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1- APRESENTACAO. Alimentacio,
seguranca humana e relac¢oes
internacionais: relagoes

de humanidade?

Thiago Lima (UFPB
Agostina Costantino (UNS - Argentina
Lais Forti Thomaz (UFG

)
)
)
Raquel Maria de Almeida Rocha (USP)

Introducao

Antropoceno é o nome que tem se dado a presente Era da
Terra. Essa Era teria sido iniciada no fim do século XVIII, quando a
revolucdo industrial, 0 avango da agricultura e as inova¢des medicinais
permitiram a humanidade agir e viver em escala completamente
distinta das Eras anteriores. Produzir e se Reproduzir'. O nimero de
seres humanos cresceu drasticamente nos ultimos dois séculos, uma
verdadeira decolagem de foguete quando representada num grafico
cartesiano. Para que essa explosdo vertiginosa da espécie pudesse
ocorrer, a quantidade de alimentos produzidos também teve que
aumentar. Hoje, sabemos que ha excesso - e ndo falta - de alimentos
para a humanidade. O problema é como e com quais critérios distribuir
esses alimentos (ZIEGLER,2013).

1 Esta reflexdo esta baseada em DANOWSKI, D,. CASTRO, E. V. H4 mundo por vir? Ensaio sobre os medos
e os fns. Florianépolis, Instituto Socioambiental, 2014.



Antropoceno quer dizer - nada mais, nada menos - que a
humanidade atingiu a capacidade de afetar o funcionamento geofisico
do planeta Terra. E notavel a magnitude que isso representa. O
conjunto de atividades da humanidade adquiriu tamanha poténcia
que mudou, inconscientemente, o clima do globo. Para nés que aqui
estamos a situagdo é um pouco diferente, pois temos consciéncia
disso. Triste saber que talvez nos reste viver as consequéncias dos
nossos antepassados. E esperancoso, porém, pensar que é possivel
fazer algo para atenuar as consequéncias para as pessoas que virao.

O conceito de Antropoceno nao chegou de maneira festiva.
N3o é um prémio de reconhecimento pelo avanco da humanidade. E o
alerta de que a humanidade pode ter produzido e se reproduzido tanto
que precipitou fatores capazes de conduzir sendo ao fim do mundo,
pelo menos a gravissimos cataclismos ecolégicos que provavelmente
irdo intensificar conflitos mundo afora.

Conflito. Palavra que nos lembra que a ideia de “uma
Humanidade" é algo - ainda? - ilusorio. Boa parte das Ciéncias Sociais
foi construida para lidar com esse fato inerente ao ser humano:
as pessoas se dividem em grupos que entram em conflito entre si.
Porém, os proprios grupos sao um sinal de que o conflito ndo é uma
dinamica solitaria: é possivel cooperar e se solidarizar. Mas em qual
escala? Entre as na¢des? Com nossos conterraneos?

Para pensar as possibilidades de cooperacao e solidariedade
para superar a fome é fundamental recorrer ao relatério “O estado da
seguranca alimentar e nutricional no mundo”, organizado anualmente
pela Organizacao das NagGes Unidas para a Agricultura e Alimentacgao,
a FAO (em inglés). A FAO (2018) aponta que nos ultimos trés anos
o numero absoluto de pessoas subnutridas aumentou, chegando a
821 milhGes, ou aproximadamente 11% da populagao mundial. Apds
alguns anos de queda, o numero é similar ao de 2010. Porém, se
recuarmos a 2005, eram 945 milhdes as pessoas que enfrentavam a



falta cronica de alimentos. Como se vé, o nimero absoluto de pessoas
subnutridas tem caido, mas muito lentamente frente a urgéncia do
problema, e o pior é que esta queda nao é irreversivel.

A distribuicdo mundial da fome é bastante heterogénea. O
problema foi praticamente eliminado na América do Norte e na
Europa, onde se registra que menos de 2,5% da populagao era faminta
em 2017. Nas outras regides o cenario foi o seguinte: Africa, 20,4%;
Asia, 11,4%; América Latina e Caribe, 6,1% e Oceania, 7%. Ainda que
o percentual de pessoas do mundo que passa fome tenha diminuido
consistentemente nas uUltimas décadas, ndo podemos menosprezar
o fato de que esse indice aumentou nos ultimos anos em todas as
sub-regides da Africa, em partes da Asia, na Oceania e na América
do Sul. O acirramento da desigualdade social nos EUA deve agravar o
quadro por la. Mais uma vez, isso nos recorda que 0s avangos - muito
lentos - ndo sdo irreversiveis.

