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Introducao

As relacdes sino-africanas n3o sdo novas (Snow 1988). Mas a partir
de 2000, apés o estabelecimento do Férum de Cooperacio China-Africa
(FOCAC, sigla em inglés), essas relagdes se institucionalizaram e dispararam
tdo rapidamente que a China se tornou o maior parceiro da Africa em
muitos dominios. Entre estes dominios, a infraestrutura, que tem sido um
componente importante da presenca da China no continente desde a era Mao,
é de particular importancia.

Neste contexto, o lancamento da Iniciativa Belt and Road (BRI) em
2013 pelo Presidente chinés Xi Jinping, se soma como um novo mecanismo
de investimento no desenvolvimento da infraestrutura no continente. Na atual
politica externa chinesa, a importincia da BRI é inegavel, seja por seu carater
politico ou econémico (Johnston 2016; Visentini 2014; Bhattacharya 2016;
Pautasso 2016). A BRI também se tornou central na agenda de cooperacio
sino-africana, sobrepondo-se ao FOCAC e tornando-se um compromisso
conjunto entre os africanos e os chineses (Forum on China-Africa Cooperation
2015). Nos dois primeiros anos, o continente africano ainda era secundario em
relagdo a BRI, com apenas seis paises entre os primeiros a aderir a iniciativa.
A partir de 2015, a iniciativa ganha forca, e em 2022 aproximadamente 46
paises do continente assinaram memorandos de entendimento (Addaney
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2021; Breuer 2017). Portanto, a maioria dos paises africanos endossaram a
BRI com muito entusiasmo.

Como a maioria da literatura sobre as relacdes China-Africa adota
uma visdo positiva ou negativa (Gazibo 2022), os projetos da BRI tendem a
ser analisados com as mesmas lentes. A perspectiva positiva sobre as relacdes
China-Africa (por exemplo Li 2022) considera que é uma relacio vantajosa
para ambas as partes, especialmente dada a lacuna entre a demanda dos paises
africanos e as oportunidades de financiamento oferecidas pelo Ocidente.
De fato, até 2017, Pequim havia construido na Africa cerca de 6.200 km
de ferrovias, 6.500 km de rodovias, 20 portos maritimos, 20 pontes, mais
de 8o centrais elétricas, mais de 200 escolas e 8o estadios, além de varias
zonas econdmicas especiais, parques industriais, entre outros (Aiping e
Zhan 2018; Krukowska 2016). Por outro lado, muitos céticos apontam que
a BRI é apenas mais um capitulo da longa histéria de exploracio da Africa
e de projetos intteis e de elefantes brancos. Ambas as perspectivas colocam
énfase no aspecto externo das relacdes e, portanto, prestam pouca atengao
a varias outras variaveis entre as quais a variedade de situacdes e os fatores
domésticos dentro dos paises africanos que contribuem para moldar a relagao
com a China.

Este artigo adota uma perspectiva mais nuangada, ao colocar a énfase
na agéncia africana. De fato, apesar da tendéncia positiva esmagadora e da
6bvia necessidade de investimentos, alguns paises foram no sentido contrario,
parando ou pondo fim a alguns projetos da BRI. Um caso é Serra Leoa, que
cancelou a constru¢io do Aeroporto de Mamamah em 2018, e outro é a
Tanzania, que suspendeu a construc¢io do Porto de Bagamoyo em 2019. Estes
dois casos sdo particularmente interessantes devido ao escopo dos projetos e
as relacdes de longa data com a China. A Tanzinia, por exemplo, juntamente
com a Zambia, se beneficiou da ferrovia TAN-ZAM de 1860 km em 1975
(Snow 1988, 154). A questdo, portanto, é porque um pais (assim como a Serra
Leoa) interrompe um projeto da BRI realizado por um parceiro tio antigo.
Na busca de uma explica¢do das razdes que levaram a estas interrupg¢oes,
descobrimos que estes dois projetos compartilham caracteristicas comuns,
de serem muito ambiciosos em termos de tamanho e custo; de terem sido
decididos de forma discricionaria pelo presidente em exercicio e, a0 mesmo
tempo, de nio serem tao uteis ou lucrativos. Nestes projetos, o fator politico
torna-se mais decisivo do que o econdmico, embora este Ultimo seja a
justificativa oficial. Assim, verificamos que a dindmica da politica interna tem
influéncia sobre a manutencio destes acordos.

O artigo estd organizado da seguinte forma: a parte 1 apresenta a
estrutura conceitual para entender por que estes projetos foram abandonados.
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Sugerimos o conceito de megaprojetos presidenciais que resulta da adaptagdo da
ideia de projetos de elefantes brancos utilizada na literatura de infraestrutura
a literatura sobre neopatrimonialismo. A parte 2 apresenta uma breve visdo
geral de como os projetos da BRI sdo enquadrados a fim de entender tanto
o porqué de poderem ser decididos pessoalmente por um presidente quanto
interrompidos por outro. A parte 3 apresenta os estudos de caso e a conclusado
resume nossos principais resultados

Neopatrimonialismo, Elefantes Brancos e Megaprojetos
Presidenciais

Neste artigo, propomos o conceito de megaprojetos presidenciais, que se
refere primeiro a ideia de elefante branco, “uma metafora usada para descrever
um objeto, projeto de construcio, esquema, empreendimento comercial,
instalagdo, etc., considerado caro, mas sem utilidade ou valor equivalente em
relagdo a seu capital (aquisi¢do) e/ou custos operacionais (manutenc¢io)”.

