspectos de eficiéncia, esse processo pode ser descrito como racional no sentido
mais estrito (MESEGUER, 2006). Assim, a aprendizagem racional exigiria uma andlise precisa
dos resultados nas comunidades que ja introduziram uma politica especifica e uma comparagao
sistematica desses resultados de avaliagdo com os resultados de comunidades nao adotantes
(GILARDI, 2012).

Essa aprendizagem racional, no entanto, pressupde a existéncia de amplas capacidades
de aquisicdo e processamento de informacdes. Essa suposi¢ao esta sujeita a criticas constantes,
principalmente devido a descobertas experimentais contrarias no campo da psicologia
cognitiva. A teoria da "aprendizagem limitada"(bounded learning) ou "aprendizagem racional
limitada"(limited rational learning) (WEYLAND, 2005; 2006; MESEGUER, 2006) representa
um ponto de vista diferente. Assim, as pessoas tendem a tomar decisdes com base em certas
regras praticas ou heuristicas em situacdes caracterizadas por alta complexidade e incerteza. Na
difusdo, a chamada “heuristica da disponibilidade” pode ser assumida como de grande
importancia.?® Isso significa que os tomadores de decisio formam sua opinido sobre os
beneficios de uma determinada politica com base em informagdes que estdo particularmente

presentes e acessiveis a eles.

28 Do ponto de vista da teoria dos jogos, a "race to the bottom" é uma verséo do conhecido dilema do prisioneiro.
Isso significa que a corrida para o final, em Gltima andlise, leva a recompensas de utilidade abaixo do ideal para
os envolvidos (GILARDI, 2012).

29 Qutras heuristicas importantes de julgamento sdo, por exemplo, a da representatividade e do chamado "efeito de
ancoragem".
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Vale salientar que, durante muito tempo, a concorréncia no setor publico recebeu pouca
aten¢do em comparagdo com a concorréncia no setor privado. Hoje, cidades e regides estdo
cada vez mais competindo em termos de percep¢ao como locais atraentes para trabalhar, viver
ou passar férias (BERRY; BERRY, 2007). Essa tendéncia de maior competi¢ao no setor publico
continuard. Face a essa evolucdo, politicos e administradores ha muito descobriram a
importancia de um servico de administragdo completo e de qualidade como vantagem
competitiva. Por tltimo, mas ndo menos importante, contribui para isso a crescente importancia
do benchmarking e de outras abordagens de medicao de desempenho, que tornam cada vez mais
areas de acdo administrativa acessiveis a avaliacdo comparativa (FOLZ, 2004).

A coer¢do ¢ o mecanismo de difusdo mais contestado. Alguns autores chegam a
argumentar que ndo capta a difusdo, pois envolve pressdo direta, posicdo que esse trabalho
concorda (MAGGETTI; GILARDI, 2016). No entanto, mesmo em uma relagdo entre paises
que, a primeira vista, parece assimétrica, o ator “subordinado” em situacao de poder e pressao
ndo ¢ um ator passivo que se limita a implementar politicas impostas por outro pais, poténcia
colonial ou organizagao internacional (OI). Em vez disso, as unidades sujeitas a coer¢do ainda
fazem escolhas, muitas vezes sob pressao, sobre como implementar politicas externas. Além
disso, o que a primeira vista pode parecer uma adog¢do passiva e coercitiva de politicas por um
pais a partir de uma organizagdo internacional pode, na verdade, ser ativamente apoiado por
atores nacionais. Por exemplo, acordos de empréstimo entre uma Ol e um pais, ja que “os atores
domésticos frequentemente solicitam...condicionalidade para aumentar seu proprio poder de
barganha em disputas politicas internas” (WEYLAND, 2006, p. 14, traducdo nossa®’). A
pressao econdmica, o exercicio do poder politico por um ator hegemdnico global e a violéncia
direta de uma guerra sdo cenarios muito distintos, mas fundidos na categoria coer¢ao. Se, por
um lado, tudo se enquadra em coer¢do, que ndo ¢ voluntaria, e, por outro lado, trés formas
dificilmente distinguiveis de adog¢do voluntaria de politicas sdo mencionadas, entdo o contraste
entre a difusdo voluntaria e a politica imposta torna-se o tema central da pesquisa de difusdao
(KUHLMANN et al., 2020).

Além desses mecanismos, a literatura de difusdo geralmente se concentra em duas
consideragdes. Primeiro, conceitos, ideias e programas sdo desenvolvidos por organizagdes
internacionais e difundidos na esfera politica de um determinado pais. Segundo, conceitos e

programas se difundem de um Estado para outro. O primeiro caso ¢ chamado de difusdo

30 No original “domestic experts often request IFI conditionality to boost their own bargaining power in internal
policy disputes.”
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vertical, o segundo de horizontal (OBINGER; SCHMITT; STARKE, 2013), sendo esse ultimo
mais analisado do que o primeiro (MOTTA, 2018).

Embora essa tipologia tenha estimulado toda uma pletora de pesquisas, ela ¢ criticada
por uma série de razdes. Primeiro, argumenta-se que 0S mecanismos permanecem muito
abstratos, negligenciando os processos que estdo realmente ocorrendo, bem como os atores
centrais envolvidos (GILARDI; WASSERFALLEN, 2019; JAHN, 2015). Em segundo lugar, e
de alguma forma ligado ao primeiro aspecto, os mecanismos sao muito dificeis de distinguir
para fornecer explicagdes causais profundas (OBINGER; SCHMITT; STARKE, 2013;
STARKE, 2013). A esse respeito, especialmente a distingdo entre emulagdo e aprendizagem ¢
dificilmente administravel (JAHN, 2015), porque em estudos empiricos ¢ dificil demonstrar se
ocorreu uma mudanga nas crengas entre os dois.

Também ¢ dificil decidir se a ado¢ao de uma politica ¢ uma expressao de competicao
econdmica ou um processo de aprendizado, porque uma unidade pode aprender qual proposta
de politica oferece as melhores oportunidades para sobreviver ou ter sucesso na competi¢ao do
mercado internacional. O mecanismo de competi¢cdo também pode significar que ¢ mais facil
se adaptar a politicas que sdo preferidas e moldadas por outros atores de mercado bem-
sucedidos do que adotar politicas potencialmente melhores que desfrutam de uma posi¢ado
externa. A competicdo ¢ determinada por questdes de imagem e aceitacdo social. Portanto,
competi¢dao e emulagdo podem se tornar indistinguiveis.

Elkins e Simmons (2005, p. 38) identificaram mais de 30 mecanismos diferentes ao
revisar a literatura sobre difusdo de politicas; em 2012, Graham, Shipan e Volden, em um
exercicio herculeo, 104 (2012, p. 690). No entanto, muitos desses mecanismos sao puros rotulos
que exibem um alto grau de sobreposi¢do mutua ou podem ser vistos como combinagdes uns
dos outros.

Como ja mencionado, na literatura atual sobre difusdo, essa riqueza esmagadora de
conceitos ¢ dividida em trés mecanismos centrais e, as vezes, ¢ atribuido a coer¢ao um status
especial de mecanismo de difusao (DOBBIN; SIMMONS; GARRETT, 2007; GRAHAM,;
SHIPAN; VOLDEN, 2012). Neste trabalho, no entanto, toma-se como base um entendimento
mais restrito de difusdo, que vé€ o critério de inibicdo da adocdo voluntaria ser violado no caso
de coercio (HOLZINGER; JORGENS; KNILL, 2007, p.15)%L

A cooperacdo ¢ um veiculo para a difusdo internacional, em parte devido ao fato de que

os doadores usam a ajuda como um instrumento para influenciar indiretamente politicas

31 A coercdo é entendida aqui como um mecanismo de “coordenacédo superior”. A comunicacdo nessa area ocorre
em uma constelacdo de relacionamentos que se caracteriza pela dependéncia e ndo pela interdependéncia.
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publicas, normas sociais e valores nos paises do Sul Global (HUANG; PASCUAL, 2017;
RESNICK, 2018). Hoje, todavia, o nimero de proponentes e¢ destinatarios aumentou muito e,
junto com eles, a frequéncia e os canais de difusdo e a variedade de objetos de transferéncia.
No entanto, um aspecto interessante a destacar ¢ que, nao obstante o carater internacional ou
mesmo global desses fendmenos, a literatura tem negligenciado o papel da difusdo de politicas
como instrumentos de politica externa ou como componentes de estratégias nacionais de
relagdes internacionais. Tal lacuna provavelmente decorre do fato de que a maioria desses
estudos se desenvolveu no contexto da analise de politicas publicas com foco doméstico. Se os
estudos sobre cooperacdo internacional para o desenvolvimento e sobre soft power sdo excegdes
parciais (MILHORANCE, 2013; 2019; MILANI; DUARTE, 2015), eles geralmente nao
conseguem captar o significado pleno de difusdo de politicas como uma ferramenta de politica
externa e nao enfatizam adequadamente o papel desempenhado pela politica externa como um
motor para esses fendmenos (FARIA; ROMANO; TAUBE, 2022).

Os governos frequentemente buscam legitimagdo no exterior para suas op¢des de
politica doméstica, ou inspiracdo e exemplos para enfrentar seus problemas locais, mas
geralmente ndo ¢ entendido como a difusdo de politicas pode ser conectada aos objetivos de
politica externa. Ou seja, questdes do porqué de alguns paises decidirem promover suas
politicas e modelos em outros paises ou em organizacdes internacionais, € como eles realmente
o fazem, tém sido ignoradas pelos estudos de difusdo de politicas (FARIA; ROMANO; TAUBE,
2022). Nao ¢ de admirar que a pesquisa de difusdo de politicas tenha se tornado uma industria
em crescimento, particularmente na ciéncia politica. Em seu estudo bibliométrico, Graham,
Shipan e Volden (2013) descobriram um “aumento dramético no interesse pela difusao”, ja que
mais da metade dos quase 800 artigos sobre difusdo de politicas, que apareceram nos principais
perioddicos de ciéncia politica entre 1958 e 2008, foram publicados na ultima década desse
periodo. O fato de esses autores terem afirmado que, apesar desse “surto dramatico” “nao
estamos nem perto de ter um entendimento sistematico e geral de como funciona a difusao”
mostra que ainda hd muito trabalho analitico para ser feito (OLIVEIRA; FARIA, 2017).

Os estudos sobre cooperacao internacional para o desenvolvimento, cooperacao Sul-Sul
e soft power sdo excecgdes parciais, pois ¢ comum que se dé énfase ao compartilhamento,
exportacdo ou importagdo de experiéncias politicas, mesmo que nem sempre em dialogo com a
literatura de difusao politica (FARIA, 2022). Seja como for, esses estudos geralmente falham
em compreender o significado completo da difusdo de politicas como uma ferramenta de
politica externa e em enfatizar o papel desempenhado pela politica externa como um

direcionador para a difusao de politicas.
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As evidéncias que Faria e Oliveira (2017) conseguiram reunir em um estudo
bibliométrico semelhante ao de Graham, Shipan e Volden (2013) mostram claramente o quao
incipiente ainda ¢ o campo da difusdo de politicas no Brasil, mas também mostram sua
constituicdo multidisciplinar e a recente ascensdo. Entre os limites mais urgentes do campo hoje
estd o fato de que a grande maioria dos estudos foi produzida por autores de instituigdes do
Norte que investigam a difusdo de politicas dentro desses paises ou deles para os estados do
Sul. Apesar do surto de inovagao politica nos paises do Sul e sua circulagao tanto para os paises
do Sul quanto para os do Norte, o Brasil ainda carece de conceitos adequados, estratégias
analiticas e abordagens capazes de captar e explicar melhor esses fendmenos (OLIVEIRA;

FARIA, 2017).

4.3 UM AMBIENTE TOTALMENTE ANOMICO? UMA CONTRIBUICAO AO
PROBLEMA DE GALTON

As contribui¢des de Francis Galton as analises estatisticas cresceram no seu desejo de
entender a diversidade humana (BULMER, 2003). Galton era um mensurador obsessivo,
comprometido em desenvolver melhores maneiras de extrair significado dos dados e
constantemente buscando maneiras inteligentes de fazer quase tudo®2. Foi Galton quem
desenvolveu o conceito moderno de correlagado estatistica.

Seu objetivo era entender os padrdes de hereditariedade em humanos, mas, por
praticidade, Galton usou ervilhas-de-cheiro (lathyrus odoratus) como um substituto uniparental
(STANTON, 2001). Ele descobriu que plotar o peso da semente parental contra o peso da
semente de sua prole dava uma linha reta. Uma linha horizontal ndo sugere nenhuma relagao
particular entre as caracteristicas dos pais e dos filhos, mas uma inclinagio menor que um
mostra uma correlagdo entre os pais e os filhos, porque o peso da semente dos pais fornece
algumas informagdes sobre o valor provavel do peso da semente dos filhos. Esses resultados
forneceram evidéncias de que o tamanho da semente era herdado de uma geracao para a outra.

Francis Galton adotou o termo “correlacao” para expressar a maneira como as partes do
corpo variam juntas, por exemplo, pessoas com pernas longas também tendem a ter bragos
longos, entdo o coeficiente de correlacdo que descreve a relagdo entre as medidas serd entre um,
completa associagdo entre valores, € zero, sem associagdo em valores.

O mantra “correlagdo ndo prova causalidade” pode ser verdadeiro, mas ¢ um tanto

ilusério, porque descobrir conexdes causais € exatamente para o que a analise de correlagdo foi

32 Até mesmo uma descrigdo na Revista Nature de uma maneira cientificamente fundamentada de cortar um bolo
(GALTON, 1906).
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projetada, identificando casos em que a associagdo entre duas ou mais variaveis ¢ maior do que
seria esperado por acaso e, portanto, indicativo de uma ligacdo entre os dois. A andlise de
correlacdo nao revela, assim sendo, a natureza da conexao causal entre as variaveis. Galton
apontou que a correlagdo entre variaveis poderia ser causada por heranga de um ancestral
comum, um ambiente compartilhado ou até mesmo uma histéria comum, um efeito agora
conhecido por “Problema de Galton”. Esse nome surgiu apos uma resposta que ele deu a uma
apresentacao no Royal Anthropological Institute em Londres em 1888 (NAROLL, 1965).

Todos os testes estatisticos padrao assumem a independéncia dos data points, ou uma
unidade de informagdo. Para um conjunto de observagdes, testes estatisticos como analises de
correlacdo e testes-t perguntam se uma analise pode prever o valor de uma observagao quando
ha o conhecimento do valor de uma variavel. Para um teste estatistico da relacdo entre as
variaveis, ¢ importante que as observagoes feitas sejam independentes umas das outras, ou seja,
a independéncia estatistica é um requisito dos data points, para que seja possivel testar
adequadamente a dependéncia entre as variaveis.

Como simples ilustra¢ao do problema da nao independéncia das observagdes, considere
a associagdo entre consumo de chocolate e prémios Nobéis. Uma correlagcdo significativa foi
relatada entre o consumo per capita de chocolate por pais € o nimero de prémios Nobéis que
seus cidadaos receberam (MESSERLI, 2012). Essa afirma que altos valores de consumo de
chocolate tendem a ser encontrados em paises que também apresentam sucesso no prémio
Nobel, mas o que esta causando essa associagdo? Pode ser que os flavondis do cacau resultem
em aprimoramento cognitivo e, assim, acelerem a inovagao e a criatividade (SOKOLOV et al.,
2013). Ou pode ser que os paises com alto consumo de chocolate, incidentalmente,
compartilhem alguma outra caracteristica que torne os prémios Nobé¢is mais provaveis. A
maioria dos paises que mais consomem chocolate esta no norte da Europa. Esses paises também
compartilham uma propor¢ao acima da média de todos os prémios Nobéis concedidos: o norte
da Europa tem dez vezes mais prémios Nobel per capita do que a média mundial. Por exemplo,
a Suécia e a Suica ganharam 58 prémios Nobéis entre si, enquanto a China e a India tiveram
apenas 20 prémios Nobéis entre si, apesar de terem 150 vezes mais pessoas. Talvez seja porque
os europeus do norte comam mais chocolate, estimulando sua proeza intelectual. Mas também
pode ser porque eles gastam mais em pesquisa per capita: a Suica e a Suécia ocuparam o
segundo e o quinto maiores gastos com pesquisa per capita, a China e a India em 37° ¢ 73°. A
correlacdo entre o consumo de chocolate e os prémios Nobéis ¢ verdadeira, essas varidveis estao
associadas entre si quando comparadas entre os paises, mas o nexo causal pode ser devido a

semelhanga de culturas relacionadas, e ndo a uma conexao direta entre o chocolate e o trabalho
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de vida digno do Nobel. Na verdade, quase todas as caracteristicas dos paises do norte da
Europa também podem ser correlacionadas com o consumo de chocolate e o prémio Nobel. Por
exemplo, o numero de lojas IKEA per capita esta correlacionado com o sucesso do prémio
Nobel (MAURAGE; HEEREN; PESENTI, 2013).

As abordagens comparativas de politicas publicas sofrem cada vez mais com o problema
de Galton, o que significa que as unidades que consideram ndo sdo observagoes independentes.
Esse problema ¢ melhor discutido ao longo dos proximos paragrafos, mas, em esséncia,
representa um dilema metodoldgico no estabelecimento do equilibrio entre variaveis
internacionais e domésticas na explicagdo da formulagdo de politicas publicas. Como destacado
por Braun e Gilardi (2006), a tipologia de mecanismos em difusdo também sofre de “teoria
fraca e incoerente” (BRAUN; GILARDI, 2006, p. 300), pois os mecanismos estdo enraizados
em abordagens tedricas muito diferentes.

Um exemplo para este problema sdo os diferentes microfundamentos dos mecanismos:
enquanto, por exemplo, na emulagdo, bem como em algumas variantes de aprendizagem, os
formuladores de politicas sao considerados limitadamente racionais, o que afeta a forma como
as opgdes politicas sdo percebidas e, consequentemente, como o processo de formulagao de
politicas a transferéncia e a difusdo de politicas ocorrem, a competi¢do e outras variantes de
aprendizado conceituam os atores politicos como perfeitamente racionais.

Na pesquisa empirica, essa justaposi¢ao de diferentes microfundamentos apresenta
desafios consideraveis, ainda mais se os mecanismos forem estudados lado a lado, o que
costuma acontecer. Embora alguém possa argumentar que tal incoeréncia tedrica pode ser
tratada desde que seja adequadamente refletida pelos estudiosos que estudam esses processos,
a maioria dos estudiosos usa os mecanismos lado a lado sem afirmar e diferenciar claramente
as diferentes suposic¢des tedricas subjacentes (KUHLMANN, 2021).

Assim, a razdo pela qual isso ¢ importante ¢ que as andlises de dados observacionais
transculturais se aproximem ao maximo de um experimento bem planejado3. Para que esse
teste funcione, ¢ necessario saber que os tragos de interesse variem livremente, de modo que
cada incidéncia observada de coocorréncia seja evidéncia de uma mudanca em uma variavel
causando uma mudanca na outra. Assim, se o fator cultural que interessa ¢ hereditario,

geralmente semelhante ao seu ancestral imediato, esse também tenderd a ser semelhante entre

33 Sartori (1994, p. 34) identifica quatro técnicas de verificagdo de dados e as coloca em ordem pela possibilidade
de controle de variaveis. Afirma que “Conservo firmemente la opinién de que las ciencias del hombre se valen de
cuatro (...) técnicas de verificacion. Siguiendo un orden de “fuerza de control” decreciente (...) son: 1) el método
experimental, 2) el método estadistico, 3) el método comparado y 4) el método histérico. La duda que tengo es si
el método estadistico, cuando es posible aplicarlo, se deba preferir a métodos no estadisticos.”
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os parentes. Nesse caso, o valor da variavel entre os data points ndo ¢ independente, porque
saber o valor de um fornece informagdes sobre o valor provavel de seus parentes proximos.

Quando se observa que muitas culturas relacionadas tém a mesma combinacao de
caracteristicas, pode-se estar registrando o resultado de um tnico evento evolutivo, ndo de uma
tentativa repetida. Nos termos de Galton, fazer observagdes sobre culturas relacionadas ¢ como
fazer copias duplicadas do mesmo original. Enumerar os casos em que certas caracteristicas co-
ocorrem pode resultar essencialmente em contar a mesma observagdo repetidas vezes. Essa
“pseudoreplicacdo” aumenta a aparéncia de uma associagdo significativa entre os tracos,
mesmo que ndo estejam funcionalmente conectados. Se os parentes tendem a ter valores
semelhantes para tragos culturais herdados, entdo sera frequente que eles compartilhem valores
semelhantes para muitas variaveis diferentes: eles tenderdo a ter praticas de casamento e
padrdes de residéncia semelhantes, mesmo que ndo haja conexdo entre os dois (NAROLL,
1965).

O ponto central do argumento ¢ que a analise politica comparada, para continuar a ser
significativa, deve tentar refletir o ambiente "real" do qual deve extrair suas observacdes e a
quem deve dedicar suas descobertas. Dessa forma, modelos claros para os atores e suas
preferéncias, interagdes estratégicas e endogeneizagdo das variaveis constituem um triunvirato
capaz de produzir resultados significativos e originais sobre a politica do mundo realmente
existente. O que acontece quando € necessario perceber modelos difusos e pouco detalhados de
varios tipos de atores com preferéncias que mudam com a evolugdo politica, interagdes
estratégicas entre um grande niimero de atores estando em diferentes niveis de agregagcdo com
ganhos volateis, permanentes, comunicacdo ¢ maultiplas interdependéncias e uma
endogeneizagdo ndo de varidveis distintas, mas de conjuntos de diversas variaveis no mesmo
periodo de tempo? A simples transposicdo de um mundo simplificado cheio de clareza
conceitual e causalidades sucessivas ndo corre o risco de produzir resultados que nada tém a
ver com a complexidade do mundo politico real? Caso os conceitos, pressupostos € hipdteses
falhem em apreender ndo tudo, o que ¢ impossivel, mas pelo menos parte das principais
caracteristicas do objeto de andlise, entdo os comparatistas ndo o fazem, pelo menos melhor do
que apresentar resultados também que ja sdo conhecidos, ou que nao tém relagdo com o assunto.
Eles resolverdo problemas e dardo respostas a questdes que dizem respeito apenas ao seu
proprio paradigma, sem provavelmente responder os problemas enfrentados pelos cidadaos e
seus lideres, nem as respostas que eles esperam da pesquisa de politica comparada

(SCHMITTER, 2007).
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Os comparatistas se distinguem, por um lado, de seus colegas que estudam apenas uma
comunidade politica ou um sistema internacional por uma maior sensibilidade a fatores
contextuais, fatores que estdo tdo profundamente enraizados e que muitas vezes sdo tomados
como garantidos ou excepcionais. Por outro, eles devem estar preparados para identificar e
entender os padrdes que afetam, em graus variados, praticamente todas as comunidades
politicas do mundo (SCHMITTER, 2007). Isso implica em diferentes possibilidades teoricas e
empiricas em estudos de difusao.

Um exemplo ¢ a abordagem de Weyland, seguindo seu trabalho sobre racionalidade
limitada (2006), o qual examina os fendmenos causais por tras de varios processos de difusao
em uma perspectiva histérica. A abordagem de Weyland também faz parte de modelos de longo
prazo e comparativos. No entanto, o autor opta por analisar trés periodos de contengao por meio
de fontes qualitativas primarias e secundarias em prol da promogao da democracia na Europa
Ocidental e na América Latina. Ele examina primeiro as mobiliza¢des da "Primavera dos
Povos" de 1848, depois as consequéncias da Revolugao Russa de 1917, antes de questionar a
"terceira onda" de democratizagdo na América Latina entre o final dos anos 1970 e os anos
1980. Uma simples observagdo estrutura toda a discuss@o: ha uma correlagdo negativa entre a
velocidade de difusdo dos processos de protesto e seu sucesso final. Weyland esta, portanto,
interessado no processo de desaceleracao da difusdo da democracia, observando, alids, o quanto
esse movimento estd em desacordo com a visdo convencional dos processos de difusdo, que
gostaria de avancos em termos de meios de comunicagdo e transporte e a existéncia de redes.

E uma anélise substancialmente diferente, ¢ de certa forma implicita, da abordagem de
escolha racional estilizada de Acemoglu e Robinson (2006), que ndo trata de difusao, mas sobre
democracia. O pressuposto subjacente da Acemoglu e Robinson € que os cidadaos, assim como
as elites, estdo plenamente conscientes de uma ampla gama de fendmenos sociais e econdmicos
complexos, que influenciam fortemente suas agdes. O de Weyland, ao contrario, reconhece que
os cidaddos, e em menor grau as elites, nem sempre seguem uma légica totalmente racional
quando decidem se juntar aos protestos. O argumento de Weyland, que se baseia em
microfundamentos cognitivo-psicoldgicos, além da ideia de racionalidade limitada, sugere que
o surgimento de partidos politicos de massa e outras organizacdes da sociedade civil, a partir
da segunda metade do século XIX, afrouxou os limites da racionalidade, permitindo que
cidadaos antes mal informados passem a contar com lideres representativos. Esses lideres

tinham “melhor acesso as informacdes e maior experiéncia na tomada de decisdes” (p. 37,
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traducdo nossa)3*. Consequentemente, devido a maior influéncia de lideres representativos mais
informados, as ondas de democratizagdo desaceleraram notoriamente, pois esses lideres eram
muito mais estratégicos e seletivos do que os cidaddaos comuns em meados do século XIX.

Finalmente, a teoria de Weyland em Making Waves sugere que a abordagem olsoniana
frequentemente subestima a extensdo da agdo politica e da cooperacao dos cidaddos. Seus
microfundamentos racionalmente limitados sugeririam que ndo ¢é possivel entender o
envolvimento dos cidaddos em um movimento social ou protestos pro-democraticos através das
lentes de uma estrutura de escolha puramente racional. Mais especificamente, ele identifica
incentivos de solidariedade, motivagdes simbodlicas ou mesmo emogdes como forgas motrizes
do ativismo politico (Weyland, 2014, p.13). No entanto, mesmo que seu livro se preocupasse
menos explicitamente com os problemas de agao coletiva, a ascensao de partidos politicos de
massa, juntamente com o surgimento resultante de uma légica mais dirigida pela elite na difusao
da contengdo do regime politico, reduz a relevancia teorica dos problemas de agdo coletiva no
nivel dos cidadaos, principalmente porque esses, segundo a teoria de Weyland, passam a agir
mais frequentemente sob a influéncia de seus lideres representativos.

Duas tendéncias estao no cerne de qualquer pesquisa em politica comparada. Essas sao
complexidade e interdependéncia. Qualquer que seja a independéncia a priori, logicamente uma
comunidade politica pode se tornar mais complexa sem aumentar sua interdependéncia em
relagdo a outras comunidades politicas e uma comunidade pode entrar em relacdes cada vez
mais interdependentes com outras enquanto reduz sua complexidade intrinseca por meio da
especializacdo. Essas duas tendéncias parecem estar ligadas e produzem o que Nye e Keohane
(1988) chamaram de "interdependéncia complexa".

A chamada resolugdo paralela de problemas (parallel problem solving) € outra
explicagdo para o fendmeno das aquisi¢cdes em clusters. O que se entende por isso € uma reagao
comparavel, mas independente, dos municipios a mudangas analogas em seu ambiente, por
exemplo, crises econdmicas ou desenvolvimentos tecnoldgicos. A situacdo inicial semelhante
significa que os municipios em lugares diferentes recorrem as mesmas medidas (HOLZINGER;
JORGENS; KNILL, 2007, p.25). As decisdes sobre a adogdo de inovagdes sdo tomadas de
forma autdnoma pelos municipios, ndo sendo baseadas em decisdes de outros municipios.
Assim, os fatores explicativos internos estdo em primeiro plano quando se procuram as causas
dos clusters. Por outro lado, outra explicagao segue a perspectiva da difusdo, que tem em conta

a interdependéncia dos processos de decisao.

34 No original: “These leaders had better access to information and greater experience in making decisions.”
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Vale salientar que, conceitualmente, os termos difusdo e interdependéncia parecem
sutilmente distintos em algumas literaturas e sindbnimos em outras. Os conceitos se sobrepdem
e o cuidado em fazer e manter distingdes nem sempre € evidente. Para o presente trabalho, a
interdependéncia refere-se a contextos nos quais os resultados de interesse, ou seja, variaveis
dependentes, em algumas unidades de analise afetam diretamente os resultados em outras. Tal
interdependéncia pode surgir por uma miriade de mecanismos, alguns dos quais devem
envolver o contato direto entre as unidades envolvidas e outros que ndo precisam
necessariamente disso. A competi¢ao econdmica, por exemplo, ndo requer troca direta entre
unidades para induzir a interdependéncia.

A difusdo aqui se refere aos padrdes e caminhos através do espacgo, ¢ geralmente do
tempo, pelos quais os resultados se espalham pelas unidades. Também pode ocorrer por muitos
mecanismos, mas os padrdes de difusdo espacial podem aparecer sem qualquer efeito direto dos
resultados em algumas unidades para aqueles em outras, talvez via correlagdo espacial em
condi¢cdes domésticas ou exodgenas-externas que afetam as unidades. Distinguir essas
possibilidades ¢ a esséncia do Problema de Galton e do presente trabalho.

A caracteristica de interdependéncia também mostra como a difusdo pode ser
distinguida a outro conceito relacionado, o de convergéncia. A convergéncia, ou seja, a
crescente harmonizacdo de uma populacdo de casos ao longo do tempo em relacdo a certas
propriedades, pode, portanto, ser entendida como um possivel resultado da interdependéncia ou
difusdo (DREZNER, 2001). A convergéncia também pode ocorrer sem interdependéncia, no
entanto, como resultado de pressdes problematicas paralelas. Em contraste com a convergéncia,
a difusdo pode ser conceituada de um ponto de vista causal como um processo causal ou como
um fator explicativo. Em pesquisas mais recentes, esse conceito processual de difusdo
prevaleceu (ELKINS; SIMMONS, 2005, p. 37). O termo difusdo descreve, portanto, qualquer
forma voluntéria de transmissao de inovagdes, conceitos, ideias, tecnologias ou politicas dentro
de um grupo de casos, comunidades, estados, organizagdes ou pessoas ao longo do tempo. Em
um entendimento ainda mais especifico, a difusdo refere-se ao grau dessa, bem como a
velocidade e sequéncia das adaptacdes (HOLZINGER; JORGENS; KNILL, 2007, p. 14-17;
LUTZ, 2007, p. 134).

A teoria de Economia Politica Internacional existente, baseada em grande parte na logica
da estrutura da em economias abertas, ajuda a entender o que os agentes desejam e como eles
interagem dentro dos pardmetros de um determinado sistema. No entanto, esses modelos
teoricos dominantes ndo s3o muito uteis para entender a interdependéncia complexa

contemporanea porque nao oferecem suporte analitico sobre o comportamento dos sistemas ou
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sobre questdes sobre mudanga. A literatura de difusdo, que explora como ideias e regimes
politicos que se originam em uma economia politica nacional se espalham para outros locais
dentro do sistema, constitui uma importante exce¢ao (OATLEY, 2019).

Assim, para o problema especifico do trabalho, em um mundo cada vez mais
interdependente, onde o fluxo de comunicagdes ¢ mais intenso € os paises ndo podem ser
considerados como economicamente, quica politicamente, independentes, a reconstrugdo das
condigdes, das causas proprias e originais ¢ dos efeitos de certos fendmenos torna-se cada vez
mais dificil. Historicamente, os estudos internacionais sobre economia politica conceituaram a
interdependéncia como conectividade crescente com consequéncias dispendiosas entre as
economias nacionais geradas pelo aumento dos fluxos transfronteiricos de bens, servigos,
dinheiro e pessoas (KEOHANE; NYE, 1988). No entanto, embora a conectividade com
consequéncias dispendiosas constitua um elemento importante da interdependéncia, a
conectividade por si s6 ndo caracteriza adequadamente a interdependéncia. A conectividade
também tem estrutura. Considere a interdependéncia financeira global. Como mencionado no
segundo capitulo, haja vista a posi¢do da Africa no Sistema Internacional, a interdependéncia
financeira global contemporanea tem uma estrutura fortemente hierarquica (OATLEY et al.,
2013).

O Sistema mencionado € aquele em que um numero muito pequeno de economias
nacionais ocupa papéis como centros financeiros globais, atraindo capital e intermediando
fluxos de capital entre contrapartes em todo o mundo. Em contraste, a maioria dos outros paises
estd conectada ao centro, mas apenas vagamente conectada diretamente uns aos outros. Além
disso, essa estrutura hierdrquica € persistente; a distribui¢do global do estoque de ativos e
passivos da carteira internacional ¢ estdvel de um periodo para o outro e ¢ ainda refor¢ada por
fluxos adicionais. Finalmente, a estrutura hierdrquica persistente exibe crescente
heterogeneidade em uma variedade de escalas. Alguns paises emergiram como centros
financeiros globais ou regionais, enquanto a maioria nao. A interdependéncia complexa no
sistema financeiro global ¢é, portanto, caracterizada por uma estrutura persistente de
conectividade e crescente heterogeneidade. E mesmo quando se lida com um objeto singular,
ndo € possivel deixar de avaliar o impacto que os eventos externos tém sobre esse objeto de
estudo (OATLEY, 2019).

