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Resumen

La llegada de Lula da Silva a la Presidencia de la Republica, en 2003, permitié a Brasil retomar
las relaciones con los paises del continente africano, enfriadas durante el periodo inmediatamente
posterior al retorno a la democracia. Los paises africanos han pasado a ser los principales destina-
tarios de la cooperacién técnica bajo el discurso de la solidaridad internacional y de la compensa-
cién de la deuda histérica con esos paises. Sin embargo, el aumento de cooperacién parece estar
relacionado también con otro aspecto: la intensificacién de las relaciones econémicas en el eje Sur.
La conexi6n entre Brasil y Mozambique es un claro ejemplo que permite entender c6mo la coope-
racién ha sido utilizada como instrumento de la politica exterior brasilefia. Esto ha resultado en el
aumento de intercambios comerciales, el reforzamiento de la presencia brasilefia en el continente
y, principalmente, en la participacién de empresas brasilenas en “megaproyectos”. Es interesante,
por lo tanto, entender los matices de esta presencia considerando los intereses involucrados.

Descriptores: Cooperacién técnica, Brasil, Mozambique, solidaridad, intereses econédmicos.

Abstract

The arrival of Lula da Silva as President of the Republic in 2003 allowed Brazil to re-initiate relations
with African countries, which had chilled during the period immediately following re-democratiza-
tion. African countries are now the main recipients of technical assistance under the international
solidarity discourse and for the compensation of historic debt with these countries. However, the
increase in foreign aid seems to be related to another aspect as well: the intensification of economic
relations in the southern axis. The connection between Brazil and Mozambique is a clear example
that allows for an understanding of how aid has been used as a tool by Brazilian foreign policy. This
has resulted in increased commercial exchange, in the reinforcement of Brazil's presence on the
continent, and especially, in Brazilian companies’ participation in “megaprojects.” It is therefore
interesting to understand the nuances of this presence, considering the interests involved.

Keywords: Technical assistance, Brazil, Mozambique, solidarity, economic interests.

Elga Lessa de Almeida. Doctorante de la Universidad Federal da Bahia, Brasil. P4 elgalessa@yahoo.com.br
* Articulo elaborado con el apoyo de Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) y Fundagio de Amparo a
Pesquisa do Estado da Bahia (FAPESB).
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Resume

A chegada do presidente Lula da Silva a Presidéncia da Republica, em 2003, permitiu ao Brasil re-
tomar as relacdes com os paises do continente africano, esfriadas durante o perfodo imediatamen-
te posterior ao retorno A democracia. Os paises africanos passaram a ser os principais destinatdrios
da cooperacio técnica, sob o discurso da solidariedade internacional e da compensagio da divida
histdrica com estes paises. Entretanto, o aumento da cooperacio parece estar também relacionado
a outro aspecto: 2 intensificacio das relagbes econdmicas no eixo Sul. A conexio entre Brasil e
Mogambique é um exemplo claro que permite entender como a cooperagdo tem sido utilizada
como instrumento da politica exterior brasileira. Esta conexao resultou no aumento de intercAm-
bios comerciais, no refor¢o da presenca brasileira no continente e, principalmente, na participacio
de empresas brasileiras em “megaprojetos”. E interessante, portanto, entender os matizes desta
presenca considerando os interesses envolvidos.

Descritores: Cooperagio técnica, Brasil, Mocambique, solidariedade, interesses econdmicos.

Introducciéon

n la primera década del siglo XXI, la cooperacién Sur-Sur retorna a la agenda

de la politica exterior de muchos paises, impulsada particularmente por un

conjunto de condiciones favorables en los llamados paises emergentes. Cons-
truido a partir de foros multilaterales que se remontan a las décadas que prosiguieron
a la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial, el ideario de la cooperacién Sur-Sur
se conforma a partir de una necesidad de coalicidn de los paises tercermundistas para
resistir a las presiones de las grandes potencias, oponerse al colonialismo y neocolo-
nialismo y discutir el papel de estos paises en el comercio internacional en un con-
texto de Guerra Fria. Entre estos foros se destaca la Conferencia sobre Cooperacién
Técnica entre Paises en Desarrollo, realizada en Buenos Aires en septiembre de 1978,
que funcioné como marco simbdlico para la consolidacién del discurso sobre coope-
racion para el desarrollo comun de los paises del hemisferio sur. En dicha conferencia
se evidencia la necesidad de cambios en los criterios relacionados con la ayuda al desa-
rrollo y un relevo considerablemente mayor de las capacidades nacionales y colectivas
de los paises en desarrollo a fin de valerse de medios propios para crear un nuevo
orden econémico mundial (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cooperacién
Técnica entre Paises en Desarrollo, 1978).

Una vez alterado el contexto internacional por la crisis causada por el endeu-
damiento externo de muchos paises, principalmente latinoamericanos, y por el fin
mismo de la Guerra Fria, la idea de esta cooperacién se paralizd, y solamente volvié a
escena motivada por la creciente insatisfaccion relacionada con los impactos sociales
de los programas de reajuste estructural y la consecuente emergencia de gobiernos
progresistas, y gracias a la recuperacién econémica de algunos paises, aliada al declive
de los flujos desde los paises desarrollados (Costa Leite 2012; Milani 2012).
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Nétese que si en un primer momento esta cooperacién implicé mds bien una
concertacién discursiva y adhesion a las agendas politicas construidas en los foros
multilaterales, en el presente siglo la cooperacién Sur-Sur pasé a ser operada a par-
tir de un ndmero mayor de proyectos ejecutados conforme a pardmetros diferentes
alos de la cooperaciéon Norte-Sur. Y es justamente a nivel operativo donde se puede
entender la complejidad y la heterogeneidad de esta modalidad de cooperacién, al
observarse estrategias bastante diversas entre los paises donantes. A pesar de la hete-
rogeneidad de pricticas, el discurso consolidado en la Conferencia de las Naciones
Unidas para la Cooperacién Sur-Sur, realizada en Nairobi en 2009, entiende esta
cooperacién como la celebracién de una asociacién igualitaria basada en la solida-
ridad, libre de condiciones, que respeta la soberania del receptor de la ayuda y, por
lo tanto, no interfiere en sus asuntos internos y actia mediante lo que considera
prioridades nacionales de desarrollo para que de ellas se derive un beneficio mutuo.
Debido a que se rechaza la existencia de diferencia o jerarquia en la posicién de los
cooperantes, se convino llamar a esta modalidad cooperacién horizontal (Almeida
y Kraychete 2013).