Entretanto, a palavra elefante branco n3o capta o que é especifico
dos projetos que estudamos neste artigo. Embora esta palavra seja usada
principalmente na literatura sobre infraestrutura, ela também ¢é aplicada a
projetos e mecanismos novos e ainda n3o claramente compreendidos, como
o financiamento da transi¢3o energética ou o mercado de carbono no mundo
desenvolvido (Theys 2010). Os elefantes brancos sao talvez mais difundidos na
Africa, que tem uma longa histéria de infraestruturas dispendiosas e intteis,
construidas especialmente nas primeiras trés décadas apés as independéncias.
Os mais conhecidos sdo provavelmente a Basilica de Nossa Senhora da Paz
construida na Costa do Marfim, na aldeia do primeiro presidente da Costa do
Marfim, longe das areas densamente povoadas como Abidjan; ou a Mesquita
Hassan II em Casablanca (Elleh 2002).

Para entender melhor os projetos estudados aqui e seu destino, é
necessario ver aideia de elefantes brancosno contexto da politica neopatrimonial,
que nio é especifica da Africa (Bach e Gazibo 2011) mas, no entanto,
profundamente arraigada no continente. A governanca neopatrimonial tem
muitas caracteristicas, tais como a confusio entre recursos publicos e privados
ou a pervasividade da corrup¢io. Mas nos casos estudados aqui, os aspectos
mais consequentes sdo o enfraquecimento das instituicdes, o governo dos
big man e a natureza arbitraria dos processos decisérios (Medard 1991). Estes
tém implicagbes importantes em termos de politica ptblica. Uma delas é

3 Disponivel em: https://en.wikipedia.org/wiki/White_elephant, consultado em o9 de marco
de 2023, tradugdo livre.
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que as decisdes sdo tomadas ndo necessariamente com base em conselhos
burocraticos e técnicos, mas em consideracdes politicas. Outra é o dominio
esmagador do executivo, e especialmente do presidente, que dificilmente
envolverd o Parlamento ou a sociedade civil nos processos de tomada de
decisdo.

Isto nos leva ao conceito de megaprojetos presidenciais. Ao englobar
a ideia de elefantes brancos e as caracteristicas das regras neopatrimoniais,
proporciona um enquadramento que melhora nossa compreensio da
crescente complexidade das relacdes sino-africanas e do impacto da dindmica
politica interna africana na evolug¢do desta coopera¢do. Como Bratton e van
de Walle (1997, 84, tradugdo livre) advertiram corretamente, num sistema
neopatrimonial, “o poder estd tio concentrado que a disposi¢do do regime
é sinénimo do destino pessoal do governante supremo”. Como os projetos
estudados neste artigo sdo o resultado da decisdo pessoal dos presidentes
do termo que os elaboram sem ampla consulta técnica e politica para fins
sociopoliticos e pessoais, eles carecem de consenso politico e legitimidade e
sdo vulneraveis no caso de uma mudanca politica

Figura 1. Megaprojetos Presidenciais

* Necessidade de infraestrutura
* Ambiguidade em relagdo aocusto e a
escolha especifica do projeto
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reconsiderado

Fonte: Elaborado pelos autores

Aspectos técnicos da Iniciativa Belt and Road e dos projetos
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Para a Africa, a Belt and Road representa uma mudanca de énfase
nas relagdes sino-africanas: o comércio de troca de recursos dos anos 2000
perde terreno para a conectividade e cooperacio industrial e a promessa de
investimentos em grandes projetos de infraestrutura (Johnston 2016; Vieira
2019). Alguns projetos se sobrepdem a projetos regionais planejados (como
foi o caso do corredor de transporte Porto de Lamu-Sul Sudio-Etiépia) e/ou sdo
multipaises (caso da ferrovia Etiépia-Djibuti, entregue em 2017) (Breuer 2017).
A BRI, neste sentido, se cruza com as ambigdes regionais africanas, entre elas
a Agenda 2063 e o Programa para o Desenvolvimento da Infraestrutura na
Africa (PIDA, sigla em inglés). Portanto, é uma oportunidade para os paises
e lideres africanos de operacionalizar suas estratégias nacionais e regionais
(Chen 2018; Lisinge 2020, Gazibo 2022).

Além disso, é importante notar que, necessitando de financiamento
para desenvolver infraestrutura, a Africa encontra na China um parceiro
com o interesse e a capacidade de mobilizar os recursos necessarios. Em
2018, o Banco Africano de Desenvolvimento estima que a necessidade de
investimento e manutencdo € de $130 - $170 bilhdes por ano (Banco Africano
de Desenvolvimento 2018). Setores cruciais para o desenvolvimento dos
paises africanos, negligenciados pelos parceiros tradicionais, permitiram que
a China encontrasse espaco para investir na Africa. Os projetos chineses sio
menos burocraticos, mais rdpidos e mais baratos e, em troca, a Africa fornece
0s recursos necessarios para sua demanda interna - em um modelo de recurso
por infraestrutura (Cheru e Obi 2010; Johnston 2016; Lisinge 2020).