Essa ¢ a formulacdo macropolitica do problema de Galton, qual seja, a explicagao de
um fendmeno torna-se cada vez mais dificil devido a presenca de fendmenos de difusdo,
imitacdo, importacdo e outros, decorrentes de sua interdependéncia politica. Isso ¢

particularmente evidente se houver a explicacdo como uma busca de generalizacdes ou leis
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(MORLINO, 2013). Vale salientar que a internacionalizacdo da politica ¢ também um
instrumento de politica externa quando, por exemplo, os Estados querem criar uma “marca”
doméstica de serem reconhecidos pelo seu sucesso numa determinada area.

Outro aspecto a considerar, relacionado ao anterior, ¢ conhecido como processo de
aprendizagem. E uma causa de dificuldades adicionais para o controle de hipoteses. H4 um
fenomeno de aprendizado positivo quando, de eventos passados ou contemporaneos ocorridos
em outros paises, sdo tiradas ligdes que se apliquem a agdo presente. Um bom exemplo para
ilustrar esse ponto ¢ a experiéncia da derrocada da Republica de Weimar. A partir dessa ligao, a
Alemanha federal pensou em institui¢des para a estabilizagdo do governo. Também ¢ possivel
estar perante um processo de aprendizagem negativa, quando a li¢do a tirar de determinados
acontecimentos ¢é, pelo contrario, com o proposito de “nao replicar”. Por exemplo, a morte de
Allende, no Chile, em 1973, representou uma licdo muito importante para a esquerda europeia
e, em particular, para a esquerda italiana (MORLINO, 2013).

A complexidade introduzida pelo processo de aprendizagem vem do fato de que esse
processo indica a importancia de certos fatores culturais que sdo empiricamente elusivos ou
imprecisos. O problema de Galton e o processo de aprendizagem mostram as complicagdes
presentes em um desenho de pesquisa que, visando generalizacdes a todo custo, ndo pode ser
ingénuo demais nem ignorar os aspectos de difusdo ou aprendizagem.

Bastara construir, nesse sentido, um desenho de pesquisa mais cuidadoso para superar
os problemas colocados por esses dois fendomenos. Assim, ainda ha a necessidade de superar
uma terceira limitagdo, a comparagdo, que seria uma operagao conceitual “forcada”, a qual, no
melhor dos casos, da resultados insignificantes ou demasiadamente gerais e, no pior dos casos,
superficiais. Antes de verificar as limitagdes de comparagdo, as duas parecem objecdes
substantivas que devem ser superadas antes de prosseguir.

O argumento de que a comparagdo ¢ uma operacdo conceitual forcada decorre da
convic¢ao de que os conceitos empiricos utilizados sdo simbolicamente incomensuraveis. Em
esséncia, todo conceito empirico bem formulado estaria assim tdo profunda e
indissociavelmente ligado ao contexto e ao objeto para o qual ¢ elaborado que seria impossivel
exporta-lo, ou seja, aplica-lo a outros paises (FEYERABEND, 1975). Seriam outras realidades
que, portanto, seriam semelhantes apenas na aparéncia. Por exemplo, comparar um Partido
Socialista de um determinado pais, € a nogdo tedrica que o concerne, com o de outro pais €

"forcar”. S@o conceitos tdo impregnados de contexto, tdo enraizados em sua respectiva cultura,
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historia, localidade e realidades que resulta incomensurdvel. Quando, apesar de tudo, a
comparagio é feita, o resultado é superficial ou completamente banal.*

A resposta a objecdo da incomensurabilidade dos conceitos s6 pode vir de um bom uso
da "escala de abstragao" e de outros mecanismos basicos de comparagdo. A utilizacao desse
instrumento de logica permite ir além da incomensurabilidade na macropolitica, independente
do porvir dos resultados. Depende mais das limitacdes do pesquisador do que do método
utilizado, sendo bastante evidente que, como afirma Sartori, “a investigacdo comparativa
sacrifica a compreensdo no contexto, € o contexto, pela inclusividade e pelas proporgdes, com
tendéncia a generalizar” (SARTORI, 1994, p. 43, traducdo nossa>®). Sera necessario, portanto,
tentar usar a comparacdo sem ilusdes e com muita atencdo e uma percepc¢do clara dos
problemas, dificuldades e objetivos que surgem.

Um ultimo problema de comparacdo ¢ colocado pela causalidade ciclica. Essa
expressao indica o fato de que um mesmo problema pode ter diferentes causas, o que remete a
dificuldade de ter uma explicagdo satisfatoria, ainda que, como foi observado ao longo deste
trabalho, o pesquisador possa recorrer a diferentes estratégias para superar esse problema. Em
suma, comparar exige cautela, moderacdo e senso de limite, mas ¢ um instrumento que oferece
em troca grandes possibilidades de conhecimento a quem queira entender a complexidade do
mundo ao seu redor (MORLINO, 2013).

A complexa interdependéncia tem uma influéncia crescente ndo s6 na substancia da
politica, mas também nas suas formas. Essa muda as unidades que devem ser usadas, para
refinar as teorias e coletar dados, bem como os niveis nos quais deve-se analisar esses dados. A
interdependéncia pde em causa o mais importante dos postulados epistemoldgicos de quase
todas as pesquisas comparativas, a saber, que as unidades escolhidas para comparacao sao
suficientemente independentes umas das outras no que diz respeito a relagdo causal em estudo.

A literatura em difusdo de politicas, no entanto, se concentra mais nas caracteristicas e
consequéncias das interdependéncias dos paises. Nesta literatura, como ja foi referido, a difusao
¢ definida como um processo onde as escolhas sdo interdependentes, ou seja, onde a escolha de
um governo influencia as escolhas feitas por outros e, inversamente, a escolha de um governo

¢ influenciada pelas escolhas feitas pelos demais (BRAUN; GILARDI, 2006). A diferenga

% Sartori (1994), com quem esse trabalho concorda mais do que Feyerabend: “Pero como Feyerabend no me
provoca ninguna impresion especial, tampoco me impresiona la “inconmensurabilidad” extrema inspirada por
él. Resulta mas verdadera la tesis contraria de que los conceptos son generalizaciones camufladas, contenedores
mentales que mezclan el fluir incesante de percepciones siempre diferentes y discretas.”

% O livro original é a edicdo de 1991 em italiano “La comparazione nelle scienze sociali”. O trecho traduzido, no
entanto, é da edicdo em espanhol de 1994 da Alianza Editorial: “...Ia investigacién comparativa sacrifica la
comprensién-en-contexto -- y del contexto -- a la inclusividad y en proporciones generalizantes”.
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fundamental entre esse esquema e a situacdo contemporanea ¢ constituida pela existéncia de
muitas organizacdes transnacionais, governamentais ou nao governamentais, que promovem
intercambios transnacionais em todos os niveis da sociedade, bem como a existéncia, por vezes,
de organizacgdes regionais ou globais que pode apoiar esses esfor¢cos por meio de poder
coercitivo ou de condicionalidade efetiva.

Um dos pilares da literatura de difusdo de politicas ¢ o interesse nos mecanismos que
impulsionam os processos de difusdao. Nos processos de difusao de politicas, o comportamento
do governo A influencia o do governo B. Um mecanismo de difusdo €, portanto, um conjunto
sistematico de declaragdes que fornecem uma explicacio plausivel para o comportamento de A
influenciar B. Como ndo ha apenas uma explicacao plausivel do porqué de as escolhas serem
interdependentes, varios mecanismos de difusdo podem ser identificados. O principal problema
com os mecanismos de difusao ¢ que eles sdo baseados em literaturas muito diferentes e,
portanto, ndo apenas ndo existe uma teoria de difusdo, mas também as explica¢des tendem a ser
internamente incoerentes. Um relato tipico dos processos de difusdo sugere que a mudanga
politica ¢ impulsionada nao apenas por fatores especificos do pais, mas também pela
competicdo econdmica internacional, bem como pelo aprendizado (SIMMONS; ELKINS,
2004; BRAUN; GILARDI, 2006). O estado atual desse campo em Relacdes Internacionais ¢
caracterizado por uma teoria fraca e incoerente.

A natureza e o momento do estimulo inicial influenciam a probabilidade de difusao,
assim como a natureza do meio, que pode aumentar ou desacelerar o movimento do estimulo.
O meio, por exemplo, pode ser condi¢des socioecondmicas maduras para estimular a difusao.
March e Olsen (1998, pp. 952-954) identificaram quatro circunstancias principais que
poderiam ser adaptadas para entender a operacdo das logicas instrumental e normativa na
difusdo. Primeiro, a logica A domina a logica B quando as implicagdes de A sdo precisas
enquanto as de B s3o ambiguas. Segundo, a l6gica A estabelece as restricdes fundamentais das
principais decisdes, enquanto a légica B explica apenas pequenos refinamentos. Terceiro, a
logica A pode explicar os padrdes iniciais de difusao enquanto a 16gica B assume a primazia
subsequentemente (a primeira ldgica ¢ autolimitante, a segunda auto-reforcadora). Por fim, na
quarta logica, A domina axiomaticamente, de acordo com as visdes fundamentais do observador
sobre os fundamentos da vida como instrumentais ou baseados em regras, enquanto a logica B
¢ um caso especial ou derivado de A. Entendimento quando essas condi¢des de escopo estao
subjacentes a ndo difusdo € outra fronteira de pesquisa vital.

Os esforgos para entender as fontes dos movimentos de difusdo fornecem uma janela

util para as interagdes mutuas, ou a falta delas, nos niveis doméstico, regional e global,
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levantando pelo menos quatro possibilidades. O primeiro ¢ um caso de ndo difusdo: os
movimentos podem ser respostas independentes a gatilhos domésticos semelhantes ou
diferentes. Mesmo quando agrupados regionalmente, uma “difusdo espuria” potencialmente
pode estar em agdo em um agrupamento regional que compartilha uma distribuicdo semelhante
de caracteristicas domésticas, fundamentos comuns ou isomorfismo estrutural (BRAUN;
GILARDI, 2006; BRINKS; COPPEDGE, 2006). Em segundo lugar, os movimentos podem ser
reacoes independentes a uma fonte global comum. Podem ser respostas de equilibrio nao
difusas ou dirigidas domesticamente a um estimulo comum. Outros podem classifica-los como
“difusionistas”, como quando as institui¢des internacionais coagem, ensinam ou socializam os
estados em normas comuns. Em terceiro lugar, os protestos podem resultar de um contagio
regional interdependente, por meio de instituigdes. E quarto, os protestos podem resultar de
imitadores globalmente interdependentes ou outros mecanismos.

Até o momento, ndo existe uma teoria abrangente da difusdo, sendo teorias de médio
alcance, apesar de algumas abordagens promissoras (BRAUN; GILARDI, 2006; VOLDEN;
TING; CARPENTER, 2008; BOUSHEY, 2012). Por um lado, isso certamente se deve a
complexidade dos processos subjacentes (MOONEY, 2001, p. 106). Por outro lado, deve ser
feita referéncia a pesquisa muito fragmentada sobre o assunto, com varias tradigdes de pesquisa
desenvolvidas na literatura, principalmente ao longo dos limites das subdisciplinas individuais
das ciéncias sociais (ROGERS, 2003).

O conceito de difusdo delineado no topico anterior vem em grande parte da pesquisa de
difusdo da Ciéncia Politica. Essa linha de pesquisa ganhou importancia recentemente em
relagdo as abordagens alternativas, pois € tedrica e metodologicamente bem desenvolvida e tem
produzido um grande nimero de trabalhos empiricos (quantitativos). Em conexdo com esses
estudos, a chamada "terceira geracdo de pesquisa de difusdo" foi mencionada recentemente
(HOWLETT; RAYNER, 2008, p. 385).

Os fenomenos se difundem em taxas diferentes, por meio de mecanismos diferentes e
com efeitos diversos. De fato, alguns nao se difundem, alertando contra o viés de selegao
comum. Mesmo em um mundo cada vez mais interdependente, algumas coisas ndo se
difundem. Compreender o que ndo se difunde deve ser tdo central quanto o que se difunde,
implicando a capacidade de reconhecer, como alguns diriam, por que um evento ou estimulo
responde ao lema “o que acontece 14, fica 14”. A ndo difusdo envolve contrafactuais, levantando
dificeis desafios analiticos dignos de aten¢do (TETLOCK; LEBOW, 2001). Prever quais
estimulos desencadeardo difusdo significativa e quais ndo o fardo ¢ excepcionalmente dificil,

principalmente devido a incerteza dos agentes sobre externalidades e caronas. Uma tentativa
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sera feita no sexto e ultimo capitulo. A tentativa, assim sendo, ¢ de encontrar um ambiente que
ndo seja totalmente anomico.

No passado, muitas vezes foram feitas tentativas de categorizar ou fazer tipologias dos
mecanismos de difusdo usando varios esquemas (DREZNER, 2001; ELKINS; SIMMONS,
2005; DOBBIN; SIMMONS; GARRETT, 2007). Tais tipologias tém principalmente uma
funcdo estruturante e redutora de complexidade, o que é compreensivel na construgdo tedrica.
Assim, esses autores tornam explicita a respectiva logica causal que os varios mecanismos
seguem (ELKINS; SIMMONS, 2005).

O objetivo dos dois capitulos seguintes, por meio das indicagdes de Braun e Gilardi
(2006), ¢ superar esse problema e dar um passo em direcdo a uma teoria mais abrangente da
difusdo em cooperacao internacional, haja vista o desenho de pesquisa desse trabalho, que possa
aplicar os varios mecanismos de difusdo discutidos na literatura sob uma estrutura comum, ja
que a "difusdo da pesquisa sobre difusdo de politicas em Ciéncia Politica" (GRAHAM,;
SHIPAN; VOLDEN, 2012, p. 673, tradugio nossa®’) ocorreu muito mais no campo empirico
do que tedrico, € comparativamente poucos estudiosos deram passos em direcao a uma teoria
abrangente de difusdo de politicas. A solu¢cdo mais 0bvia € considerar a difusdo inconsciente e
a imitacdo consciente entre as unidades como possiveis variaveis explicativas, algo que todos
deveriam testar para verificar a falseabilidade de qualquer relacdo entre duas varidveis. A
primeira sera feita no préximo capitulo, por meio da andlise padronizada de dados, e a segunda

no capitulo final.

37 No original: “diffusion of policy diffusion research in Political Science".
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5 EXIBICAO DE DADOS DA DIFUSAO DE PROJETOS DE COOPERAGCAO DO
BRASIL NA AFRICA: EM BUSCA DE REGULARIDADE DE CAUSALIDADE

5.1 RECAPITULACAO DAS DISCUSSOES ANTERIORES

O presente capitulo busca verificar os aspectos estruturais da inser¢do brasileira na
Africa, por meio da relagao dos paises africanos de lingua ndo-portuguesa e dos paises africanos
de Lingua Portuguesa (PALOP) referentes a difusdo dos projetos de cooperacao brasileiros no
continente. Questiona-se 0 que explicaria uma maior velocidade de adesdo dos Estados
africanos a demandar os projetos de cooperacdo do Brasil? Quais fatores sdo capazes de
influenciar um pais a aderir a um projeto de cooperagdo com o Brasil?

Conforme foi observado nos capitulos anteriores, a progressiva intensidade da
globalizag&o nos anos 90 abriu uma troca sem precedentes de idéias, conhecimentos e modelos
de politicas entre governos de todo o mundo. A cooperagdo internacional, inserida nesse
fendmeno, é uma consequéncia da politica internacional contemporanea. Diferentes tradigdes
de pesquisa em ciéncias sociais seguiram esse movimento, fornecendo explicacdes importantes
para esses fendmenos. Uma nova geopolitica foi estruturada no inicio do século XXI, por meio
do multilateralismo e do desenvolvimento da Cooperagdo Sul-Sul (CSS), como estratégias de
insercdo internacional dos Estados.

A oscilacdo da politica externa brasileira & Africa nas Gltimas décadas influenciou na
construgdo de objetivos entre o Brasil e a Africa. A adogdo de principios histéricos da
diplomacia brasileira, como o respeito a autonomia, ndo-intervencao, horizontalidade, auséncia
de condicionalidades e demand-driven favorecem o incipiente amadurecimento das instituicdes
africanas. A busca, nesse sentido, por uma caracteristica comum, a lingua portuguesa, por meio
da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), demonstra uma escolha pragmatica
de reinsercdo no continente (ALBUQUERQUE, 2018).

A distribuigdo temporal e geografica dos projetos de coopera¢do no continente africano
verifica uma recepgdo vizinha e posterior dos paises africanos de lingua ndo- portuguesa em
relacdo aos PALOP. A percepcao tardia dos beneficios dos projetos de cooperacao resulta da
compreensdo das liderancas africanas na interacdo com os seus vizinhos.

A interdependéncia e 0 aumento das redes de informac&o por meio da difusdo pertencem
diretamente a definicdo, causas e consequéncias do processo de globalizacdo (GARRETT,
1998). A difusdo de projetos cooperativos brasileiros na Africa, nesse sentido, faz parte de um
processo da politica externa brasileira, por meio de suas limitadas capacidades, que visa ao

estabelecimento de relagdes maduras com os Estados do continente.
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A cooperacdo entre Estados emergentes deve ser compreendida em dois niveis:
sistémico, relacionado ao sistema internacional, e o do Estado, por meio da agenda de politica
externa. A andlise sistémica observa o discurso de legitimidade historica, haja vista o passado
colonial e o subdesenvolvimento econdmico, como forma de abordar semelhancas na percepgéo
de problemas socioecondmicos. A analise do Estado percebe as oportunidades existentes
perante o sistema internacional, por meio de politicas demandadas que representam, a principio,
a barganha entre os Estados parceiros (MILANI, 2016).

A estratégia de insercéo brasileira no continente africano por meio dos Paises Africanos
de Lingua Portuguesa, respectivamente, Angola, Cabo Verde, Mogcambique, Guiné-Bissau e
Sao Tomé e Principe, todos membros da CPLP, corresponde a adequagdo do comportamento
da politica externa a interpretacdo em dois niveis. A criacdo da CPLP, em 1996, representou a
oportunidade do Brasil em se reaproximar, por meio de um mecanismo institucional, desses
paises. O interesse brasileiro na Africa é, a principio, extremamente concentrado nos Estados
de lingua portuguesa, representado pelo caréater historico e cultural, o que poderia gerar ddvidas
se a busca pelo continente deve-se ao seu nivel de pobreza ou se é em razdo da localizacéo da
maioria dos outros paises luséfonos (ROWLAND, 2008; ALBUQUERQUE, 2018).

A estratégia do Brasil, no entanto, repercutiu nos Estados vizinhos aos PALOP. Pode-
se observar, conforme a figura 01, a concentracao de projetos nos Estados de lingua portuguesa.
A difusdo temporal e geografica, no entanto, € um fenémeno contemporaneo, o que pode ser

observado por meio do cinturdo existente em volta dos PALOP.
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Figura 02 - Distribuicio de projetos na Africa.
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Fonte: (BRASIL, 2016)

A Africa portuguesa, nesse sentido, foi 0 movimento inicial do Brasil dentro de uma
estratégia de insercdo no continente africano. Inicialmente, foram projetos modestos que, apds
0s anos, se desenvolveram a medida que o Brasil amadurecia a sua politica africana.

A figura 02 representa a comparacio entre o nimero total de projetos na Africa
portuguesa e na Africa ndo-portuguesa. Pode-se observar, a partir de 2005, um grande aumento
no nimero de projetos para os Estados da Africa ndo-portuguesa, o que corroboraria com a

hipdtese sugerida no paragrafo anterior.

Figura 03 - Distribuic&o de projetos na Africa em relac&o a lingua falada.
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O que explica, portanto, uma maior velocidade de adesdo dos Estados africanos a
demandar os projetos de cooperagdo do Brasil? Quais fatores sdo capazes de influenciar um
pais a aderir a um projeto de coopera¢do com o Brasil?

A literatura em Ciéncia Politica recentemente se desenvolveu nos estudos sobre difuséo
(OLIVEIRA;FARIA, 2017), por meio de pesquisas robustas sobre os diferentes processos de
difuséo e de transferéncia de politicas. Esses estudos permitiram conhecer mais sobre 0s objetos
de difusdo ou transferéncia; os atores envolvidos, quais sejam, organizacGes internacionais,
governos nacionais, autoridades federais e locais, académicos, empresarios, politicos, entre
outros; os diferentes niveis, nacionais ou regionais; os canais bilaterais ou multilaterais de
circulacdo de politicas; os diferentes mecanismos, por exemplo, aprendizado, emulagdo ou
coercao, que caracterizaram a difusdo e a transferéncia de politicas.

Fendmenos complexos como a cooperacéo entre o Brasil e a Africa ndo podem ficar
resumidos a esquemas pré-concebidos. Na década recente, os estudos de difusdo e de
transferéncia de politicas foram além da fronteira classica desse campo de estudos, Europa e
Ameérica do Norte, para analisar esse fendbmeno em outros locais. Esses desenvolvimentos ndo
apenas forneceram informacdes valiosas, mas também sugeriram expandir questionamentos
para explorar melhor caracteristicas especificas desses fendmenos. Essas questdes sao
relevantes a pratica da cooperacdo Sul-Sul, haja vista a necessidade de observacdo de novas
categorias ndo condicionadas as estruturas de poder hegemdnicas da cooperacao internacional
implementadas pelo Norte, mas forjadas a partir de conceitos alternativos que se aproximem a
contextos, estatisticas historicas e politicas coletivas locais.

O conceito béasico da difusdo transnacional de politicas (policies) é a influéncia, em um
Estado, de politicas desenvolvidas por outros Estados. A compreensao tedrica brasileira de
cooperacdo internacional, no entanto, é incipiente em andlises de politicas de difusdo. A
compreensdo de que a politica externa, enquanto politica publica, é caracterizada pelo processo
entre atores, instituicdes, interesses e ideias (politics) limita a abordagem das demandas sobre
0s projetos de cooperacdo pelos Estrados africanos e sua respectiva difusdo (policies)(MILANI;
PINHEIRO, 2013). Milani (2018) a considera uma politica sui generis, haja vista ter elementos
de politica publica com politicas de Estado.

O desenvolvimento dessa ideia, por meio da interdependéncia, da-se pela sistematizacéo
dos mecanismos de difusdo possiveis. A literatura sobre a circulacdo internacional de politicas
publicas (STONE; OLIVEIRA; PAL, 2019) nos informa que hoje em dia esses processos
ocorrem de muitas maneiras diferentes (HADJIISKY; PAL; WALKER, 2017).

S&o quatro modalidades de difusdo. A primeira é a aprendizagem, que € 0 processo em



141

que as politicas em uma unidade sdo influenciadas pelas consequéncias de politicas similares
em outras unidades; A segunda é a emulacdo, que significa copiar, de forma normativa, politicas
“apropriadas”; A terceira € a concorréncia, a qual significa seguir as politicas dos concorrentes.
A coercdo, apesar de ser apontada como uma quarta modalidade para a difuséo transnacional,
ndo serd considerada nesse trabalho, haja vista ndo se tratar de uma forma autbnoma do Estado
em adotar uma politica cooperativa com outro Estado (GILARDI, 2012; MAGGETTI,
GILARDI, 2016).

Essas modalidades podem estar presentes concomitantemente no processo de difusdo
de politicas. Os fatores se manifestam por meio dos impactos simultaneos de caracteristicas
politicas, econdmicas e sociais internas dos Estados, além de canais de influéncia regional, os
quais identificam a utilizacdo de variaveis internas e externas na probabilidade de uma
determinada politica ser aplicada (BERRY; BERRY, 2007).

O modelo de difusdo regional postula, inicialmente, que os Estados sdo influenciados
por Estados geograficamente préximos. Os modelos de pesquisa assumem que o efeito de
vizinhanca exerce uma influéncia positiva na adocdo de uma politica. Esses modelos levantam,
especificamente, a hipotese de que a probabilidade de um Estado adotar uma politica é
positivamente relacionada ao numero (ou proporcao) dos Estados que o limitam que ja o
adotaram. Ha de se tomar cuidado, todavia, para ndo simplesmente aceitar a adocao de politicas
similares pelos vizinhos como evidéncia de difusdo de politicas. E necessério, portanto, a
adocdo de outras variaveis independentes (BERRY; BERRY, 2007; VOLDEN; TING;
CARPENTER, 2008; GILARDI, 2016).

O comércio bilateral e a prévia adocao dos projetos, nesse sentido, sdo possibilidades
para complementar a analise de vizinhanca. Como o presente estudo aborda um continente
marcado por conflitos entre Estados vizinhos ao longo da histéria, onde ha sérios problemas
fronteiricos ndo resolvidos, essas medidas possibilitariam, enquanto proxies, analisar 0s
padrdes de comércio e adocdes anteriores de uma politica, consequentemente, o que daria maior
peso onde ha melhores relagdes bilaterais e, portanto, indicariam uma conexao mais forte entre
os paises (MAGGETTI; GILARDI, 2016).

O sucesso de aplicagdo de uma politica, a qual tenta identificar se uma politica foi ou
ndo bem sucedida, seria um dos mecanismos possiveis na observagédo de difusdo de politicas
(MAGGETTI; GILARDI, 2016). Apesar de ser identificado com a aprendizagem, e bastante
forte teoricamente, ndo podera ser aplicada no presente trabalho. Os relatorios da Agéncia
Brasileira de Cooperac¢do (ABC) ndo observam a eficacia dos projetos de cooperacdo em suas

analises. A observacéo, dessa forma, devera ser feita de forma indireta. Por fim, sera abordado
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nesse projeto 0 mecanismo de associacdo conjunta (joint membership) em varios tipos de
instituicdes, organizagdes ou grupos, por meio do pressuposto de que a co-participacao esta
associada ao contato ou interacdo direta. Ha, na Africa, um conjunto de organizagdes
internacionais regionais que possibilitam a aproximacao entre os seus membros (MAGGETTI;
GILARDI, 2016).

Os Estados definitivamente ndo negociam acordos no vacuo, mas estdo inseridos em
um contexto maior de relagfes cooperativas. Esse contexto condiciona os custos e beneficios
de esforgos cooperativos subsequentes, de modo que a probabilidade de cooperacdo para um
dado par de Estados afetam diretamente os esfor¢os de cooperagao.

O trabalho inicial da teoria neoliberal institucionalista é representado pelo trabalho After
Hegemony de Keohane (1984). O objetivo dessa obra € tentar explicar a persisténcia da
cooperacdo entre 0s estados na auséncia de uma hegemonia. O autor identifica as instituicdes
como importantes para a cooperagédo, onde o papel dessas seria a principal diferenca entre as
teorias neoliberal e neorrealista. Os pressupostos realistas, representados pela teoria da
estabilidade hegemonica, que caracterizam os Estados como egoistas racionais, seriam
consistentes com a perspectiva institucionalista da presenca de regras e principios na
cooperacéo entre os Estados, mas falham na percepcao sobre as relagdes de poder.

O argumento central de Keohane é que a cooperacdo pode, sob certas condicdes, se
desenvolver com base em interesses complementares pré-existentes aos Estados. Apesar de
desenvolver a ideia de que as abordagens institucionalistas sdo ingénuas em nao considerar
devidamente as relacGes de poder, ele considera a importancia das instituicbes que utilizam
pressupostos realistas sobre a estrutura das relagbes internacionais. A extensdo dessa
cooperacdo, nesse sentido, dependeria da existéncia de “instituices" ou "regimes"”
internacionais, amplamente definidos como "padrbes reconhecidos de pratica em torno dos
quais as expectativas convergem" (KEOHANE, 1984. PP. 8-9; 57-64. Tradugcdo nossa).

Conforme observado no capitulo de revisdo de literatura, um problema dessas
abordagens é ndo considerar o momento e a natureza da CSS (LEITE, 2011). Além de Keohane,
outras estruturas teoricas usadas para estudar as relacdes Sul-Sul, como a teoria dos sistemas
mundiais (WALLERSTEIN, 2011), regionalismo e globalizacdgo (NYE, 1968;
HUNTINGTON, 1996), nova ordem econémica internacional (COX; SINCLAIR, 1996),
politica comparativa (IKENBERRY, 1990) tambem sdo inadequadas para explorar a
multidimensionalidade das rela¢6es Sul-Sul e sua configuragdo em contextos particulares, pois
essa exige uma escala multipla interdisciplinar de abordagens que devem levar em consideracao

as interacdes que vinculam o cotidiano a dindmicas institucionais, nacionais e geopoliticas mais
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amplas.

A Cooperacao brasileira coaduna-se, em geral, as institui¢ces tipicas de coopera¢tes
sul-sul. Emma Mawdsley (2012), na teoria da dadiva (gift theory) nesse sentido, identifica cinco
caracteristicas fundamentais para classificar esse regime: a oportunidade para ambos 0s
Estados; a solidariedade entre os paises em desenvolvimento; a expertise com base em
experiéncias semelhantes; a empatia fundamentada na identidade compartilhada, rejeitando o
estabelecimento de uma hierarquia; a virtude do beneficio mutuo e da reciprocidade.

E importante observar que esses processos ndo sio estaticos, mas estdo inseridos em
relagdes, normalmente desiguais, de poder. Dolowitz, Plugaru e Saurugger (2019) verificam
isso quando questionam o que é considerado geralmente como um processo direto, onde 0s
atores sdo a favor ou contra um projeto de cooperacdo e todo o processo segue alguma forma
de racionalidade. Raramente um Unico ator pode dominar todo o processo de transferéncia. Ndo
é suficiente, assim sendo, examinar a transferéncia como um evento pontual. A difuséo deve
ser vista como um processo que se desenvolve a medida que ha uma interpenetracdo na
formulacéo de politicas domésticas entre os atores. Algumas situacdes permitem que 0s atores
dominantes controlem a maior parte do tempo; em outras, os atores domeésticos conseguem o
poder de reformar solugdes importadas.

Essas diferentes experiéncias no processo de difusdo, com narrativas diversas
(CABRAL et al, 2013), com relacbes desiguais de poder (DOLOWITZ; PLUGARU,;
SAURUGGER, 2019), dentro da dindmica da competicdo e da cooperacdo (MAWDSLEY,
2016), seguindo diferentes dire¢cbes (GONNET, 2019) e geografias (MILHORANCE, 2018)

sugerem a proficuidade da area de difusdo e cooperacao internacional.

5.2 DADOS E METODOLOGIA

O Brasil possuiu projeto com 42 dos 54 Estados africanos no periodo entre 1995 até
2014. A secdo anterior, retomando a discussdo proposta na revisdo de literatura, identifica que
a medicéo valida dos mecanismos de difusdo geralmente ndo pode ser alcancada simplesmente
no nivel do indicador. Deve-se, portanto, tomar cuidado na apreciacdo das varidveis utilizadas.
A validade da medida, em vez disso, pode depender do desenho de pesquisa como um todo,
ndo apenas na selecdo de indicadores apropriados.

De acordo com Maggetti e Gilardi (2016) e a fim de contribuir ao problema de Galton
relatado no capitulo anterior, este trabalho tenta abordar uma discussdo mais sistematica do
conceito de difusdo de politicas, no caso, aplicado para politica externa por meio dos projetos

de cooperacéo do Brasil no exterior.
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Assim sendo, as variaveis independentes, ou condi¢Bes posteriormente para 0 QCA, sdo
Proximidade geografica entre paises africanos de lingua portuguesa e paises africanos de lingua
ndo-portuguesa; Comércio exterior entre 0s paises africanos; Associacdo Conjunta em
Instituicdes (joint membership) em paises africanos®; Associagdo Conjunta em Instituicdes
com membros do PALOP; Qualidade das instituicdes nos paises africanos; e Numero de
adesOes anteriores aos projetos por regido. Essas variaveis sdo “os niveis de indicadores” dos
trés mecanismos de difusdo adotados nesse trabalho, para denotar a relacéo ontoldgica, ou seja,
que existe difusdo de politica quando pelo menos um dos trés mecanismos esteja presente.
Finalmente, o nivel do indicador é onde ha a operacionalizacdo dos dados, de forma que
determine se uma instancia especifica pertence ou ndo ao conceito. Decorre diretamente das
defini¢cbes anteriores de difusdo de politicas e mecanismos de difusdo, discutidas no capitulo
anterior, as quais “aprendizagem” significa ser influenciado por politicas bem-sucedidas;
“emulagdo” significa copiar politicas “apropriadas”; e “concorréncia” significa seguir as
politicas dos concorrentes (MAGGETT]I; GILARDI, 2016, p. 6-7).