As principais causas da fome hoje sao eventos climaticos
adversos, prevaléncia de conflitos armados, e crises econémicas (FAO,
2018). Com alguma excegdo a primeira causa, seguramente as duas
ultimas sao resultado da agao humana. Entretanto, se adotarmos a
perspectiva de Amartya Sen (2008), ainda que nem toda fome tenha
causas humanas, é possivel dizer que desde meados do século XX
toda fome tem sido permitida pelos humanos. Em outras palavras, se
existem alimentos e meios técnicos de fazé-los chegar aos famintos,
somente ha pessoas subnutridas porque nao ha politica que determine
o fornecimento de alimentos aquelas pessoas.

Politica e Economia se encontram neste ponto: crescimento
econdmico, embora importante, ndo é garantia de reducao da fome,
ao menos ndo na escala possivel. A intensificacdo da concentragao
da renda em nivel mundial, frente a persisténcia de milhdes de
familias famintas, demonstra que o funcionamento dos interesses
econdmicos nao se pauta pela humanidade. No Brasil, em 2015, 71



milhdes de pessoas detinham 50% da renda nacional, enquanto 1,4
milhao concentrava 28% da riqueza do pais. O governo ndo conseguiu
manejar essa distribuicdo para impedir que o pais estivesse ameagado
de retornar ao mapa da fome em 2018. Afinal, o nimero de pessoas
em extrema pobreza no Brasil saltou de cerca de 5,1 milhGes para
aproximadamente 10 milhdes entre 2014 e 2016, e nao razoes para
esperar uma melhora até o momento (RBA, 2018; G1, 2018). Em
nossa vizinha Argentina, a desnutricao e as exportagoes de alimentos
cresceram juntas nos ultimos anos, conforme analisou Costantino
no capitulo 6.

O problema da alimentagao nao se refere mais somente
a falta de alimentos. A ma-nutricdo tem se tornado uma mazela
cada vez mais notada no mundo. Fortemente presente em alguns
paises desenvolvidos, sobretudo nos Estados Unidos, espalha-se
internacionalmente um tipo de dieta que adoece as pessoas tornando-
as obesas. Josué de Castro ja destacava em meados do século passado
que uma grande parcela das pessoas pobres sofria de fome oculta,
isto é, até conseguiam encher seus estbmagos, mas continuavam
carentes de nutrientes. Atualmente, o problema vem assumindo
também outra feicao: enche-se o estbmago em excesso, gerando
obesidade e uma série de disfungdes nutricionais. Atualmente, ha
38,3 milhdes de criangas com sobrepeso no mundo, 46% delas na
Asia e 25% na Africa. Se o sobrepeso infantil se manteve estavel
desde 2012, a obesidade adulta tem aumentado desde 1975. Hoje, 672
milhdes de pessoas no mundo sdo obesas (FAO, 2018). O que muitas
pessoas aindaignoram é que as nossas dietas ndo sao simplesmente
opcoes de sabor e tradicdo. Elas também sdo resultado de dinamicas
internacionais impulsionadas por fatores geopoliticos, pela trajetoria
do capitalismo ou por outras forgas.

No campo das Relagdes Internacionais, a questao da fome
ainda carece de proeminéncia. Felizmente, a abordagem da Seguranca
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humana contribuiu para trazé-la a tona, reverberando nas discussoes
sobre direitos, politicas publicas e arranjos econémicos. O enfoque
da seguranca humana ajuda a compreender o conceito de seguranga
alimentar. Vejamos criticamente esse aporte e a necessidade de
uma analise multidimensional para o tema agroalimentar, como
apresentado nos capitulos desta coletanea.

Seguranca humana: as pessoas em primeiro lugar

A abordagem da seguranca humana tem origem controversa.
A literatura das Relagdes Internacionais, no geral, situa-a dentro do
debate sobre o alargamento dos estudos de Seguranca Internacional,
com énfase no cendrio pds-Guerra Fria. Sua origem, no entanto, vem
dos debates dos economistas desenvolvimentistas. Estes pensavam
a humanizag¢ao da economia por meio das preocupagoes trazidas por
novas ameacas que surgiam aos individuos (ROCHA, 2017). Alguns
autores afirmam que a seguran¢a humana foi uma contribuicdo quase
que exclusiva da Organiza¢do das Nag¢des Unidas (ONU), enquanto
outros defendem que a organizacao teria servido somente de ber¢o
para algumas das percep¢des centrais (OWEN, 2008; MACFARLANE,
KHONG, 2006).