Es en este contexto que la cooperacién Sur-Sur pasa a tener un papel importante
en la politica exterior de Brasil durante el gobierno de Lula da Silva (2003-2010),
que ahora se presenta como un pais donante de ayuda. Se observa que si, por un lado,
el aumento de la cooperacién brasilena estd, de cierta forma, condicionado por su
economia emergente, estabilidad politica e institucional, liderazgo regional y éxito en
experiencias de combate a la pobreza y tecnologia social; por otro lado, es motivado
por la necesidad de enfrentar los desafios internos y externos de una economia glo-
balizada (Ayllon 2006; Saraiva 2007). En ese sentido, la ejecucién de proyectos de
cooperacién para el desarrollo logra nimeros nunca antes alcanzados, sobre todo en
paises sudamericanos y africanos, y va acompanada del establecimiento o la profun-
dizacién de relaciones politicas y econdmicas. La conexién entre Brasil y Mozambi-
que es un claro ejemplo para entender cémo la cooperacién ha sido utilizada como
instrumento de la politica exterior brasilena, lo que ha resultado en la intensificaciéon
de intercambios comerciales y, principalmente, en la participacién de empresas bra-
silefas en los llamados megaproyectos.

Asi, al considerar la cooperacién internacional para el desarrollo como un instru-
mento de politica exterior, que influye y es influido por las relaciones politicas y eco-
némicas entre los paises socios, en el presente trabajo se busca entender los matices de
la presencia brasilefa, al relacionar los proyectos de cooperacién con otros intereses,
particularmente en Mozambique. Para esto, inicialmente, se realizard una revisiéon
histérica de las relaciones entre Brasil y el continente africano, para comprender el
contexto en que las relaciones son retomadas y, por medio de datos referentes a la
actuacién gubernamental y empresarial en Mozambique, se buscard calificar estas
relaciones.
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Relacion histérica de Brasil con los paises africanos

De terra mater distante e idealizada por muchos brasilefios a mercado prometedor y
codiciado, el continente africano ha experimentado politicas de aproximacién y distan-
ciamiento por parte de la diplomacia brasilena desde la segunda mitad del siglo XX. El
continente retornd a la agenda brasilefia de manera revitalizada a partir del gobierno de
Lula da Silva (2003-2010), después de un distanciamiento de casi dos décadas.

Hasta la abolicién de la esclavitud, en 1888, la relaciéon entre Brasil y Africa se
limité al tréfico atldntico de esclavos, para caer luego en la absoluta insignificancia
por la intencién deliberada del gobierno brasilefio de alejarse del continente africa-
no, para asi construir una imagen de sociedad moderna y occidental. Las relaciones
comerciales no tenfan relevancia alguna, dado que la mayoria de los paises africanos
continuaban bajo el yugo colonial y la politica de los colonizadores impedia la aper-
tura del comercio (Saraiva 2012).

Con el inicio de la industrializacién pesada en la posguerra de la Segunda Guerra
Mundial, Africa comenzé a ser incluida en la agenda brasilefa: primero, porque los
foros multilaterales forzaban a la adopcién de alguna posicién respecto al colonialis-
mo en Africa y al racismo; y segundo, porque el proteccionismo europeo a los pro-
ductos de sus colonias (y hoy en dia, a algunas excolonias) podria perjudicar las ex-
portaciones brasilenas, principalmente de café, cacao y algodén. En cuanto al primer
elemento de la agenda, el comportamiento ambiguo de la politica externa brasilena se
puso en evidencia, al tener como importante punto de inflexién la independencia de
las colonias portuguesas en Africa. Por otro lado, el proteccionismo a los productos
de las colonias era visto por Brasil como una competencia desleal y, en ese sentido,
el desarrollo africano sobre bases coloniales no le interesaba al pais (Gongalves 2003,
Rodrigues 1963; Saraiva 2012).

Una posicién mds asertiva sobre la descolonizacién africana tard6 en aparecer.
A raiz de eventos como la Conferencia de Bandung de 1955, que promovié rela-
ciones mds estrechas con los paises tercermundistas, en los gobiernos de Juscelino
Kubitschek (1956-1961) y, principalmente, de Janio Quadros (1961-1961) y Jodo
Goulart (1961-1964), Brasil asume una posicién contraria al colonialismo y al racis-
mo, defendiendo aspiraciones comunes con Africa, como el desarrollo econémico,
la defensa de los precios de las materias primas, la industrializacién y el deseo de paz.
Sin embargo, esta posicién no fue suficiente para provocar el rompimiento de las re-
laciones con la Suddfrica de régimen separatista y posicionarse favorablemente hacia
la independencia de las colonias portuguesas en Africa.