A variavel dependente sera a velocidade de adesdo aos Projetos de Cooperacdo
brasileiros ao longo do periodo proposto. A observacdo no numero de adesdes permitird
observar a expansdo da estratégia brasileira de inser¢cdo no continente africano. Os Estados
africanos de lingua ndo-portuguesa, a medida que os aderirem aos projetos, serdo retirados da
analise, como acontece nos Modelos de Analise de Sobrevivéncia (LINS; FIGUEIREDO;
ROCHA, 2017). A velocidade, desta forma, sera mensurada como a quantidade de anos que o
respectivo Estado levou para receber algum projeto.

O desenho de pesquisa proposto sofreu mudancgas de acordo com o perfil dos dados
encontrados e a disponibilidade desses. A Unica variavel ndo construida integralmente foi
"comércio bilateral entre os paises africanos”. E necessério saber, para construi-la, qual foi o
valor da troca comercial entre cada um dos paises com todos 0s outros, para saber qual teve
mais comércio bilateral e ver quantos projetos ocorreram nesse pais, repetindo esse processo
para todos os paises em cada um dos anos. Nesse sentido, ndo foi encontrada uma fonte de

dados que tenha essas informacdes na faixa temporal utilizada ou que os dados dos comércios

38 Brevemente mencionadas no capitulo 2.4, optou-se pelas principais instituicdes regionais africanas. Assim,
foram incluidas na variavel a Unido Africana (AU), que todos participam; a Unifo do Magrebe Arabe (AMU);
Mercado Comum da Africa Oriental e Austral (COMESA); Comunidade dos Estados do Sahel-Saara (CEN-SAD);
Comunidade da Africa Oriental (EAC); Comunidade Econdémica dos Estados da Africa Central (ECCAS);
Comunidade Econdmica e Monetéria da Africa Central (CEMAC); Comunidade Econdémica dos Estados da Africa
Ocidental (ECOWAS); Autoridade Intergovernamental para o Desenvolvimento (IGAD); Comunidade de
Desenvolvimento da Africa Austral (SADC); e Unido Aduaneira Africana (SACU). As respectivas siglas estdo em
inglés para fins de uniformizacdo, haja vista essas comunidades terem vérias linguas oficiais.
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bilaterais estejam completos. Seré realizado na secéo 5.2.3. do presente capitulo, assim sendo,
um estudo de caso com essa variavel entre os paises do PALOP e um numero limitado de paises
africanos.

Os dados sobre 0s projetos de cooperacdo brasileiros nos paises africanos, relacionados
a variavel dependente, vieram dos relatérios da Agéncia brasileira de Cooperacdo. A
sistematizacdo dos dados foi realizada na dissertacdo de Jodo Antbnio dos Santos Lima (2014)
e complementadas por Albuquerque (2018). A Tabela 01 demonstra a base de dados com as

variaveis e o codebook informando o nome das variaveis.

Tabela 01 — Codebook com as variaveis e fonte

Informacao Variavel Fonte

Tempo (anos) até o primeiro
projeto

Dissertacao de Albuquerque

anos_contagem (2018) - Projetos de Cooperacao

Proximidade geogréfica entre
paises africanos de lingua
portuguesa e paises africanos de
lingua ndo-portuguesa

Distancia calculada por meio de
distancia_2palop algoritmo com base na latitude
longitude de cada pais

Comércio exterior entre 0s paises

africanos
Associacdo Conjunta em instituicoes_proj_noano | Comissdo Econdmica para
Instituices (joint membership) instituicoes_proj_acumu | Africa da ONU e sites oficiais
em paises africanos lados das instituigcdes
Qualidade das instituicdes nos icrg_qog ngllty of Goverr)ment-

. X Y . Indicador de qualidade do
paises africanos (descricdo da variavel)

governo

Velocidade de adesdo aos Projetos
de Cooperagéo Brasileiros nos inicio_projeto
paises africanos

Dissertacdo de Albuquerque
(2018) - Projetos de Cooperacéo

NUmero de adesdes anteriores aos | regiao_proj_noano Dissertacao de Albuquerque
projetos por regido regiao_proj_acumulados | (2018) - Projetos de Cooperacao

Numero de Instituicdes Regionais

compartilhadas com os PALOP instituicoes_com_palop | Sites das Instituicdes Regionais

Fonte: Elaboracéo propria

5.2.1 Modelo de analise de sobrevivéncia
A analise de sobrevivéncia é uma colecao de métodos estatisticos usados para descrever,

explicar ou prever a ocorréncia e o tempo de eventos. O nome anélise de sobrevivéncia decorre


https://www.uneca.org/oria/pages/regional-economic-communities
https://www.uneca.org/oria/pages/regional-economic-communities
https://www.qogdata.pol.gu.se/data/qog_std_jan20.pdf
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do fato de que esses métodos foram originalmente desenvolvidos por bioestatisticos para
analisar a ocorréncia de mortes. No entanto, esses mesmos métodos sdo perfeitamente
apropriados para uma vasta gama de fenbmenos sociais, incluindo nascimentos, casamentos,
divorcios, demissdes, promocdes, prisdes, migracoes e revolucdes. Na verdade, ha autores que
preferem o nome andlise historica de eventos (Event History Analysis), amplamente utilizado
nas ciéncias sociais, porque capta com mais precisdo a ampla aplicabilidade desses métodos.
Outros nomes incluem analise de tempo de falha (Failure Time Analysis), analise de perigo
(Hazard Analysis), analise de transicdo (Transition Analysis) e analise de duracdo (Duration
Analysis) (ALLISON, 2019).

Embora alguns métodos de analise de sobrevivéncia sejam puramente descritivos, por
exemplo, a estimativa de funcdes de sobrevivéncia de Kaplan-Meier, a maioria das aplicactes
envolve a estimativa de modelos de regressdo, que vém em uma ampla variedade de formas.
Esses modelos sdo geralmente muito semelhantes aos modelos de regressao linear ou logistica,
exceto que a variavel dependente é uma medida do tempo ou taxa de ocorréncia do evento
(ALLISON, 2019).

Os modelos de sobrevivéncia relacionam o tempo que passa antes que algum evento
ocorra em uma ou mais covariaveis que possam estar associadas a essa quantidade de tempo.
A principal variavel de interesse na analise de sobrevivéncia é o tempo em relacdo a uma origem
para o tipo de evento que estd sendo observado para uma unidade experimental. Como
consequéncia da estrutura do problema, a variavel serd uma variavel aleatéria ndo negativa e a
seré denotada por T ao longo do texto. Por defini¢ao, temos T > 0. Nesta breve secéo, serdo
considerados trés conceitos basicos de funcdo de sobrevivéncia (Survival Function), taxa de
risco (Hazard Rate) ou taxa de falha instantanea (Instantaneous Failure Rate) e funcéo de risco
cumulativo (Cumulative Hazard Function) (ALLISON, 2019; TATTAR; VAMAN, 2023).

A funcéo de sobrevivéncia ¢é a probabilidade de que o tempo para o evento de interesse
nao seja anterior a um tempo especificado t: S(t) = Pr(T > t) . Como uma fungao, S(t) decresce
monotonicamente com t com S(0) = 1. Isso significa que, no inicio da observacao, nenhum dos
eventos de interesse j& ocorreu. Com o passar do tempo, a proporcao de unidades sobreviventes
deve diminuir a medida que as unidades no estudo falham ou permanecem inalteradas se
nenhuma unidade falhar. Portanto, S(t) € uma funcdo estritamente decrescente. Teoricamente,
se 0 estudo continuasse indefinidamente, todas as observacdes falhariam, entdo a curva de
sobrevivéncia no ultimo ponto de observacdo seria igual a 0. Se ndo houver observacGes
censuradas, entdo S(t)=0 neste ponto. Empiricamente, uma estimativa da fungdo de

sobrevivéncia se assemelhara a uma funcéo degrau porque, com dados observados, 0s casos
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falham em momentos especificamente registrados. O tempo entre as falhas observadas é,
portanto, “plano”, produzindo assim a func¢ao degrau. Definida a funcdo de sobrevivéncia e a
densidade dos tempos de falha (Density of Failure Times), é possivel ter uma ideia de como a
“sobrevivéncia” e a “morte” sdo contabilizadas no quadro da historia de eventos.

A maneira como as nogdes de falha e sobrevivéncia se relacionam é capturada por uma
faceta importante da analise de duracéo: a taxa de risco. A taxa de perigo, ao contrario da fungéo
de densidade ou da fungéo de sobrevivéncia, descreve o risco que uma unidade incorre de ter
um efeito terminado em algum periodo, dado que esse durou até ou além de algum periodo de
tempo. O “fracasso” esta condicionado a “sobrevivéncia”: o evento esta condicionado a sua
historia. (BOX-STEFFENSMEIER; JONES, 2004; TATTAR; VAMAN, 2023)

A taxa de risco da a taxa na qual as unidades falham, ou as durag¢bes terminam, por
tempo T dado que a unidade sobreviveu até T. Assim, a taxa de risco é uma taxa de falha
condicional. Essa taxa pode aumentar de forma que a probabilidade de falha aumenta com o
passar do tempo, ou a taxa pode diminuir, de modo que a probabilidade de falha diminui com
0 passar do tempo. A taxa também pode assumir uma variedade de formas, como aumentar e
depois diminuir, ou diminuir e depois aumentar, ao longo do tempo. A taxa de risco, a funcéo
de sobrevivéncia e as fungdes de distribuicdo e densidade estdo matematicamente ligadas. Se
qualquer um deles for especificado, os outros serdo totalmente determinados (ALHAJJAR,;
BRADLEY, 2021).

Por fim, a chamada taxa de risco integrada ou, de forma equivalente, a taxa de risco
cumulativa. Essa funcdo de risco cumulativo pode ser considerada como fornecendo o risco
acumulado total de experimentar o evento de interesse que foi obtido ao progredir para o tempo
T. Enquanto a taxa de risco instantanea (h(t)) pode aumentar ou diminuir com o tempo, a taxa
de risco cumulativa s6 pode aumentar ou permanecer a mesma (ALHAJJAR; BRADLEY,
2021).

O primeiro passo em qualquer aplicacdo de analise de sobrevivéncia € definir,
operacionalmente, o evento a ser modelado. Idealmente, um evento é uma mudanca qualitativa
gue ocorre em algum ponto especifico observado no tempo. Exemplos classicos incluem uma
morte ou um casamento. Nesses casos, onde ha pouca ambiguidade, pode ndo haver necessidade
de definir explicitamente o evento. Outras aplicacGes podem n&o ser tdo claras, no entanto.
Também é possivel definir eventos com relacdo a variaveis quantitativas, especialmente se elas
sofrerem mudancas bruscas e repentinas. Claramente, esta defini¢éo envolve algumas escolhas
arbitrérias que devem ser cuidadosamente consideradas e justificadas (ALLISON, 2019). No

problema aqui apresentado, € a primeira vez que um Estado recebe um projeto de cooperacéo
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do Brasil de acordo com os documentos oficiais do governo brasileiro.

Outra decisdo que deve ser tomada € tratar todos os eventos da mesma forma ou
distinguir diferentes tipos de eventos. Se o evento for uma prisdo, por exemplo, pode-se tratar
todas as prisdes da mesma forma ou distinguir entre prisdes por contravencgdes e prisdes por
crimes. Todas as mortes podem ser tratadas da mesma forma, ou pode-se distinguir entre
diferentes tipos de mortes de acordo com as causas relatadas. Claro, tais distingdes s sdo
possiveis se houver dados disponiveis para diferenciar os tipos de eventos (ALLISON, 2019).

A analise de sobrevivéncia requer que cada caso seja observado durante algum intervalo
de tempo definido; se eventos ocorreram durante esse intervalo, seus tempos séo registrados.
Se o0s eventos nao forem repetiveis, a observagdo geralmente é encerrada na ocorréncia de um
evento. As decisdes sobre os horarios de inicio e término do periodo de observacdo devem ser
relatadas e justificadas (ALLISON, 2019).

A maioria dos métodos de analise de sobrevivéncia, por exemplo, regressao de Cox,
exige que o tempo do evento seja medido em relagéo a algum tempo de origem. A escolha do
tempo de origem é substancialmente importante porque implica que o risco do evento varia em
funcdo do tempo desde aquela origem. Em muitos casos, a escolha da origem é dbvia. Se o
evento for um divorcio, o tempo de origem natural é a data do casamento. Em outros casos, a
escolha ndo é tdo clara (ALLISON, 2019).

Idealmente, o tempo de origem é 0 mesmo que 0 momento em que a observacdo comeca.
Frequentemente, entretanto, a observacdo ndo comeca até algum tempo depois do tempo de
origem. Por exemplo, embora € possivel usar a data do casamento como hora de origem em um
estudo sobre divorcio, os casais podem ndo ser recrutados para o estudo até anos depois. Isso é
chamado de entrada tardia ou truncamento a esquerda (left truncation). Esse fendmeno pode ter
acontecido com alguns Estados africanos com o Brasil, especialmente em relacdo ao
estabelecimento de relagdes bilaterais entre os paises. Aqui, 0 inicio dos eventos para analise é
em 1995, haja vista a disponibilidade dos dados (ALLISON, 2019).

A andlise de sobrevivéncia €, portanto, definida como uma cole¢cdo de métodos
estatisticos que contém o tempo de um determinado evento de interesse como a variavel de
resultado a ser estimada. E Util ndo apenas na frequéncia de ocorréncia de um determinado tipo
de evento, mas também em estimar o tempo de ocorréncia de tal evento. Durante o estudo de
um problema de anélise de sobrevivéncia, é possivel que os eventos de interesse ndo sejam
observados para algumas insténcias. 1sso pode ser devido & janela de tempo de observagdo
limitada ou & falta de tragos causados por outros eventos, um conceito conhecido como censura

(Censoring).
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Em geral, a censura é categorizada em trés grupos: (i) censura a direita, onde o tempo
de sobrevivéncia observado € menor ou igual ao tempo de sobrevivéncia real, (ii) censura a
esquerda, onde o tempo de sobrevivéncia observado é maior ou igual ao verdadeiro tempo de
sobrevivéncia, e (iii) censura intervalar, onde o evento ocorre durante um determinado intervalo
de tempo. N&o obstante, uma caracteristica fundamental de todos os métodos de analise de
sobrevivéncia é a capacidade de lidar com a censura a direita, um fendbmeno quase sempre
presente em dados de eventos longitudinais. A censura a direita ocorre quando alguns
individuos ndo experimentam nenhum evento, o que implica que o tempo de um evento nao
pode ser medido (ALLISON, 2019; TATTAR; VAMAN, 2023).

Os modelos de riscos proporcionais de Cox (Cox Proportional Hazard Models) sdo uma
classe de modelos de sobrevivéncia nas analises estatisticas. Esse € 0 modelo mais comum na
analise de sobrevivéncia devido ao fato de que ndo requer conhecimento da distribuicdo
subjacente. O modelo de Cox fornece uma maneira Util e facil de interpretar informacdes sobre
a relacdo da funcéo de risco com os preditores. Nesse modelo de riscos proporcionais, o efeito
unico de um aumento de unidade em uma covariavel € multiplicativo em relacdo a taxa de risco.
A suposicdo de riscos proporcionais diz, em esséncia, que a dependéncia do perigo no tempo
tem a mesma forma bésica para todos, mesmo que a magnitude do perigo varie entre 0s
individuos em funcéo de seus valores preditores. Uma implicacao crucial dessa suposicédo é que
as variaveis preditoras tém os mesmos efeitos em todos os pontos no tempo, ou seja, ndo ha
interacdes com o tempo (ALLISON, 2019).

De longe, 0 método mais popular para analise de regresséo de dados de sobrevivéncia é
a regressdo de Cox, na qual um modelo conhecido como modelo de riscos proporcionais é
estimado com o método de verossimilhanca parcial. A regressdo de Cox as vezes é descrita
como semiparamétrica porque, embora seja baseada em um modelo de regressdo paramétrico,
ndo faz suposicdes especificas sobre a distribuicdo de probabilidade dos tempos dos eventos.
(ALLISON, 2019).

O célculo das variadveis, portanto, sera realizado por meio do Modelo de riscos
proporcionais de Cox, para que se possa entender os efeitos das covaridveis de interesse na
adesdo dos Estados africanos de lingua ndo-portuguesa aos projetos de cooperagdo brasileiros
nos modelos de difuséo a partir dos PALOP.

A regressdo de Cox também é conhecida por sua capacidade de lidar com covariaveis
dependentes do tempo. Os analistas estdo frequentemente interessados em entender como a taxa
de risco varia em relacdo as covariaveis de interesse. A interpretacdo dada as covariaveis tem

um apelo natural: dadas as diferencas nos valores das covariaveis, como aumenta ou diminui o
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risco de um evento ocorrer, ou analogamente, em um romance de fantasia, um final de feitico?
E Gtil observar que a interpretagdo substantiva das covariaveis na analise do histérico de eventos
pode ser interpretada diretamente em termos de risco. Para a analise de ciéncias sociais, onde
muitas questdes levam implicitamente a uma consideracdo de risco, a modelagem da taxa de
risco segue naturalmente a questdo da pesquisa. As varidveis podem ser chamadas covariaveis,
pois funcionam em conjunto, ou seja, variaveis internas e externas para explicar um

determinado fato.

5.2.1.1 Andlise da difusdo dos PALOP para os ndo-PALOP

Figura 04 — Modelo de sobrevivéncia

Coefficient Exp(Coef)
(1) (2)
distancia_2palop —0.0001 1.000
(0.0001) (0.0001)

icrg_qog —1.048 0.351

(2.390) (2.390)
regiao_proj_noano 0.001 1.001

(0.023) (0.023)
institulcoes_internacionals_proj_noano 0.002 1.002

(0.027) (0.027)
N 219 219
R? 0.005 0.005
Log Likelihood —63.993 —6:3.993
LR Test (df = 4) 1.128 1.128
Score (Logrank) Test (df = 4) 1.142 1.142

p<.l: Tp< 05 Tp < 01

Fonte: Elaboracéo propria

No primeiro modelo testado, observado na tabela 02, temos as seguintes variaveis, quais
sejam, distancia_2palop = distancia entre o pais e o dois paises de lingua portuguesa mais
préximos a ele; icrg_gog = qualidade Institucional do pais; regiao_proj_noano = nimero de
projetos realizados na regido do pais em cada ano; instituicoes_internacionais_proj_noano =
numero de projetos realizados nas institui¢des internacionais ao qual o pais pertence em cada
ano.

Os resultados da regressdao de Cox podem ser relatados como coeficientes beta () ou
razao de risco, que sdo apenas os coeficientes beta exponenciados. Ha autores que defendem
que os coeficientes betas sdo mais facilmente interpretados em relacdo ao sinal, qual seja,
positivo, negativo ou zero. No entanto, suas magnitudes numéricas sao dificeis de interpretar.

Nos modelos estendidos de Cox, nesse trabalho, os coeficientes exponenciados serdo
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interpretados como razdo de risco (ou risco relativo). As taxas de risco, que sdo sempre
positivas, podem confundir alguns leitores porque o valor de 1 significa nenhum efeito.

Assim, valores acima de 1 indicam varidveis que aumentam a chance de que o evento
ocorra. Neste trabalho, indicariam maior possibilidade de iniciacdo de um novo projeto. VValores
entre 0 ¢ 1 indicam “defesa” contra o evento. Isto ¢, sdo variaveis que dificultariam a iniciagdo
do projeto. Isso indicaria que as variaveis de qualidade do governo e localizacdo geogréfica
atuariam “contra” a adogdo do projeto; enquanto as variaveis de projeto por regido e por
instituicGes internacionais atuariam de forma favoravel.

No entanto, € importante ressaltar, nenhuma das variaveis apresentam significancia
estatistica. Os p-valores variam entre 0.661 e 0.967. Apesar disso, vale salientar que ndo se deve
tomar o baixo do p-valor como uma panaceia. Estudos recentes demonstram que nenhum p-
valor pode revelar a plausibilidade, presenca, verdade ou importancia de uma associa¢do ou
efeito. Portanto, um rotulo de significancia estatistica ndo significa ou implica que uma
associacao ou efeito seja altamente provavel, real, verdadeiro ou importante. Um rotulo de ndo-
significancia estatistica também nao leva a associacdo ou efeito improvavel, ausente, falso ou
sem importancia. No entanto, a dicotomizacdo em “significativo” e “ndo significativo” ¢é
tomada como um argumento de autoridade sobre essas caracteristicas. Em um mundo
complexo, por outro lado, torna-se insustentavel afirmar diferencas dramaticas na interpretacao
das diferencas inconsequentes nas estimativas (ALTMAN; BLAND, 1995; WASSERSTEIN;
SCHIRM; LAZAR, 2019).

Uma verificacdo rapida da suposicao de riscos proporcionais pode ser obtida calculando
as correlagdes entre o tempo, ou alguma funcao do tempo, e os “residuos de Schoenfeld” que
sdo calculados separadamente para cada preditor. Correlagdes diferentes de zero sdo evidéncias
contra a suposicao de proporcionalidade. A analise dos residuos de Schoenfeld serve para
observar se a proporcionalidade dos riscos do modelo de Cox foi respeitada. A forma mais
simples de analisar isso é executando uma correlagao entre os parametros e o tempo. A tabela
03 apresenta os resultados.

Tabela 02 — Correlacao

rho chisq | p
distancia_2palop 0.1808 | 0.963 | 0.326
Icrg_qgog 0.1663 | 0.878 | 0.349
Projeto por regido 0.1848 | 0.721 | 0.396
Projeto por institui¢do -0.0769 | 0.233 | 0.629
Global NA 3.945 | 0.413

Fonte: Elaboracéo propria
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Como é possivel ver pelo p-valor, nenhuma das covariaveis é dependente do tempo. Isto
implica dizer que a proporcionalidade foi observada. Essa mesma proporcionalidade pode ser
vista visualmente. Na figura abaixo, as linhas vermelhas indicam o coeficiente de cada uma das
variaveis independentes. Se ela estiver dentro do intervalo de confianca, assim como a linha

suavizada, € possivel afirmar que o pressuposto foi respeitado.

Figura 05 — Residuos de Schoenfeld
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Fonte: Elaboracdo propria

A andlise gréafica da figura 03 corrobora aquilo que ja havia sido visto na tabela

anterior: existe proporcionalidade do risco no modelo.
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Figura 06 — Modelo de sobrevivéncia (ver. 2)

Coefficient Exp(Coef)

(1) (2)
distancia_2palop —0.00004 1.000
(0.0001) (0.0001)
semelhanca_quali_institucional icrg 0.419 1.521
(0.388) (0.388)
instituicoes_com_palop 0.169 1.184
(0.309) (0.309)
regiao_proj_acumulados 0.002 1.002
(0.005) (0.005)
N 291 291
R? 0.009 0.009
Log Likelihood —83.695 —83.695
LR Test (df = 4) 2.719 2.719
Score (Logrank) Test (df = 4) 2.791 2.791

p< .l "p < .05 "p <« .01

Fonte: Elaboracao propria

A versdo 2, como mostra a tabela 04, utilizou a mesma ferramenta metodoldgica da
versdo anterior, modelo de Cox estendido, mas com variaveis independentes diferentes. Essa,
nesse sentido, utilizou como variaveis distancia_2palop = distancia entre o pais e o dois paises
de lingua portuguesa mais proximos a ele; semelhana_quali_institucional_icrg = semelhanca
entre o nivel de qualidade das intituicdes do pais com o nivel de qualidade das instituicdes dos
PALOP; regiao_proj_acumulados = numero de projetos realizados na regido do pais,
acumulados ao longo dos anos; instituicoes_com_palop = ndmero de institui¢des internacionais
que o pais compartilha com os PALOP.

Aqui, a distancia geografica atuaria novamente contra o evento. Esse € um resultado
contraintuitivo e, de certa forma, é contrario ao que a teoria observou até agora no processo de
difusdo e cooperacdo brasileira na Africa, conforme observado no topico anterior. As outras
trés variaveis, quais sejam, Semelhanca entre o nivel de qualidade das instituicfes do pais com
o nivel de qualidade das instituicdes dos PALOP, Numero de projetos realizados na regiéo do
pais e numero de institui¢ces internacionais que o pais compartilha com os PALOP, foram
favoraveis ao evento. Isso quer dizer que a teoria estaria confirmada para essas.

Nenhuma das variaveis explicativas se mostraram estatisticamente significativas, mas,
como salientado anteriormente, isso ndo quer dizer que nao haja potencial explicativo de

causalidade.
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Assim como no modelo anterior, também foi realizada a andalise do residuo de

Tabela 03 — Correlacdo

rho chisq p
distancia_2palop 0.166 | 1.101 | 0.294
Icrg 0.115 | 0.496 | 0.481
Inst.Palop -0.007 | 0.002 | 0.969
Projetos acumulados 0.182 | 1.082 | 0.298
Global NA 1.824 | 0.768

Fonte: Elaboracéo prdpria

Como ¢ possivel ver pelo p-valor da tabela 05, nenhuma das covariaveis é dependente

do tempo. Isto implica dizer que a proporcionalidade foi observada. A andlise visual segue:

_palop

for instituicoes_com

Beta(t)

2

Figura 07 — Residuos de Schoenfeld
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Fonte: Elaboracédo propria

5.2.1.2 Andlise da difusdo dos PALOP para os ndo-PALOP e demais PALOP’s

Figura 08 — Modelo de sobrevivéncia

Coefhicient Exp(Coef)

(1) (2)
distancia_2palop —0.0001 1.000
(0.0001) (0.0001)
semelhanca_quali.institucional icrg 0.620" 1.859°
(0.344) (0.344)
regiao.proj.acumulados 0.002 1.002
(0.005) (0.005)
instituicoes_com_palop —0.036 0.964
(0.301) (0.301)
N 322 322
R* 0.017 0.017
Log Likelihood 103.946 103.946
LR Test (df = 4) 5.371 5.371
Score (Logrank) Test (df = 4) 0.414 5.414

g » 203 s Yo | e ¢ LS 1)

Fonte: Elaboragéo propria

Nos modelos estendidos de Cox, novamente, os coeficientes exponenciados devem ser
interpretados como razao de risco (ou risco relativo). Valores acima de 1 indicam variaveis que
aumentam a chance de que o evento ocorra. Neste trabalho, indicariam maior possibilidade de
iniciacdo de um novo projeto. Valores entre 0 e 1 indicam “defesa” contra o evento. Isto é, S&0

variaveis que dificultariam a iniciacdo do projeto. Isso indicaria que a varidvel instituicdes
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compartilhadas com paises palop e distancia geogréafica atuariam “contra” a adogao do projeto;
enquanto as demais variaveis, semelhanca de qualidade institucional e nimero de projetos
realizados na regido do pais acumulados atuariam de forma favoravel. Entretanto vale destacar
que nenhuma das varidveis apresentam significancia estatistica a um um p-valor menor que
0,05.

A andlise dos residuos de Schoenfeld serve para observar se a proporcionalidade dos
riscos do modelo de Cox foi respeitada. A forma mais simples de analisar isso é executando
uma correlacdo entre os parametros e o tempo. A figura 05 apresenta os resultados.

Tabela 04 — Correlacdo

rho chisq |p
distancia 2palop 0.3417 |5.625 |0.0177
semelhanca_quali_institucional_i| - 0.107 [0.7431
crg 0.051

4
regiao_proj acumulados 0.1917 |1.228 |0.2678
instituicoes_com_palop 0.1871 [1.617 |0.2036
Global NA 6.003 [0.1989

Fonte: Elaboracédo propria

Como é possivel ver pelo p-valor da tabela 07, apenas a variavel distancia_2palop é
dependente do tempo. Isto implica dizer que a proporcionalidade foi observada em 3 das 4
variaveis independentes. Essa mesma proporcionalidade pode ser vista visualmente. Na figura
abaixo, as linhas vermelhas indicam o coeficiente de cada uma das variaveis independentes. Se
ela estiver dentro do intervalo de confianca, assim como a linha suavizada, é possivel afirmar
que o pressuposto foi respeitado.

Figura 09 — Residuos de Schoenfeld
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Fonte: Elaboracédo propria

A analise gréafica corrobora aquilo que ja havia sido visto na tabela anterior: existe
proporcionalidade do risco no modelo para as variaveis semelhanca_quali_institucional _icrg,
regiao_proj_acumulados e instituicoes_com _palop, porém ndo para a variavel
distancia_2palop.

H& uma necessidade de investigar o porqué dos resultados diferentes na separacdo dos
PALOPs para os Ndo-PALOPs, incluindo ou excluindo os demais PALOPs, conforme o0s
modelos apresentados nos topicos 3.1.1 e 3.1.2. Os resultados, como se pode perceber, foram
distintos.

No primeiro modelo (3.1.1), nas duas versoes, a variavel localizacao geografica atuaria
contra a adogdo do projeto. O resultado é diferente, todavia, para Qualidade institucional nas
duas versdes, levando em consideracdo que sdo varidveis semelhantes, mas diferentes. Ha
também uma diferenca sutil entre as duas varidveis de institui¢cfes internacionais, dando 0s
valores das duas versdes favoraveis ao evento.

No segundo modelo (3.1.2), a variével instituicGes compartilhadas com paises palop e
localizacé@o geografica atuariam contra a adoc¢do do projeto. Ha, portanto, uma diferenca com
a Versdo 02 do 3.1.1.

As varidveis projetos acumulados na regido do pais ao longo dos anos e semelhanca
entre o nivel de qualidade das instituicbes do pais com os dos PALOP atuariam de forma
favoravel. Uma possivel explicacdo para semelhanca de qualidade institucional, por exemplo,
pode relacionar-se & mudanca de perspectiva dos Estados africanos, por meio de reformas

modernizantes no ambito interno e regional.
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5.2.2 QCA como meta-anélise

A intencédo de aplicar a QCA como meta-analise é observar a possibilidade de utilizar
as variaveis independentes, ou condi¢cdes na terminologia desse método, como uma analise
geral. A meta-analise envolve um conjunto de técnicas analiticas projetadas para sintetizar
descobertas de estudos que investigam questdes de pesquisa semelhantes, o0 que acontece nas
descobertas aqui feitas com diferentes variaveis. Embora a meta-anélise inclua a integracao
narrativa dos resultados, ela também permite o resumo dos resultados dos estudos e € até
projetada para cenarios nos quais os dados brutos dos estudos primarios nao estdo disponiveis.

O processo meta-analitico em geral envolve resumir os resultados de cada estudo usando
um tamanho de efeito (Effect Size) (ES), calculando uma média geral entre os estudos dos ESs
resultantes e explorando fontes relacionadas ao estudo e a amostra de possivel heterogeneidade
nos ESs. O ES médio geral fornece uma unica melhor estimativa do efeito geral de interesse
para 0 meta-analista. A meta-analise pode ser usada para explorar possiveis diferencas nos ESs
em funcdo do estudo e das caracteristicas da amostra. Assim, os resultados da eficacia do
tratamento forneceram o primeiro tipo de ES a ser sintetizado usando meta-analise. Desde a
década de 1970, o campo da meta-analise cresceu para incluir métodos para conduzir a sintese
de outros tipos de ESs, incluindo correlagdes, transformacdes de odds-ratios, coeficientes de
validade, coeficientes de confiabilidade e assim por diante (BERETVAS, 2019).

O QCA néo se limita ao teste de hipdteses, mas também pode servir a outros propositos,
dentre eles, a meta-analise. Esse método visa identificar as configuragcfes dos participantes, as
condicdes e as caracteristicas contextuais que podem estar associadas a um determinado
resultado. H& um di&logo necessario entre dados, teoria e contexto. 1sso € muito importante em
uma configuracdo complexa como as relagdes do Brasil na Africa. No entanto, a intencdo deste
capitulo € descrever os indicios do QCA e interpreta-los brevemente. O capitulo posterior
analisara a plausibilidade dos resultados, em uma primeira impressdo dos presentes nesse
capitulo.

O QCA é adequado para esse tipo de meta-analise, pois identifica regularidades
parcimoniosas, por meio da identificacdo de condigdes necessarias e suficientes para que o
resultado seja obtido. Ele pode ser usado para descrever brevemente casos, verificar a
consisténcia dos dados e obter conhecimento sobre casos individuais, explorar dados e
desenvolver novas ideias e teorias. O QCA sera usado, portanto, como uma ferramenta
heuristica para explorar, mapear e encontrar padrfes sistematicos de como 0s mecanismos de
difusdo sdo operacionalizados entre Estados africanos lus6fonos para ndo lus6fonos nos
projetos de cooperacao do Brasil no continente (MAGGETTI; GILARDI, 2016).