De todo modo, a tematica da seguranca humana desponta
tanto como um instrumento de advocacy, quanto como um dispositivo
intelectual que advoga a unificagdo de preocupagdes de protecao,
bem-estar e direitos inerentes ao individuo. Seu cerne é a garantia de
uma “seguranca social” (TADJBAKHSH, 2005). Busca-se identificar
ameacas e formas de mitiga-las tendo como foco a protecao da pessoa
e das comunidades, ao invés de seguranca dos Estados, evidenciando
entdo arelevancia dos Direitos Humanos (KALDOR, 2007). A protecao
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das pessoas deve ser independente de as ameacgas serem oriundas de
atividades antropogénicas ou de eventos naturais, se estdo dentro
ou fora do Estado, e se sdo diretas ou estruturais (THAKUR, 2004).
Para Thakur (2004), embora este enfoque traga certa perda de rigor
analitico, o mais importante é ser inclusivo ao definir as ameacas
(THAKUR, 2004)-.

Ao mesmo tempo, pobreza, desastres naturais, e epidemias
passam a ser discutidas como ameacas a propria seguranca internacional
eisso acabainfluenciando o debate sobre desenvolvimento e seguranca
de forma ampla, principalmente por serem vocalizados através da
ONU (ROCHA, 2017). No Brasil, por exemplo, a ameaca da fome vé-se
contemplada com ainternalizagao do Direito Humano a Alimentacao
Adequada (LOPES, FEITOSA, cap. 2).

A seguranca humana, como abordagem de policy, é definida
pela primeira vez no Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH)
de 1994 do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) (UNDP, 1994). A expressao, entretanto, ja havia sido utilizada
previamente no relatério Uma Agenda para a Paz, de 1992, além de ser
citada cinco vezes no RDH de 1993 para enfatizar a necessidade de um
“desenvolvimento centrado nas pessoas” (UNDP, 1993)3. No entanto,
coube ao RDH de 1994 disseminar a ideia. Ele buscou influenciar o
debate, assim como as a¢Oes de cooperagao internacional, sobre o
desenvolvimento e sobre a seguranca entre os Estados-membros
e demais instituicdes do sistema ONU. O relatorio estabelece que:

2 Uma abordagem mais restrita foca nas consequéncias humanas do conflito armado e nos perigos que eles
apresentam aos individuos, civis principalmente, por governos repressivos e por situagdes de faléncia estatal.
Essa abordagem possui maior influéncia da agenda de seguranca e foca nas ameagcas a integridade fisica ao
invés de incorporar questdes de desenvolvimento humano e empoderamento, como a abordagem anterior.
Conflitos modernos refletem um alto nivel de guerras civis e colapso estatal que resultam em um alto indice
de vitimizacdo e deslocamento de civis, especialmente mulheres e criancas (EVANS, 2004; KRAUSE, 2004;
MACFARLANE & KHONG, 2006)

3 O RDH acompanha e monitora o progresso da humanidade e classifica paises em seu indice de
Desenvolvimento Humano (IDH). O PNUD também produz Relatorios Regionais que propdem acgdes para que
cada pais conquiste o desenvolvimento humano (UNDP, 2015; UL HAQ, 1995).
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Seguranc¢a humana deve ter dois aspectos principais. Isso
quer dizer, primeiro, seguranga contra ameagcas crénicas
como fome, doenca e repressao. E segundo, quer dizer
protecdo contra disturbios abruptos e danosos da vida
diaria - seja na casa, no emprego ou em comunidades.
Tais ameacas podem existir em todos os niveis de renda
e desenvolvimento. (UNDP, 1994, p. 23)

Este relatdrio ainda afirma que devem existir dois componentes
a compreensdo da seguranca humana: (i) Freedom from fear ou
liberdade do medo - liberdade de ameacas que impedem o acesso a
direitos, seguranca e garantias a vida das pessoas. E necessario, ent3o,
ser livre do medo da violéncia fisica e do medo de forma ampla. (ii)
Freedom from want ou liberdade de necessidades - individuos livres
da miséria, por exemplo, por meio de acesso estavel a saude e a
economia.

Todos os relatoérios, desde 1990, sdo baseados na premissa de
que ariqueza de uma nagao sdo as pessoas e de que é preciso ampliar
as opgOes de realizacao pessoal dos individuos, ndo somente em
termos de produtividade da nagdo. Esta premissa esta influenciada
pela concepgao de alargamento de liberdades substantivas dos
individuos (Sen, 2008). Quer dizer, embora a elevacido da renda ou
do PIB possibilite que as pessoas ampliem suas liberdades como
cidadas, ter acesso a saude, a educagao ou a possibilidade de gozar
de direitos civis e politicos e a liberdade de expressao, por exemplo,
sao outros determinantes de liberdades igualmente relevantes para o
desenvolvimento humano. Isso possibilita fundamentar a seguranca
humana no desenvolvimento humano.