La inconsistencia de la politica externa brasilefa en lo relativo a la politica africa-
na se hizo evidente cuando mantuvieron relaciones comerciales con Sudéfrica, que
representaban cerca del 70% de las exportaciones brasilenas para el continente en
1962. Esto llevé a un comportamiento silencioso sobre el apartheid sudafricano y a
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la reafirmacién del Tratado de Amistad y Consulta, celebrado en 1953 con Portugal.
Incluso al reconocer la independencia de algunos paises africanos, la abstencién bra-
silefia sobre Angola en la asamblea general de la ONU N° 16 de 1961, y en las asam-
bleas que le siguieron, muestra la posicién dudosa sobre este asunto y una apuesta por
mantener los lazos con Portugal como garantia de una puerta de entrada a Europa
(Cervo 2012, Filho 2001, Quadros 1961, Saraiva 2012, Leite 2011).

La posicién brasilefa con relacién a las colonias portuguesas en Africa se mantuvo
hasta el gobierno de Ernesto Geisel (1974-1979), cuando, en 1974, se reconocié la
independencia de Guinea-Bisdu y posteriormente la de Angola, Cabo Verde, Santo
Tomé y Principe y Mozambique, de este modo se rompié definitivamente el Tratado
de Amistad y Consulta (Leite 2011). Varias fueron las razones que favorecieron el
cambio de posicidn, se destaca, en el dmbito interno, la necesidad de diversificar la
estructura productiva y modificar la insercién internacional del Brasil desde el punto
de vista del comercio exterior ante la crisis internacional del petréleo de 1973 (Car-
neiro 2002). Desde esa dptica, la politica se volvié hacia la bisqueda de nuevos socios
comerciales, el quiebre del acceso privilegiado de las colonias al mercado europeo y
hacia recursos energéticos que garantizaran el crecimiento brasilefio.

Incluso con la adopcién de regimenes socialistas en Angola y Mozambique, el go-
bierno brasilefio buscé, pragmdticamente, intensificar sus relaciones comerciales con
esos paises, lo que resulté en un aumento, respectivamente, de 5 millones de délares y
6 millones délares, en 1974, a 89 millones de d6lares y 17 millones de délares en 1979
(Leite 2011). La realidad econémica més diversificada del gobierno de Ernesto Geisel,
en el cual se observé un gran incremento de relaciones comerciales con otros paises afri-
canos, principalmente con Nigeria —que pasa a ser el principal socio comercial de Brasil
en el continente—, posibilité también el enfriamiento de las relaciones con Sudéfrica.

Pese al aumento de las relaciones comerciales entre los paises africanos y Brasil,
en el caso particular de Mozambique, el apoyo a Portugal en el tema de la inde-
pendencia de las colonias africanas generé perjuicios en torno a la relacién entre
gobiernos, pero produjo, en cambio, una relacién relativamente préxima entre los
africanos y el Partido Comunista Brasilefio (PCB). Antes del reconocimiento oficial
de la independencia de Mozambique, en junio de 1975, Brasil propuso la creacién
de una representacién especial en Mozambique, la cual fue menospreciada por el
representante del Frente de Liberacién de Mozambique (Frelimo) y que, junto con la
expulsién del cénsul brasilefio post independencia, demostré la hostilidad existente
entre los dos paises. Fuera de la relacidn oficial que se establecié entre el gobierno
brasileno y los de algunos paises africanos, la relacién que existi6 entre miembros del
PCB y los gobiernos recientemente declarados socialistas, principalmente de Angola
y Mozambique, parecia de mds prestigio que la propia relacién oficial, como quedé
implicito con la invitacién de representantes del PCB (Luis Carlos Prestes y Miguel
Arraes) a los festejos oficiales de la independencia mozambiquefa (Cau 2011; Dévila
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2011). Por otra parte, en diciembre de 1975, Brasil consiguié establecer relaciones
oficiales por medio de la creacién de una embajada, cuyas actividades, sin embargo,
no pudieron profundizar las relaciones de la manera deseada.

En las décadas siguientes, la crisis econémica y las guerras civiles a las que sucum-
bieron gran parte de los paises africanos impidieron la profundizacién de las relacio-
nes con el continente e incluso resultaron en un alejamiento considerable a partir de
la década de 1990. Tanto la reduccién del comercio entre Brasil y Africa, que retro-
cedié hasta alcanzar los indices de la década de 1950 —correspondiente al 2% de las
relaciones comerciales con Brasil- como la propuesta de reduccién de las embajadas
brasilenas en el gobierno de Itamar Franco (1992-1994) evidenciaron esta tendencia
de alejamiento (Saraiva, 2012). En este periodo se destacan Gnicamente algunas ac-
ciones puntuales, como la participacién en misiones de paz en Mozambique (1994)
y Angola (1995), y la creacién de la Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa
(CPLP), durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), con el
objetivo de relacionar al pais con los asuntos africanos.

Esta recapitulacién histérica de las relaciones de Brasil con paises africanos es im-
portante para comprender en qué contexto Africa vuelve a la agenda brasilena. El dis-
curso de aproximacién del gobierno de Lula da Silva debe ser analizado a partir de las
variantes internas e internacionales, pero, sobre todo, de los intereses que motivaron a
su gobierno. Asi como en la década de 1970 cuestiones econémicas impulsaron la apro-
ximacién brasilefia con paises africanos, se observa que intereses econémicos también se
hacen nuevamente presentes en la politica emprendida en el gobierno de Lula.

La politica externa del gobierno de Lula da Silva para Africa

Después de décadas de alejamiento con Africa, la direccién de la diplomacia brasilena
gané nuevos contornos con el gobierno de Lula da Silva (2003-2010), de modo que
este continente volvié a merecer la atencién de la politica externa brasilefia a partir
de sendas revigorizadas. Los recursos empleados en el aumento de embajadas para la
cooperacion técnica y el fortalecimiento de relaciones econémicas representan una
politica de reaproximacién con los paises africanos bajo un discurso, que ademds de
destacar la proximidad cultural, se centra en la solidaridad entre los paises del Sur
y la existencia de una deuda histdrica. La intensificacion de las visitas presidenciales
manifiesta el esfuerzo personal del Presidente por una consolidacién de esa politica,
que fue bien recibida por los paises africanos, en gran parte, como resultado del ca-
risma de Lula en el tratamiento de los temas relacionados con la solidaridad Sur-Sur.