A iniciativa Belt and Road é um esforco global multibilionario que se
concentra principalmente na Africa, Asia e Europa e, de acordo com o governo
chinés, possui ambig¢des de alcancar “coordenagio politica, conectividade da
infraestrutura, comércio sem obstaculos, integracdo financeira e lacos mais
estreitos entre as pessoas”. A Iniciativa provou ser versatil, pois é facil rotular
os projetos de muitos paises participantes como “BRI”4, o que encoraja
sua aderéncia. Por ser uma iniciativa ampla e flexivel, é dificil definir com
precisio quando um projeto pertence ou nio a ela’. O problema com isto é
que ndo ha uma coleta de dados oficial centralizada e nenhuma disseminacao

4 Os projetos da BRI comegam com a assinatura de um Memorando de Entendimento (MoU).
Os Memorandos de Entendimento sdo documentos assinados bilateralmente a nivel gover-
namental. Embora nio exista um banco de dados oficial, em 2019 o governo chinés publi-
cou o documento “The Belt and Road Initiative Progress, Contributions and Prospects” apre-
sentando dados mostrando que 173 acordos de cooperagdo foram assinados com 125 paises e
29 organizagOes internacionais (Office of the Leading Group for Promoting the Belt and Road
Initiative 2019).

5 N3o ha nenhum tratado de constitui¢3o geral, nenhum protocolo de adesdo e existem poucos
mecanismos formais de direito internacional (Wang 2019, citado em Martinico 2020)..
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sincronizada rigorosa, por exemplo, entre declara¢des politicas e comunicados
e relatorios do banco de desenvolvimento (Hurley, Morris, e Portelance 2018).

Os projetos comec¢am com uma abordagem menos formal que permite
um acordo individualizado e contextualizado entre a China e o pais receptor
do investimento. A partir do Memorando de Entendimento inicial (MoU), é
criado um “sistema de cascata”, gerando declara¢des e documentos e “uma
selva hibrida legal” (Martinico 2020, 133). Finalmente, embora importantes
para a implementacdo da BRI, estes documentos nio sdo juridicamente
vinculativos, facilitando a sua suspensio e cancelamento.

Além dos MoUs, os paises envolvidos assinam acordos de desempenho,
que sdo acordos secundarios, tais como contratos. Os acordos secundarios
dizem respeito a implementa¢io do projeto, tratando de parcerias publico-
privadas e financiamento - em geral. S3o acordos juridicos dificeis, que s3o
mais complexos e de longo prazo (Wang 2021).

Para ser classificado como “BRI” nesta pesquisa, um projeto deve
cumprir dois critérios: (i) a assinatura do Memorando de Entendimento
entre o pais e a China ocorreu apds 2013; e (ii) sdo projetos de conectividade
e infraestrutura logistica. Os projetos discutidos neste trabalho enquadram-
se neste contexto, embora a ideia para os desenvolvimentos apareca antes do
lancamento oficial da BRI. No entanto, apesar da tendéncia geral positiva,
estes projetos foram interrompidos. Os dois casos estavam na fase de acordos
secundarios: o projeto do aeroporto de Mamamah em Serra Leoa estava
comecando a ser implementado, o que implicava na assinatura do acordo
vinculante, e o Porto de Bagamoyo parou nas negociagdes sobre os termos
do investimento, constru¢do e operagio do porto. Ambas as interrupg¢des
aconteceram depois que o presidente que as iniciou deixou o cargo. O que
também ¢é interessante é que em um caso (Tanzania), o novo presidente que
suspendeu o projeto veio do mesmo partido que seu antecessor, enquanto
no outro (Serra Leoa), a alternincia ocorreu entre dois presidentes vindos
de partidos diferentes. Esta diferenca é importante porque significa que o
motivo da interrup¢do nio é ideoldgico. Ao contrario, a razdo parece ser
idiossincratica.

Em geral, ha um sigilo constante sobre os acordos entre os paises
africanos e a China. Também n3o é comum nos paises receptores declaracdes
sobre detalhes do projeto; para superar isso, desenvolvemos os estudos de caso
em duas etapas: (i) analise pré-acordo, com a coleta e analise das informacdes
do projeto na fase de planejamento e assinatura dos memorandos de
entendimento e (ii) analise pés-acordo, com a coleta e analise das informagdes
sobre a evolucio dos acordos.
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Estudos de Caso: Interrompimentos de projetos da Belt and
Road na Tanzania e em Serra Leoa

Os projetos da BRI nestes dois paises sdo de natureza diferente (porto
X aeroporto), mas compartilham muitas semelhangas, comecando pelo
contexto para o inicio previsto da construc¢do nos dois paises. Em Serra Leoa, a
“pedra fundadora” simbdlica foi colocada alguns dias antes das elei¢Ges, e na
Tanzinia dois meses antes das elei¢Ges - o que colocou os projetos no centro
do debate eleitoral. Outra semelhanca entre os projetos é sua centralidade
em relagio a agenda de desenvolvimento do governo. S3o megaprojetos
presidenciais, com forte apelo politico; por um lado, o novo aeroporto “estado
da arte” que receberia o nome de Koroma, e por outro, o megaporto da cidade
natal do Presidente Kikwete.