O RDH também estabelece sete pilares para a seguranca
humana: (i) seguranca econémica: remuneracao suficiente oriunda
de atividade laboral ou assisténcia social que garanta a sobrevivéncia
do individuo e sua familia; (ii) seguranca alimentar: garantia de acesso

13



tanto econémico quanto fisico a alimentagao basica que seja capaz
de suprir o consumo minimo diario de nutrientes necessarios para o
individuo; (iii) direito a salide: garantia de usufruir de ambiente livre
de doencas crdnicas e disponibilidade de atendimento médico; (iv)
seguranca ambiental: auséncia de ameacas de origem ambientais
além de garantias de agua potavel, ar e rios limpos, dentre outros; (v)
seguranca pessoal: auséncia de ameacas fisicas oriundas de violéncia
fisica que pode ser politica, étnica, de rua, doméstica, de género, abuso
de menor, suicidio, guerra, dentre outros; (vi) seguranga comunitaria:
seguranca garantida as pessoas que fazem parte de um grupo étnico,
por exemplo; e (vii) seguranca politica: usufruir dos direitos humanos
fundamentais, como, liberdade de manifestacao politica (UNDP,
1994). O Relatdrio evidencia que a seguranca humana deve ser uma
preocupacao universal. Seus componentes sdo interdependentes e
a forma mais facil de garanti-la é através da prevencao.

A Cdpula Mundial para o Desenvolvimento Social de
Copenhague de 1995, no entanto, ndo adotou a seguranca humana.
Os Estados foram céticos ao julgar que a ideia viria a gerar violagoes
a soberania estatal. O avan¢o mais concreto para a segurancga
humana ocorre somente em 1997, com a assinatura da Convencao
de Ottawa e do Estatuto de Roma em 1998¢. A Convencao proibe o
uso, armazenamento, producao e transferéncia de minas terrestres
antipessoais e sua destruicao (ACA, 2018) enquanto o Estatuto cria
o Tribunal Penal Internacional (TPI), o primeiro tribunal em ambito
internacional que julga individuos ao invés de Estados, ou seja, a
primeira tentativa da comunidade internacional em construir um
mecanismo de culpabilidade para individuos que cometam crimes

4 Ambos os instrumentos do direito internacional foram viabilizados pela coalizagdo liderada pelo Canada e
esforcos de advocacy da Rede de Seguran¢a Humana (RSH) formada por Austria, Canadé, Chile, Costa Rica,
Grécia, Irlanda, Jordania, Mali, Holanda, Noruega, Suica, Eslovénia e Tailandia, além da Africa do Sul como
observador. O Japéao foi convidado, mas declinou participar devido a énfase na intervengdo humanitaria e a
restri)géo constitucional de utilizar a forca sem a autorizagdo do Conselho de Seguranga da ONU (TAKASU,
2015).
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contra a humanidade, para os casos em que a justica nacional reluta
ou é incapaz de processar o delito (ROCHA, 2011).

No ano 2000, por iniciativa do Japao, foi criado o Fundo das
Nag¢oes Unidas para a Seguranca Humana (FNUSH), que

(...) [inancia] projetos relacionais a construgao da paz,
a restauragdo poés-conflito, as abordagens da pobreza
crénica, a reducao de risco de desastre, ao trafico hu-
mano e a seguranca alimentar, buscando traduzi-lo em
atividades operacionais que proporcionam beneficios
sustentaveis as pessoas e comunidades que tenham sua
sobrevivéncia, dignidade e sustento ameacados; além de
empoderar os individuos para aumentar sua resiliéncia
(ROCHA, 2017, p. 108).

O empoderamento foi incluido no RDH ja de 1993 na discussao
sobre desenvolvimento humano. Isso evidencia a autonomia do
individuo como essencial frente ao Estado e aos mercados, ndo sé para
gozar de direitos civis e sociais, mas também porque o desenvolvimento
visa auxiliar e amparar as pessoas para que elas estejam no controle
de suas vidas, seja no ambito da seguranca fisica ou da alimentacao,
por exemplo.