Debe anotarse que, asi como en periodos anteriores de la historia de la politica
exterior brasilefia, la pauta africana surgié en momentos de politicas de desarrollo, el
gobierno de Lula colocé a Africa en la agenda brasilena en un momento estratégico de
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crecimiento econémico. Con su proyecto econémico marcado por el mantenimiento
de los marcos econémicos en pos de la estabilidad, el aceleramiento del mercado in-
terno y el posicionamiento del Estado como inductor de crecimiento (Fonseca 2012),
el gobierno de Lula se destaca por el protagonismo del Estado brasileno en los foros
internacionales con el objetivo de proteger su mercado interno y, al mismo tiempo, ex-
pandirlo, buscando nuevas alianzas para negociar mejores condiciones en la economia
internacional. Asi, a partir de una postura mds auténoma en las relaciones internacio-
nales, el gobierno de Lula estreché relaciones con paises de Sudamérica y Africa, prin-
cipalmente bajo un discurso centrado en la idea de cooperacién con bases solidarias.

Al menos en su discurso, la cooperacién brasilefia en Africa busca desvincularse
de los intereses econémicos que siempre han pesado sobre el continente, ligando a
este discurso una moral de cumplimiento de la deuda histérica con los paises afri-
canos, como lo explica Fonseca: “[...] los valores mds altos de éstos [proyectos] no
se encuentran en nuestros vecinos [sudamericanos], y si en Africa, continente con
el cual tenemos deudas histéricas por su valiosa contribucién a lo que es hoy dia la
multiétnica nacién brasilena” (2010, 67).

Una vez construido el discurso que vincula el ideario de la cooperacién Sur-Sur con
la nocién de “deuda histérica”, la politica externa brasilefa intensificé sus relaciones
con Africa, particularmente por medio del aumento cuantitativo de los acuerdos de
cooperacién técnica, pero también de una diplomacia presidencial activa, del aumento
del niimero de embajadas y, principalmente, del flujo comercial con el continente. En-
tre ambos mandatos, el presidente Lula realiz6 11 viajes al continente y visité 28 paises;
se abrieron 17 embajadas, 11 de ellas durante su primer mandato: Etiopia, Suddn,
Benin, Tanzania, Camertn, Togo, Guinea Ecuatorial, Santo Tomé y Principe, Guinea,
Botsuana y Zambia (Agéncia Brasileira de Cooperagao 2010; Leite 2011; MRE 2011).

En ese contexto, el acercamiento con Mozambique se torna estratégico. La com-
prensién de que la facilidad de comunicacién brindada por la lengua en comdn vy,
posteriormente, la constatacién de que hay un campo econémico a ser explotado,
estimulan una mayor inversién en la relacién con dicho pais. En este contexto, el pre-
sidente Lula realiz6 visitas a Mozambique en los afios 2003, 2008 y 2010, y recibi6
a los presidentes mozambiquenos Joaquim Alberto Chissano y Armando Guebuza
en los anos 2004, 2007 y 2009, momentos en que se firmaron diversos acuerdos de
cooperacién, ademds de la reiteracién del compromiso mozambiqueno de apoyo a la
candidatura brasilefia a un asiento en el Consejo de Seguridad de la ONU.

Muchos de los proyectos de cooperacién técnica ejecutados en Mozambique re-
velan que, ademds de la variedad temdtica de los acuerdos, la cooperacién brasileha
en Africa reafirma cuestiones definidas por el Brasil en organizaciones internaciona-
les, como el combate al HIV-SIDA por medio de la produccién de medicamentos
antirretrovirales y la erradicacién del hambre, gracias a la mejora tecnolégica en la
produccién de alimentos y de programas sociales. A pesar de que Brasil guia su coo-
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peracién a partir de principios de solidaridad Sur-Sur, dos proyectos han sido emble-
miticos para comprender dicha cooperacién, sus agencias ejecutoras y las relaciones
que la rodean: la fibrica de medicamentos antirretrovirales y ProSavana.

En su primera visita al continente, en 2003, el entonces presidente del Brasil
anunciaba la creacién de una fébrica para la produccién de medicamentos retrovira-
les financiada por el gobierno brasileno, con la supervisién técnica de la Fundacién
Oswaldo Cruz (Fiocruz), y por el gobierno mozambiquefio. Este proyecto se consi-
der6 un importante simbolo del restablecimiento de las relaciones con el continente y
de particular interés del presidente Lula. De la inversion total prevista de 31 millones
de reales para la instalacién de la fébrica, la contraparte brasilefia colocd, a titulo de
donacién, 13,6 millones de reales, que fueron consignados del presupuesto del Mi-
nisterio de Salud. Frente a la dificultad de Mozambique de entregar el valor restante
como contraparte, la empresa brasilefia Vale do Rio Doce doné un valor estimado
de 4,5 millones de délares. El anuncio de la instalacién de la fébrica, pese a no estar
acompanado de ningin estudio de factibilidad, simbolizé un cambio cualitativo en
las relaciones y estuvo acompanado de la firma de otros acuerdos de cooperacién que
compondrian el portafolio mds significativo de proyectos brasilefios en Africa.