Outra semelhanca entre os projetos é que ambos tinham a intenc¢do
de deslocar a infraestrutura existente (e reformavel). A construgdo a partir do
zero foi uma escolha politica dos governos; isto, juntamente com o contexto
doméstico, é uma fonte de fraqueza precisamente por causa do fator legado:
estes projetos s3o mais vulnerdveis a mudangas na politica doméstica. As
interrupg¢des, neste contexto, ocorrem logo apdés as mudancas no chefe de
Estado; com a mudanga na vontade politica de avancar os projetos, bem como
com novas prioridades governamentais. Assim, o Mamamah foi cancelado
em 2018 e Bagamoyo entrou numa sucessdo de renegociag¢des, resultando na
suspensdo do projeto apos 2016.

0 caso da Tanzania

Nesta se¢do, examinamos o caso do porto de Bagamoyo, que foi
suspenso indefinidamente em 2019. As parcerias entre a China e a Tanzinia
sdo atualmente principalmente comerciais, mas a Tanzdnia tem sido
historicamente um importante aliado politico da China no continente. Apesar
de ni3o ser o foco dos investimentos chineses, a indutstria de infraestrutura
da Tanzinia explodiu recentemente, representando cerca de 15% do PIB do
pais em 2016. O Governo Magufuli (dezembro de 2015 a marco de 2021)
destinou uma parte consideravel de seu orcamento ao desenvolvimento da
infraestrutura, apesar das dificuldades or¢camentarias do pais. Para consolidar
aacdo, o governo buscou financiamento tanto de parceiros estabelecidos como
de novos parceiros (Kim e Tuki 2018), concomitantemente com o aumento do
ntmero de MoUs sob a BRI pela China.

A Tanzéinia estd se apresentando, nio apenas para a China, como
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uma candidata para atrair cada vez mais investimentos em conectividade e
infraestrutura logistica devido a sua localizacio estratégica no Oceano Indico
e seu papel como a principal porta de entrada para varias na¢des vizinhas sem
acesso ao mar. Considerando esta tendéncia, o governo de Jakaya Kikwete
(dezembro de 2005 a novembro de 2015) concebeu o projeto de Bagamoyo e
encontrou nos parceiros chineses a disposi¢3o de investir no projeto do Porto
e da Zona Econdémica Especial, em Bagamoyo, a cidade natal do presidente
(Makundi, Huyse, e Develtere 2017).

O projeto de Bagamoyo

A ideia para o novo Porto de Bagamoyo surgiu em 2007 em um
estudo financiado pelo Banco Mundial (Honke 2018). Este estudo indicou as
dificuldades enfrentadas pelo porto de Dar es Salaam® e as possiveis solu¢des
para o problema. A capacidade de expans3o fisica de Dar é limitada e, como
resultado, sua ineficiéncia tem custado ao pais e seus vizinhos cerca de US$
2,6 bilhoes (Kim e Tukic 2018). Neste contexto, o governo escolheu construir
um novo porto adicional em Mbegani, na regido de Bagamoyo (Ministry of
Industry and Trade 2011; Kim e Tukic 2018).

Tornar a area um centro maritimo regional era o objetivo do
porto proposto, que estaria entre os maiores de toda a Africa. O porto é
um componente de uma proposta mais ampla que também envolve o
desenvolvimento de uma Zona Econdmica Especial (ZEE), que foi motivada
pelos complexos industriais que foram construidos em areas costeiras como
Dubai e Shenzhen. A ZEE de Bagamoyo inclui um canal, uma construgao
portudria, um parque logistico e uma zona franca industrial (Shaw, Botes e
Buck 2018; Ministry of Industry and Trade 2011).

Considerada pelo governo Kikwete como a peca central da
industrializa¢do do pais no século 21, a ZEE de Bagamoyo, localizada 60 km
ao norte de Dar (ver figura 2) e que deveria ultrapassar Dar em volume de
carga até 2020 (Ministry of Industry and Trade 2011).

6 Dar responde por 95% do trafego maritimo da Tanzania e é responsavel pelo escoamento da
produgdo da Zambia, Malaui e Burundi e por uma grande parte das mercadorias da Republica
Democratica do Congo, Ruanda e Uganda. Em 2011, de acordo com informacdes divulgadas
na Estratégia Integrada de Desenvolvimento Industrial 2025, a demanda de movimentacdo de
cargas vem aumentando 13,1% ao ano (Ministry of Industry and Trade 2o11).
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Figura 2. Localizacao dos portos na Tanzania
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Fonte: BBC (2015)”

O Memorando de Entendimento entre os governos para o
desenvolvimento do projeto foi assinado no inicio de 2013, durante a visita
de Xi Jinping ao pais. Esta oportunidade marcou a entrada da Tanzdnia na
Iniciativa Belt and Road. Isto representa uma mudanca nas rela¢gdes China-
Tanzinia, pois desde 2000, a cooperacio entre os dois tem se concentrado
principalmente na agricultura (Cabestan e Chaponniere 2016). O projeto
do porto de Bagamoyo, com um orcamento estimado em 10 bilhdes de
dolares, foi concebido para ser desenvolvido como uma parceria publico-
privada (PPP), com pouca ou nenhuma despesa para o governo. Além disso,
varias vantagens para investidores da ZEE foram divulgadas, incluindo uma
isenc¢do de impostos por 10 anos e uma cota automatica de vistos para cinco
trabalhadores estrangeiros com habilidades especificas (The World Bank
2018; The East African 2013).