159

O trabalho de Thomas, O'Mara e Brunton verificou o potencial do método como
ferramenta para meta-anélise. Este trabalho demonstrou que os métodos atuais de sintese
estatistica funcionam bem para conjuntos de dados homogéneos, mas mal onde ha poucas
repeticdes e onde as intervengdes sdo complexas. A QCA, como dito, é um método promissor
que deve ser considerado quando a sintese quantitativa ndo consegue explicar a heterogeneidade
observada entre os estudos; nessas situacdes, pode substituir de maneira Util o retorno padréo
de uma sintese narrativa e sugerir maneiras pelas quais combinagdes especificas de
caracteristicas de intervencdo podem ser associadas a melhores resultados. Como o QCA
assume que varios caminhos podem levar ao mesmo resultado e ndo assume um modelo linear
aditivo em termos de alteracfes a uma condicdo especifica, ndo parece sofrer algumas das
limitacGes dos metodos estatisticos frequentemente utilizados na meta-analise (THOMAS;
O"MARA-EVES; BRUNTON, 2014).

Ao usar o QCA, a pratica compara os casos de acordo com sua pertinéncia em teorias
de conjuntos. Por exemplo, um pesquisador quer explicar o porqué de alguns alunos terem um
desempenho bom. Assim, hd uma comparacao entre os alunos de acordo com sua participacéo
no conjunto de “bons alunos”. Um conjunto é uma colecéo de objetos ou casos, no caso, alunos,
que compartilham uma propriedade comum, no caso, bom desempenho. Para alocar os alunos
a determinado conjunto, é necessario definir critérios claros para distinguir os alunos “bons”
dos “ndo bons”. Assim que houver mais de um desses critérios, também ¢ preciso pensar em
como esses critérios se combinam para indicar que um aluno ¢ “bom” (OANA; SCHNEIDER,;
THOMANN, 2021).

Para tanto, h& diferentes modelos de QCA. No QCA crisp-set (csQCA), somente
existem 0s valores de pertinéncia de 1 e 0, indicando pertinéncia perfeita e ndo pertinéncia
perfeita em um conjunto, respectivamente, para serem usados. No QCA fuzzy-set ou conjuntos
fuzzy (fsQCA), que esse trabalho usa, podem ser feitas diferenciagdes entre 0 e 1, expressando
0 grau de presenca ou auséncia do conceito em um caso especifico. Os conjuntos fuzzy levam
em consideracdo o fato de que a maioria dos conceitos das ciéncias sociais estabelece diferencas
gualitativas entre 0s casos em principio, mas que os casos manifestam adesado a esses critérios
em vérios graus. H& também o QCA multivalor (mvQCA), que lida com condicBes
multinomiais, e 0 QCA temporal (tQCA), que visa incluir a ordem temporal em que as
condigBes ocorrem como causalmente relevantes. Esses ultimos dois, no entanto, compartilham
muitos aspectos com as duas variantes principais, cSQCA e fsQCA. Quando o QCA foi
discutido pela primeira vez nas décadas de 1980 e 1990, ele era o limitado csQCA. Isso exigia

uma decisdo radical se um caso é membro de um conjunto ou ndo. Tal ndo refletia a
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complexidade da vida social e estava longe do aceitavel para as ciéncias sociais (SCHNEIDER,;
WAGEMANN, 2012).

Para avaliar quais casos devem estar inclusos ou ndo na analise, a calibragem é o
primeiro passo para avaliar as variaveis. E um exercicio conceitual que envolve vérias etapas:
a definicdo de um conceito, a escolha dos dados brutos para mensuracdo do conceito e a
atribuicdo de casos ao conjunto por meio de ancoras qualitativas de incluséo ou excluséo dos
dados brutos. No caso, as condi¢cdes foram escolhidas a partir dos resultados relevantes da
analise de sobrevivéncia do topico anterior. Os fuzzy sets permitem que 0s casos tenham varios
graus de pertinéncia nos conjuntos e, portanto, capturam tanto as diferencas de tipo quanto as
diferengas de grau entre 0s casos.

A calibragem de condi¢des para conjuntos fuzzy requer pelo menos trés ancoras
qualitativas: 0 (ndo pertencimento), 0,5 (cross-over) e 1 (presenca total). A ancora em 0,5
estabelece a diferenca em espécie. H& varios métodos pelos quais as condi¢bes podem ser
calibradas e, dependendo do método, dados qualitativos e quantitativos podem ser usados para
calibragem. O método direto de calibragem é usado para calibrar condi¢Ges que repercutem
diferencas continuas e refinadas em grau. Esse método requer dados brutos na forma de
pontuaces numéricas refinadas que sdo ajustadas entre trés ancoras qualitativas (0; 0,5; 1)
escolhidas com base em conhecimento conceitual, conhecimento de caso ou ambos. A
calibragem é uma das fases analiticas mais exigentes de um QCA. Durante e ap06s a calibracéo,
pode-se inadvertidamente deparar-se com armadilhas: uma ou mais condi¢cGes podem exibir
pontuacdes de associacdo distorcidas (Skewness) ou pode haver casos com exatamente 0,5 de
associacao e o pesquisador devera decidir, com base no seu conhecimento, se devera entrar ou
ndo na analise (OANA; SCHNEIDER; THOMANN, 2021). %

Aqui, conforme as Tabelas 05 e 06*°, foi optado por estabelecer a calibragem seguindo

recomendacdes metodoldgicas (back-and-forth) para o0 modelo, combinando teoria e método,

39 Ha uma versao anterior com dados preliminares deste trabalho, a qual foi inicialmente desenhada hé trés anos
(ALBUQUERQUE, 2021). Nesse, as calibragens seguiram a média, verificando depois 0s casos limitrofes dessa.
N&o obstante a possibilidade de fazé-lo, essa ndao € a melhor abordagem. Conforme Oana, Schneider e Thomann
(2021, p. 42-43), se possivel, deve ser escolhido um ponto de cruzamento de modo que nenhum caso empirico no
conjunto de dados acabe tendo um valor definido de exatamente 0,5. Atribuir uma pertinéncia de exatamente 0,5
a um caso equivale a dizer que ndo se sabe se 0 caso € membro ou ndo de um conjunto. Trata-se basicamente de
admitir que ndo ha conhecimento conclusivo daquele caso quanto ao conceito a ser calibrado. Isso colocaria
problemas para a analise. Por exemplo, casos com exatamente 0,5 conjunto de membros ndo podem ser atribuidos
de forma conclusiva a uma linha da tabela verdade. Dessa forma, a fim, de ndo haver distor¢des, as calibragens
foram alteradas de acordo com o dialogo entre literatura e dados e descritas ao longo do texto.

40 Foi utilizada a versdo 4.3.0 do RStudio para realizar todos os dados de QCA. Os pacotes utilizados foram o
SetMethods (4.0), o QCA (3.19) e o Stargazer, para regressoes bem formatadas e tabelas estatisticas resumidas
(versdo do pacote R 5.2.3) (HLAVAC, 2022; OANA; SCHNEIDER, 2018). Todos esses foram revisados no dia
01 de jun. de 2023.
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para definir os casos que entram, threshold de inclusdo, e os excluidos, threshold de excluséo.
Em geral, a calibragem das condi¢es seguiu valores acima da média e da mediana. Para o
threshold de incluséo, foi considerado o terceiro quartil. Para o de excluséo, no entanto, foram
consideradas a mediana e a méedia de cada condi¢do. Ao mesmo tempo, foi observado caso a
caso para definir o que entrava ou ndo na analise. Além disso, a excecdo € a condigdo
“semelhanca_quali_institucional_icrg”, de qualidade institucional, a qual sera verificada em
nos testes de condicdes e na tabela da verdade, foi estabelecida por meio de um modelo crisp
de 00 ou 01, sendo uma variavel binaria. A variavel dependente, novamente, é a velocidade de
adesdo aos Projetos de Cooperacao Brasileiros ao longo do periodo proposto dos PALOP para

outros paises africanos (velocidade_adesao_projects).

Tabela 05 — Resumo dos dados das variaveis

Variavel Minimo | Primeiro | Mediana [Média [Terceiro [Méaximo

Quartil Quartil
velocidade_adesao_projetos 3 6 8 7.256 9 11 |
Idistancia_Zpanp 455.8 1425.8 2534.5 2923. 4054.9 [ 7952.8 |
Iregiao_proj_acumulados 1 10 35 49.82 63 200 |
| instituicoes_com_palop 1 2 2 2.359 3 4 |

Fonte: Elaboracdo propria

Tabela 06 - Calibragem das variaveis

Variavel Calibragem | Threshold de Exclusdo | Threshold de Inclusdo
velocidade_adesao_projetos 8 7,5 9
| distancia_2palop 3513 2534 4054
| regiao_proj_acumulados 50 35 63
| instituicoes_com_palop 2,5 2 3

Fonte: Elaboracédo propria

Ap0s a calibragem, uma “analise de necessidade” ¢é realizada para verificar se alguma
das condicdes isoladas € necessaria para o resultado. Necessidade significa que o resultado
ocorrera se, e somente se, a condicdo estiver presente. Também foi feita uma anélise de
necessidade para a negacao das condigdes. O valor limite aqui para determina-lo € 1,0. Apos

essas duas andlises, foi realizada uma analise de necessidade das condigdes, e suas negacdes,
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em conjuntos (SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012; PAGLIARIN; VERWEIJ; TRELL, 2019;
HERSPERGER; RIHOUX, 2020; OANA; SCHNEIDER; THOMANN, 2021).

Existem quatro categorias de condicdes, formadas a partir da presenca ou auséncia de
suficiéncia em relacdo a presenca ou auséncia de necessidade. Necessidade e suficiéncia sdo
geralmente consideradas juntas porque todas as combinac6es das duas séo significativas. Uma
causa € necessaria e suficiente se for a Gnica causa que produz o resultado e for Unica, ou seja,
ndo é uma combinacao de causas. Uma causa é suficiente, mas nao necessaria, se for capaz de
produzir o resultado, mas ndo € a Unica causa com essa capacidade. Uma causa é necessaria,
mas ndo suficiente, se é capaz de produzir um resultado em combinagdo com outras causas e
aparece em todas essas combina¢des. Em udltima analise, uma causa ndo € necessaria nem
suficiente se aparece apenas em um subconjunto das combinacdes de condigdes que produzem
um resultado. (RAGIN, 2014).

A andlise das condicGes necessarias deve ser separada e preceder a analise das condi¢des
suficientes. Declaraces sobre a necessidade devem ser feitas apenas se testes especificos de
necessidade tiverem sido realizados; a necessidade ndo deve ser inferida automaticamente dos
resultados de uma analise de suficiéncia. Os valores de consisténcia para condi¢des necessarias
devem ser maiores que os de suficiéncia. Um limite de 0,9 ou até mais alto é recomendado
(SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012, p. 278).

Antes de apresentar os resultados, ha alguns critérios que devem ser observados nas
préximas tabelas. O primeiro critério € a consisténcia. A maneira mais proeminente de
expressar numericamente desvios de relagdes perfeitas de subconjuntos é por meio do
parametro de "consisténcia" de ajuste, as vezes também chamado de pontuacdo de inclusdo. A
suficiéncia de consisténcia funciona de maneira semelhante. De fato, sua férmula é quase
idéntica a da necessidade de consisténcia. O numerador é 0 mesmo. A Unica diferenca é que o
denominador consiste na soma das pontuacgdes de associa¢do de todos o0s casos na condigdo X
e ndo no resultado Y. A consisténcia pode variar entre 0 e 1, e quanto maior o valor, mais
consistente é o padrdo empirico com a declaragdo de suficiéncia. Quanto mais casos cairem
abaixo da diagonal e quanto mais abaixo da diagonal estiverem, menor serd a pontuagédo de
consisténcia. A pontuacdo de consisténcia, portanto, expressa o quanto a evidéncia empirica
disponivel esta alinhada com a afirmacéo l6gica formal. Na literatura, um valor de 0,8 ou 0,75
foi estabelecido como limite inferior para suficiéncia de consisténcia (RAGIN, 2008;
SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012; OANA; SCHNEIDER; THOMANN, 2021).

Antes, no entanto, de saltar diretamente para a conclusao de que X deve ser considerado

suficiente para Y porque ultrapassou o limiar de consisténcia, € necessario escrutinar mais trés
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aspectos adicionais do padrdo empirico: Existem casos desviantes de consisténcia em espécie?
E existe uma relagdo de subconjunto simultanea? Além disso, é necessario expressar a
importancia empirica daqueles subconjuntos que passaram no teste decisivo de serem
considerados condicOes suficientes. Assim, o segundo critério é a consisténcia de casos
desviantes em espécie. Eles vém, no entanto, em dois tipos distintos: alguns casos desviam
apenas em grau, enquanto outros tambeém desviam em espécie (SCHNEIDER; ROHLFING,
2013; OANA; SCHNEIDER; THOMANN, 2021).

O terceiro critério sdo as RelacBes Simultaneas de Subconjuntos ou Reducgédo
Proporcional na Inconsisténcia (PRI). A segunda questdo potencial a ser examinada é a
chamada relacdo simultanea de subconjuntos. Esse problema sé pode ocorrer com conjuntos
Fuzzy. Como o nome pode sugerir, as relacBes simultaneas de subconjunto denotam uma
situacdo em que uma e a mesma condicdo X é um subconjunto suficientemente consistente
tanto do resultado Y quanto de sua negacéo légica ~Y (SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012,
p. 237). A primeira vista, o pesquisador pode ser tentado a declarar a mesma condicéo X como
suficiente para ambos os resultados Y e ~Y porque exibe uma pontuacdo de consisténcia alta o
suficiente para ambos os resultados. 1sso, claramente, equivaleria a uma afirmacéo totalmente
sem sentido. Relacdes simultaneas de subconjuntos podem ocorrer porgque, com conjuntos
difusos, um e 0 mesmo caso pode ter pertencimento parcial tanto em um conjunto quanto em
sua negacao.

O quarto critério é arelevancia empirica. Depois que uma relacao de subconjunto passou
pelos obstaculos de consisténcia, ndo sdo muitos os casos desviantes de consisténcia em espécie
e PRI alto o suficiente, queremos avaliar a importancia empirica da condi¢do suficiente. Quanto
do resultado pode ser explicado com uma dada condicgéo suficiente? Na linguagem QCA, isso
é chamado de cobertura. A mesma nocéo bésica de cobertura se aplica a conjuntos fuzzy. Aqui,
é a quantidade de sobreposi¢do nas pontuacdes de pertinéncia do conjunto fuzzy em X e Y vis-
a-vis o tamanho das pontuacfes de pertinéncia em Y. Graficamente, em um grafico XY a
cobertura se expressa pela proximidade dos casos a diagonal. Quanto mais 0s casos estiverem
localizados muito acima da diagonal, mais eles reduzem a cobertura da condigdo. As figuras 10
e 11 mostram as relagcbes de necessidade e cobertura dos casos, respectivamente, entre a
variavel  dependente e as condicBes isoladas  “instituicoes_com palop” e
“regiao_proj _acumulados”. As tabelas 07, 08 e 09 descrevem o teste de necessidade das

condig@es individualmente e em conjunto.
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Tabela 07 - Teste de necessidade com condicdes individualmente

Condicdes Consisténcia Cobertura Relevancia
(IncIN) (CovN) (RoN)
distancia_2palop 0.213 0.408 0.789 |
| regiao_proj_acumulados 0.222 0.319 0.674 |
| instituicoes_com_palop 0.504 0.720 0.833 |
| semelhanca_quali_institucional_icrg 0.416 0.603 0.784 |

Fonte: Elaboracédo propria

Figura 10 - XY plot instituicoes_com_palop e velocidade_adesao_projetos para necessida
de da condigédo*

Cons.Nec: 0.504; Cov.Nec: 0.720; RoN: 0.833
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Fonte: Elaboracdo propria

41 Cédigo dos paises: [11] " Africa do Sul", [18] "Namibia" , [22] "Mogambique", [26] "Angola", [30] "Cape
Verde", [34] "Guiné-Bissau", [38] "Sdo Tomé e Principe", [47] "Argélia”, [55] "Benin", [63] "Burquina Fasso",
[72] "Chade", [79] "Mali", [90] "Togo", [99] "Botsuana", [105] "Gana", [113] "Quénia", [124] "Tanzéania", [131]
"Zambia", [140] " Republica Democratica do Congo", [149] "Republica do Congo", [158] "Camardes", [167]
"Egito" , [177] "Etiopia", [183] "Gabao", [191] "Gambia", [201] "Guiné (Conacri)", [212] " Guiné Equatorial",
[219] "Libéria", [230] "Serra Leoa", [241] "Malaui", [250] "Marrocos", [261] "Mauritania”, [268] "Nigéria", [278]
"Ruanda”, [288] "Uganda", [295] "Senegal”, [307] "Sud&o", [315] "Tunisia", [322] "Zimbabue".



Tabela 08 - Teste de necessidade da negacéo das condices individualmente*?

Condicdes Consisténcia | Cobertura Relevancia

(IncIN) (CovN) (RoN)

1
~ distancia_2palop 0.797 0.688 0.591

| |
~ regiao_proj_acumulados 0.811 0.825 0.802

| 1
~ instituicoes_com_palop 0.511 0.521 0.599

| 1
~ semelhanca_quali_institucional _icrg 0.584 0.589 0.629

Fonte: Elaboracédo propria
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Figura 11 - XY plot regiao_proj_acumulados e velocidade_adesao_projetos para necessi
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42 0 simbolo “~” e a palavra “ndo” significam a negagdo da condigo.

1.00
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Tabela 09 - Teste de necessidade de conjuntos de condi¢cfes

Condicdes Consisténcia Cobertura Relevancia
(IncIN) (CovN) (RoN)
1
~regiao_proj_acumulados+~distanci 0.985 0.672 0.309
a_2palop
| 1
~regiao_proj_acumulados+~semelha 0.978 0.665 0.3298
nca_quali_institucional _icrg
| 1
~regiao_proj_acumulados+instituico 0.969 0.727 0.489
es_com_palop
| 1
~distancia_2palop + 0.903 0.634 0.329

semelhanca_quali_institucional_icrg

distancia_2palop + 0.916 0.610 0.233
~semelhanca_quali_institucional icr
g + instituicoes_com_palop

Fonte: Elaboracdo propria

Em primeiro lugar, os resultados dos testes de necessidade, nas tabelas 08, 09 e 10,
indicam, a primeira vista, que a condicdo de baixo nimero de projetos acumulados na regiao é
necessaria para uma maior velocidade de adesdo aos projetos de cooperacdo. Deve-se ter
cuidado nessa analise, pois ha um efeito temporal sobre essa variavel: a velocidade de adesao
aos projetos em um pais esta relacionada ao tempo de outros paises adotarem 0s projetos,
portanto, se a velocidade de adesdo de um pais for alta, o namero de projetos acumulados na
regido pode ser baixo em relacdo a esse fator tempo. N&o obstante, além disso, é preciso ter
muito cuidado em dizer que combinacdo de combinacgdo de condicBes sdo necessarias, para ndo
cair na trivialidade, é preciso que a combinacdo seja muito bem fundamentada teoricamente
para dar sentido. Ja que se o pesquisador adiciona condi¢fes, é muito facil dizer incontinenti
que sdo necessarias. Da mesma forma, a coluna “relevancia”, o minimo que se deseja ¢ acima
de 0.5, de preferéncia um pouco mais acima, 0.6 ou mais, no caso todos estdo abaixo de 0.5,
entdo nao configuram relevancia.

Em segundo lugar, o Teste de Necessidade de Conjuntos, conforme apresentado na
Tabela 09, indica o conjunto de variaveis, quais sejam, a auséncia da variavel geografica, a
auséncia de semelhanca institucional entre os paises e a auséncia de projetos acumulados na
regido como condigdes para o estabelecimento de difusdo entre os PALOP e os demais Estados
africanos. Portanto, por uma questdo ldgica, o resultado presente, com indices altos de

consisténcia, da negacdo das causas demonstraria que haveria a possibilidade de imaginar a
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negacao dessas causas como relevantes para a resposta do problema. No entanto, ainda h4 mais
pela frente no QCA até ter um resultado definitivo.

O QCA emprega a tabela da verdade (truth table). Qualquer conjunto de dados, seja
crisp, fuzzy ou multivalor pode ser representado em uma tabela da verdade. Cada linha da tabela
da verdade representa um conjunto e combinagcfes de condi¢des logicamente possiveis. Ele
permite que os pesquisadores visualizem e analisem caracteristicas centrais da complexidade
causal, como equifinalidade e causalidade de curto prazo. O QCA também utiliza os principios
da minimizacdo logica, processo pelo qual a informacdo empirica é expressa de forma mais
parcimoniosa, mas logicamente equivalente, buscando pontos comuns e diferencas entre 0s
casos que compartilham o mesmo resultado. A ancora qualitativa de 0,5 usada na calibragem
mencionada acima é crucial para atribuir cada caso a uma linha da tabela verdade, ou seja, a
uma determinada combinacdo de condi¢fes. Cada caso pertence melhor a apenas uma linha da
tabela da verdade. Cada linha da tabela verdade pode conter um, varios ou nenhum caso
empirico. (SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012; OANA; SCHNEIDER; THOMANN, 2021).

Uma tabela da verdade é, portanto, gerada, onde cada linha representa todas as
combinaces possiveis das quatro condi¢cdes selecionadas em relacao ao resultado. Poderia ser
seguida a regra 2¥, com k sendo o nimero de condicdes estabelecidas, o que significa que 2* =
16 combinagdes possiveis de condi¢des para o resultado. A tabela de verdade é a ferramenta-
chave para detectar relagdes de subconjunto de suficiéncia. Cada linha da tabela da verdade é
uma declaracdo de suficiéncia. Uma linha pode ser suficiente para o resultado, quando o
resultado é igual a 1, ndo ser suficiente para o resultado, quando o resultado (Outcome) € igual
a 0, ou ser um resquicio l6gico (logical remainder), quando o resultado é ndo identificavel.
Nesse sentido, ha a introducédo de varios parametros de ajuste para condicdes suficientes, quais
sejam, consisténcia, PRI e cobertura, os quais foram descritos acima.

A tabela da verdade, assim sendo, observa se a configuragdo causal das quatro
condigdes corresponde aos casos. Durante a analise das tabelas da verdade, a unidade de
interesse s@o as combinacdes logicamente possiveis de condi¢Bes, ndo os casos empiricos. O
valor do resultado (OUT) € o resultado. “N” ¢ o nimero de casos em cada configuragdo. “PRI”
significa redugdo proporcional na inconsisténcia. Finalmente, “incl” é o valor de inclusdo ou
consisténcia para suficiéncia. Nesse trabalho, de acordo com a literatura, o valor de 0,8 foi
utilizado para incluséo nos testes de suficiéncia.

A tabela da verdade ¢ seguida pelo que ¢ referido como o “processo logico de
minimizagdo'’, que se refere a encontrar os diferentes caminhos de solucdes, ou seja, as

combinacg6es de condigdes em que o resultado esté presente. A solucao intermediaria é aquela
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que deve ser reportada (RAGIN, 2009). Esse € o caminho que mostra as combinagdes de
condicBes que eliminam as suposi¢Bes contraditorias. Uma andlise padrdo, bem como uma
analise padrdo aprimorada, € realizada identificando suposi¢cdes simplificadoras, tanto
sustentaveis quanto insustentaveis, e excluindo-as do processo de minimizacdo aprimorada
(DUSA, 2018). Adotando o threshold de inclusdo para suficiéncia de 0.8%3, explora-se as
condigdes: (1) regiao_proj_acumulados; (2) distancia_2palop; e (3) instituicoes_com_palop
(tabela 10). Abaixo (tabela 11) segue a analise de suficiéncia para solugdes

conservadora e intermediaria, combinando essas 3 condigdes.

Tabela 10 - Tabela da Verdade

regiao semelhan
Ordem dzis _proj_ | distancia c.aiq.uah. instituicoes oUT | n | Tncl PRI Casos
configura¢cdes | acumu | 2palop | instituci | com_ palop
lados onal icrg
02 0 0 0 1 1 2 | 1.000 | 1.000 | 105,295
26, 34,
04 0 0 1 1 1 51 0990 | 0.990 | 79,183,
268
18, 30,
01 0 0 0 0 1 6 | 0.937 | 0.928 | 38,99,
131,219
11,22,
03 0 0 1 0 0 3] 0.696 | 0.690 127
07 0 1 1 0 0 3] 0.691 | 0.557 47, 113,
167
12 1 0 1 1 0 1| 0.631 | 0.208 | 158
05 0 1 0 0 0 3] 0.610 | 0.521 2351(;’307’
55, 63,
72,90,
10 1 0 0 1 0 8 | 0.518 | 0.437 149, 191,
212,230
09 1 0 0 0 0 2 | 0.347 | 0.149 | 140, 261
11 1 0 1 0 0 1| 0.141 | 0.076 | 201
13 1 1 0 0 0 3| 0.074 | 0.051 | 124,278
177,241,
15 1 1 1 0 0 2 | 0.056 | 0.019 38

Fonte: Elaboracéo propria

43 Ragin (2008) indica que os limiares devem ser superiores a 0,75. Assim, a analise utilizou limiares acima de 0,8
(LYRA,; RIBEIRO, 2022)
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Tabela 11 - Teste de suficiéncia para solugdes conservadoras

Inclusdo para
suficiéncia — PRI
Consisténcia (InclS)

Cobertura | Caso
(CovsS) S

Combinacéo de Condicoes
(Causal Paths)

~regiao_proj_acumulados+
distancia_2palop+ 0.994 0.993 0.339
instituicoes_com_palop

~regiao_proj_acumulados+~dista

; 0.922 0.915 0.623
ncia_2palop
| 1
_~reg|ao_pr01_acumulados+|nstltu 0.988 0.986 0346
icoes_com_palop
| 1
~distancia_2palop* 0.723 0.690 | 0.491

instituicoes_com_palop

Fonte: Elaboracdo propria

O resultado da solugdo intermediaria é, como o proprio nome indica, entre o
conservador e 0 mais parcimonioso®. A légica para a criacdo de termos de solucgio
intermediaria é que, por um lado, a solucdo conservadora muitas vezes tende a ser muito
complexa para ser interpretada de forma teoricamente significativa ou plausivel e, por outro
lado, o termo de solugdo mais parcimonioso tem o risco de suposicdes de repouso sobre
resquicios logicos que contradizem expectativas teodricas, senso comum ou ambos. Os
resultados da solucdo intermediaria, portanto, buscam encontrar um equilibrio entre
complexidade e parcimdnia, usando a teoria como guia (SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012).

Tabela 12 - Teste de suficiéncia para solucdes intermediarias

Inclusdo para Cobertura )
Combinacéo de Condigdes suficiéncia - PRI (CovS) Cobertura Unica
(Causal Paths) Consisténcia (Raw (CovU)
(InclS) Coverage)
1
~cal_regi j lados+cal
ca’reglao_proj actmiiadostea 0.988 0986 | 0.346 0.224

_instituicoes_com_palop

~cal_regiao_proj_acumulados+~c

al_distancia_2palop+~semelhanca 0.955 0.946 0.331 0.209
_quali_institucional_icrg

Fonte: Elaboracédo propria

4 Diferente da consisténcia, ndo ha consenso quanto a um limite de cobertura na literatura de QCA (LYRA;
RIBEIRO, 2022).
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Tabela 13 — Casos correspondentes no teste de suficiéncia para solucfes intermediarias

Combinacéo de Condigdes

(Causal Paths) Casos

105,295;

~cal_regiao_proj_acumulados+cal_instituicoes_com_palop 26.34.79.183 268

~cal_regiao_proj_acumulados+~cal_distancia_2palop+~semelhanca_quali_in | 18,30,38,99,131,
stitucional_icrg 219; 105,295

Fonte: Elaboracédo propria

Tabela 14- Minimizacdo do teste de suficiéncia da solucdo intermediaria

Inclusdo para Cobertura
Combinacéao de Condigdes suficiéncia - (Covs)
(Causal Paths) Consisténcia PRI (Raw Casos
(InclS) Coverage)

~cal_regiao_proj_acumulados+~s
emelhanca_quali_institucional_icr 0.983 0.980 0.128 105,295
g+cal_instituicoes_com_palop

Fonte: Elaboracdo propria

Nos resultados observados do QCA, na tabela 13, os casos da primeira combinagédo
“~cal_regiao proj acumulados+cal instituicoes_com_palop” indicam, em ordem, os paises
Gana e Senegal, Angola, Guiné-Bissau, Mali, Gabdo e Nigéria. Em ordem com a tabela, a
segunda combinacdo mostra os paises Namibia, Cabo Verde, Sdo Tomé e Principe, Botsuana,
Zambia e Libéria. Além disso, Gana e Senegal aparecem novamente. Na Tabela 14, na
minimizacdo do teste de suficiéncia, o resultado indica a negacdo de projetos acumulados na
regido, a negacdo dasemelhanca na qualidade institucional e a presenca de compartilnamento
com instituicdes do PALOP. Os casos da minimizacao foram Gana e Senegal.

O mais importante, poréem, € a indicacdo da presenca da condicdo suficiente para as
instituicdes regionais compartilhadas com os PALOP e a auséncia das demais em conjunto.
Esse reafirma, em parte, a analise do modelo de sobrevivéncia. O QCA resulta, portanto, na sua
diferenga ontologica a0 Modelo de Sobrevivéncia, por meio das condi¢Bes necessérias, de
suficiéncia, e as condicOes definidas indicariam como solucdo a importancia das instituicoes

regionais na estratégia brasileira no continente africano.
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Formulas de solucdo e altos parametros de ajuste ndo devem ser vistos como o objetivo
final de um QCA. Em vez disso, eles precisam ser relacionados aos casos individuais. Se 0s
casos desaparecem atras de algoritmos e parametros de ajuste baseados em computador, o
método perde um de seus principais pontos fortes. Por isso a importancia de uma abordagem
back-and-forth. Os pesquisadores devem deixar claro quais casos, mencionados por seus nomes
proprios, sdo exclusivamente cobertos por quais caminhos na formula da solucdo, casos tipicos,
e quais sdo responsaveis por niveis mais baixos de consisténcia ou cobertura (SCHNEIDER;
WAGEMANN, 2012).

N&do obstante, é importante relembrar os resultados da andlise do modelo de
sobrevivéncia para comparar com o0s apresentados nesta se¢do. Primeiro, a condi¢ao geogréfica,
em todas as versdes, ndo foi uma variavel independente relevante. Em segundo lugar, o numero
de projetos na regido e a similaridade institucional, apresentados na segunda versao de 5.2.1.1
e 5.2.1.2, foram considerados como tendo relacdo positiva com a variavel dependente. Terceiro,
a variavel institucional regional apresentou resultados diferentes, tendo relacdo negativa com a
variavel dependente no modelo 5.2.1.2.

Por fim, quase por padrdo, as solucBes da teoria dos conjuntos sdo compostas de
multiplos termos conjunturais. Somente os caminhos que passam por um limite de consisténcia
pré-estabelecido devem ser interpretados. A consisténcia do termo da solugdo geral € menos
relevante. Os pesquisadores devem sempre fornecer justificativas explicitas em situacGes em
gue um ou mais caminhos para o resultado sdo considerados mais importantes para as
conclus®es substanciais do que outros. As vezes, um caminho empiricamente menos importante
que cobre apenas alguns casos, ou mesmo apenas um, pode ser tedrica e substancialmente mais
interessante e importante do que caminhos com altos valores de cobertura. Concentrar-se em
condicdes Unicas em termos de solucdo QCA conjuntural e equipotencial geralmente vai contra
a logica desse método. Em uma solucdo causalmente complexa, condi¢des Unicas sdo condi¢des
que possuem relevancia causal apenas em combinagdo com outras condic¢des. Se, no entanto,
em um determinado campo de pesquisa prevalecer um forte consenso de que uma determinada
condicdo individual é indispensavel para produzir ou impedir o resultado, entdo um pesquisador
pode, excepcionalmente, querer prestar homenagem a esse destaque na interpretacdo dos
resultados da QCA (SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012). No capitulo seguinte, dada a
importancia de algumas condicfes isoladamente e sua importancia para a literatura, seréo

discutidos alguns casos, os resultados e a teoria.
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5.2.3 Estudo de caso sobre a varidvel Comércio Exterior

Esta secdo busca complementar a lacuna da analise dos métodos anteriores e explorar a
relacdo entre as varidveis “numeros de projetos de cooperagdao com o Brasil” ¢ o “comércio
exterior de paises africanos com paises PALOP”. Para isso, foram coletados dados da UN
Comtrade Database (2020) para comércio global de 5 paises africanos: Africa do Sul, Etiopia,
Nigéria, Quénia e Tunisia, entre os anos de 1992 a 2017. Esses paises foram escolhidos por
serem as maiores economias africanas.