Para facilitar la ejecucién de estos proyectos, se inauguré una oficina de Fiocruz
en Maputo, en 2008, lo cual permitié una mayor comunicacién con las institu-
ciones mozambiquefas. Por otro lado, cabe mencionar que Fiocruz, ademds de
la ejecucién de proyectos de cooperacién, construyd una estrategia propia de for-
macién de investigadores y de comercializacién, en especial, de vacunas a precios
por debajo del valor de mercado gracias a alianzas con fundaciones internacionales
privadas, tales como la Fundacién Bill y Melinda Gates, lo cual ha elevado su ca-
pacidad de produccién.

Mis polémico es el proyecto ProSavana', que ha sido blanco de varias criticas rea-
lizadas por organizaciones mozambiquenas y brasilenas, como se evidencia en la carta
abierta suscrita por varias organizaciones de los paises participantes, cuyo contenido
expresa preocupaciones en torno al proyecto y solicita su suspension, exhortando a
la bsqueda de un mecanismo de discusién ampliada sobre la politica agricola de
Mozambique.

ProSavana es un proyecto realizado en cooperacién trilateral con el Instituto de
Investigacién Agraria de Mozambique y la Agencia de Cooperacién Internacional de
Japén (Jica), cuyos objetivos son fortalecer la capacidad del sistema de innovacién
tecnolégica en dreas estratégicas para el desarrollo agricola y rural de Mozambique,
particularmente en el Corredor de Nacala, y mejorar la competitividad del sector, en
un horizonte de 20 anos. ProSavana estd inspirado por el Programa Japonés-Brasi-

1 ProSavana es parte del Programa Embrapa-ABC Mozambique, compuesto por otros dos proyectos: Plataforma, un
proyecto de cooperacién técnica de apoyo a la plataforma de innovacién agraria de Mozambique, y Seguridad Ali-
mentaria, un proyecto de apoyo técnico a los programas de nutricién y seguridad alimentaria de Mozambique.
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leno de Desarrollo de los Cerrados® (Prodecer) y ha sido criticado por, posiblemen-
te, permitir que las mismas consecuencias de Prodecer se configuren en la realidad
mozambiquefa: expropiacién de pequefios agricultores y dafio ambiental de gran
impacto en la regién (Boletim Ideias 2013). Por otra parte, la creacién paralela de
un fondo de inversiones (Fondo Nacala) a cargo de la Fundacién Getdlio Vargas, or-
ganizacion contratada por el gobierno brasilefio como responsable de la elaboracién
del plan maestro de ProSavana, planteé dudas sobre la participacién de intereses del
sector del agro negocio brasilefio en el proyecto (ver Cuadro 1).

Cuadro 1. Estructura del proyecto ProSavana.

Proyecto Pilares Acciones Participantes Plazo

ProSavana PE  Fortalecimiento del sector de
(Proyecto de  extensi6n publico y privado, de

na . . 20 anos
Extensién y las asociaciones y cooperativas y
Modelos) entrenamiento de mano de obra.
ProSavana Formular un plan maestro con vista
PD (Plan al desarrollo agricola, que contribuya 10 afios
Maestro) al desarrollo social y econémico del gl (ABC,
Corredor de Nacala. Embrapa, Fundacién
PreSavama ProSavana PI  Componente 1: infraestructura Getulio Vargas, Senar,
(Proyecto de  del IAM de los centros zonales de Asbraer), Japén
Investigacién) Nampula y de Lichinga (Jica) y Mozambique
c " " (ITAM)
omponente 2: impactos sociales,
econdmicos y ambientales 5 2
afos

Componente 3: gestion territorial

Componente 4: sistemas de
produccién (excedentes exportables)

Componente 5: agricultura familiar

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacién proporcionada por representantes de la Empresa Brasilefia de Investigacién Agrope-
cuaria (Embrapa).

Cabe destacar, sin embargo, que de forma general, la cooperacién técnica propuesta
por el gobierno brasilefio tiene por directriz la capacitacién de cuadros técnicos locales
y la no exigencia de condicionalidades, lo cual ha sido muy bien recibido por el be-
neficiario de la ayuda. Sin embargo, la naturaleza estructurante de la cooperacién se

2 El Programa Japonés-Brasilefio para el Desarrollo de los Cerrados (Prodecer) fue un programa creado en 1974, cuyo
objetivo, del lado japonés, era diversificar sus proveedores de granos, principalmente de soya, y, del lado brasilefio, vol-
ver a la regién de los cerrados més productiva a fin de que contribuya al desarrollo regional del pais. Desde sus inicios,
el programa prevefa la participacién de empresas privadas conjuntamente con los gobiernos de ambos paises; para
coordinarlo se crea la empresa Compaiia de Promocién Agricola (Campo), formada con un 49% de capital japonés
y un 51% de capital brasilefio. Considerado un éxito por los gobiernos de los dos paises, el programa tuvo dos etapas
mds —Prodecer Il y I1I- y extendié su 4rea de actuacién desde el Estado de Minas Gerais hasta el Maranhio, pasando
por gran parte de la meseta central brasilefia.
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vuelve invisible en el corto y mediano plazo, si consideramos que en ese periodo muy
dificilmente se producirdn cambios profundos en la provisién del servicio publico,
objeto de la accién. Pese a ello, la linea de actuacién diplomdtica brasilefia ha sido
esencial para el fortalecimiento de las relaciones con el continente africano, lo que no
significa que esté desligada de otros intereses, como al apoyo en cuestiones internacio-
nales —principalmente, con relacién al asiento permanente en el Consejo de Seguridad
de la ONU-y la apertura de mercados a empresas brasilenas.