A construgdo estava prevista para comegar em 2014, mas a oposicio
teve sucesso em atrasd-la. Entretanto, o projeto ganhou impulso depois que
o Fundo de Reserva Geral do Estado de Oma (SGREF, sigla em inglés) e a
China Merchants Ports (CMPorts, sigla em inglés) assinaram um acordo de
desenvolvimento em outubro de 2014, trazendo a nagdo arabe para o projeto
(Cabestan e Chaponniére 2016). Nessa época, a data estabelecida para o inicio
das obras era 1 de julho de 20735.

7 Disponivel em: https://www.bbc.com/news/world-africa-34554524.
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Bagamoyo apos as eleicoes

A elei¢ao de John Magufuli em 2015, cuja prioridade era a luta contra
a corrupgao, resultou em alguns ajustes nos lagos com a China, embora
indiretamente®. Além disso, apesar de pertencer ao mesmo partido, o novo
governo ndo priorizou Bagamoyo tanto quanto seu predecessor.

Devido as preocupacdes e criticas em relagio a constru¢io do projeto
portudrio, particularmente em relagdo ao seu tamanho e localiza¢do, longe
dos novos depositos de gas, o inicio de sua construc¢io foi adiado mais uma
vez e foi relatado que a construcio s6 comecaria ap6s as elei¢des, marcadas
para outubro (Honan e Ng'wanakilala 2015). No entanto, durante o processo
eleitoral, a constru¢io comecou, marcada pelo discurso no qual Kikwte
declarou que a obra seria uma “revolucio industrial” para o pais (Global
Construction Review 2015; Daily News Reporter 2015; The East African 2015).

O primeiro revés do projeto sob a nova administragio ocorreu em
janeiro de 2016, quando foi colocado em espera para pesquisas adicionais por
um periodo de seis meses. A administra¢io Magufuli também havia indicado
que se concentraria na moderniza¢io do porto de Dar es Salaam, com
financiamento previamente autorizado pelo Banco Mundial e proveniente
do Banco do Reino Unido e de Trade Mark East Africa Bank, totalizando
US$596 milhdes. E importante ter em mente que a oposi¢io havia condenado
o projeto durante as elei¢des como um desperdicio de dinheiro ptiblico e por
nao consultar previamente o parlamento (Honke e Cuesta-Fernandez 2018;
The Citizen 2015; The East African 2016). Assim, a suspensiao também se
tornou politicamente estratégica.

A administra¢do Magufuli ndo havia descartado completamente a ZEE
de Bagamoyo (incluindo o porto). O progresso do projeto (embora atrasado)
foi brevemente descrito no Plano Quinquenal do Governo, que foi publicado
em junho de 2016. Deve ser enfatizado que o novo porto de Bagamoyo ainda
é visto nesse documento como um projeto crucial para o desenvolvimento
do Corredor Central da Tanzinia. No entanto, o inicio da construgdo foi mais
uma vez adiado.

O capitulo final de Bagamoyo (por enquanto)
Apds mais atrasos, o Governo da Tanzania estava preparado para

8 Um exemplo ¢é a limita¢do de viagens externas para funcionarios do governo, o que conse-
quentemente levou a uma reduc¢do no treinamento de funcionarios na China. Além disso, o
presidente esteve ausente das ctipulas da FOCAC de 2015 e 2018, enviando delegacdes consi-
deravelmente menores do que nos anos anteriores (Makundi, Huyse e Develtere 201y7; Kim e
Tukic 2018).
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negociar uma proposta revista de investimento feita pela CMPorts e SGRF
de Omi em junho de 2017, de acordo com as atuais politicas governamentais
para investimentos de desenvolvimento do setor privado (Ministry of Finance
and Planning 2018). O projeto comecaria a funcionar entre 2020 e 2021 e
seria concluido até 2022, de acordo com um antncio feito pelo Ministro do
Comércio, Indistria e Investimentos no final de 2017 (Honke 2018; The
Citizen 2017a; 2017b).

A partir de 2018, ndo houve nenhum trabalho no projeto do porto.
No final de 2018, durante a Ciipula da FOCAC em Beijing, ironicamente o
Primeiro-Ministro Kassim Majaliwa declarou a inten¢io da na¢io de aumentar
sua participagdo na BRI (Xinhua 2018). O primeiro projeto da Iniciativa na
nacio foi precisamente Bagamoyo e nunca foi iniciado. Majaliwa afirmou
que durante as conversagdes, a administracdo continuou interessada em falar
sobre o projeto, que seria crucial para ajudar o desenvolvimento econémico
da Tanzania (Machira 2018). Apesar da atmosfera otimista, as negociagdes
continuaram sem fazer nenhum progresso significativo.