A variavel “percentual da balanga comercial com PALOP” foi construida por meio dos
seguintes passos: (1) calculo do valor comercial de exportacGes e importagdes totais (em US$)
para cada pais; (2) célculo do volume comercial de cada pais com seu parceiro comercial por
ano, ou seja, Exportacdo + Importacéo; e por fim, (3) o agrupamento das balancas comerciais
em “PALOP” e “Demais Paises”, seguido do calculo do percentual correspondente aos PALOP.

Para a caracterizacdo dos paises selecionados nesta analise, na tabela 08 e na figura 06
foram compilados o PIB e o IDH para 0 ano mais recente analisado (2017) e o mais atual
disponivel, no caso, o PIB de 2019 e IDH de 2018. Em seguida, para ilustrar, a série historica

do PIB no gréafico 01 para os paises.

Tabela 15 - Dados demograficos por paises africanos

Pais PIB 2017 (US$) | PIB 2019 (US$) | IDH 2017 IDH 2018
Africa do Sul 724,100,740.04 | 351,431,649.24 | 0.704 0.705
Etiopia 215,094,143.81 | 96,107,662.40 0.467 0.470
Nigéria 990,700,126.99 | 448,120,428.86 | 0.533 0.534
Quénia 203,206,547.19 | 95,503,088.54 0.574 0.579
Tanzénia 134,274,523.12 | 63,177,068.17 0.522 0.528

Fontes: PIB 2017 e 2019 (BANCO MUNDIALCc); IDH (United Nations Development

Programme (UNDP


http://hdr.undp.org/en/data
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Figura 12 - Série Histdrica PIB (1990-2019)
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Fonte: (BANCO MUNDIALCc)

Abaixo, na figura 13, é possivel observar a distribuicdo temporal das duas variaveis,
padronizadas por meio do logaritmo de modo a torna-las mais comparaveis dada a sua diferenca

de escala.

Figura 13 - Numero de projetos de cooperacao com o Brasil x percentual de volume
comercial com PALOP por pais em logaritmo (1992-2017)
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Fonte: Elaboracéo propria
Considerando os valores em logaritmo é possivel observar melhor a relagdo entre o

comércio com paises PALOP e o nimero de projeto de cooperacdo com o Brasil. Na Etidpia,
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assim como na Tanzénia, Quénia e Africa do Sul, o nimero de projetos ndo aparenta estar
relacionado a balanca comercial, apesar de que em 2011 houve um aumento em ambos 0s
indicadores simultaneamente na Etiopia. Na Nigéria é possivel observar uma relacéo entre a
distribuicdo dos dois indicadores, porém existe um certo delay nessa relagéo, a exemplo do pico
de balanga comercial na Nigéria, seguido de um pico de crescimento no nimero de projetos e
depois uma queda em conjunto. O fendmeno, ilustrada na figura 08, é semelhante quando néo

é considerado o logaritmo.

Figura 14 - Numero de projetos de cooperacdo com o Brasil x percentual da balanca
comercial com PALOP por pais (1992-2017)
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Fonte: Elaboracédo propria

Por fim, foi feito um Teste de Correlacdo de Pearson entre as variaveis nimeros de
projetos de cooperacdo com o Brasil e 0 comércio exterior de paises africanos com paises
PALOP. O resultado foi um R de Pearson de - 0.1, indicando uma relacdo inversamente
proporcional entre as variaveis, entretanto uma relacdo baixa (R de Pearson variade 0 a 1) e
gue ndo foi estatisticamente significativa (p-valor de 0.26). Com base nisso ndo € possivel

afirmar que existe relacdo direta entre as variaveis.

5.3 CONSIDERACOES FINAIS DA ANALISE DOS DADOS QUANTITATIVOS
Em geral, os dados apontam alguns caminhos a seguir. Os resultados, nesse sentido,

indicam que, em um mundo complexo, torna-se insustentavel afirmar apenas sobre aqueles. E
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necessario, portanto, buscar estratégias de pesquisa que combinem formas quantitativas e
qualitativas de evidéncias. Com base nessas evidéncias, uma abordagem bem-sucedida permite
que as evidéncias qualitativas atualizem as premissas subjacentes a analise quantitativa e vice-
versa. Finalmente, ao modelar processos que fluem de diferentes logicas de inferéncia, a
estrutura fornece orientacdo préatica sobre o projeto de pesquisa, especificamente sobre as
condigdes sob as quais 0 conjunto de dados ou observagOes adicionais do processo causal
provavelmente gerardo maior vantagem explicativa (HUMPHREY'S; JACOBS, 2015).

O presente capitulo buscou descrever alguns resultados de analises quantitativas e de
métodos mistos, a fim de auxiliar os estudos qualitativos na area. Como em qualquer estudo
empirico, a deteccdo de significancia estatistica, ou ndo-significancia, deve ser interpretada
dentro de um contexto. Embora alguns pesquisadores possam citar regras praticas para cortes
gue representam tamanhos de efeito pequeno, moderado e grande, a interpretacdo da magnitude
de um efeito deve ser feita no contexto explicito em que o tamanho do efeito é calculado.

O problema potencial mais sério com métodos de regressdo de analise de sobrevivéncia
€ 0 mesmo para qualquer outro método de regressao aplicado a dados observacionais ou nao
experimentais: a omissdo de variaveis (Confounders) que afetam o resultado e que também
estdo correlacionadas com as varidveis incluidas. A omissdo de fatores de confusdo pode
produzir vieses tdo severos que levam a conclusfes que sdo exatamente o oposto do verdadeiro
estado de coisas. A analise com o0 QCA ¢, de certa forma, um teste para um exame posterior
mais robusto dos dados. Os dados indicam plausibilidade, ndo uma definicdo do fenémeno.

No geral, a variavel geografica indica, em todas as versdes, nenhuma relacdo com a
difusdo dos projetos brasileiros na Africa. Isso deveria ser investigado se foi um acidente ou se
outros fatores regionais, como os institucionais, foram mais relevantes e acabaram substituindo-
0. Como dito, € um resultado bastante contra-intuitivo.

Uma varidvel, porém, que teve um resultado interessante foi a de Qualidade
Institucional e deve ser mais investigada. Enquanto a simples qualidade institucional do pais
ndo € relevante para ter um projeto, a variavel que aborda a semelhanca institucional entre 0s
PALORP e os paises ndo PALOP ¢é positiva e relevante para o fenbmeno na analise do modelo
de sobrevivéncia, mas ndo no QCA. Além disso, a solucdo do QCA indica a negacdo do
acumulo de projetos em uma regido. Inclusive, a solucdo intermediaria e conservadora no QCA
indicou a importancia de Instituicdes regionais compartilhadas com os PALOP. A variavel
institucional regional, no entanto, foi positiva e relevante no QCA e em 2 de 3 dos modelos de
analise de sobrevivéncia. Isso pode demonstrar a convergéncia internacional desses paises em

nivel regional.
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Por fim, este capitulo sobre difusdo de politicas também sugere que globalizacéo e
difuséo de politicas sdo fendbmenos que tendem a se reforcar (OLIVEIRA; FARIA, 2017). Os
dados, até 0 momento, indicam a importancia da recente aproximacéo dos paises africanos em
espacos multilaterais, como 0s organismos internacionais regionais, o que teria criado uma
convergéncia. O Brasil pode ter se aproveitado desse fendmeno. Seré observado, nos proximos
capitulos, o papel dos mecanismos de difusdo e dos organismos internacionais regionais nos
projetos de cooperacgdo para a politica externa brasileira por meio da anélise dos resultados e do

uso de contrafactuais.
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6 A INTERPRETACAO DOS DADOS

6.1 O CONTRAFACTUAL E O USO DE METODO MISTOS

A necessidade de forte validade interna, para os cientistas sociais, ¢ a “joia da coroa dos
experimentos”. Como esses ndo podem observar a causalidade em si, ¢ necessario usar analises
contrafactuais para confirmar efeitos causais. Em outras palavras, para distinguir a causalidade
da correlagdo, o pesquisador ou quase experimentador, como é o caso, é forcado a se envolver
em um experimento tedrico contrafactual. Se duas varidveis estiverem causalmente
relacionadas uma a outra, o pesquisador pressupde que a auséncia do fator causal levaria a
auséncia de um efeito. Nas correlacbes ndo-causais, 0 pesquisador ndo espera que esse
contrafactual se mantenha. Embora os experimentadores frequentemente neguem a admitir, a
validade interna de seus experimentos depende criticamente de contrafactuais (MOSES;
KNUTSEN, 2012).

O estatistico, na maioria das vezes implicitamente, assume que faz sentido dividir o
mundo social em variaveis e procurar padroes entre eles. Além disso, ele assume que os padrdes
do mundo real sdo tdo estaveis que podemos esperar que eles se mantenham além de uma
amostra estreita de observacdes. O método estatistico permite manipular dados de maneiras que
podem descobrir padrbes ocultos nesses dados. Talvez essas suposi¢cGes ontoldgicas sejam
ainda mais evidentes quando as técnicas estatisticas sdo tdo convenientemente usadas em
analises contrafactuais.

Woodward (2005), por exemplo, define as causas da seguinte forma: “Uma condi¢ao
necessaria e suficiente para que X seja uma causa direta de Y com relacdo a um conjunto de
variaveis V é que haja uma possivel intervencdo em X que mudard Y (ou a distribuicdo de
probabilidade de Y) quando todas as outras variaveis em V além de X e Y sdo mantidas fixas
em algum valor por intervengdes”. (WOODWARD, 2005, p. 55, traducio nossa®). As relagoes
causais carregam um ‘“‘compromisso hipotético ou contrafactual”, dado que “elas descrevem
qual seria a resposta de Y se um certo tipo de mudanca no valor de X ocorresse”
(WOODWARD, 2005, p. 40, tradugio nossa*®).

Assim, de um modo geral, “um contrafactual é uma afirmacgao, tipicamente no modo

subjuntivo, em que uma premissa falsa ou “contrafactual” é seguida por alguma afirmagao sobre

4 No original: “A necessary and sufficient condition for X to be a direct cause of Y with respect to a variable set
V is that there be a possible intervention on X that will change Y (or the probability distribution of Y) when all
other variables in V besides X and Y are held fixed at some value by interventions.”.

46 No original: “hypothetical or counterfactual commitment*...“they describe what the response of Y would be if a
certain sort of change in the value of X were to occur”.
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0 que teria acontecido se a premissa fosse verdadeira” (BRADY, 2008, p. 220, traducgéo
nossa*’).

Isso é feito esquematicamente na Figura 15, onde se considera o impacto de uma nova
politica (x) em um determinado espaco politico, cujo efeito € medido no eixo y. Usando a
linguagem das experiéncias, é possivel entender o efeito da politica introduzida como uma
variavel de tratamento introduzida no tempo T1. Para medir o impacto dessa politica, é
necessario comparar um resultado real da politica (y) com um resultado contrafactual (z) em
algum momento no futuro (T2). Nesse caso, o contrafactual (z) representa a maneira como €
esperado que o mundo observe na auséncia do tratamento positivo ou mudanca de politica (x).
Para avaliar a eficécia da politica em questdo, ela ndo pode simplesmente comparar a pontuacdo
do pré-tratamento (em T1 antes de X) com o resultado pds-tratamento (Y), pois ndo pode
assumir que o tempo parou na auséncia da nova politica. Em suma, € necessario comparar 0S
resultados reais (pds-politica) e contrafactual. O ponto contrafactual de comparacdo é gerado
usando a andlise de regressdo para projetar uma tendéncia, com base em dados de pré-
tratamento, no futuro. Essa tendéncia € retratada pela linha pontilhada, XZ: fornece uma
imagem empiricamente informada sobre como o mundo teria na auséncia da mudanca de
politica imposta (MOSES; KNUTSEN, 2012).

Figura 15 - Representacdo de um Contrafactual
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T1 ™ Tempo

Fonte: Elaboracéo propria. Adaptado de Moses e Knutsen (2012)

47 No original: “a counterfactual is a statement, typically in the subjunctive mood, in which a false or ‘counter to
fact’ premise is followed by some assertion about what would have happened if the premise were true”.
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Um dos aspectos mais confusos do método comparativo sdo 0os muitos nomes dados a
ele. Por exemplo, 0 método de diferenca de John Stuart Mill compara sistemas politicos ou
sociais que compartilham varios recursos comuns como uma maneira de neutralizar algumas
diferencas enquanto destaca outras. Em outras palavras, a selecdo de casos é usada de maneira
a controlar o efeito causal. Ao escolher casos que sdo semelhantes desde o inicio, qualquer
diferenca observada entre os casos ndo pode ser explicada por essas semelhancas. Assim, todos
0s casos compartilham caracteristicas basicas, ou um controle eficaz, mas variam em relacao a
algum fator explicativo-chave. A presenca ou auséncia desse fator pode ser usada para explicar
qualquer variacdo nos resultados, pois as outras varidveis explicativas relevantes sao
controladas pela selecéo de casos. Quando as condigdes apropriadas sdo atendidas, esse método
€ 0 mais préximo do experimento, apesar do préprio Mill ser bastante cético se essas condi¢des
seriam atendidas nas ciéncias sociais. Mill ndo achava necessidade de distinguir bruscamente
entre métodos experimentais e comparativos, porque ambos estdo em conformidade com a
mesma logica (MILL, 2002; MOSES; KNUTSEN, 2012).

Assim sendo, ndo é possivel encontrar casos ou fatores semelhantes em todos os
aspectos, mas pelo menos um € viavel, qual seja, o fator explicativo. No entanto, mesmo que
esse Ndo seja 0 caso ha pratica, é possivel imaginar um caso exatamente semelhante, uma
instancia teoricamente pura do fendmeno de interesse (FEARON, 1991). Uma aplicagéo
contrafactual permite que o analista considere as relagcbes causais de uma maneira muito
semelhante ao papel desempenhado por contrafactuais em condi¢des experimentais.

O uso do contrafactual em métodos mistos tem implicacBes praticas e discussdes em
filosofia da ciéncia. Ha um embate na divisdo entre as perspectivas interpretativa e positivista
da ciéncia e as possibilidades de uso do contrafactual. Nesta secdo, ha um esboco breve, e de
algum modo simplista, entre esses paradigmas, para indicar as diferencas entre essas duas
abordagens cientificas, em termos de diferencas na ontologia, epistemologia e metodologia
mencionadas acima, haja vista a necessidade de justificar as escolhas feitas até aqui.

O paradigma positivista € muitas vezes visto como a abordagem cientifica para a
pesquisa. Ele forma a base para as ciéncias naturais, pesquisas experimentais e estudos
quantitativos nas ciéncias sociais. Dentro do positivismo, h4 uma énfase na medicgdo objetiva
de questdes sociais, onde se assume que a realidade consiste em fatos e que os pesquisadores
podem observar e medir a realidade de forma objetiva sem influéncia do pesquisador no
processo de coleta de dados. A pesquisa é assim assumida como isenta de valores, pois ha uma
“separacdo dos fatos dos valores” (CHARMAZ, 2006, p. 5). O positivismo adota a abordagem

epistemoldgica, pela qual os pesquisadores formulam uma hipétese a partir de conceitos
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tedricos ou modelos estatisticos, depois operacionalizam e testam a hipdtese coletando dados
empiricos e avaliando se as evidéncias apoiam a hipotese. Essa abordagem experimental é
frequentemente vista como o processo central da pesquisa em ciéncias sociais.

O positivismo é frequentemente criticado por suas suposi¢des sobre a medicao objetiva
que essencialmente separa o pesquisador do pesquisado e falha em reconhecer a natureza
interativa e co-construtiva da coleta de dados com seres humanos. Além disso, 0 positivismo
ndo da conta das influéncias contextuais na vida das pessoas, focando apenas na captagdo dos
fatos.

O paradigma interpretativo surgiu em grande parte em resposta a essas desvantagens do
positivismo. O paradigma interpretativo tem varias caracteristicas distintivas. O aspecto
interpretativo significa que a abordagem procura entender a experiéncia vivida das pessoas a
partir da perspectiva das proprias pessoas, que € muitas vezes referida como perspectiva
"interna". 1sso envolve estudar os significados subjetivos que as pessoas atribuem as suas
experiéncias; assim, em vez de focar em fatos, como no paradigma positivista, 0s pesquisadores
qualitativos buscam entender, por exemplo, as experiéncias subjetivas e o significado das acdes
sociais dentro do contexto em que as pessoas vivem (SNAPE; SPENCER, 2003).

O paradigma interpretativo, portanto, enfatiza a importancia da interpretacdo e
observacdo na compreensdo do mundo social, que € um componente integral da pesquisa
qualitativa. Além disso, o paradigma interpretativo reconhece que a realidade é construida
socialmente a medida que as experiéncias das pessoas ocorrem em contextos sociais, culturais,
historicos ou pessoais. A abordagem interpretativa reconhece a importancia desses contextos
mais amplos na vida das pessoas e questiona se 0 comportamento das pessoas pode realmente
ser estudado fora do contexto em que vivem. Finalmente, o paradigma interpretativo reconhece
que as percepcdes e experiéncias da realidade das pessoas sdo subjetivas; portanto, pode haver
maultiplas perspectivas sobre a realidade, ao invés de uma Unica verdade como proposto no
positivismo. Além disso, o paradigma interpretativo questiona a no¢do de que a pesquisa €
verdadeiramente isenta de valores e que os pesquisadores ndo tém influéncia na coleta ou
interpretagdo dos dados. Em vez disso, o “interpretativismo” destaca a subjetividade inerente
dos seres humanos, tanto como participantes do estudo quanto como pesquisadores, e reconhece
que o historico e os valores de um pesquisador influenciam a criagdo dos dados da pesquisa.

Embora os paradigmas interpretativo e positivista parecam completamente opostos, a
divergéncia entre os dois paradigmas nem sempre € tdo distinta quanto pode parecer. Por
exemplo, algumas abordagens de pesquisa qualitativa tém algumas influéncias positivistas;

enquanto alguns métodos quantitativos podem incluir alguns elementos interpretativos, como
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perguntas abertas em surveys. Por exemplo, um pesquisador positivista pode estudar a relacéo
entre religido, modernidade e desenvolvimento econdémico analisando dados de pesquisas. Os
dados podem indicar uma forte correlagéo entre esses trés conceitos ao mostrar que quanto mais
desenvolvido economicamente e moderno um pais, menos religiosa € a populacdo. No entanto,
se alguém tentar explicar e entender por que os paises mais desenvolvidos e modernos séo
menos religiosos, a resposta ndo pode ser encontrada nos dados da pesquisa e requer
interpretacdo dos dados. Portanto, os resultados das analises de dados quantitativos também séo
interpretados e subjetivos. E preciso questionar de onde os pesquisadores positivistas retiram
sua interpretacdo. Embora algumas interpretacfes possam ser de insights tedricos e da literatura,
suas interpretacdes também podem ser baseadas em pontos de vista mais pessoais, suposicoes
ou perspectivas ideoldgicas e, portanto, também sdo subjetivas (GRGNMO, 2019).

Assim, de acordo com o positivismo, as ciéncias sociais deveriam visar principalmente
a previsdo e explicacdo nomoldgicas. Previsdes e explicacbes nomoldgicas, que sao
consideradas logicamente equivalentes, vinculam logicamente as condigdes iniciais ou causas
com seus efeitos por meio de leis gerais empiricas e potencialmente probabilisticas (KINCAID,
1990). Assim, dado um efeito, uma explicacao visa identificar suas causas, ao passo que, dado
um conjunto de causas ou condi¢es iniciais, uma previsao visa determinar seus efeitos. Nesse
contexto, as leis cientificas podem ser vistas como regularidades na natureza que governam o
curso dos eventos, ligando logicamente as causas aos seus efeitos (SCHAFFER, 2004). As leis
identificam fatores causais (KINCAID, 2004), restringem o escopo do que é possivel e apoiam
contrafactuais. Um fator causal pode ser visto como uma parte insuficiente, mas nao
redundante, de uma condicdo desnecessaria, mas suficiente (MACKIE, 1980). A visdo mais
restritiva das leis cientificas, que s6 admite regularidades ndo contingentes, exclui a biologia
(que € contingente a dindmica evolutiva) e, por implicacéo, a ciéncia social.

O poder preditivo pode ser considerado por pelo menos trés dimensdes independentes:
probabilidade, quantidade e tempo. As teorias probabilisticas podem néo ser capazes de fazer
previsdes definitivas em casos individuais, a0 mesmo tempo em que séo capazes de fazer
previsdes agregadas muito precisas (HITCHCOCK, 2004). Com relacéo a precisdo quantitativa,
uma previsdo pode afirmar que uma magnitude mudara, mudara em pelo menos uma certa
quantidade, mudard dentro de limites definidos ou mudara em uma quantidade definida
(MARTIN, 1994). ConsideracGes semelhantes se aplicam ao tempo previsto da mudanca. No
entanto, esse raciocinio ndo se traduz necessariamente em ciéncias sociais. Por exemplo, tais
leis sdo dependentes das condigdes antecedentes, que s&o muito mais numerosas e complexas

nas ciéncias sociais (FABER; SCHEPER, 2003). Além disso, por exemplo, historiadores



182

diferenciam nitidamente entre explicacfes historicas e previsdes futuras; eles consideram
explicagdes e previsdes logicamente diferentes (MINK, 1966). Isso € parcialmente baseado na
suposicao de que o passado consiste em fatos conheciveis, enquanto o futuro € indeterminado.

A suposicdo de que as explicacdes devem ser articuladas em termos de leis cientificas
também foi contestada (SALMON, 1994). Outros argumentaram que as ciéncias sociais podem
ser consideradas cientificas, mesmo que ndo produzam nenhuma lei universal (ROBERTS,
2004). Em vez disso, apenas ser capaz de extrapolar afirmacgdes de um fenbmeno particular para
algum outro contexto pode ser considerado suficiente (MITCHELL, 2000).

A pesquisa de métodos mistos (MMR) é formalmente definida aqui como a classe de
pesquisa em que o pesquisador mistura ou combina técnicas de pesquisa quantitativa e
qualitativa, métodos, abordagens, conceitos ou linguagem em um Unico estudo.
Filosoficamente, é a "terceiro onda™ ou o terceiro movimento de pesquisa, um movimento que
tenta passar pelas “guerras” de paradigmas, oferecendo uma alternativa légica e préatica. Ou
seja, € um paradigma de pesquisa em ciéncias sociais emergente que visa preencher essa divisao
quantitativa-qualitativa (positivista-interpretivista).

Filosoficamente, a pesquisa mista utiliza 0 método e o sistema pragmatico de filosofia.
Sua l6gica de investigacdo inclui o uso de indugdo, ou descoberta de padrées, deducéo, teste de
teorias e hipdteses e abducdo, qual seja, a descoberta dependéncia do melhor de um conjunto
de explicacbes, a fim de entender os resultados de algum estudo (JOHNSON;
ONWUEGBUZIE, 2004).

Refletindo sobre o debate quantitativo-qualitativo em andamento realizado na “literatura
de crise” de marketing, Rod (2009) conclui que as questdes filosoficas relevantes ndo foram
resolvidas e defendem uma abordagem pragmatica na qual “os académicos devem ser livres
para se inscrever em qualquer epistemologico pragmatico e filosofia ontoldgica que eles
escolhem ” (p. 128, traducdo nossa*®). Essa é a mesma posicdo adotada por proponentes da
pesquisa de métodos mistos. Embora admitam que abordagens qualitativas e quantitativas
podem ser apropriadas em diferentes situagGes, Johnson e Onwuegbuzie (2004) néo
especificam a natureza de tais situagdes. Os criticos observaram que essa falta de preocupacéo
com questdes epistemologicas e ontoldgicas pode ter a ver com uma adogao tacita do consenso
positivista tradicional (DENZIN, 2012).

De fato, sem uma compreensdo clara dos fundamentos filosoficos, os critérios de

validade logicamente aplicaveis tornam-se dificeis, se ndo impossiveis, o0 que torna

% No original: “academics should be free to subscribe to whatever guiding epistemological and ontological
philosophy they choose”.
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potencialmente o desenho e a avaliacdo de um estudo de MMR em uma escolha subjetiva. Ao
realizar uma revisdo sistematica de literatura de MMR, Denscombe (2008) mostra que alguns
pesquisadores usam principalmente métodos mistos para melhorar a precisdo dos dados,
produzir uma imagem mais completa e mitigar contra vieses de método Unico, enquanto outros
podem simplesmente usar questionarios como uma ferramenta para sele¢do de entrevistados,
ou entrevistas para ajudar a explicar as descobertas quantitativas.

Tentando superar essa critica e usar o MMR, por fim, a presente pesquisa se preocupa
principalmente em apresentar o pragmatismo como um paradigma coerente e integrado,
conceituando suas posturas ontolégicas, epistemoldgicas e axioldgicas. Maarouf (2019) cunhou
trés novas terminologias para tanto: o ciclo da realidade (reality cicle), o conhecimento de dupla
face (double-faced knowledge) e o principio do viés necessario (necessary bias principle). Essas
posturas filoséficas combinam os pontos de vista dos paradigmas quantitativo e qualitativo
como duas filosofias integradas e ndo conflitantes.

Assim, nesse trabalho, as posturas ontoldgicas, epistemoldgicas e axioldgicas para o
pragmatismo foram conceituadas de uma forma que combina os pontos de vista dos paradigmas
quantitativo e qualitativo como duas filosofias integradas, ndo conflitantes. Primeiro, o ciclo da
realidade é a postura ontoldgica que se baseia na existéncia de uma realidade em um
determinado contexto em um ponto no tempo e multiplas percepcdes dessa realidade nas mentes
dos atores sociais. As percepcOes da realidade dos atores sociais controlam seus
comportamentos, 0 que provoca mudangas no contexto e, consequentemente, na realidade. A
medida que a realidade muda, o pesquisador pragmatico pode alternar entre as duas posi¢des
da realidade Unica ou as multiplas percepcbes dessa realidade. Em segundo lugar, a postura
epistemoldgica, o conhecimento de dupla face, sugere que a afirmacdo dos pesquisadores
guantitativos e qualitativos de que eles s6 podem aceitar o conhecimento observavel ou nao
observavel é apenas uma diferenca em seus pontos de vista, ndo uma diferenca na natureza do
préprio conhecimento. Assim, qualquer tipo de conhecimento pode ser visto como observavel
ou inobservavel a partir da posigdo ontologica instantdnea do pesquisador pragmatico.
Finalmente, o principio do viés necessario é a postura axioldgica que permite ao pesquisador
ser influenciado apenas pelo grau necessario para aprimorar sua pesquisa e ajudar a alcancar
seus objetivos de pesquisa.

Nesse sentido, uma questdo do que contribui para uma explicacdo valida de um
resultado QCA e sua capacidade de interpretacdo causal é vital na presenta anélise. Thomann e
Maggetti (2017) diferenciam entre uma abordagem que enfatiza a interpretacdo substantiva

(substantive interpretability) e uma abordagem que enfatiza modelos livres de redundancia
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(redundancy-free models). A primeira argumenta que a investigacdo cientifica social é
dependente sobre “o estado do conhecimento tedrico e substantivo existente na comunidade
cientifica social em geral” (RAGIN; SONNETT, 2005, p. 190, traducio nossa*®).

As inferéncias com QCA, nesse inclusas, ndo devem ser baseadas apenas nos dados
disponiveis, mas também apoiadas por conhecimento tedrico, conceitual e substantivo. Em
contraste, a segunda abordagem extrai inferéncias causais dos conjuntos de dados sem
incorporar conhecimento tedrico ou substantivo prévio na andlise e mantém ao minimo as
suposicdes necessarias para a analise causal. Essa abordagem argumenta que o QCA identifica
condigBes causalmente relevantes ao remover redundancias das condigbes suficientes e
necessarias (HAESEBROUCK; THOMANN, 2021).

Uma teoria contrafactual de causalidade totalmente desenvolvida, no entanto, que
poderia desenvolver mais 0 QCA, ainda néo foi realizada. A razdo é que os métodos que séo
sustentados por teorias contrafactuais nem sempre se baseiam no conhecimento existente para
construir contrafactuais, como é feito na abordagem de interpretacdo substantiva. Métodos
guantitativos baseados em estrutura de resultados potenciais sdo sustentados por teorias
contrafactuais, mas avaliam os efeitos do tratamento sem usar conhecimento tedrico para
construir contrafactuais. Em consequéncia, teorias contrafactuais ainda precisam fornecer
diretrizes claras sobre como incorporar o conhecimento existente na analise para separar as
relacbes causais das ndo causais (SCHNEIDER; ROHLFING, 2019; HAESEBROUCK;
THOMANN, 2021).Nesse sentido, Mahoney ¢ Acosta (2021) destacam que “com uma
populacdo de casos, teorias contrafactuais de causalidade analisam relacdes probabilisticas
entre variaveis” (p. 1905, traducdo nossa®) usando efeitos médios de tratamento (Average
Treatment Effect) (ATE). Nao esté claro, no entanto, como um foco em ATE seria compativel
com o QCA (THIEM; BAUMGARTNER; BOL, 2016). Finalmente, é tudo menos certo que
uma teoria contrafactual da causalidade ndo sofreria as mesmas limitacfes que as teorias da
regularidade da causalidade. Parece particularmente improvavel que uma teoria contrafactual
de causalidade ndo exija uma suposicdo de homogeneidade causal de uma forma ou de outra
(WOODWARD, 2005; HAESEBROUCK; THOMANN, 2021).

Mahoney e Owen (2021) argumentam que, embora 0 QCA se encaixe mais com uma

teoria da regularidade da causalidade, as ferramentas da teoria dos conjuntos (set-theoretic)

4% No original: “the state of existing theoretical and substantive knowledge in the social scientific community at
large”.

%0 No original: “with a population of cases, counterfactual theories of causality analyze probabilistic relationships
among variables”.
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usadas no QCA, para analisar a necessidade e a suficiéncia podem ser importadas pela pesquisa
quantitativa, que esta enraizada em uma teoria contrafactual da causalidade. Os autores
exploram como os métodos da teoria dos conjuntos da tradicdo da pesquisa qualitativa podem
enriquecer a pesquisa quantitativa multimétodo e desenvolver uma estrutura geral da teoria dos
conjuntos para o estudo da necessidade e suficiéncia na pesquisa quantitativa. Eles concluem
que os métodos da teoria dos conjuntos agregam valor chamando a atencdo para padrdes
assimétricos nos dados que, de outra forma, passariam despercebidos e ndo analisados. Segundo
eles, os métodos elementares de QCA podem ser bem usados por pesquisadores estatisticos
interessados em estudar os efeitos causais dos tratamentos.

Enquanto a abordagem dos modelos livres de redundancia baseia-se em uma teoria de
causalidade regular, a base causal da abordagem interpretativa ainda € uma questdo de
exploracdo académica. Os estudiosos ainda precisam concordar com uma defini¢cdo formal
explicita do alvo da pesquisa sob uma abordagem interpretativa para QCA (MAHONEY;
ACOSTA, 2021).

Desse modo, assim que a tabela da verdade é divulgada, normalmente essa possui linhas
gue ndo sdo preenchidas por casos empiricos, o que é chamado de diversidade empirica limitada
(limited empirical diversity) (OANA; SCHNEIDER; THOMANN, 2021). Para derivar uma
solucdo QCA, como demonstrado no capitulo anterior, é necessaria uma decisdo sobre como
tratar os chamados “restos logicos” ou as linhas da tabela da verdade empiricamente nédo
observadas (logical remainders). Essa decisdo envolve pressupostos contrafactuais sobre os
“restos logicos”: como lidar com a incerteza quanto ao resultado que essa configuracao
produziria, caso fosse observada empiricamente?

Haesebrouck e Thomann (2021) a respondem, por um lado, afirmando que a solugéo
conservadora assume que, na auséncia de evidéncias, nenhuma dessas linhas de restos 16gicos
é suficiente para o resultado e, portanto, ndo devem ser incluidas na minimizacao légica. A
solucdo parcimoniosa, por outro lado, inclui qualquer linha de resto l6gico na minimizagéo
I6gica, assumindo que é suficiente para o resultado, se a incluséo dessa linha levar a eliminacéo
adicional de redundéncias. Finalmente, solucdes intermediarias podem ser derivadas desde que
prestem atencdo ao contetdo substantivo de contrafactuais, com base no corpo existente de
conhecimento tedrico e empirico. Atingindo um equilibrio entre complexidade e parciménia,
as solugdes intermedidrias distinguem ainda entre plausiveis e/ou defensaveis, em oposicao a
suposi¢des contrafactuais implausiveis e/ou insustentaveis (RAGIN, 2008; SCHNEIDER,;
WAGEMANN, 2013; HAESEBROUCK; THOMANN, 2021).
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Uma vantagem intelectual final e bem elaborada dos métodos com logica de conjuntos
é que esses domesticam de maneira satisfatoria os aspectos filosoficamente probleméticos dos
contrafactuais na andlise causal. Uma vez confrontado com a regressao infinita que resulta da
combinagdo da pergunta “Por que A?” com uma compreensao contrafactual da causalidade, as
combinatdrias causais reduzem o conjunto de contrafactuais de interesse aquelas combinacGes
das causas escolhidas que até agora ndo tém casos reais para representa-las. Isso significa que,
com efeito, o0s Unicos contrafactuais em oferta sdo aqueles para os quais existe uma variavel
predefinida alojada no estudo, uma variavel que pode assumir diferentes valores (ou, no caso
de crisp sets, um dos dois valores de A ou ~A). Isso leva a distin¢do essencial entre um
contrafactual facil e um contrafactual dificil, definido pela propor¢édo das causas consideradas
que diferem, no contrafactual, dos casos conhecidos. Assim sendo, as duas negacdes
apresentadas pela solucdo do QCA aparecem como resultados I6gicos contrafactuais dos dados
apresentados (IANNACCI et al., 2022).