La presencia brasilefia en Mozambique y sus asimetrias

En el caso brasileno, es importante resaltar que, ademds de los recursos disponi-
bles, la cooperacién estd orientada por caracteristicas de la politica externa, prin-
cipalmente su vinculacién al modelo de desarrollo y la consecuente necesidad de
insercién internacional por medio de la internacionalizacién econdémica. Bajo esa
dptica, la cooperacién es un instrumento de la politica externa dirigido a alcanzar
un objetivo consensuado internamente: la busqueda del desarrollo nacional. El go-
bierno de Lula, en particular, se ha caracterizado por la incorporacién al proceso
politico de intereses distintos a los tradicionalmente defendidos por el Partido de
los Trabajadores (PT); una incorporacién condicionada por la no confrontacién con
los intereses del capital (Singer 2012), lo que ha resultado en un modelo econémico
que apunta a la exportacién de mercancias, el aumento de la demanda interna como
promotora de la actividad industrial y el estimulo a la internacionalizacién de las
multinacionales brasilefas. En ese sentido, representantes de sectores estratégicos de
la economia se hicieron presentes en la toma de decisiones de las politicas del gobier-
no del PT, de lo que derivé una actitud protagénica del Estado brasilefio en los foros
internacionales con el objetivo de proteger su mercado interno y, al mismo tiempo,
expandirlo. Con este propésito, las coaliciones, fundamentalmente con paises del
hemisferio sur, han sido estratégicas para negociar mejores condiciones en la econo-
mia internacional. Foros tales como BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica)
e IBAS (India, Brasil y Suddfrica), a pesar de no presentar una clara agenda comun,
han reunido a importantes paises en torno a la necesidad de construir una nueva
arquitectura internacional, principalmente en el drea econémico-financiera.

En el dmbito internacional, estas caracteristicas se tradujeron en dos acciones
gubernamentales importantes que aportaron a la internacionalizacién econémica:
a) la apertura de lineas de créditos, por medio del Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES), para la exportacién de bienes y servicios brasilenos
en obras de infraestructura y b) una diplomacia presidencial activa —dentro de la
cual hay una intensa participacién del empresariado e intercambio de informacién
comercial—, estimulada ademds por la participacién de la Agencia Brasilefia de Pro-
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mocién de Exportaciones e Inversiones (Apex). En un informe divulgado en el 2011
es la Apex quien traza el perfil y las oportunidades comerciales en Mozambique para
inversionistas brasilenos, estimulando asi la actuacién brasilefia en dreas como el agro
negocio, la construccién civil y la venta de maquinarias. Este estimulo gubernamen-
tal a la internacionalizacién de empresas brasilefias tuvo como resultado importan-
tes inversiones, principalmente de empresas de infraestructura, en Mozambique: el
proyecto de explotacién de carbén de Moatize, a cargo de la Compaiia Vale do Rio
Doce; la realizacién de obras de infraestructura entorno a Moatize y el Aeropuerto
Internacional de Nacala, encargado a la Constructora Norberto Odebrecht; la planta
hidroeléctrica de Mphanda Nkuwa, por parte del Grupo Camargo Correa; obras de
infraestructura y la presa de Moamba Major, por parte del Grupo Andrade Gutiérrez.

Muchos negocios se han desarrollado durante el gobierno de Lula, y en ese con-
texto,la inversién brasilena ha sido la mds significativa en el exterior con el proyecto
de carbén de Moatize llevado acabo por la Compania Vale do Rio Doce, por medio
de la subsidiaria Rio Doce Mozambique y que se celebré en 2007, con una inversién
total equivalente a 1 535 011 000 millones de délares, segin datos del Centro de
Promocién de Inversiones de Mozambique. Pese a la importancia de este proyecto
para la economia mozambiquena, muchos conflictos se han derivado de su ejecucidn.
La inversién referida fue responsable del reasentamiento de centenas de familias que
denunciaron la falta de cumplimiento de promesas por parte de la Compaiia Vale do
Rio Doce en cuanto al pago de indemnizaciones, ademds de la baja calidad de las edi-
ficaciones construidas en los asentamientos y la falta de acceso a agua potable, tierras
cultivables, energfa y transporte (Mosca y Selemane 2012). Ademds de estos factores,
muchas organizaciones no gubernamentales cuestionaron la falta de transparencia
de los contratos mineros, especialmente relacionados con los megaproyectos, cuyos
valores atribuidos al Estado mozambiquefio son desconocidos por su sociedad.

La complejizacién mayor complejidad de la economia brasilefia desde el tltimo
cuarto del siglo XX, asi como las condiciones favorables de Africa —estabilizacién
politica, fin del apartheid en Sudiéfrica, evolucién de iniciativas de integracién, como
la Unién Africana y la Comunidad para el Desarrollo del Africa Austral— favorecie-
ron la intensificacién de las relaciones comerciales con el continente africano a partir
de una gama mds variada de productos y servicios a un mayor nimero de paises. A
partir de lo cual los principales productos brasilefios de exportacién han pasado a ser
la gasolina, el aztcar, las carnes y el mineral de hierro, contando ademds con el au-
mento considerable de la exportacién de productos industrializados; por otro lado,
los principales productos importados son el petréleo (gran responsable por el saldo
negativo en la balanza comercial brasilefia, especialmente en relacién con Nigeria),
hierro, productos quimicos, perlas y piedras preciosas (Leite 2011). En ese sentido,
de un flujo comercial con Mozambique que pocas veces habia sobrepasado el techo
de los USD 7 millones anuales a lo largo de la década de 1990, las transacciones co-
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merciales experimentaron un progresivo aumento, que ha surtido efecto en el actual

gobierno de la Presidenta Dilma Rousseff (ver Tabla 1).

Tabla 1. Evolucion del comercio Brasil-Mozambique en el periodo de 2000-2012
(en US$ FOB).