O desacordo entre as partes envolvidas nas negocia¢des foi novamente
destacado na midia em 2019. Ambas as partes fizeram acusag¢des publicas a
respeito da negociagdo, e os passos do projeto continuaram ambiguos entre
avancar com o trabalho ou continuar a renegociar. Pouco tempo depois, o
Presidente Magufuli suspendeu a constru¢do do porto indefinidamente,
declarando alguns dos termos: “aqueles investidores estdo chegando com
condigdes dificeis que s6 podem ser aceitas por pessoas loucas. Eles nos disseram
que, uma vez construido o porto, ndo deveria haver outro porto a ser construido
desde Tanga até o Mtwara sul” (Mwangasha 2019, traducio livre). O presidente
também revelou algumas das clausulas do contrato, uma manobra para
pressionar os chineses: “Eles querem que lhes demos uma garantia de 33 anos
e um arrendamento de 99 anos, e ndo devemos questionar quem quer que venha
investir ld uma vez que o porto esteja em funcionamento. Eles querem tomar o
terreno como seu, mas nos temos que compensd-los pela construgdo da perfuracdo
daquele porto” (Mwangasha 2019, tradugdo livre).

Em resposta a estas reivindicagdes, a CMPorts acusou o governo
tanzaniano de vazar informagdes falsas sobre as causas dos atrasos nas
negocia¢des; a empresa anunciou que n3o havia recebido nenhum documento
contendo as novas exigéncias e acusou Kakoko (diretor da Autoridade
Portudria da Tanzéania, que, segundo o representante da empresa, n3o estava
nas reunides de negociagdo) de fabricar informacdes, pois as partes ja haviam
chegado a um acordo sobre a concessio de 33 anos (The Citizen 2019b; The
East African 2019).

Isto mostra que havia menos vontade politica no governo tanzaniano
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para negociar o acordo, ao contrario do investimento pessoal de Kikwete,
que via o desenvolvimento de sua cidade natal como fonte de capital politico
(Kim e Tukic 2018), e assumiu o compromisso de fazer tudo para garantir a
decolagem do projeto (Ng'wanakilala 2014).

0 caso de Serra Leoa

Em Serra Leoa, a China tornou-se um importante parceiro bilateral
nos ultimos anos, investindo fortemente em setores de alto déficit, como
a construgdo civil. O governo de Serra Leoa, como o da Tanzinia, estd
empenhado em fazer avancar o desenvolvimento politico e econémico do pais.
O lancamento da Agenda para a Prosperidade no inicio de 2013 criou novas
oportunidades para expandir parcerias com a China e o Presidente Ernest
Bai Koroma anunciou em julho de 2013 que havia assinado com eles acordos
para construir uma infraestrutura no valor aproximado de US$ & bilhdes,
incluindo o novo aeroporto de Mamamah (Datzberger 2013; Jalloh 2021).

Em geral, as empresas de construgdo chinesas entraram no mercado
serra-leonés nos anos 8o, com uma breve pausa durante a guerra civil (1991-
2002). Com a perda da maior parte da infraestrutura devido a guerra, o pais
sofre de varias deficiéncias no setor. Neste contexto, a China ja construiu no
pais varios prédios publicos, pontes e barragens, além do Estddio Nacional e
da Universidade de Serra Leoa (Centre for Chinese Studies 2000)

O aeroporto de Mamamah

O projeto do aeroporto de Mamamabh foi inicialmente negociado com
a China em 2011 com financiamento do Eximbank chinés e seria construido
pelo China Railway Group (CRG, sigla em inglés). No entanto, esta primeira
tentativa, planejada em um contexto de crescimento anual de 17% de Serra
Leoa, foi adiada devido a queda dos precos das commodities e a diminui¢do
dos recursos disponiveis no pais (Global Construction Review 2016; Koroma
2012). Em 2013, 0 governo de Serra Leoa lancou o documento de Estratégia
de Redugdo da Pobreza de Terceira Geragio (2013-2018), também conhecido

9 Segundo Kamara (2018), porém, “o aeroporto de Mamamah é uma idéia que foi concebida
pela primeira vez em 1973 pelo governo do entdo Primeiro-Ministro Siaka Stevens, de abengo-
ada memoria, apds extensos estudos de engenharia realizados, provaram que a area de Mama-
mah serd mais adequada para o aeroporto. Em 2009 e 2010, outro estudo foi feito e a conclusio
foi a mesma. Portanto, a decisdo para o aeroporto nunca foi motivada por nenhuma considera-
¢do politica, mas foi informada por uma série de pareceres de engenharia de aer6dromo”. Para
mais informagdes: https://sierraexpressmedia.com/?p=85824, consultado em 09 de marco de
2023, tradugao livre.
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como a Agenda para a Prosperidade. Seu objetivo é fazer de Serra Leoa um
pais de renda média até 2035, com 80% da populacdo acima da linha de
pobreza. A construgdo do Aeroporto de Mamamah (e da cidade administrativa
vizinha) estd listada no documento como um elemento importante para
alcangar este objetivo. O objetivo geral do projeto é melhorar a competitividade
internacional do pais, que vem sofrendo constantes perdas econémicas devido
a infraestrutura precaria (The Government of Sierra Leone 2013).