6.2 A NEGAGAO DA VARIAVEL GEOGRAFICA E DO ACUMULO DE PROJETOS NA
REGIAO

O resultado apresentado pelo QCA no capitulo anterior identificou trés variaveis
suficientes nas solucdes intermediaria e conservadora. Nessas, houve a presenca de Gana,
Senegal, Angola, Guiné-Bissau, Mali, Gabéo e Nigéria como casos. Por sorte, 0s resultados da
solucdo intermediaria e da conservadora sdo bastante parecidos, praticamente idénticos, nao
colocando o autor na dificil decisdo de escolher no dilema apresentado acima entre a solucéo
intermediaria e a conservadora. A negacgdo da variavel geogréfica (~distancia_2palop) em
relacbes aos paises do PALOP e a negacdo do acumulo de projetos na regido
(~regiao_proj_acumulados) sdo os contrafactuais que o QCA permite usar. Esses dois serdo
analisados no tépico 6.2. A presenca desses 4 paises em instituicbes com os PALOP

(instituicoes_com_palop) é a condicdo que serd observada no tépico 6.3.

6.2.1 Variavel Geografica

Como apontado nos capitulos anteriores, a literatura de difusdo cresceu
consideravelmente nas Gltimas décadas, tanto no nimero de artigos publicados quanto na
sofisticacdo das ferramentas metodoldgicas. A introducdo de Metodos de Sobrevivéncia a
pesquisa de difusdo permitiu que os pesquisadores incluissem variaveis internas e externas de
difusdo, levando ao crescimento de muitos estudos de politica Unica que avaliaram 0s

determinantes da adocdo de politicas estaduais (BERRY; BERRY, 2007). Mais recentemente,
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0s estudiosos se voltaram para anélises de grandes amostras de dezenas ou mesmo centenas de
politicas, levando a descobertas mais generaliziveis sobre a rede de difusdo mais ampla
(BOEHMKE; SKINNER, 2012; KREITZER; BOEHMKE, 2016).

A medida que o campo cresceu e diversificou suas abordagens metodoldgicas, 0s
estudiosos da difuséo descobriram consistentemente que a contiguidade é um preditor confiavel
da adocéo de politicas. Os estados sdo mais propensos a adotar politicas anteriormente adotadas
por estados vizinhos. Apesar da consisténcia dessa descoberta, os estudiosos apontaram
limitacGes de usar a contiguidade como medida. Os pesquisadores tém lutado para determinar
por que a contiguidade prevé a difusdo. Em vez de aprender com os estados vizinhos, alguns
argumentam que os estados com caracteristicas semelhantes estdo simplesmente respondendo
com solucdes para problemas politicos semelhantes (VOLDEN; TING; CARPENTER, 2008).
Outros argumentaram que a contiguidade ainda pode desempenhar um papel na difusdo, mas
que seu efeito enfraqueceu ao longo do tempo devido a uma variedade de novas influéncias
(MALLINSON, 2019). Esses novos fatores incluem lagos latentes de difusdo entre os estados
(DESMARAIS; HARDEN; BOEHMKE, 2015) e a influéncia de grupos de interesse na adogao
de politicas (GARRETT; JANSA, 2015), entre outros. Essa pesquisa mais rigorosa mostrou
que, embora a contiguidade seja relevante para entender a difusdo de politicas, ha outras razGes
que explicam como as politicas viajam de estado para estado.

Os pesquisadores sabem que existem fatores adicionais que influenciam a difusdo de
politicas, mas os estudiosos ainda confiam na contiguidade como uma variavel abrangente que
é usada em diferentes abordagens tedricas para a difusao (GILARDI, 2016). Como justificativa
da relevancia da proximidade geografica, costuma-se argumentar que a intensidade da
comunicagado entre 0s paises pode aumentar devido a sua proximidade. Esse argumento implica
na suposicdo de que a troca de informacdes entre paises vizinhos ou geograficamente préximos
é substancialmente maior. Mesmo formas nao intencionais de troca de informag6es ocorrem
mais facilmente e, portanto, com mais frequéncia. Além disso, exemplos de politicas de paises
vizinhos ou proximos sao muitas vezes considerados como um modelo para as proprias politicas
nacionais de um pais, de modo que um alto grau de influéncia mutua é assumido devido a
proximidade geografica (SCHMITT; OBINGER, 2013). A rede de distancias geograficas serve,
portanto, como ponto de referéncia para medir a relevancia das redes de contato do comércio
global, esferas culturais e conexdes coloniais (MOSSIG et al, 2021).

Assim, ha pouca ddvida na literatura de que a distancia geografica influencia os
processos de difusdo. Quanto mais proximos os objetos de investigacédo estiverem localizados,

maior a probabilidade de eles entrarem em contato e maior a probabilidade de o contetudo do
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processo de difusdo, quais sejam, doenga, inovacdo ou politica social, ser contratado ou
adotado. Um exemplo simples e ilustrativo é a propagacdo de um virus transmitido por meio
de contatos pessoais (CLIFF, 1979) ou, alternativamente, o efeito negativo da distancia
geografica na migracdo (WINDZIO, 2018).

Além da velocidade de difusdo, a area espacial em que ocorre a difusdo é um fator
crucial. Se as distancias geogréaficas fossem o Unico fator explicativo, a velocidade de difuséo
permitiria conclusdes sobre a topologia da area e a distribuicdo dos assuntos dentro dessa. A
taxa de adocao geralmente diminui com o aumento da complexidade do conhecimento ou com
0 aumento da intensidade de capital. Rumores sobre personalidades proeminentes se espalham
rapidamente, enquanto descobertas cientificas complexas, por exemplo, mostram uma difusdo
muito mais lenta (STAUDACHER, 2005).

Magetti e Gilardi (2016) afirmam que “a Geografia ¢ muitas vezes um componente
importante da difusdo, mas ndo pode ser ligada diretamente a nenhum dos [...] mecanismos.
Portanto, é um indicador abrangente que geralmente discrimina entre eles. E melhor usado em
combinagdo com outros indicadores” (p. 93, traducéo nossa®). Da mesma forma, Simmons e
Elkins (2004) observam que a distancia geografica nao fornece uma explicacao satisfatoria para
a difusdo de politicas per se. De acordo com sua visdo, Beck, Gleditsch e Beardsley (2006)
apontam, com o significativo titulo “Space is more than Geography” que, por um lado, levar
em conta as distancias geograficas na econometria espacial € um enriquecimento metodoldgico,
mas que outras medidas para determinar a interconexdo entre os estados produziriam resultados
mais frutiferos. Além disso, uma clara atribuicdo de proximidade geografica a um dos
mecanismos da literatura de difuséo, ou seja, aprendizagem, competicéo, imitacdo ou coercéo
é dificil (OBINGER; SCHMITT; STARKE, 2013).

O “efeito de vizinhanga” entre unidades € uma versao simplificada da distancia espacial,
em que uma localizacdo na vizinhancga imediata aumenta o risco de adogédo. A forca dos efeitos
de vizinhanca pode ser derivada da taxa de difuséo, que por sua vez depende das propriedades
da informacéo difusa. Uma forma simples de uma matriz de ponderacgéo espacial é a matriz de
vizinhanca. Se dois paises tém uma fronteira compartilhada, a respectiva célula da matriz de
vizinhanca tem valor 1 e, caso contrario, 0 (WINDZIO; TENEY; LENKEWITZ, 2019). A
matriz de vizinhanca implica, assim, 0 pressuposto de que apenas 0s paises com uma fronteira

comum podem influenciar uns aos outros, o que pode trazer problemas na analise de paises

51 No original: “Geography is often an important component of diffusion, but it cannot be linked straightforwardly
to any of the [...] mechanisms. Therefore, it is a catch-all indicator that usually discriminates between them. It is
best used in combination with other indicators”
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proximos, mas ndo fronteiricos (OBINGER; SCHMITT; STARKE, 2013). No problema
apresentado neste trabalho, seria o caso de Angola e Mogambique. Assim, por causa da critica
a essa suposicao, as distancias entre as capitais foram usadas no trabalho, além em vez da matriz
de vizinhanca, para definir “defasagens espaciais” nas matrizes de pondera¢do (SCHMITT,
2019; SIMMONS; ELKINS, 2004).

Em pesquisas anteriores sobre difusdo de politicas (OBINGER; SCHMITT; STARKE,
2013), as distancias geograficas foram usadas como matrizes de ponderacdo em modelos de
regressao espacial para capturar dependéncias na forma de “atrasos espaciais”, especialmente
quando ha mudancas de capitais (SCHMITT; OBINGER, 2013).

As distancias geogréaficas sdo uma rede relativamente que ndo varia no tempo, haja vista
gue paises ndo mudam suas capitais com grande frequéncia. Por exemplo, no paper de Eiser,
Lischka e Tkaczick (2020), o qual cobre o periodo de 1946 a 2016, houve poucas mudancas
nas capitais dos paises. Essas, assim sendo, sdo relativamente constantes no tempo, o que
significa que a forga desse vinculo ndo muda ao longo da andlise, enquanto as esferas
institucionais, socioculturais, comerciais e legados coloniais variam mais no tempo. Pode-se
explicar o declinio da influéncia das poténcias coloniais ap06s a descolonizacdo, mudanca de
parcerias econdmicas e caracteristicas culturais e institucionais em evolugéo. Essas, além disso,
ndo representam contatos de rede reais, mas apenas promovem a formacdo, frequéncia e
intensidade desses contatos (MOSSIG et al, 2021).

A taxa de difusdo geralmente ndo é constante no tempo e no espaco, mas existem rotas
preferenciais, por exemplo, através de contatos particularmente intensos, que aumentam a
velocidade de propagacgéo ao longo de certos canais de difuséo e, portanto, tém uma influéncia
significativa na area de propaga¢do (GRABHER, 2006). Da mesma forma, Boschma (2005)
argumenta que a proximidade ndo abrange apenas a proximidade fisica, geografica, mas
também existem formas cognitivas, organizacionais, sociais e institucionais de proximidade.

Assim, 0s paises vizinhos sdo mais propensos a exibir estruturas sociais e tradicdes
semelhantes. Essas semelhancas servem como uma explicacdo para a alta correlacdo entre
aspectos socioculturais e proximidade espacial. Esse argumento se encaixa bem com a ideia de
que a proximidade cultural também pode ser uma dimensdo importante. Os lacos na rede de
“esferas culturais”, que se correlacionam com a proximidade espacial, podem ser uma condigao
de difusdo muito mais significativa. Enquanto a proximidade espacial entre as capitais ¢ medida
quase com precisdo, a rede de esferas culturais ¢ uma combinacdo de vérias caracteristicas

complexas e, portanto, mais propensa a erros de medicao.
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6.2.2 Acumulo de Projetos na Regido

Como Maggetti e Gilardi (2016) e Gilardi (2016) apontam, essa medida conta quantas
outras unidades ja adotaram uma politica anteriormente, seja em nameros absolutos ou relativos
a potenciais adotantes. Os autores sugerem um vinculo com o mecanismo da emulacdo e, em
pequena parte, com aprendizagem. Como a cooperacdo brasileira é demand-driven, e, em tese,
basta 0 governo brasileiro aceitar a proposta de projeto de um governo estrangeiro, a emulacao
da pratica ou a aprendizagem observada em outros paises podem influenciar os Estados
africanos a buscarem parceiros na cooperacao.

Os mecanismos de emulacdo e aprendizagem sdo sublinhados por um processo
semelhante. Em ambos os casos, os Estados adotam politicas com base no que observam de
outros, especialmente de Estados mais experientes ou desenvolvidos. No entanto, ambos 0s
mecanismos diferem em termos dos impulsionadores da implementacao de politicas de outros
lugares. Enquanto o aprendizado espera que os Estados observem as melhores praticas e licdes
aprendidas por seus pares, a fim de obter uma melhor compreens&o das consequéncias politicas
especificas e fortalecer sua capacidade de avaliar se determinadas politicas seriam uma solugéo
eficaz para seus proprios problemas, a emulacdo ndo esta relacionada com a eficacia de uma
politica, mas associada a sua adequacao percebida e ao interesse dos estados em imitar os lideres
no campo (DOBBIN; SIMMONS; GARRETT, 2007; SIMMONS; ELKINS, 2004).

Em contraste com a aprendizagem, a emulacdo nédo € resultado de uma atualizacdo
sistematica do conhecimento prévio de alguém e avaliacdo racional da utilidade de politicas
especificas em outro lugar (BLATTER; PORTMANN; RAUSIS, 2021)%. Em vez disso, no
caso da emulagdo, as politicas se espalham porque sdo socialmente valorizadas e envolvem um
simbolismo especifico que os paises podem ver como potencialmente melhorando sua
reputacao e igualando sua imagem com estados de alto status. Esse mecanismo de difuséo é,
portanto, menos susceptivel de resultar da procura de solugdes funcionais, mas sim da procura
de efeitos positivos de reputacdo e credibilidade. Além disso, 0 medo de ficar para tras em
relacdo aos paises pares e as tendéncias internacionais pode desempenhar um papel importante
(MESEGUER, 2005).

52 O racionalismo assume que os atores escolhem os meios mais eficientes para atingir seu objetivo e aderem a
I6gica das consequéncias, pesando custos e beneficios. Ele enfatiza principalmente os incentivos materiais e aponta
para o raciocinio instrumental. Defende reivindica¢@es de teorias substantivas das relagfes internacionais, como o
realismo e o liberalismo. Por outro lado, de acordo com o construtivismo, os atores seguem a ldgica da adequacéo,
considerando normas institucionalizadas e tomando decisdes com base no que é percebido como “certo”,
“esperado” ou “aceitavel”. Razdes normativas, portanto, estdo no centro da tomada de decisdo, respondendo pelos
interesses dos atores determinados por valores e expectativas sociais (HEINZE, 2011).
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Os pressupostos subjacentes & emulacéo estdo diretamente ligados ao construtivismo
(UJI; SUSUKI, 2016), a partir do qual a realidade é socialmente construida. As estruturas
fundamentais das relacdes internacionais, de acordo com o construtivismo, ndo sao estritamente
materiais, mas repousam também nas relacdes sociais que sdo definidas pelas percepcoes,
interesses e identidades dos atores e guiadas por fatores ideacionais como normas, ideais e
valores (RUGGIE, 1998; WENDT, 1995). Os recursos materiais, portanto, tornam-se o que séo
para 0s atores por meio da estrutura de percepcdes e conhecimentos compartilhados nos quais
estdo inseridos e formam a natureza do relacionamento entre os atores, seja ela cooperativa ou
conflituosa (WENDT, 1995). Assim, quando os Estados adotam politicas de semelhantes, eles
ndo o fazem com base em uma andlise racional cuidadosa dos ganhos materiais estimulados por
cada implementacdo de politica, mas sim porque percebem e entendem como apropriado dentro
da comunidade em questdo (FINNEMORE; SIKKING, 1998). Com isso, algumas politicas sdo
aceitas independentemente de terem algum efeito real, endossadas por seu simbolismo e como
manifestacdo de percepcdo compartilhada sobre determinado tema. Razdes normativas,
portanto, impulsionam a difuséo de politicas (BLATTER; PORTMANN; RAUSIS, 2021).

E provavel que alguns paises adotem um dos modelos porque foram socializados pelos
lideres, o que significa que compartilham crengas plausiveis e aderem a normas semelhantes
(FINNEMORE; SIKKING, 1998). Dadas as diferentes razdes subjacentes a cada modelo de
projeto de cooperacdo que exista, e sdo 0s mais variados possiveis, espera-se que os Estados
adotem politicas que correspondam as crencas e valores aos quais foram aculturados,
constituiram suas identidades e refletam suas crencas.

Informacdes sobre as causas de algumas unidades tenderem a experimentar o evento
mais cedo do que outras sdo perdidas em favor da explicacdo das escolhas dos adotantes
posteriores vis-a-vis as escolhas dos adotantes anteriores. Alguns estudos examinaram o status
de adotantes anteriores vis-a-vis uma unidade de adocdo (GROSSBACK; NICHOLSON-
CROTTY; PETERSON, 2004; MOONEY, 2001). Mooney (2001) defendeu os efeitos
regionais na adocdo de politicas: as informacgdes de sucessos e fracassos de politicas em um
estado vizinho provavelmente serdo mais influentes em uma unidade que as adota. Os efeitos
regionais sdo capturados pelo célculo da proporcéo de estados vizinhos que adotaram uma
inovacdo. No entanto, Grossback, Nicholson-Crotty e Peterson (2004) consideram nao apenas
a proximidade geogréafica, mas também a afinidade ideoldgica tem influéncia. Nesse trabalho,
a emulacdo dos adotantes iniciais € um meio para uma unidade de adocao gerenciar 0s riscos

da adocdo de politicas em um ambiente incerto. No entanto, essa emulagdo ndo pode ser
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ideologicamente neutra: o efeito de uma unidade adotando uma politica sera maior em outras
unidades ideologicamente semelhantes ao primeiro adotante.

A emulacdo pode ser vista como uma versao extrema da difusao socialmente canalizada.
Em contraste com a aprendizagem, o mecanismo de emulacéo é totalmente separado do sucesso
ou fracasso de politicas em outros lugares. Além disso, as partes que emulam acfes de partes
estrangeiras ndo estdo interessadas em processar informagdes e encontrar novas evidéncias. Em
vez disso, as forcas motrizes que fazem os Estados assumirem as acbes dos semelhantes
estrangeiros sdo as normas culturais e sociais. Como tal, a emulagéo centra-se no ator, as outras
partes que estdo adotando um objeto, e ndo na acdo em si, como é o caso da abordagem de
aprendizagem (SHIPAN; VOLDEN, 2008).

Assim, a difusdo impulsionada pela emulacdo ocorre porque uma determinada parte
estrangeira, ou um grupo de partes estrangeiras, adotou um objeto de difusdo. Em contraste com
0 mecanismo de aprendizagem que é impulsionado por interesses proprios, a emulacdo é
impulsionada por interesses relativos a outros. A parte que emula esta interessada apenas em se
tornar o mais semelhante possivel a parte que adotou o objeto. As consequéncias desse ato de
imitacdo de objetos ndo tém importancia. O que importa é a reputacdo e a legitimidade
(WEYLAND, 2006). Se vérios atores internacionalmente relevantes adotam uma determinada
politica, isso confere um certo grau de legitimidade aos adotantes em potencial: o pensamento
¢ que imitar os adotantes anteriores pode tornar os adotantes em potencial “um deles”. Como
regra geral, quanto maior o numero de adotantes, mais pressao é colocada sobre 0s possiveis
adotantes para seguir a massa critica. No entanto, o nimero de atores torna-se menos importante
se atores altamente respeitaveis estiverem entre os primeiros a adotar.

Uma diferenca consideravel para o mecanismo de aprendizagem é que ndo ha objetos
gue ndo possam ser difundidos por meio desse mecanismo. Como mencionado anteriormente,
0 mecanismo de emulacdo se concentra no ator em vez da acdo. Isso implica que todos os
objetos de difusdo podem se espalhar transnacionalmente, desde que o adotante inicial seja
considerado digno de ser imitado. Em outras palavras, uma parte que deseja se beneficiar da
legitimidade e reputacdo de um grupo de adotantes pode igualmente adotar seus principios,
objetivos e politicas porque se preocupa apenas em se tornar o mais semelhante possivel aos
membros do grupo. Dito isso, dado que as normas culturais e sociais dos grupos importam
muito para a realizagdo da difusdo, é possivel conjeturar que as posi¢des sobre 0s principios
gerais do grupo sdo mais provaveis de serem emuladas pelos seus membros, ja que 0S grupos

maiores geralmente concordam com os principios gerais, mas menos em medidas especificas.
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Uma outra questdo a ser levantada é a interdependéncia econdmica manifestada quando
a acdo de um Estado afeta as utilidades de outro estado, e este consequentemente modifica suas
politicas em resposta (UJI; SUSUKI, 2016). A ligacdo entre politica e economia foi
demonstrada por Keohane e Nye (1988) em seu trabalho sobre interdependéncia, apontando
gue no mundo cada vez mais globalizado, os Estados néo sdo capazes de controlar efetivamente
0s resultados apenas por meio de agdes unilaterais. De fato, sua capacidade de alcancar
objetivos nacionais que giram em torno da maximizacdo de ganhos depende em grande parte
de dependéncias mutuas com outros Estados e pressdes que operam no sistema (SNYDER,
2013). A autonomia de um Estado individual é assim limitada pela necessidade de se adaptar
as condicBes externas. Neste sentido, as relagdes interdependentes envolvem custos que 0s
Estados estdo, no entanto, geralmente dispostos a aceitar, uma vez que a ruptura das relacdes
com outros resultantes de ac¢6es unilaterais pode representar riscos muito maiores do que 0s
beneficios da autonomia (KEOHANE; NYE, 1988). Como resultado dessa tolerancia, a
interdependéncia entre os Estados aumenta gradualmente e 0s estados sao atraidos para uma
cooperacdo mais profunda que se torna cada vez mais custosa interromper. Assim, se torna
I6gico que uma variavel de quantidade de projetos de cooperacdo em uma area pudesse ser
positiva com a difusdo de projetos de cooperacdo brasileiros, mas néo foi o caso.

Os lagos econdmicos acabariam crescendo a tal ponto que a cooperacao entre os Estados
se espalharia para outras esferas, desencadeando externalidades de rede (SNYDER, 2013).
Além disso, afeta os processos internos de tomada de decisao, pois os incentivos dos Estados
para considerar suas parcerias ao alterar politicas ou adotar novas aumentam proporcionalmente
a extensdo e a importancia relativa do relacionamento especifico. Eventualmente, os governos
fazem tais escolhas politicas que contribuem para uma maior cooperacao (UJI; SUSUKI, 2016).

Ao fazé-lo, os Estados também se envolvem em competicdo com outros (ELKINS;
SIMMONS, 2005). Assim, além dos beneficios de alinhar politicas com seus parceiros, 0s
Estados também podem determinar sua estratégia com base nas escolhas politicas de seus
concorrentes. O principal objetivo dessa tomada de deciséo reativa é manter a competitividade
e a capacidade de atrair recursos (GILARDI, 2010; 2016; SIMMONS; ELKINS, 2004).
Também é possivel uma competicdo por beneficios ndo materiais, como ganhos de reputacao
(SIMMONS; ELKINS, 2004) em esforcos para obter aceitacdo. Independentemente de 0s
beneficios serem materiais ou ndo, as escolhas dos governos abordam o medo de ficar de fora
e perder os beneficios para outros se as politicas dadas ndo fossem adotadas (MESEGUER,;
GILARDI, 2009; SIMMONS; ELKINS, 2004) e parcerias significativas fossem interrompidas.
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Os paises que se veem como membros de um grupo com base em caracteristicas ou
geografia comuns podem copiar as politicas uns dos outros porque inferem que o que funciona
para um par funcionara para eles (DOBBIN; SIMMONS; GARRETT, 2007). Os estudiosos
usam varias maneiras de definir pares. Alguns enfatizam a importancia de valores culturais
compartilhados, crencas e legados histéricos semelhantes, pois € mais facil para os paises
atender aqueles com caracteristicas de origem semelhantes (BROOKS, KURTZ, 2012). Outros
definem pares como aqueles na mesma regido geografica e tratam a difusao de politicas como
um agrupamento geografico, o que definitivamente ndo € corroborado nesse trabalho
(BIESENBENDER; TOSUN, 2014). Biesenbender e Tosun (2014), por exemplo, usam o
namero de politicas adotadas em paises vizinhos como proxy para uma possivel pressdo
normativa. Shipan e Volden (2012) mostram que a emulacdo é principalmente focada em
vizinhos maiores. Trabalhos mais recentes estenderam esse argumento de “semelhanga” para
incluir pares ideologicos e regionais (GROSSBACK; NICHOLSON-CROTTY; PETERSON,
2004; VOLDEN, 2006), mas a légica permanece inalterada.

Por fim, a literatura deixa claro que caracteristicas compartilhadas aumentam a
confianga que potenciais adotantes de uma inovacdo tém nas informacdes de semelhantes
anteriores. Na presente andlise, foi oferecida duas variaveis que estdo relacionadas, a variavel
geogréfica e 0 nimero de projetos na regido, as quais demonstraram pela solucdo do QCA néo
terem influéncia na difusdo de projetos de cooperagdo do Brasil na Africa. Ndo obstante, as
variaveis institucionais funcionaram bem nos testes empiricos, o que oferece um ambiente de
implementacdo com outro elemento de possivel uniformidade, o que podem aumentar 0 peso
que os adotantes em potencial atribuem as informacdes, particularmente informacGes sobre se

uma politica funcionou ou ndo em jurisdi¢fes anteriores.

6.3 INSTITUICOES COM OS PALOP: A PROXIMIDADE COM A ECOWAS/CEDEAO E
OS CASOS DE GANA, SENEGAL, ANGOLA, GUINE-BISSAU, MALI, GABAO E
NIGERIA

A literatura sobre difusdo de politicas transnacionais investiga como as decisées em um

Estado-nagdo sdo influenciadas por praticas, normas e politicas apresentadas ou promovidas

por outros estados e organizacgdes internacionais (GILARDI, 2012; SIMMONS; DOBBIN;

GARRETT, 2006). A difusdo de politicas transnacionais é conceituada como um processo

desencadeado pela crescente interdependéncia internacional que leva a disseminacdo de

politicas especificas entre estados e regides do mundo por meio de uma variedade de

mecanismos de difusio.
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Esse corpo de literatura fornece ferramentas analiticas valiosas para identificar
mecanismos de difusdo transnacionais, tanto verticais, por meio de incentivos, quanto
horizontais, por intermédio da competicdo, da aprendizagem e da emulacéo entre os Estados,
mas diz pouco sobre como as instituicdes internacionais afetam a difusdo de politicas e praticas
semelhantes entre os estados membros. A literatura reconhece que a existéncia de redes
internacionais facilita as trocas horizontais entre os atores, impulsionando a difusdo por meio
da comunicacdo e compartilhamento de informacdes (ELKINS, 2009; SIMMONS; ELKINS,
2004). No entanto, fica aqguém de abordar como a participacdo de burocracias estatais em
instituigdes internacionais formais desencadeia a ativagdo de mecanismos de difuséo horizontal
que levam a convergéncia politica e institucional entre os Estados membros.

Assim, a raridade com que o regionalismo tem sido perseguido com sucesso,
especialmente entre as economias menos desenvolvidas, € o pano de fundo contra o qual as
proprias lutas da Africa para cumprir suas aspiracbes de colaboracdo regional devem ser
colocadas. No caso, de acordo com os resultados do capitulo 05, a presenca de Gana, Senegal,
Angola, Guiné-Bissau, Mali, Gabdo e Nigéria com instituicbes com os PALOP revela a
potencialidade dos arranjos regionais e como o Brasil se aproveitou das relagdes com esses
paises e organizacdes no periodo compreendido deste trabalho. Vale salientar inicialmente que
Angola e Guiné-Bissau sdo paises membros dos PALOP. E um resultado que tem previs&o na
literatura, especialmente a neoinstitucionalista, mas impressiona por serem paises emergentes,
de continentes distintos e com instituicdes regionais ndo totalmente amadurecidas. Nesta parte
serdo analisadas as relacGes desses paises com suas instituicbes regionais com os PALOP e
como o Brasil pode, racionalmente ou ndo, em uma politica externa historicamente oscilatoria,
ter estabelecido projetos de cooperagdo com esses Estados.

O regionalismo pode ser visto como uma forma de colaboracéo intergovernamental em
escala geograficamente restrita. O regionalismo reflete bastante a acdo proposital dos Estados.
Além dos primeiros acordos bilaterais de comércio, parte importante desse desenvolvimento
politico ocorre no contexto de organizacgdes regionais, muitas das quais passaram a endossar
objetivos ambiciosos de cooperagdo econémica como os mercados comuns (HAFTEL, 2013).
E um subconjunto do multilateralismo, definido por John Ruggie (1992) como uma “forma

institucional que coordena as relagfes entre trés ou mais Estados com base em principios de

9999 53)

conduta “generalizados™” (p.571, tradugdo nossa

53 No original: “institutional form which coordinates relations among three or more states on the basis of
‘generalized’ principles of conduct.”
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O regionalismo também pode ser visto como uma institui¢&o social: como acontece com
outras institui¢Oes, a colaboracdo interestatal regional pode ocorrer dentro de organizagoes
formais ou em uma base totalmente informal. O regionalismo assume muitas formas, aborda
multiplos objetivos e atraiu uma riqueza de teorizacbes de varias disciplinas académicas. Em
ultima analise, todas as formas de colaboracéo regional tém indiscutivelmente um fundamento
politico, baseado no desejo de garantir que o conflito armado seja inconcebivel entre seus
estados membros, a constru¢do de uma “Peace in Parts”, para usar o titulo da obra classica de
Joseph Nye (1987) (RAVENHILL, 2016).

Na auséncia de um contrafactual, € impossivel demonstrar a validade desta variante de
uma abordagem internacionalista liberal, mas o registro coincide com o que a evidéncia,
geralmente persuasiva, de que altos niveis de interdependéncia econémica estdo associados a
auséncia de conflito armado interestatal. Pode, entdo, ser impréprio julgar uma instituicdo
regional simplesmente por referéncia aos objetivos que ela proclama. Pode, ndo obstante, haver
funcdes latentes que a instituicdo esta cumprindo apesar de sua incapacidade de cumprir seus
objetivos primarios declarados. Institui¢des “desenhadas para falhar” podem, no entanto, ser
funcionais para o desempenho de outras tarefas (RAVENHILL, 2016).

Uma avaliacdo do regionalismo histérico da Africa permite um debate sobre a extensdo
das evolucGes de divergéncias e de convergéncias entre os Estados africanos, fornecendo
diferentes periodos de tempo em que um impulso para divergéncia e convergéncia é
demonstrado dentro desses agrupamentos regionais. A discussao aqui presente avalia em parte
a gestdo de filiagdes multiplas dos Estados africanos. H4 muitas organizacdes regionais na
Africa®. Além disso, 0 comércio internacional, por exemplo, esta sendo amplamente conduzido
por poderosos arranjos internacionais, como a Lei Africana de Crescimento e Oportunidade
(AGOA), o Brasil-RUssia-india-China-Africa do Sul (BRICS) e os Acordos de Parceria
Econdmica Europeia (EPAS).

A teoria da integracdo pan-africana tem por objetivo a relagdo entre divergéncia e
convergéncia das politicas de integracao regional e a implementacdo inicial em direcdo a uma

convergéncia continental. Essa tem como meio, por exemplo, a interdependéncia econémica,

%4 Brevemente mencionadas no capitulo 2.4 e na construcdo de variaveis no capitulo, optou-se analisar as principais
instituicdes regionais africanas, quais sejam, a Uni&o Africana (AU); a Unido do Magrebe Arabe (AMU); Mercado
Comum da Africa Oriental e Austral (COMESA); Comunidade dos Estados do Sahel-Saara (CEN-SAD);
Comunidade da Africa Oriental (EAC); Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Central (ECCAS);
Comunidade Econdmica e Monetéria da Africa Central (CEMAC); Comunidade Econdmica dos Estados da Africa
Ocidental (ECOWAS); Autoridade Intergovernamental para o Desenvolvimento (IGAD); Comunidade de
Desenvolvimento da Africa Austral (SADC); e Unido Aduaneira Africana (SACU). As respectivas siglas estdo em
inglés para fins de uniformizacéo, haja vista essas comunidades terem varias linguas oficiais.
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por meio do comércio, a0 mesmo tempo em que implementa mecanismos de seguranca
regional, os quais facilitam o caminho para o comércio (NAGAR, 2019).

No final da Guerra Fria, os paises africanos entraram numa nova era de confrontacéo e
escrutinio interno por parte do Ocidente. Os programas de ajustamento estrutural (PAES)
impostos & maioria dos paises africanos em troca da assisténcia das instituicdes financeiras
internacionais, do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial, deram muito
pouca escolha a esses paises quanto a que aspectos dos PAES aceitar ou rejeitar.