Exportacién Importacién Resultados

Afio US$ FOB (A) var.% US$ FOB (B) var.% saldo (A-B) COH?;’:;;E‘EZB)

2000 3438738 49,06 3034447 269,49 404 291 6473 185
2001 2743125  -20,23 960012 -68,36 1783 113 3703 137
2002 27976652 919,88 583736  -39,19 27392916 28 560 388
2003 10792891  -61,42 4152467 611,36 6 640 424 14 945 358
2004 23310463 115,98 14386 -99,65 23296 077 23 324 849
2005 28245466 21,17 20313 412 28225 153 28 265 779
2006 35212324 24,67 15980  -21,33 35 196 344 35228 304
2007 27300179 22,47 37 -99,77 27 300 142 27 300 216
2008 32387014 18,63 2136 - 32384 878 32389 150
2009 108118396 233,83 2122484 105 995 912 110 240 880
2010 40377825 62,65 2002 508 -5,65 38 375 317 42380 333
2011 81183579 101,06 4094377 104,46 77 089 202 85 277 956
2012 122309182 50,66 24150326 489,84 98 158 856 146 459 508

Fuente: Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior, disponible en http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.
php?area=5&menu=3785&refr=576

Se formularon algunas criticas a la politica de aproximacién con Africa, basadas prin-
cipalmente en el entendimiento de que este comercio es poco relevante y no com-
pensador respecto de las pérdidas de exportacién para los paises del Norte. Para los
criticos, este esfuerzo serfa promovido con bases menos pragmadticas que ideoldgicas,
sobre todo si se observa que estos paises tendrian poco que ofrecer en términos de un
mercado consumidor y atraccion de inversiones. Sin embargo, el Ministerio de Rela-
ciones Exteriores brasileno defiende que los nuevos flujos comerciales con Africa son
complementarios y tienen un tiempo propio de maduracién (Leite 2011, Mourao
2000). Es decir, hay una expectativa favorable del incremento de las exportaciones
brasilenas para el continente africano.

El desarrollo del pais cooperante seria, de este modo, una consecuencia de aquel
objetivo, colaborando para la mejora de las relaciones en los diversos campos. En ese
sentido, es dificil precisar si el aumento de la cooperacién entre paises como Brasil y
Mozambique es causa o efecto del aumento de las relaciones econdmicas observadas,
principalmente, a lo largo del gobierno de Lula, pero, lo que si es cierto es que la coo-
peracién no estd deslindada de estas relaciones. Si el discurso inicial del gobierno de
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Lula es de aproximacién por medio de la cooperacién, debe notarse que después de
su primer viaje al continente africano, en 2003, el canciller brasilefio Celso Amorim
ya resaltaba las perspectivas promisorias para el redimensionamiento de las relaciones
politicas y econémico-comerciales con la participacién de grandes empresas brasile-
fias en importantes inversiones.

Al mismo tiempo que la cooperacién técnica es importante para la estructuracién
del Estado y consecuentemente posibilita la creacién de una unidad a partir de la cual
las relaciones se capturardn, la cooperacién también es influida por el interés privado,
porque observa una demanda por capacitacién creada por este interés. Siguiendo con
este razonamiento, se observa también una tendencia a que la cooperacién acompafe
el desempefio de las inversiones externas directas. La relacidon entre las inversiones
brasilenas y la cooperacién en Mozambique se hacen mds evidentes cuando el interés
privado actia directamente en los proyectos de cooperacién, como por ejemplo, la
donacién de una unidad mévil para la ejecucién del proyecto Cocina Brasil-Mozam-
bique realizado por el Grupo Camargo Correa y la donacién de la Compania Vale
do Rio Doce, de la contraparte mozambiquefa, para garantizar el inicio de las acti-
vidades en la fibrica de antirretrovirales. A pesar del discurso brasileno desvinculado
a intereses econdmicos, la cooperacién desinteresada estd limitada por la 16gica del
sistema capitalista de produccién, habiendo una relacién implicita entre ambos.

Entre tanto, es necesario cuestionar la utilizacién de los acuerdos de coopera-
cién como forma de compensar los conflictos generados por intereses brasilenos. La
donacién para la fibrica de antirretrovirales realizada por la Compania Vale do Rio
Doce y una posible alianza® con la Empresa Brasilena de Investigacién Agropecuaria
(Embrapa) para la capacitacién de agricultores reasentados demuestra la necesidad
de construir una imagen positiva hacia al gobierno y la sociedad civil, debido a los
conflictos derivados del proyecto de explotacién de la mina de carbén en Moatize.

La falta de transparencia de los contratos celebrados por el gobierno mozambi-
queno y empresas brasilefias impide, en ese sentido, un mejor andlisis de las bases so-
bre las que se firman las relaciones entre el Estado mozambiqueno y el sector privado
brasilefio, incluso para desmitificar la idea de “imperialismo” brasilefo.

De la misma forma, la falta de transparencia de ambas partes en los proyectos
de cooperacién —en el caso brasileno, la ausencia de una politica que especifique los
objetivos de la cooperacién en el continente africano— puede generar algunas descon-
fianzas sobre la actuacién brasilefa. Ese es el caso del proyecto ProSavana, asociado
por algunos sectores de la sociedad mozambiquena al agro negocio brasileno, e in-
cluso de la fébrica de medicamentos antirretrovirales, que, para algunos, serfa una es-
trategia del gobierno brasilenio para dominar el mercado africano de medicamentos,

3 Pese a informaciones sobre una alianza para capacitacién en el drea de agricultura familiar para los reasentados de la
Compania Vale do Rio Doce proporcionadas por José Luiz Bellini Leite, representante de Embrapa en Mozambique, en
el sitio web del Ministerio de Relaciones Exteriores no se encuentra ninguna formalizacién del proyecto en ese sentido.