O projeto do aeroporto tornou-se um dos principais projetos de
infraestrutura do governo de Koroma (Awoko Newspaper 2013); de acordo
com uma publicagdo do Ministério dos Transportes e Aviagdo (20106), o
projeto atrairia investimentos e ampliaria a atividade econémica no pais, além
de melhorar a competitividade. E importante notar que um aeroporto perto de
Freetown e no continente, como Mamamabh, resolveria os atuais problemas
de mobilidade no Aeroporto Internacional de Lungi™.

Figura 3. Questao sobre o aeroporto em Freetown, Serra Leoa

STERRASEGEGNE

. e Lungi International Airport

Freetown

maps4news comSHERE

Fonte:CNN (2018)"

10 Existem atualmente duas opcdes de viagem entre Freetown e Lungi: uma viagem de 4 horas
de estrada ou pelo menos 30 minutos de balsa através do estudrio. A balsa estd frequentemen-
te atrasada, por exemplo, devido ao aumento da precipitagdo (Lu 2020, 20; The East African
2018Db).

11 Disponivel em: https://www.cnn.com/2018/10/11/africa/china-africa-sierra-leone-airport-
-intl/index.html.

236 Austral: Brazilian Journal of Strategy & International Relations
v.12, n.23, Jan./Jun. 2023



Amabilly Bonacina e Mamoudou Gazibo

Para aumentar a geracdo de renda fora da industria aerondutica,
o projeto também envolveu a constru¢do de uma cidade comercial e
administrativa. O projeto deveria custar $318 milhdes a partir de 2016 (a
primeira fase foi avaliada em $200 milhdes) e deveria estar concluido em 4
anos (Ministry of Transport and Aviation 20106). O empréstimo concessional
para sua constru¢io foi aprovado pelo Eximbank chinés e o novo acordo
bilateral entre o governo chinés e o Governo de Serra Leoa (GoSL) foi assinado
em 2015.

Em julho de 20715, foi anunciado que a empresa chinesa responsavel
pela construcdo do aeroporto ja estava no local esperando para iniciar a
construcdo. A constru¢io deveria comecar em 2014, mas foi atrasada pela
epidemia do Ebola (Awoko Newspaper 2015b). Em uma reunido entre
os presidentes Koroma e Xi Jinping em setembro de 2015 a margem da
Assembleia Geral da ONU, o presidente de Serra Leoa pediu ao presidente
chinés que ajudasse a evitar o colapso do projeto e partiu com garantias de que
os trabalhos retornariam o mais rapido possivel (Awoko Newspaper 2015a;
Lamin 2016).

Em abril de 2016, o jornal local Awoko Newspaper informou que o
projeto estava lutando para comecar, devido a pressio do Fundo Monetario
Internacional (FMI) (que ja tinha preocupagdes sobre a viabilidade economica
e teve o estudo reconduzido), o que levou ao atraso na assinatura do acordo
final. A equipe da China Railway ja estava no pais ha alguns anos, depois
de limpar a area, colher amostras de solo, montar o campo de trabalho e
instalar a estacdo meteorolégica (Awoko Newspaper 2016a). Em 2016, em
dezembro, durante uma visita 3 China, Koroma reforcou que ambos os
governos queriam continuar o projeto Mamamah. O presidente expressou
sua intencdo de acelerar a assinatura do acordo final e iniciar rapidamente a
construcdo (Awoko Newspaper 2016b; Sesay 2016). Em 2017, novos atrasos
foram atribuidos a discussodes entre os Ministérios de Rela¢Ges Exteriores e
Financas com o Banco Mundial e o FMI, sobre como financiar a obra (Jornal
Awoko 2017; Thomas 2017).

O projeto s6 teve inicio em marco de 2018, poucos dias antes das
elei¢des. Observadores europeus relataram que o partido APC utilizou o
espaco de campanha para fazer antncios oficiais do governo em exercicio,
incluindo o antncio do Aeroporto Mamamah - que havia sido criticado na
midia local The Sierra Leone Telegraph (Thomas 2018). De acordo com a
missdo de observagdo eleitoral da UE (2018, 22, tradugdo livre), o presidente
comissionou o aeroporto nas cores do partido (ao invés das cores nacionais)
e declarou em um comunicado a imprensa da Casa do Estado que o novo
aeroporto, “seu projeto de sonho”, “levaria o pais para o proximo nivel”. De fato,
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como colocou um observador, depois de receber a garantia de sua contraparte
de que a China financiard o projeto em 20715, o Presidente Bai Koroma estava
“obviamente de bom humor e sorrindo de orelha a orelha”. Ele acrescentou ainda
que “o aeroporto acrescentard ao magnifico legado de desenvolvimentos nacionais
que o Presidente Koroma deixard na Serra Leoa quando seu mandato expirar”.