Os governos africanos foram obrigados a sucumbir a liberalizacdo econémica e a
introduzirem sistemas eleitorais multipartidarios, sem qualquer amadurecimento institucional
ou representatividade. Os paises africanos deixaram de ter a protecdo de superpoténcias
externas da Guerra Fria, para conseguir aliados potenciais nos féruns internacionais, e foram
submetidos ao neopatrimonialismo e ao clientelismo, além de serem obrigados a cumprir as
exigéncias dessas instituicfes internacionais, mesmo que essas exigéncias ndo fossem aplicadas
de forma sistematica. Tais tendéncias resultaram em desastrosas atrocidades contra os direitos
humanos, por exemplo, com a perda de centenas de milhares de vidas em Angola e
Mogambique (JINADU, 2018; CARVALHO 2018).

A integracdo econdmica pan-africana, portanto, defende que a desigualdade econémica
global garante que os governos da Africa e as comunidades regionais adotem parcerias mais
fortes e especificamente tenham relacbes comerciais com as economias gque estdo em uma base
socioeconbémica mais igualitaria, como os paises do Caribe e Pacifico e orientados para o
desenvolvimento, ou seja, o grupo de Estados da Africa, Caribe e Pacifico (ACP) (NAGAR,
2019).

Assim, a medida que o nimero de Organizac@es Internacionais (Ols) na politica africana
aumentou, por meio de um crescimento das necessidades dos Estados, também aumentou a
interconexdo entre eles. Ols, vale repetir, ndo sdo organizagdes atomisticas, cada uma cuidando
de seu proprio negdcio em um espaco de governanca bem definido, mas sdo frequentemente
interligadas e sobrepostas em seus escopos funcionais ou geograficos. Elas, portanto, tém
funcionado como canais de comunicagao para 0s governos nacionais, facilitando a difusdo de
politicas e normas entre os Estados Membros.

A governanca regional oferece amplas oportunidades de difuséo a medida que as Ols
crescem em numero, muitas vezes se sobrepdem no numero de membros e ocupam cada vez
mais 0 mesmo dominio politico dentro do regime internacional. O resultado deste trabalho é
apoiado por um punhado de estudos empiricos que atualmente compdem a pesquisa existente

sobre difuséo entre Ols. Esses estudos, no entanto, sdo quase exclusivamente qualitativos.
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Embora contribui¢Ges importantes para o campo, elas ndo permitem uma avaliacdo da dindmica
geral de difusdo na governanca regional. O presente estudo ajuda por ser um complemento as
analises qualitativas.

O século XXI apresentou diferentes desafios para os paises africanos, especialmente aos
PALOP, dos quais Angola e Guiné-Bissau fazem parte. Com o fim do colonialismo e do
apartheid, a Organizacdo da Unidade Africana (OUA), criada em 1963 e posteriormente
transformada em Unido Africana (AU) em 2002, estava voltada para o estreitamento das
relacBes diplomaticas para melhorar a cooperagdo econdmica para o continente africano. Surgiu
um novo paradigma de cooperacao e intervencdo, uma vez que a Unido Europeia deixou de ser
0 Unico parceiro principal dos paises africanos. Novas poténcias emergentes como a China, com
seu apetite por commaodities para suas industrias manufatureiras, formaram novas parcerias com
Estados africanos. Como reconhece Maurizio Carbone (2011), o interesse da China na Africa
certamente foi impulsionado por interesses econdémicos, com o objetivo de garantir matérias-
primas, obter acesso a fontes de energia e encontrar um mercado para seus produtos
manufaturados. Esse interesse também teve uma importante dimenséo politica. Ao apresentar-
se como “o maior pais em desenvolvimento do mundo, a China ndo s6 conseguiu projetar uma
identidade de ator pos-colonial, mais proximo das necessidades dos paises em
desenvolvimento, como também procurou ativamente obter o apoio africano para uma modelo
alternativo de desenvolvimento” (CARVALHO, 2018, p.148, traducdo nossa™). Em linha com
a logica da sua politica externa, a China tem seguido uma estratégia de ndo ingeréncia nos
direitos humanos e na governanca democratica. 1sso significou a rejeicdo de qualquer tipo de
condicionalidade a cooperacdo ou parcerias (CARVALHO, 2018).

O papel da China como um parceiro de desenvolvimento na politica da Africa também
apresentou uma oportunidade para os paises africanos com superavit de commodities saldar sua
divida internacional com o FMI e melhorar sua infraestrutura precaria de estradas, ferrovias e
portos. Angola emergiu como o principal parceiro africano inicial da China, que se tornou um
parceiro essencial no programa de reconstrucdo pés-conflito de Angola durante a década de
1990. Hoje, a China é o principal parceiro comercial de Angola nas exportacoes de petroleo e
no desenvolvimento de infraestruturas, tanto como financiador como fornecedor de mao-de-
obra. A China também esta presente nos outros PALOP, especialmente em Mogambique como

importador de produtos madeireiros, agricolas e pesqueiros de Maputo, enquanto exporta

%5 No original: “the largest developing country in the world not only has China been able to project an identity of
being a post-colonial actor, closer to the needs of developing countries, but it has also actively sought to gain
African support for an alternative development model”.
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produtos manufaturados e maquinas. O governo chinés posicionou-se em Mogambique,
fornecendo ajuda humanitaria e construindo infraestruturas, especialmente estradas
(CARVALHO, 2018).

Dos cinco PALOP, s6 Angola, gracas as receitas petroliferas, conseguiu evitar a
intervencdo do FMI e ser submetido a um programa de ajustamento estrutural. Mais de quatro
décadas de independéncia, e duas décadas e meia desde o fim da Guerra Fria, a situa¢do politica
nos cinco PALOP ¢ bastante diferenciada. Angola tenta afirmar o seu estatuto de poténcia
regional; Mocambique estd buscando os dividendos do recém-descoberto gas offshore; A
Guiné-Bissau debate-se com problemas de legitimidade num Estado afundado na instabilidade
politica e no clientelismo militar, adiando sempre a reforma do sector da seguranca; enquanto
os dois arquipélagos, Sdo Tomé e Principe e particularmente Cabo Verde, mantiveram a sua
postura e consolidaram as estruturas do Estado em sistemas multipartidarios (CARVALHO,
2018).

A CPLP, que é uma organizacdo com objetivos mais flexiveis e que ainda luta para
encontrar o seu papel, tornou-se o quadro perfeito para o lancamento de uma politica econémica
mais proativa entre seus paises e com outros parceiros. A CPLP recebeu a sua inspiracao da
Commonwealth e da Organisation de la Francophonie. No entanto, existem diferencas
significativas entre essas trés organizacfes que emanam dos seus impérios coloniais, sendo 0
principal fator a menor economia de Portugal, quando comparada ao papel da Franga na OIF e
do Reino Unido na Commonwealth. A CPLP foi concebida como uma organizacao baseada na
paridade, em que todos os membros tinham as mesmas prerrogativas. Nesta ordem, 0s
principais players da CPLP sdo Brasil, Portugal e Angola. Intra-CPLP, o comércio pode ser
impulsionado fundamentalmente por trés motores: Brasil, Angola e Portugal. O Brasil é o pais
com maior relevancia na comunidade, tal como Angola o é para 0s PALOP, exportando petréleo
como o seu maior produto individual. Portugal, por outro lado, é o pais que mais exporta dentro
da CPLP.

Como se pode verificar na Figura 6.2, os paises da CPLP estdo integrados em sete areas
econdmicas regionais distribuidas por quatro continentes. Na Africa, os acordos comerciais no
ambito da CPLP também contribuem para outras organizac6es regionais, como a Comunidade
Econdmica dos Estados da Africa Ocidental (ECOWAS/CEDEAO) (Guiné-Bissau e Cabo
Verde), a Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Central (ECCAS/CEEAC) (Angola,

S0 Tomé e Principe e Guiné Equatorial®®) e a Comunidade de Desenvolvimento da Africa

5 A Guiné Equatorial é um caso que deve haver cuidado na analise. Apesar de ter a lingua oficial portuguesa, uma
parte mindscula da populacéo fala portugués. A maioria do pais fala espanhol. O governo buscava melhorar suas
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Austral (SADC) (Angola e Mogambique). Guiné-Bissau é membro da Comunidade dos Estados
do Sahel-Saara (CEN-SAD), a qual é a maior instituicdo regional africana em ndmero de
membros® (CARVALHO, 2018).

Figura 16 - Integracédo dos membros da CPLP em organizaces regionais®®

Fonte: (CARVALHO, p. 156, 2018)

comunicagdes, comércio e relagdes bilaterais com os paises de lingua portuguesa, haja vista incluir o acesso a
varios programas de intercambio profissional, académico, circulagdo transfronteirica facilitada aos cidadéos e
parcerias em programas de cooperacdo internacional. Essas justificativas encontram-se no documento do projeto
de lei para a adogdo do portugués como lingua formal. A adocéo do portugués como lingua oficial era o principal
requisito para solicitar a aceitagdo da CPLP. O mesmo aconteceu quando a lingua francesa foi formalizada no pais,
sendo objetivo para fazer parte da Francophonie. Trata-se, portanto, de um caso de lingua portuguesa mais formal
do que material. (ALBUQUERQUE, 2018). Sobre o projeto de lei. Disponivel em:
<https://web.archive.org/web/20120103202646/http://www.guineaecuatorialpress.com/imgdb/2010/20-7-
2010Decretosobreelportuguescomoidiomaoficial.pdf>. Acesso em: 30 de mar. 2023.

57 Ha falta de informac&o sobre a presenca de Sdo Tomé e Principe e Cabo Verde como membros do CEN-SAD.
Os sites da organizacdo estdo desativados. O primeiro desde 2013 e o segundo desde outubro de 2022. A
informacdo mais confidvel, oriunda de outros locais, é que esses paises eram membros, mas ndo assinaram o
Tratado de Revisdo de 2013 e deixaram de sé-lo. O site da United Nations Economic Comission for Africa
(UNECA) e o Think Tank Conselho Europeu de Relagdes Exteriores (Original: The European Council on Foreign
Relations (ECFR)) confirmam essa informacdo. Além disso, no African Integration Report de 2021, na pagina 15,
publicado pela Comissdo da Unido Africana, consta a auséncia desses paises como membros da CEN-SAD. Sobre
os sites desativados da CEN-SAD, os dois sitios séo estes:
<https://web.archive.org/web/20060731190126/http://www.africa-union.org/root/au/RECs/cen_sad.htm> e
<https://web.archive.org/web/20110917064539/http://www.uneca.org/cen-sad/fr/index.htm#>. Acesso em 31
mar. 2023.

58 CEDEAO é a Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental. Essa sigla é para as linguas portuguesa
e francesa. A sigla em inglés dessa Organizacdo ¢ ECOWAS. Da mesma forma, a CEEAC é a Comunidade
Econdmica dos Estados da Africa Central. Essa sigla é para as linguas portuguesa, francesa e espanhola. A sigla
em inglés dessa Organizagdo ¢ ECCAS. Ambas foram mencionadas anteriormente.
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Nas Figuras 16 e 17 pode-se inferir que as relagdes de Gana, Senegal, Mali, Gabé&o e
Nigéria sdo proximas dos PALOP por meio das instituicdes regionais africanas. Gana, Senegal,
Mali e Nigéria sdo membro da ECOWAS/CEDEAO, assim como Cabo Verde e Guiné-Bissau,
e da CEN-SAD, junto a Guiné-Bissau. O Gabdo é membro da ECCAS/CEEAC, como Angola,
S40 Tomé e Principe e Guiné Equatorial, e da Comunidade Econdmica e Monetaria da Africa
Central (CEMAC), juntamente a Guiné Equatorial. N&o a toa foram identificados como casos
na solucao do QCA.

Né&o obstante, deve-se tomar cuidado na anélise e 0 QCA permite essa discussdo com 0s
resultados. A solucdo do QCA deve garantir que as causas e condi¢es contextuais estejam
realmente presentes no nivel da solu¢do como um todo ou em termos de solugdo especifica. O
contexto tem um lugar central na compreensao sistémica e, indo além, se for identificado um
processo que funciona dentro de um determinado contexto hd uma expectativa de ocorréncia, a
omissao de tais fatores contextuais pode afetar o processo causal que se desenrola em diferentes
casos e que parece ser homogéneo no cruzamento de casos (GERRING; 2010; GOERTZ;
MAHONEY, 2009; ALAMOS-CONCHA et al, 2021).

Assim, repetindo, o Gabdo ¢ membro da ECCAS/CEEAC, como Angola, Sdo Tome e
Principe e Guiné Equatorial e da Comunidade Econdmica e Monetaria da Africa Central
(CEMAQC), juntamente & Guiné Equatorial. Todas essas organiza¢@es foram incluidas na base
de dados. Sem embargo, o Gabdo, em instituicBes regionais, tem relagcbes mais préximas com
a Guiné Equatorial, quando comparado aos demais membros dos PALOP, especificamente
Angola e Sdo Tomé e Principe. A Guiné equatorial é somente formalmente membro da CPLP,
havendo poucos projetos de cooperagdo com o Brasil (ALBUQUERQUE, 2018). E um pais
que é membro da CPLP e da Francophonie apenas para ter contatos com Estados mais
desenvolvidos desses grupos.

A presenca da Guine Equatorial na CEMAC, desse modo, “puxa” o Gabao para a
solucdo da analise do QCA, haja vista a relacdo adicional em comparacdo a Angola e Sdo Tomé
e Principe. E uma solugio “logica”, mas sem respaldo no contexto e na literatura. Como se pode
verificar pela Figura 03, uma vez considerado seriamente, seria 0 caso de incluir também
Burundi, Camardes, Republica Centro-Africana, Chade, Republica Democréatica do Congo,
Republica do Congo e Ruanda, todos membros da ECCAS. Ademais, a titulo de conhecimento,
a Guiné Equatorial ndo tem a mesma relacdo dos demais PALOP com o Brasil e enviesaria a
analise, ocorrendo em um possivel erro analitico do presente trabalho (ALBUQUERQUE,
2018).
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Figura 17- Estados e Instituicdes Regionais Africanas®®

Benin Burquina Fasso

Guiné-Bissau| NI9Er

Togo

Fonte: Adaptado e revisado nos sites oficiais das Instituicdes e na African Integration Report
de 2021 pelo autor por meio do gréfico original existente em
<https://en.wikipedia.org/wiki/File:Supranational_African_Bodies-en.svg#globalusage>.
Acesso em: 31 mar. 2023

Como se pode observar novamente pela figura 03, apesar de serem do PALOP,
Mogcambique, Sdo Tomé e Principe e Cabo Verde ndo participam da solugcdo apresentada pelo
QCA. Mocambique, apesar de ser um dos membros da CPLP que mais recebe auxilio por meio
de projetos de cooperacdo, é relativamente isolado das instituicbes regionais africanas dos
outros PALOP. Além da Unido Africana, esse pais somente compartilna com Angola a SADC.
Na mesma logica, além da Unido Africana, Cabo Verde é somente membro da
ECOWAS/CEDEAO e Sao Tomé e Principe € membro somente da ECCAS. Pode-se dizer,

portanto, que esses paises do PALOP estdo mais conectados pela CPLP do que pelas

59 Comoros ficou de fora do gréafico por impossibilidade de estar em algum conjunto. O pais € membro da
COMESA, do SADC e da CEN-SAD.
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instituicdes regionais africanas. E por isso que provavelmente somente, Angola e Guiné-Bissau
dentre os PALOP, apareceram como casos na solucdo do QCA.

Os paises da ECOWAS/CEDEAO séo bastante heterogéneos economicamente, e ha um
consenso académico de que a Nigéria detém um poder consideravel dentro dessa Instituicao
Regional. O pais é de longe a maior economia entre 0s membros e contribui com uma grande
parcela do financiamento total da instituicdo (HULSE, 2016). A Nigéria, ao lado de Gana, foi
iniciadora da ECOWAS/CEDEAO e tem sido o principal negociador nos protocolos, acordos e
atos. Esse hegemon influenciou fortemente a integracéo politica da ECOWAS/CEDEAO, uma
vez que a organizacao evoluiu de ser fundada apenas em uma logica puramente econémica para
incluir também uma extensa agenda de manutencdo da paz (YOROMS, 1993). O poder da
Nigéria e sua influéncia na integracdo comercial regional foram substanciais no projeto de
integracdo da CEDEAO.

A Nigéria tem atuado como um inibidor e um impulsionador da integracdo comercial
regional para a CEDEAO. Ndo obstante, embora o pais ocupe uma posicao central dentro da
comunidade e desempenhe um papel vital na integracdo, o pais permanece relativamente
dependente dos outros membros, como Gana e Senegal, pois eles também sdo capazes de
influenciar a integracdo. Por exemplo, em 2019, o Acordo da Area de Livre Comércio
Continental Africano foi ameagado pelo fechamento pela Nigéria das suas fronteiras terrestres
e maritimas com paises vizinhos como Benin, Chade, Niger, Camardes e Gabdo. O Governo
pretendia acabar com a préatica de contrabando e entradas ilegais de arroz asiatico e a saida de
combustivel subsidiado. Esse fechamento de fronteiras resultou tanto em ganhos por parte da
Nigéria quanto problemas para esses vizinhos. (GHINS; HEINRIGS, 2019).

A histéria politica de Gana pode ser estabelecida em uma distincdo entre o seu
compromisso com o processo de integracéo regional na Africa e na Africa Ocidental, haja vista
o ideal e o pragmatismo do que era possivel na integracdo regional. O principal guardido do
pan-africanismo da unidade africana, com vista a fomentar o comércio intercontinental, foi o
primeiro presidente do Gana, Nkrumah, que defendeu uma abordagem federalista e
supranacional para impulsionar o comércio através da obtencdo da unidade africana. A
conceituacdo do pan-africanismo pelos lideres do continente foi uma tragcdo importante e um
movimento além das origens do movimento pan-africanista contra a discriminagdo racial e
cultural e o dominio econémico da Europa. A causa pan-africana de fortalecer suas economias
e construir a unidade politica foi paralisada pelos desafios crescentes de descolonizar a Africa,
acabar com o apartheid e as interferéncias consistentes de poténcias internacionais como
Estados Unidos, Franga e Gré-Bretanha (YAKOHENE, 2009).
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A Costa do Ouro, como Gana era chamada, foi introduzida em um ambiente
internacional polarizado desfavoravel quando virou independente em 6 de marco de 1957. O
ambiente internacional era polarizado com a existéncia da Guerra Fria entre os Estados Unidos
da Ameérica (EUA) e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS). A Costa do Ouro
assumiu um novo nome, na independéncia, para Gana, em homenagem ao antigo forte Império
de Gana. Como um Estado pequeno e independente, Gana tentou ampliar sua influéncia e
aumentar seu reconhecimento por meio de sua politica externa. Escolheu usar a politica externa
para se afirmar porque, ao contrario do Egito, entdo conhecido como Uni&o Arabe Unida, 0
qual tinha influéncia geogréfica na forma do Canal de Suez, ndo possuia significado estratégico
aos olhos do Ocidente e do Oriente. A luz de uma agenda de integrac&o agressiva, no entanto,
Gana foi reconhecida com a possibilidade de algum potencial (YAKOHENE, 2009).

O movimento pan-africano foi baseado na demanda de trabalhar pela libertacdo da
Africa do colonialismo, da opressdo e do racismo. O foco principal de Nkrumah era que a Africa
tomasse seu proprio destino em suas mé&os. Ele declarou na independéncia de Gana que a
independéncia de seu pais so teria sentido se todos os outros povos africanos sob dominio
colonial fossem libertados. Varias reunides criticas alinhadas com as aspiracdes pan-africanas
incluiram duas conferéncias de estados africanos independentes e a Conferéncia de Todos 0s
Povos Africanos realizada em Acra, Gana, entre abril e dezembro de 1958. Acra, portanto,
assumiu um lugar especial nas atividades diplomaticas de agitacio pela libertacio da Africa do
dominio colonial e também unindo Estados africanos independentes (MUDIDA, 2022).

Para os pan-africanistas, o econdmico também era politico. Reduzir a necessidade dos
paises africanos de exportar commodities primarias para o Ocidente e importar produtos
manufaturados foi visto por Nkrumah como um elemento-chave para a plena libertacdo da
Africa. Adebajo Adedeji, da Nigéria, secretario executivo da United Nations Economic
Comission for Africa (UNECA) de 1975 a 1991, argumentou que o crescimento econémico
lento na Africa apos a independéncia foi o “resultado da operagdo continua das economias
africanas dentro da estrutura do legado econdmico colonial herdado” (LEVINE; NAGAR,
2016, p. 4, tradugdo nossa®®). A UNECA desempenhou um papel importante no processo de
integracdo africana ao atuar em segundo plano, especialmente na pré-fase do estabelecimento,
execucdo e implementagdo da ECOWAS/CEDEAO (GANS, 2006, p. 26).

A integracdo regional ou continental forneceria o tamanho e a diversidade de que as

economias africanas precisavam para serem autossustentaveis. Alguns pensadores ainda mais

60 No original: “result of the continued operation of the African economies within the framework of the inherited
colonial economic legacy.”
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radicais esperavam que as fronteiras politicas e econdmicas entre os estados africanos fossem
destruidas como subproduto da destruigdo da organizagdo econdmica capitalista. Por exemplo,
Amilcar Cabral, um dos fundadores do Partido Africano da Independéncia da Guiné e Cabo
Verde (PAIGC), argumentou que a libertacdo nacional deveria ser vista como um precursor
necessario de um processo de luta de classes que culminaria na destruicdo do capitalismo e
formas estatistas de organizacdo. A convicgao de que alguma forma de transformacéo socialista
da economia era uma necessidade politica e estava ligada a uma identidade pan-africana era
amplamente aceita (LEVINE; NAGAR, 2016).

A Africa também implementou varias iniciativas em suas tentativas de unir o continente
por meio da UNECA. Em 1967, um comité consultivo permanente foi criado no norte da Africa
entre a Libia, Marrocos e a Tunisia. Nkrumah observou a importancia de buscar uma unido
politica para o continente, embora fosse uma figura solitaria entre os lideres dos novos estados
independentes da Africa. Todos os outros Estados independentes da Africa buscaram o
regionalismo funcional por meio de organizagdes regionais que se tornariam econémica e
politicamente independentes por meio de um comércio mais livre e unides alfandegérias
interligadas para construir economias fortes. Durante a Guerra Fria, alguns lideres africanos
inclinaram-se mais para campos e ideologias pré-Oriente, como o grupo Casablanca, enquanto
outros eram mais pro-Ocidente, como o grupo Monrovia, 0 que levou a muitas reunides e
debates para resolver suas diferencas antes da assinatura do acordo a Carta da Unidade Africana
em 25 de maio de 1963, bem como o estabelecimento da Organizacdo da Unidade Africana
(OUA) (NAGAR, 2019).

A solidariedade em todo o continente e com a didspora foi encorajada pelos aspectos
praticos politicos e de seguranca dos movimentos de libertacdo. Nkrumah observou que muitos
lideres anticoloniais angariaram apoio e trocaram ideias nos cinco Congressos Pan-Africanos
internacionais realizados entre 1919 e 1945. Os congressos inicialmente reuniam
principalmente membros da didspora, embora os lideres do continente tomassem carga no
quinto congresso em Manchester, Inglaterra, em outubro de 1945. Além disso, 0s movimentos
de libertacdo que usaram taticas de guerrilha armada exigiam bases de retaguarda onde
pudessem escapar da pressao das forcas coloniais, ja que muitas foram encontradas em colénias
vizinhas ou em estados recém-independentes. Um exemplo da necessidade de libertacdo que
acaba levando a uma integracgéo regional mais ampla é o caso dos Estados da Linha de Frente
(FLS), originalmente compreendendo Angola, Botswana, Mocambique, Tanzénia e Z&mbia. A
FLS apoiou movimentos de libertagéo e se opds ao governo da minoria branca da Rodésia, atual

Zimbabue, da Africa do Sul e do Sudoeste Africano ou Africa do Sudoeste, atual Namibia. Em
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1980, depois que o Zimbabue alcangou o governo da maioria e se juntou ao grupo, o FLS criou
a Conferéncia de Coordenacéo do Desenvolvimento da Africa Austral (SADCC), juntamente
com Lesoto e Suazilandia. A SADCC foi transformada em SADC em 1992, acrescentando a
Namibia e a Africa do Sul juntou-se apds as suas primeiras eleicbes democraticas em 1994
(LEVINE; NAGAR, 2016).

Por exemplo, seguindo os ideais de Nkrumah e como sinal de boa vontade econdmica,
Gana fez uma doacdo de $ 50.000 para Guineé-Bissau e Cabo Verde, que havia declarado
independéncia de fato de Portugal em julho de 1973. Isso foi feito por meio do Conselho
Ministerial da OUA de 1973 em Addis Ababa. Gana também propds a abertura de um Centro
de Informacéo de Libertacdo em Acra em 1975, na esperanca de que coordenasse 0s assuntos
e 0 progresso de as lutas de libertagdo, bem como servir como equipamento de informacéo e
propaganda para combatentes nacionalistas na Africa Austral (YAKOHENE, 2009). Assim,
além dos motores econdmicos para a integracao e superacdo da condicdo de pobreza, somam-
se ao desenvolvimento dos mecanismos regionais os fatores de identidade politica e cultural
advindos da colonizacao.

Gana conseguiu isso e, naturalmente, pode ser considerado com confianca e suspeita
entre os paises lideres, como Senegal e Nigéria na agenda de integracdo. De acordo com Van
den Boom (1996, p.57), por exemplo, a principal razdo pela qual a Nigéria e o resto dos paises
francofonos cederam a formacdo da ECOWAS/CEDEAO é que Senegal e a Costa do Marfim
induziram tantos motivos para cooperar com a Nigéria do que para se opor a ela.

Por fim, sobre o Mali, a situacdo de seguranca e a presenca de grupos jihadistas,
consequentes dos eventos da Primavera Arabe, no Mali, Niger, Nigéria e Burkina Faso, no
entanto, mostram os limites da ECOWAS/CEDEAO. Por outro lado, a ECOWAS/CEDEAO
foi participe, no entanto, da Missdo de Apoio Internacional liderada pela Africa no Mali
(AFISMA), da qual a Misséo de Estabilizacdo Integrada Multidimensional das Na¢des Unidas
no Mali (MINUSMA) assumiu. A intervencdo da Franca, de outros paises ocidentais e, até certo
ponto, da ECOWAS/CEDEAO foram importantes para a sobrevivéncia do estado do Mali
durante o inicio da década de 2010 e talvez para sua capacidade de prosperar no futuro,
assumindo que os combatentes jihadistas teriam causado mais danos. Em matéria econdémica,
a ECOWAS/CEDEAO tem algum valor para o Mali como abrigo econdmico, na medida em
que suas regras formalizadas dao ao pais uma voz maior em questdes econdmicas diante de
gigantes econdmicos regionais como a Nigéria. Além disso, por ndo ter acesso a0 mar, as

relagbes com Senegal séo importantes.
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Esse breve, incompleto e episodico histérico da ECOWAS/CEDEAO e das relagbes de
Gana, Senegal, Mali e Nigéria é para justificar a presencga desses na solucéo apresentada. Além
disso, liderado a léguas pela Nigéria, esses quatro paises estdo entre os maiores PIB’s da
ECOWAS/CEDEAO. Outro argumento interessante no continente africano é a percepcéo sobre
a regido. O pan-africanismo orientou a criagdo de instituigdes em dois momentos distintos, nos
anos 1960 e nos anos 2000, e ainda exerce pressdo pela continuidade e valorizagdo da
integracdo. Como sublinham Fioramonti e Mattheis (2015, p. 684, traducio nossa®'), o pan-
africanismo define a regido africana como geograficamente consistente como “possivelmente
nenhuma outra regido no mundo mostra uma identidade continental tdo profundamente
enraizada como a Africa. Linguas comuns, conexdes transfronteiricas tornam as delimitagdes
nacionais do continente extremamente porosas’.

Como se pode ver pela figura 17, a principio, a presenca de Gana, Senegal, Mali e
Nigéria junto a outros paises em instituicGes regionais é relevante. Ndo obstante, verificando
esse, ha davidas claras. Por exemplo, qual a diferenca, portanto, de Gana a outros paises do
grafico? Ha duas justificativas. A primeira é a diferenca entre a figura 17 e a base de dados, a
qual ndo incluiu a WAMZ, a UEMOA, a MRU e a LGA como institui¢cdes relevantes.

A Zona Monetéaria da Africa Ocidental (WAMZ) é um grupo de seis paises dentro da
ECOWAS/CEDEAO que planeja introduzir uma moeda comum chamada Eco. Nesse caso,
caso houvesse a inclusdo desses, o trabalho incorreria em dupla contagem (ECFR, 2020).

A Unido Econdémica e Monetéaria da Africa Ocidental (UEMOA de seu nome em
francés, haja vista a lingua oficial dos seus membros, Union économique et monétaire ouest-
africaine) é uma organizac&o de oito, principalmente estados francofonos da Africa Ocidental
dentro da ECOWAS/CEDEAO, anteriormente col6nias da Africa Ocidental Francesa, que
foram dominados por pesos pesados angléfonos como ex-colénias britanicas Nigéria e Gana.
Foi criado para promover a integracdo econémica entre os paises que compartilham o franco
CFA como moeda comum. A UEMOA foi criada por um Tratado assinado em Dakar, Senegal,
em 10 de janeiro de 1994, pelos chefes de estado e governos de Benin, Burkina Faso, Costa do
Marfim, Mali, Niger, Senegal e Togo. Em 1997, Guiné-Bissau tornou-se o oitavo e Unico nao-
franc6fono. A UEMOA, portanto, é uma unido aduaneira e monetaria entre os membros da
CEDEAO. A justificativa € a mesma, portanto, da WAMZ (ECFR, 2020).

A Uniéo do Rio Mano (MRU) é uma associacdo internacional inicialmente estabelecida

entre a Libéria e Serra Leoa pela Declaracio do Rio Mano de 3 de outubro de 1973. E nomeado

61 No original: “possibly no other region in the world shows such a deep-rooted continental identity as Africa.
Common languages, cross-border connections make the continent’s national delineations extremely porous”.
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em homenagem ao rio Mano, que comeca nas terras altas da Guiné e forma uma fronteira entre
a Libéria e a Serra Leoa. Em 1980, a Guiné aderiu e a Costa do Marfim em 2008. E, por fim, a
Autoridade Liptako-Gourma (LGA) € uma organizacao regional que busca desenvolver as areas
contiguas de Mali, Burquina Fasso e Niger. Essa tem como objetivo geral promover uma
estrutura regional para melhorar e desenvolver recursos de mineragdo, energia, hidraulica,
agricultura, pastoreio e pesca na area de Liptako-Gourma. Desde 2017, tem como objetivo
melhorar a cooperacdo de seguranca entre seus estados membros, prevenir a radicalizacdo e
resolver conflitos intra e extracomunitarios. Essas duas organiza¢des ndo foram inclusas porque
sdo mais arranjos de segurancga do que organizacgdes, ambas ndo sdo reconhecidas pela Uniédo
Africana e tém relacdes fortes com a ECOWAS/CEDEAO (ECFR, 2020).

A segunda justificativa é a quantidade de tempo que Gana compartilhou essas
instituicGes regionais com os PALOP até conseguir um projeto de cooperacdo com o Brasil,
quando comparado aos outros paises. De acordo com a base de dados, Gana conseguiu seu
primeiro projeto com o Brasil em 2004°%2. Além disso, o Ginico pais fora dos PALOP a conseguir
antes de Gana foi 0 Gaba0%. A justificativa € pela variavel dependente utilizada no método de
analise de sobrevivéncia, qual seja, a velocidade para conseguir um projeto de cooperacdo com
o0 Brasil. Esse é outro fator relevante a presenca do Gab&o na solucdo do QCA, mas que ja foi
descartada acima pela andlise qualitativa dos dados. A titulo de conhecimento, Nigéria
conseguiu em 2005 e Gambia em 2006. Essa pequena diferenca fez com que Gana entrasse na
solucdo e esses paises nao.