[CONOS 51 + 2015 * pp. 65-81

77



dossier

78

Elga Lessa de Almeida

cuando en realidad Brasil no tendrd ningtin porcentaje sobre la propiedad de la em-
presa. Son justamente estas implicaciones —no aclaradas— las que consolidan la idea
de “presencia brasilena”, en la cual no hay separacién entre lo ptblico y lo privado en
la percepcién tanto del gobierno cuanto de la poblacién de Mozambique.

En el caso mozambiquefio, Mosca y Selemane (2012) se preguntan cudles serfan
las monedas de intercambio para contratos tan atractivos concedidos a las empresas
multinacionales de mineria en el cuadro general de la fusién de la cooperacién con
los negocios entre paises y élites. A semejanza de lo que apuntaba Peter Evans (1980)
sobre la existencia de una triple alianza entre multinacionales, Estado y capital local,
generadora de un desarrollo dependiente en Brasil en la década de 1970, para Mos-
ca y Selemane habria una triple alianza entre el gobierno, la cooperacién y capital
externo en detrimento de alianzas internas, razén por la cual habria un crecimiento
econdémico exclusivo, con patrones de acumulacién concentrados en élites asociadas
al poder, lo que generarfa pobreza y una sociedad fuertemente segmentada. Puede
concluirse, de esta argumentacion, que la existencia de esta triple alianza impediria el
desarrollo deseado y puesto de manifiesto en el discurso.

De esta manera, si la politica externa brasilefa estd vinculada al modelo de desa-
rrollo, y siendo la cooperacién uno de sus instrumentos, no es ilégico asociar intere-
ses econdmicos y politicos a los proyectos de cooperacién. Aunque aparentemente los
proyectos de cooperacién técnica no respondan a una demanda creada por el interés
privado, la preocupacién por la construccién de una imagen favorable y la profundi-
zacion de las relaciones politicas colaboran de forma decisiva para la apertura de un
didlogo mads fructifero en el plano econémico. Por tanto, cuando se trata del andlisis
de la cooperacién para el desarrollo, la cuestién estd en la medida en que el discurso
y la préctica se aproximan. Aunque la cooperacién brasilena esté orientada por una
politica externa lastrada en principios de solidaridad internacional y reduccién de las
desigualdades entre los pueblos, si los conflictos generados por empresas brasilenas
—cuya internacionalizacién es estimulada y subsidiada por el gobierno— no son con-
siderados, parece que algo en el discurso no se corresponde con la prictica efectiva.

Consideraciones finales

De la misma forma en que, en la década de 1970, la evocacién de la influencia cultural
africana en la formacién de la sociedad brasilena fue utilizada para acercar a Brasil a los
paises africanos, la idea de esta influencia continda presente en la actuacién diplomdtica
brasilefia, por el momento en auge, debido al reconocimiento de una ‘deuda’ con estos
paises. La historiografia de las relaciones entre Brasil y el continente africano muestra
una extensa ‘deuda”,que no resulta precisamente del arribo de africanos esclavizados
que dejaron una importante contribucién para el desarrollo econémico y formacién
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social brasilena,sino, sobre todo, por la abstencidn en las cuestiones cruciales que de-
finen el futuro de algunos de estos paises, en especial de aquellos de habla portuguesa.

La aproximacién promovida por el gobierno de Lula da Silva constituy6é una
oportunidad para recalificar estas relaciones, tanto cualitativa como cuantitativamen-
te. Sin embargo, no se puede dejar de considerar el hecho de que un acuerdo de coo-
peracién es resultado de la composicién de intereses, previamente conformados en
la politica externa de cada pais. Por consiguiente, la comprensién del discurso de la
cooperacién Sur-Sur debe ser realizada a partir de los actores que construyen la poli-
tica externa y de la forma en que los intereses son articulados. En la pauta africana, la
composicién del gobierno de Lula permite suponer que intereses de las grandes em-
presas y del agro negocio también se hicieron presentes en la toma de decisiones de la
politica externa brasilena, pese a que esta participacién no haya ocurrido de manera
formal o institucionalmente clara. El modelo de desarrollo que propicié el aumento
de la demanda interna, y con ella el aumento del capital de las empresas, también ha
promovido la expansién del capital nacional brasileno a otros territorios por medio
de la celebracién de nuevas alianzas.

Por otro lado, la cooperacién horizontal desembarazada de condicionalidades,
como viene siendo practicada por el Estado brasilefio, puede ser considerada una
evolucién en relacién con la cooperacién practicada por los paises desarrollados.
La formacién de cuadros técnicos especializados y la transferencia de tecnologfa,
aunque sea de forma puntual, han sido importantes para el fortalecimiento de
los paises menos desarrollados. Asi, como en Brasil la cooperacién internacional
posibilité la creacién y el fortalecimiento de importantes instituciones, la expertise
acumulada por los brasilefios en programas sociales puede ser de gran provecho
para el desarrollo mozambiqueno. La cuestién estd en coémo garantizar la autono-
mia de pais beneficiario a fin de que pueda decidir cudles son las mejores opciones
para su desarrollo.

En ese sentido, las relaciones que se establecieron a lo largo del gobierno de
Lula retratan su devenir histérico y sus limitaciones actuales. En muchos aspectos,
los contextos brasileno y africano convergen en intereses comunes; sin embargo,
la historia de paises como Mozambique muestra que atn existe una considerable
distancia en cuanto a la consolidacién politica y econémica de estos paises; y esta
distancia muchas veces se traduce en una jerarquia en el escenario internacional
y en la relacién bilateral con algunos Estados del eje Sur. Cabe a los africanos un
claro posicionamiento sobre qué tipo de desarrollo quieren, qué beneficios de la
cooperacién impactan en este desarrollo y qué pérdidas estdn dispuestos a permi-
tirse en este proceso.
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