Mesmo o inicio do projeto ndo impediu que ele fosse cancelado
alguns meses depois que o novo presidente e candidato da oposi¢3o Julius
Maada Bio tomou posse (Al Jazeera 2018). O foco do atual governo seria a
renovacao do aeroporto Lungi (que tem um empréstimo de cerca de US$ 200
milhdes negociado com o Banco Mundial) e a construgdo do projeto da ponte
Lungi (estimado em US$ 1 bilhdao a US$ 2 bilhdes). Bio criticou o projeto
do Mamamah durante a campanha, chamando-o de falso e prometendo
cancelar a construcio se eleito (The East African 2018; Reuters 2018; Awoko
Newspaper 2018; Quirke 2018; Thomas 2018).

Apesar do cancelamento (e criticas a China), o governo Bio nio se
distanciou do gigante asiatico, e a reversdo do projeto nio comprometeu as
relacdes sino-serras-leoninas. Durante uma visita a China em setembro de
2018 para a FOCAC, o Presidente Bio até prop6s que a nova Ponte Lungi fosse
construida pelo Power China International Group (Reuters 2018; Awoko
Newspaper 2018). Esta nova mudanga pode muito bem ser o primeiro de
novos megaprojetos presidenciais sob a lideranca do Presidente Maada Bio,
que decidiu, além disso, a extensdo do aeroporto de Lungi. De acordo com
um antigo deputado sob a administracio do Bai Koroma, esta extensio foi
cercada de controvérsias e, embora de acordo com a Constituicio, “nenhum
empréstimo deve ser levantado pelo Governo em seu nome ou em nome de qualquer
outra institui¢do ou autoridade puiblica que ndo seja por ou sob a autoridade de um
Ato do Parlamento”; o suposto contrato entre o governo [Bio] e o Grupo SUMMA
nunca foi tornado puiblico nem ratificado pelo Parlamento”s.

Consideracoes Finais: Projetos megapresidenciais, projetos
da BRI e o futuro das relacoes sino-africanas

As relagdes sino-africanas nio s3o estaticas, e ndo sao apenas positivas
ou negativas para o continente. Nossos esforcos visavam compreender
as nuances e como essas relacdes evoluiram e foram adaptadas as novas

12 Disponivel em: https://cocorioko.net/president-ernest-koroma-delighted-that-mamamah-
-international-airport-project-remains-on-track/.

13 Disponivel em: SUMMA group is a Turkish construction company.http://owlpress-sl.com/
lungi-airport-extension-project-a-testament-of-slpps-failure-in-fighting-corruption/.
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realidades e necessidades dos paises parceiros. O continente africano é diverso
em muitos aspectos, com diferentes sistemas politicos e agendas econémicas.
Portanto, cada pais desenvolve sua propria relagio com a China. Neste
contexto, devemos reconhecer, também, o papel da dindmica interna durante
todas as fases dos grandes projetos. Diferentes atores estdo (ou querem estar)
envolvidos nos processos de negociacio e implementacao de projetos, desde a
sociedade civil até os partidos politicos.

Tentamos, neste artigo, explicar por que alguns paises africanos, no
contexto da Iniciativa Belt and Road, decidem interromper um projeto apés a
assinatura de um acordo de cooperac¢do. A hipétese inicial era que a dindmica
politica interna e as mudangas nos paises africanos explicam o término dos
acordos de cooperacio assinados. Os casos examinados também mostram
que ha espago para os atores africanos se expressarem e que a politica interna
tem um impacto significativo nas atitudes dos agentes em relagao aos acordos
de cooperagdo, o que contribui para sua interrup¢ao ou manutengao.

Na Tanzinia e em Serra Leoa, o contexto dos dois paises em relacao
aos projetos previstos é semelhante. Eles estio no centro dos programas
de desenvolvimento de seus governos. Além disso, os dois estudos de caso
representam um certo tipo de projeto, a saber, os “megaprojetos presidenciais”.
Estes projetos, como sugerem nossos dados, tém uma forte ligagdo com os
presidentes que os idealizam, adquirindo um carater de “legado”. Portanto,
estes projetos s3o ambiguos, pois talvez sejam necessarios, mas levantam
duavidas, tais como a escolha do local (Bagamoyo), o custo ou a necessidade
de uma segunda infraestrutura para o mesmo fim (Mamamah). Por estas
razdes, € mais provavel que eles sejam impactados negativamente quando
ha mudancas na politica interna, notadamente uma rotatividade presidencial.

Finalmente, os resultados encontrados neste trabalho propéem uma
agenda de pesquisa para o futuro, para comparar com outros megaprojetos de
infraestrutura no continente africano que nao foram cancelados. Mesmo que
nossa tentativa de generalizacdo se limite a estes casos, é possivel argumentar
que os paises africanos compartilham a necessidade de fortalecer sua agéncia
diante derela¢des assimétricas e de aprender com suas experiéncias. A redugdo
da vulnerabilidade desses acordos a grandes projetos de infraestrutura acaba
por beneficiar tanto a China quanto os paises africanos.
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RESUMO

Esteartigo procura analisar as rela¢des sino-africanas e, em particular, os investimentos
da Belt and Road Initiative através do estudo de casos desviantes. Usando os casos
de acordos de cooperac¢io interrompidos em Serra Leoa e Tanzinia sob a Iniciativa,
este artigo argumenta que a interrupcio é causada principalmente pela natureza dos
projetos, que os tornam vulnerdveis a mudancgas na politica interna. Para explicar
isso, propomos o conceito de megaprojetos presidenciais.
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