Finalmente, a intensidade com que Gana € presente nas instituicdes regionais africanas
pode ter ajudado a aumentar os contatos do Brasil com esse pais. A construgdo e a integracdo
regional na Africa s3o vistas como prioridades por muitas das elites e formuladores de politicas
do continente e 0 apoio a essas também é alto entre os parceiros de desenvolvimento da Africa.
Para ilustrar ainda mais o compromisso de Gana com a integracdo na época pesquisada, 0
Globalisation Index Rankings da Foreign Policy de 2007 colocou Gana na 332 posi¢éo entre 0s
72 paises considerados, sendo o primeiro na Africa. A integracdo do continente, no entanto,
passou por diferentes etapas. O desenvolvimento da ideia de pan-africanismo foi a primeira

etapa, seguida pela segunda, a fundagdo da OUA, em 1963. A criacdo da UA em 2002 iniciou

62 Missdo BRA/98/004-A037, na qual houve a Participacdo de técnicos da companhia de Pesquisa de Recursos
Minerais na Missdo de Negociacdo de Projeto no Setor da Industria do Sal em Gana (ABC, 2023).

3 Missdo BRA/98/004-A029, na qual houve a participagdo de técnico da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA) na missdo de negociagdo de projeto no setor da Mandioca no Gabao (ABC, 2023).
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a terceira etapa, a qual o Brasil estava em um momento de ascensdo na politica externa. Esse

bom momento nacional e africano pode ter favorecido a politica externa brasileira do periodo.

6.4 DEFICIENCIAS DA ANALISE

O presente trabalho tem contornos de um trabalho de exploracéo, mas néo o é de todo.
Do referencial tedrico até o desenho de pesquisa, passando pela manipulagdo da base de dados
até o uso da conjuntura historica, houve o a leitura intensa de argumentos anteriores. Em alguns
pontos, houve a confirmacdo de pesquisas; em outros, no entanto, ha novos argumentos. De
toda sorte, como em qualquer trabalho, ha possiveis limites, os quais devem ser observados
para pesquisas futuras. Identifica-se, nesse sentido, como possiveis deficiéncias na analise a

base de dados utilizada, 0 método de analise de dados e a interpretacéo desses.

6.4.1 Base de dados

A base de dados foi originalmente realizada por Lima (2014), revista e atualizada por
Albuquerque (2018). Ela vem dos relatorios de projetos de cooperacdo no site da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC). Como toda base de dados, o conteudo que ela possui pode
determinar os valores finais do trabalho. Ndo obstante, todos os bancos de dados disponiveis,
incompletos e falhos, sdo undnimes em mostrar que o foco geografico do Brasil tem sido
historicamente a América Latina e os paises lus6fonos (SEMRAU; THIELE, 2017). Embora o
nimero de paises receptores tenha aumentado significativamente, totalizando 159 em 2013
(IPEA, 2016), a América Latina e o mundo luséfono continuam sendo a prioridade. O presente
trabalho tentou verificar além desse mundo geografico.

A estrutura institucional do Brasil para cooperacgdo é descentralizada e sofre de falta de
coordenacdo (CABRAL; WEINSTOCK, 2010). Embora a ABC seja o principal 6rgéo
executivo para a cooperacdo técnica, varias outras instituicdes governamentais fornecem
cooperacdo para o desenvolvimento independentemente ou em parceria com a ABC. Os
Ministérios da Saude, Agricultura, Educacéo e Ciéncia e Tecnologia estdo todos envolvidos nas
atividades de ajuda do Brasil, sem o envolvimento obrigatério da ABC ou do Ministério das
RelacOes Exteriores. Essa complexidade institucional obscurece as atividades de ajuda do
Brasil e as torna dificeis de avaliar. Inclusive, ha discussdes sobre a possibilidade de estabelecer
um corpo burocréatico permanente na ABC (MILANI, 2017).

Por exemplo, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) publicou alguns
relatdrios para quantificar a cooperacdo para o desenvolvimento do Brasil (IPEA, 2011; 2014;

2016). Esses relatorios € uma das poucas fontes de dados oficiais sobre os fluxos totais de ajuda
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do Brasil. Eles cobrem os anos de 2005-2013 e relatam nimeros agregados por ano e setor.
Devido a falta de um sistema de contabilidade central, os relatérios dependem de dados de
pesquisa e ndo abrangem todas as instituicdes de ajuda e tipos de cooperacéo financeira (LEITE
etal., 2014].

Uma fonte de dados alternativa para as atividades de ajuda do Brasil é o AidData, que
rastreia projetos individuais de financiamento de desenvolvimento de doadores da OCDE e de
forada OCDE (TIERNEY et al., 2011). No momento da preparacdo da base de dados, os dados
disponiveis abrangiam 1.097 projetos entre 1998 e 2010. No entanto, esses dados sao limitados
as atividades de ajuda da ABC e ndo incluem projetos apds 2010, quando a ABC parou de
fornecer informagfes em nivel de projeto (SEMRAU; THIELE, 2017). Recentemente, ndo
obstante, a ABC voltou a atualizar o site, 0 que é excelente para melhorar a base de dados. Dada
a auséncia e os interregnos de um banco de dados oficial de ajuda, pesquisas futuras podem
envolver iniciativas para construir um banco de dados abrangente a partir de uma infinidade de
fontes de dados oficiais e ndo oficiais, incluindo relatérios da midia.

O banco de dados AidData permite que os analistas obtenham uma imagem mais clara,
embora incompleta, do envolvimento da ajuda do Brasil. Houve a escolha pelo banco de dados
de Lima (2014), porque era mais completo. Fez-se uma revisédo e complementacao dos projetos
por meio da comparacao entre os presentes no AidData e no de Lima. Pesquisas futuras também
devem abordar as lacunas de dados se os dados oficiais permanecerem dispersos e incompletos.

Dadas as descobertas inconsistentes sobre os fatores do padrao de alocacdo de ajuda do
Brasil (ALBUQUERQUE, 2018), mais pesquisas sao necessarias, ndo apenas sobre os motivos
por tras das atividades de ajuda do Brasil. Se a coopera¢do brasileira continuar a crescer em
tamanho e escopo, ap6s o hiato dos Gltimos governos, os efeitos da ajuda do Brasil nos paises
beneficiarios merecem uma investigacdo mais detalhada. Isso pode incluir avaliacbes de
projetos de ajuda unica no nivel micro e analises dos efeitos nos indicadores macro de

desenvolvimento econdmico, como o crescimento do PIB.

6.4.2 Modelo de Analise de Sobrevivéncia

Foi usada a analise histérica de eventos (EHA em inglés) para analisar os dados, uma
abordagem amplamente utilizada em estudos de difuséo de politicas transnacionais. A EHA
tambem é conhecida como analise de sobrevivéncia ou analise de durag&o. Ele considera a
adogdo de politica como um resultado binério e estima a probabilidade de ocorréncia de um
evento de adocdo de politica. O periodo de analise é dividido em um conjunto de observacoes

anuais distintas. A taxa de risco h(t) é definida como o risco instantaneo de experimentar o
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evento de adocdo da politica no tempo t, condicionada a sobrevivéncia até aquele momento.
Assume-se que a taxa de risco para cada observacdo i seja determinada por mecanismos de
difusdo externos e determinantes internos.

Como mencionado nos capitulos anteriores, os modelos EHA de adocéo de politica pela
primeira vez excluem um pais do conjunto de dados depois que ele passa pela primeira adocao.
Assim, os dados sdo condicionais: para experimentar o evento de adocdo de politica pela
primeira vez em algum momento t, um pais deve necessariamente nao ter experimentado
nenhum evento até o0 momento t-1. A funcéo de risco da linha de base (hO(t)) é considerada
constante, expressa por ¢f0. Isso significa que a probabilidade de um pais adotar uma politica
é invariante no tempo. Nesse estudo, foram estimados modelos EHA para adogdes de politicas
de cooperacdo pela primeira vez. Seguindo estudos anteriores, foi usada uma variavel de tempo
para explicar a dependéncia de duracdo, bem como a heterocedasticidade temporal adicional.
Os resultados foram mostrados no capitulo 5 e, apesar da histdrica oscilagdo da politica externa
brasileira na Africa, mostram que n&o houve problemas relevantes, havendo uniformidade
temporal.

A abordagem logit ou probit ndo é flexivel, no entanto, ao lidar com casos em que 0s
paises adotam o mesmo tipo de politica vérias vezes, como € o caso da ado¢do de projetos de
cooperacdo. O modelo de tempo de intervalo condicional de Cox fornece uma maneira de
modelar adocdes de politica repetiveis, assumindo que o risco de linha de base pode variar
substancialmente ao longo dos diferentes eventos de politica ordenados. A funcao de risco de
linha de base (h0(t)) é deixada sem especificacdo, o que da ao modelo de Cox flexibilidade para
explicar eventos repetidos. Depois que um pais adota sua 12 politica, ainda corre o risco de
adotar a 2°... e a k-ésima politica.

Nessa parte da analise, todos os eventos de adocdo de politicas sdo ordenados pelo ano
de adocdo. As observacdes de ano-pais antes e incluindo a adocdo de politicas pela primeira
vez sdo retiradas do conjunto de dados. Nesse estudo, no entanto, maltiplas ado¢des de politicas
no mesmo ano sdo contadas como um unico evento, ja que as observacdes sao feitas em nivel
de pais por ano. Embora os modelos de Cox estratificados possam ser usados para analise de
tempo continuo, escala menor, por exemplo mensalmente, dados de séries temporais para
adogéo de politicas e outras variaveis socioecondmicas ndo estdo disponiveis, 0 que € uma
limitacdo. Para resolver esse problema, poderia ter sido feita uma média entre o ano inicial e 0
ano final de que um pais recebeu um projeto de cooperagao, para determinar o ano “verdadeiro”
do pais ser retirado da analise. Poderia até mesmo ter feito uma mediana ou moda. Optou-se

por ndo o fazer porque ha paises com poucos projetos de cooperacéo e, com uma base de dados
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pequena em um grande continente, poderia ter resultados semelhantes para paises totalmente
dispares. No final das contas, € uma decisao levemente arbitraria.

Outra limitacdo estd associada a heterogeneidade dos projetos de cooperacao
subsequentes. Os dados modelam apenas a ocorréncia e o tempo da mudanca de politica, mas
ndo a extensdo ou a direcdo da mudanca de politica. Nesse caso, a altura da pesquisa atual, o
ideal é um trabalho qualitativo, um estudo de caso com o desenvolvimento de uma base de

dados para avaliacéo.

6.4.3 Interpretacéo dos Dados

O resultado da analise de dados pelo QCA como meta-anélise, apos a andlise pelo
Modelo de Anélise de Sobrevivéncia, identificou trés variaveis suficientes em conjunto como
solugdes. A negacdo da variavel geogréafica (~distancia_2palop) em relacbes aos paises do
PALOP, a negacdo do acimulo de projetos na regido (~regiao_proj_acumulados) sdo 0s
contrafactuais que o0 QCA permitiu usar e a presenca desses paises em instituicGes com 0s
PALOP como condigdo “afirmativa” (instituicoes_com_palop).

A teoria serviu para o desenvolvimento do desenho de pesquisa haja vista que esse foi
integralmente inspirado nas discussdes tedricas sobre a possibilidade de superacao do Problema
de Galton. As condigdes vieram de discussdes tedricas. Assim, a nega¢cdo do acimulo de
projetos na regido e a variavel geografica sdo resultados bastante contraintuitivos e se chocam
contra a literatura em difusdo. Séo discussdes orientadas pelos dados e € necessario que esses
sejam analisados devidamente. Novamente, pode ser um problema dos dados utilizados ou
justifica-se pelas especificidades do problema do trabalho.

Em geral, os dados do QCA sdo uma primeira impressdo e, verificando a parte mais
qualitativa desse, aponta uma plausabilidade dos achados. E extremamente dificil fazer
calibragem e avaliar dados para todo um continente. O presente trabalho tem um carater
exploratorio, haja vista serem raros os trabalhos macro de cooperacéao brasileira no continente
africano, e um dos objetivos desse ultimo capitulo é tentar indicar uma pesquisa futura. Além
do periodo de “pico” dos projetos de cooperagio brasileira na Africa ter sido muito curto, ha
auséncia de dados. Com certeza, com um certo grau de esperanga, trabalhos futuros terdo outras
conclusoes.

O aparecimento de qualquer pais luséfono ndo surpreende, haja vista a incrivel diferenca
em projetos de cooperagio entre esses paises e os demais. E algo pacifico na literatura e era
esperado pelo autor. O aparecimento de Gana, Senegal, Mali, Gabdo e Nigéria, no entanto,

foram as surpresas da pesquisa. Provavelmente, a incluséo desses foi verificada pela escolha da
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variavel dependente, qual seja, a velocidade com o que um pais recebe um projeto de
cooperacdo do Brasil em comparacdo a casos semelhantes. Gab&o, apesar de ter recebido um
projeto bastante cedo, foi descartado da pesquisa qualitativa pela sua proximidade com a Guiné
Equatorial nas “Instituicdes com os PALOP”. Outros trabalhos podem afirmar o contrario, ao
considerarem a presencga da Guiné Equatorial como justa a ser incluida pelos PALOP. Gana é
um decano em instituicdes regionais africanas. A sua presenca é logicamente relevante, se

adequa as ideias apresentadas ao longo desse trabalho e é interessante para pesquisas futuras.
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7 CONCLUSAO: THE BOND THAT BINDS US IS BEYOND CHOICE

O final da Introdu¢do mencionou a proximidade entre o Brasil e a Africa, quando foi
escolhido o titulo para a conclusdo deste trabalho. Alberto da Costa e Silva, em “Um Rio
Chamado Atlantico” (2011), ndo a toa titulo do terceiro capitulo, fala sobre “as comunidades
brasileiras”, as quais ainda existem ou t€ém descendentes identificaveis. Afirma o autor que
“essas comunidades, em Acra, Lomé, Porto Seguro, Anexo, Agué, Cotonu, Ajuda, Abomé,
Porto Novo, Badagry, Lagos, ao longo da costa atlantica até o Gabao, fortaleceram-se com o
movimento de retorno a Africa, que se sobreviveu na segunda metade do século XIX e
sobretudo apos a aboli¢ao da escravatura, em 1888”. Uma dessas comunidades, em Acra,
chamava-se “ta-bom”, haja vista os brasileiros falarem bastante essa expressao, mas acabou por
ser descaracterizada pela especulacdo imobiliaria. De toda sorte, novamente mencionado na
introducdo, nossos contatos com a Africa nunca sio inéditos ou totalmente estranhos. De 14 ¢
ca, as influéncias persistem.

O objetivo geral da Tese foi identificar um padrao dentro da histdrica oscilacao brasileira
na Africa por meio dos projetos de cooperagio entre os anos de 1995 a 2014. O Professor Carlos
Milani, no livro comemorativo dos 30 anos da Agéncia Brasileira de Cooperagdo (2017),
afirma, na pagina 175, que “A cooperagdo técnica internacional nunca foi, nas relagdes
internacionais, uma agenda prioritaria, porém sempre esteve presente na conformagdo contem-
poranea da ordem internacional”. De fato, para o problema do presente trabalho, a cooperacao
entre o Brasil e Africa era somente uma das estratégias de reinser¢do no continente. A esperanga
é que esse trabalho ajude no porvir da politica externa brasileira na Africa, haja vista a recente
descendente dessa.

Este estudo, ao focar no caso do Brasil e da Africa, busca trazer uma contribuicao para
a analise da politica externa brasileira contemporanea e em estudos sobre difusdo. Além disso,
mesmo que tenha havido um maior nimero de estudos sobre o tema dos assuntos africanos do
Brasil nos ultimos anos, as pesquisas sobre o assunto ainda sdo bastante incipientes, pois muitos
topicos e perspectivas ainda precisam ser discutidas. Assim, por meio do uso de metodologia
quantitativa e qualitativa, o presente estudo também buscou suprir, mesmo que parcialmente,
essa lacuna de conhecimento existente.

A partir de meados da década de 1980, a distancia e a seletividade tornaram-se as
caracteristicas definidoras dos lagos do Brasil com a Africa. A medida que o pais experimentava
crescentes dificuldades econdmicas para acompanhar os esforgos desenvolvidos na década

anterior, o Brasil comegou a se retirar do continente africano na busca de alternativas em suas
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interagdes com as nagdes desenvolvidas e na busca da integracdo regional. Nao s isso, as
parcerias brasileiras na Africa tornaram-se mais seletivas.

O fato de que mudangas profundas seriam trazidas a politica africana do Brasil no
governo do presidente Lula da Silva ficou evidente desde os primeiros dias de seu governo. Por
meio de encontros com embaixadores africanos no Brasil e entrevistas, o governo anunciou
suas inten¢des de aproximar o Brasil da Africa. Essas mudangas significativas foram duplas,
ocorreram concomitantemente e estdo intrinsecamente ligadas. Por um lado, a Africa recuperou
seu valor estratégico para a inser¢do internacional do Brasil. A medida que o Brasil buscava
uma presenga mais ativa no cenario internacional, o continente africano era visto como um
parceiro importante em uma agenda internacional que buscava aumentar o poder de decisdo e
a influéncia dos paises em desenvolvimento. A solidariedade também foi fundamental nessa
transformagao, pois o Brasil buscava projetar uma imagem de na¢dao em desenvolvimento, mas
capaz de ajudar outras pessoas em sua propria busca pelo desenvolvimento. A Africa apareceu
no discurso oficial como um cendrio crucial para a a¢ao brasileira sobre o assunto.

Por outro lado, a abordagem africana emergente do Brasil abrangeu a transformacao do
discurso culturalista, que desde cedo fez parte dos assuntos africanos do Brasil. Nao que a
contribui¢do africana para a cultura brasileira tivesse sido eliminada do discurso oficial, mas o
governo fez esforgos explicitos para reconhecer as duras condigdes impostas por séculos de
escraviddo. O discurso da “divida historica e moral” envolveria politicas publicas nacionais
para garantir a execucdo de politicas afrodescendentes no Brasil, bem como a dimensao
solidaria da nova politica africana do Brasil. Assim, o reconhecimento da divida brasileira com
a Africa exigiria medidas mais fortes de solidariedade. Superado o desafio a politica africana
do Brasil com a vitoria de Lula da Silva nas elei¢des presidenciais de 2006, um legado pode ser
estabelecido.

Grande parte da experimentagado institucional e diplomatica do Brasil como “parceiro
de cooperagio para o desenvolvimento do Sul” ocorreu na Africa. A Africa, o “exterior distante”
do Brasil, em oposicdo a proximidade da América Latina, ¢ um local interessante a ser
examinado devido a importancia do continente para os debates sobre o desenvolvimento global
como um local de preocupacgdo ou intervencdo, para ecoar a andlise de Roy e Crane (2015)
sobre a problematizacdao da pobreza, bem como para a experimentacao de politicas globais. O
objetivo do terceiro capitulo foi olhar para as trocas de politicas Brasil-Africa nas tltimas duas
décadas, o que pode igualmente ajudar a enriquecer a compreensio da dinamica de mudanca
tanto na transferéncia de politicas Sul-Sul quanto na CSS como campos de politicas e

conhecimento, dentro e fora do Brasil (WAISBICH, 2022).
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Dessa forma, a fim de preparacdo para a discussdo citada do paragrafo anterior, o
segundo capitulo da tese discutiu o passado e as perspectivas do desenvolvimento africano. O
inicio do capitulo discutiu o impacto do colonialismo como uma chaga no desenvolvimento
africano, o qual sera dificilmente superado, e as chances desses Estados se tornarem economias
industriais. Apesar disso, ha possibilidades para melhorar a vida dos cidaddos. Duas foram
discutidas no capitulo, nomeadamente, tentar emular o desenvolvimento chinés e o aparente
conflito entre o livre mercado e a funcao do regionalismo africano em estabelecer um mercado
préprio e autdbnomo.

O papel da China nas relagdes econdmicas, politicas, estratégicas e culturais aumentou
dramaticamente, movendo a China em direcdo ao centro e apice da importancia e influéncia
global. O reposicionamento da China como um Estado globalmente importante ndo passou sem
criticas, criticas ou questionamentos. No extremo do “debate sobre a China” estdo as narrativas
da “ameaca chinesa”, da “nova ordem mundial chinesa” e da “guerra iminente com a China”.
Ele se concentra nas implicag¢des, no impacto e na conformidade ou “salvaguarda” do corpus
estabelecido de regras, normas, convengdes e entendimentos interestatais acordados que fariam
o mundo funcionar efetivamente no dia-a-dia. Em outras palavras, a China ¢ um modelo de
desenvolvimento e seguird a hierarquia existente no Sistema Internacional? Qual é a posi¢ao da
Africa nessa discussdo?

O modelo chinés de CSS que propde amizade, solidariedade e beneficios mutuos se
choca com a narrativa da China como uma poténcia neocolonial com uma agenda autoritaria.
Como foi mostrado nesse capitulo, a agenda chinesa na Africa evoluiu ao longo do tempo, com
estruturas cada vez mais detalhadas e ambiciosas orientando seu engajamento no continente.
Apesar da intensidade e do escopo de suas atividades, a China obteve sucessos mistos nas areas
de disseminacdo e formulacdo de politicas na Africa. Enquanto o modelo chinés, ou vérias
interpretacdes e partes dele, foi repetido por lideres africanos e influenciou o caminho do
desenvolvimento de varios paises, outras politicas mais claramente delineadas tiveram menos
sucesso. Embora os projetos de infraestrutura de grande escala sejam certamente atraentes para
muitos governos africanos, ¢ o material e ndo a oferta ideal que ¢ o elemento decisivo para
concordar com esses empreendimentos.

A China conseguiu projetar uma imagem de CSS ao se identificar como um pais em
desenvolvimento que se esfor¢a para ajudar a Africa e, em troca, os lideres africanos abragaram
amplamente essa narrativa e aceitaram a China como um “pais do sul”, o qual, ao contrario das
antigas poténcias coloniais exploradoras, apoia a Africa por lealdade e amizade. Esse idealismo

entre os papéis da China e da Africa na economia global e seus respectivos niveis de
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desenvolvimento permite que as duas partes enquadrem sua cooperacao como algo diferente de
seus relacionamentos existentes. Isso ocorre apesar do envolvimento da China na Africa
compartilhar muitas das caracteristicas das relagdes da Africa com seus parceiros tradicionais.
No entanto, ao longo dos anos, houve muitas acusacdes de que a China se comporta como uma
poténcia neocolonial, rejeitando as alegagdes de uma relacdo com beneficios mutuos para
ambas as partes.

Nesse capitulo, foram delineadas duas formas arquetipicas de sabedoria convencional
que passaram a pairar sobre a atmosfera na qual as decisdes politicas sio tomadas na Africa e,
em geral, nos paises de terceiro mundo. O primeiro ¢ o conjunto de ideias associadas a economia
ortodoxa e neoclassica. O segundo ¢ o conjunto de argumentos ligados a teoria do
desenvolvimento do “terceiro mundo”, bem como algumas formas de economia estruturalista
do desenvolvimento.

Essas sdo abordagens muito diferentes e contraditérias a primeira vista. Muitas pessoas
depositam suas esperancas na cooperagdo Sul-Sul e nas comunidades econdmicas regionais
(CERs) como “balas de prata” para o desenvolvimento. Eles esperam que o comércio entre as
economias "do Sul" corte os lagos duradouros colonialismo, permitindo maior autonomia
politica. A aceleracao do comércio intra-africano seria considerada benéfica porque, enquanto
a Africa exporta principalmente commodities para o resto do mundo, o comércio intra-africano
exibiria altas concentracdes de produtos e servicos de valor agregado. Cadeias de valor
regionais surgiriam como resultado. Todos esses desenvolvimentos combinados levardo, por
sua vez, a redu¢do da pobreza.

Esse ¢ talvez o caso mais marcante de uma ideia de “senso comum” na economia
politica: aparentemente Obvia e sensata, facil de entender, influenciando poderosamente os
debates politicos, enquanto ao mesmo tempo profundamente ideoldgica, no sentido de ideologia
de Marx como uma inversao da realidade. Uma economia nao ¢ como uma familia. Nao ¢ nem
como uma empresa de negocios. Embora a integracdo econdmica regional africana e o maior
comércio intra-africano possam ser retoricamente atraentes com base no nacionalismo
econdmico ou na solidariedade Sul-Sul, como modelo para o desenvolvimento acelerado, ¢ uma
quimera. Nada garante que uma maior concertagdo ou planejamento se traduza em
desenvolvimento econdmico agregado. Da mesma forma, alguns dos paises africanos nesse
periodo adotaram politicas econdmicas “amigas do mercado” com muita resolutividade e
tiveram resultados pifios.

A conclusdo desse capitulo ndo foi uma nova combinagdo de intervencdes estatais

combinadas com a ado¢ao de mercados globais, tampouco a exposicao da defesa de politicas
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compartilhadas em economias de escala. Em vez disso, tentou-se identificar um problema na
analise atual. O que se defende, para deixar claro, ¢ um compromisso com pesquisa €
desenvolvimento continuos, para apoiar politicas de variedades de alto rendimento, que podem
ser adaptadas as condi¢des socioecondmicas e contextos politicos especificos de economias
africanas (CRAMER; SENDER; OQUBAY, 2020).

O quarto capitulo apresenta discussdes na literatura sobre cooperacdo internacional e
difusdo internacional de politicas. Ele finaliza com uma discussao sobre o Problema de Galton
o qual remete ao quinto capitulo, o de apresentacdo do desenho de pesquisa e analise dos dados.

Foi afirmado que a CSS ndo deve ser entendida como uma forca unitaria e a distin¢ao
de varios parceiros, discursos e praticas do Sul precisa ser levada a sério. Grande parte do zelo
politico e emancipatorio associado as interagdes anteriores da CSS estd dando lugar a uma
estrutura mais pragmatica nas suas intervencdes de cooperagdo ao desenvolvimento. O que ¢
identificado sob o verniz das relagdes “Sul-Sul” ¢ uma realidade de Estados capitalistas
variados que buscam a acumulagdo dentro das regras e contradigdes familiares, embora sempre
mutaveis, dos mercados globalizados. O impacto sobre a dialética cada vez mais convergente e
hibridizada ¢ que esse comportamento ndo ¢ mais dominado pelo Norte. O que se verifica ¢ a
emergéncia de um regime de desenvolvimento capitalista global policéntrico e variado,
caracterizado por um maior hibridismo entre o Estado e mercado.

Nas pesquisas sobre difusdo de politicas, uma tipologia de mecanismos que consiste em
coercdo, competicao, emulagdo e aprendizagem tornou-se dominante. O sucesso desses quatro
mecanismos estd documentado em uma literatura crescente. Ao mesmo tempo, € como um
efeito colateral bem conhecido do sucesso académico, esses mecanismos também se tornaram
mais confusos e dispersos, € o significado dos diferentes termos e como eles podem ser
analiticamente distinguidos muitas vezes ndo ¢ claro. O objetivo da discussao nesse capitulo foi
fornecer uma visao geral sobre como os mecanismos de difusdo de politicas foram conceituados
na literatura, os principais pontos que foram criticados quando se trata desses mecanismos €
como os estudiosos tentaram superar esses problemas.

A partir da constatagdo desses, foi proposta a discussdo sobre o problema de Galton.
Esse “problema” representa um dilema metodologico para estabelecer o equilibrio entre
variaveis internacionais e domésticas na explicacdo da formulacao de politicas publicas, ou
seja, a ideia de que as instituicdes domésticas podem nao ser moldadas exclusivamente pela
dinamica doméstica, mas também refletir a influéncia da difusdo internacional. Os estudos sao,
grosso modo, caracterizados pela andlise quantitativa, com grande-N, onde a compreensdo dos

mecanismos causais de difusdo € uma caracteristica central, muitas vezes tendendo a enfatizar
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as explicagdes estruturais. Também existe uma literatura abrangente destinada a trazer maior
clareza a esses mecanismos, o que o trabalhou buscou no proximo capitulo.

O capitulo 05 exibe o desenho de pesquisa na analise dos dados. O objetivo desse ¢
verificar os padrdoes macro da difusao de projetos de cooperagdo do Brasil no continente
africano. Para tanto, dois métodos de analise de dados foram utilizados, quais sejam, o Método
de Andlise de Sobrevivéncia e, como meta-analise posterior, o Qualitative Comparative
Analysis (QCA). Baseado nas indicagdes presentes no trabalho de Maggetti e Gilardi (2016) e
Braun e Gilardi (2006), para tentar contribuir ao problema de Galton, as variaveis utilizadas sao
“os niveis de indicadores” dos trés mecanismos de difusdo adotados nesse trabalho. Assim
sendo, as variaveis independentes, ou condi¢des posteriormente para o QCA, sdo Proximidade
geografica entre paises africanos de lingua portuguesa e paises africanos de lingua ndo-
portuguesa; Comércio exterior entre os paises africanos; Associagdo Conjunta em Institui¢des
(joint membership) em paises africanos; Associacdo Conjunta em Institui¢des com membros do
PALOP; Qualidade das instituicdes nos paises africanos; e Numero de adesdes anteriores aos
projetos por regido. A variavel dependente para todas as andlises de dados foi a velocidade de
adesdo aos Projetos de Cooperacdo brasileiros ao longo do periodo proposto.

Também foi realizado um estudo de caso com 5 paises e a variavel “balanga comercial”,
haja vista a impossibilidade de encontrar todos os valores de exportacdo e importacdo entre os
paises africanos no periodo pesquisado no trabalho. Os resultados, a parte um periodo
especifico da Nigéria, identificaram pouca relagdo entre essa variavel independente e a variavel
dependente.

Em geral, os resultados identificaram que a variavel geografica, em todas as versoes,
néo tem qualquer relagdo com a difusio dos projetos brasileiros na Africa. Além disso, a solugdo
do QCA indica a nega¢do do acimulo de projetos em uma regido. A solucdo intermedidria e
conservadora positiva no QCA foi a de Institui¢cdes regionais compartilhadas com os PALOP
para Gana, Senegal, Angola, Guiné-Bissau, Mali, Gabdo e Nigéria. A variavel institucional
regional, vale ressaltar, foi positiva e relevante no QCA e em 2 de 3 dos modelos de analise de
sobrevivéncia. Isso pode demonstrar a convergéncia internacional desses paises em nivel
regional. A partir desses resultados do QCA, o capitulo seguinte os discute de forma um pouco
mais aprofundada.

O 1ultimo capitulo discute os dados apresentados no QCA. Haja vista a negagao de duas
condi¢des, a varidvel geografica e o acumulo de projetos em uma regido, optou-se por discutir
essas condi¢des pela estratégia de contrafactual. A abordagem contrafactual do QCA pode

ajudar os analistas em sua busca por mecanismos, o que se adequa ao estudo de difusdo de
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politicas, considerando que pode ajuda-los a formular contrafactuais que sejam tedrica e
logicamente consistentes com os dados disponiveis. Assim, thresholds descontextualizados de
frequéncia e consisténcia ndo podem ser tomados como evidéncia de relagdes causais. A tarefa
do analista, portanto, ¢ ir além do dominio empirico, formulando hipdteses de mecanismos
plausiveis que poderiam gerar os resultados observados. Em termos gerais, por exemplo,
solugdes simplificadoras incoerentes podem contradizer declaragcdes sobre condi¢des
suficientes ou implicar que o mesmo resto 16gico (logical remainder) seja usado tanto na
minimizagdo das configuragdes de resultado positivo quanto nas configuracdes de resultado
negativo. Essencialmente, nessa fase, a decisdo foi barrar todas as linhas vazias, os quais sdo
possiveis contrafactuais, e considerar o que ¢ logicamente plausivel, de acordo com a solugao
do QCA. No caso do presente trabalho, portanto, optou-se por considerar as duas negagdes de
condi¢des na solucdo do QCA como contrafactuais logicos.

Além disso, o capitulo identificou a tinica condic¢ao positiva da solugdo, o acimulo de
projetos em institui¢des regionais compartilhada com os PALOP. A solucgdo identificou os
paises Gana, Senegal, Angola, Guiné-Bissau, Mali, Gabao e Nigéria. Angola ¢ Guiné-Bissau
sdo paises lus6fonos e ¢ compreensivel que aparecam na andlise. Gana e Gabao provavelmente
foram incluidos porque receberam projetos de cooperagdo do Brasil cedo, dado o uso da
variavel dependente, além da presenca em instituicdes regionais. O Gabado foi retirado da
solucdo final, haja vista a sua proximidade institucional regional com a Guiné Equatorial, a qual
tem um relacionamento incomum com os demais paises lusofonos. O final do capitulo
apresentou possiveis deficiéncias na andlise. Assim, identificou-se como possiveis deficiéncias
a base de dados utilizada, o0 método de analise de dados e a interpretacdo desses.

Ao se dedicar a uma andlise da oscilagdo contemporanea dos assuntos africanos do
Brasil, o presente estudo espera ter contribuido para a ampliagdo do conhecimento sobre o
assunto. A Africa e o Brasil sio mais proximos do que é normalmente discutido. No minimo,
permitiu testar empiricamente analises presentes na literatura. Além disso, deu-se uma
contribuicao para o estudo mais amplo da politica externa brasileira, incluindo a aplicabilidade
de modelos tedricos pouco explorados na area, como os modelos de difusdo transnacional de

politicas publicas.
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