O Fundo se tornou operacional com a aprovagao da Resolugao
66/290 na Assembleia Geral das Nag¢oes Unidas, que reconhece a
seguran¢a humana dotada de trés pilares: desenvolvimento, direitos
humanos e paz e seguranca. Esta é resolucao mais emblematica em
termos de seguranca humana. Além de solicitar que os Estados-
Membros utilizem a abordagem, define, para fins de aplicagao em todo
o sistema ONU, a seguranca humana em termos praticos. Ademais
altera o cotidiano do sistema ONU, pois existia grande dificuldade
por parte das agéncias em encontrar formas de compreender como
a seguranca humana deveria ser incorporada no dia-a-dia.
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Alimentacao: ameaca, direito
e soberania alimentar

Comovimos, a seguranca alimentar esta dentro da construcao
da abordagem da seguranca humana. Porém, a FAO, que discute
a evolugao da seguranca alimentar como conceito operacional de
politica publica, aponta que mais de duzentas definicGes surgiram
desde os anos 1970. Desde 2001, a defini¢do oficial é:

Seguranca alimentar existe quando todas as pessoas, em
todos os momentos, tém acesso fisico e econémico a
alimentos suficientes, seguros e nutritivos para satisfazer
suas necessidades dietéticas e preferéncias alimentares
para uma vida ativa e saudavel (FAO, 2003).

Burke e Lobell (2010, p.14) destacam os trés componentes que
constituem o conceito, em uma visdo convencional: (1) disponibilidade
de alimentos; (2) acesso a alimentos e (3) utilizacdo de alimentos.
A disponibilidade refere-se a presenca fisica de alimentos; acesso
refere-se a ter os meios para adquirir alimentos através da produgao
ou compra; e utilizacao refere-se ao contetido nutricional adequado
do alimento e a capacidade do corpo de usa-lo efetivamente.

Porém, outras interpretacdes sdo mais abrangentes. Tratando
a seguranca alimentar como um direito, Ledo e Maluf (2012, p.7)
caracterizam o direito a alimenta¢do como a forma de acesso regular e
permanente a alimentos adequados a todas as pessoas, dando atengao
as condicdes pelas quais eles sdao produzidos e comercializados. Os
autores explicam que esse direito deve ser atingido sem comprometer
outros direitos, tais como habitacdo, saude, educagao, renda, meio
ambiente, trabalho transporte, emprego, lazer, liberdade, acesso e
posse da terra.
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A divergéncia destacada aqui nao é trivial. Ela sinaliza um
embate de ideias que acaba reverberando nas politicas publicas
nacionais e internacionais. Por exemplo, na visdo mais enxuta de
Burke e Lobel (2010), ndo se enfatizam as peculiaridades locais da
producdo e da comercializagdo, o que fazem Ledo e Maluf (2012).
Nao faremos uma discussdo conceitual nesta apresentacao, pois
os capitulos cumprem esse papel. Por exemplo, no de Costantino,
fica claro como a primeira visdo consegue conviver com o aumento
da desnutricdo na Argentina, enquanto isso seria impensavel para
a segunda.

Na perspectiva da seguranga humana, a seguranca alimentar
€ uma base para paz, estabilidade politica e para a sustentabilidade,
uma vez que a paz estrutural s6 pode ser atingida caso exista seguranca
alimentar. Pode-se entdo afirmar que ainseguranca alimentar é uma
ameaca as pessoas e ao sistema internacional. E possivel inclusive
afirmar que ndo estamos seguros se ndo tivermos garantias para
comprar alimentos, nem liberdade para cultiva-los e estoca-los.

Também é necessario compreender que conflito danifica
cultivo, criagdes e colheita. Danifica também recursos rurais e
atrapalha sistemas de transporte e de distribuicao de comida. O
impacto que os conflitos tém na seguranca alimentar acaba por
perdurar longos periodos apds a violéncia ser cessada, uma vez que
adestruicao ocorre rapidamente, mas a reconstrucao requer tempo,
esforco e recursos materiais, humanos e financeiros.

McMichael (2004, p. 4) nos traz uma distingdo entre os conceitos
de seguranca alimentar e o de soberania alimentar. Argumenta que
o conceito de segurancga alimentar seria mais bem associado com a
relacdo entre Estado-nacao e sistema internacional. Ja o conceito de
soberania alimentar envolveria atores nao estatais, o que estaria mais
atrelado aos direitos politicos e econémicos dos produtores agricolas
como uma pré-condigdo para se alcangar a seguranga alimentar.
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De certa forma, o que McMichael (2004) defende é que cada um
desses conceitos ira representar um tipo de producgao agricola, isto
€, a seguranca alimentar ira depender do modelo agroindustrial, e
a soberania alimentar tem suas bases nas relagdes agroecoldgicas.

Dessa forma, para McMichael (2004), a soberania alimentar
surge como um principio alternativo as medidas produtivistas e
quantitativas de seguranca alimentar, as quais estariam identificadas
com as transagoes monetarias do sistema capitalista. )a a soberania
alimentar teria como premissa uma agricultura orientada para o
agricultor, pequeno produtor, agricultura familiar, que para o autor
seria a chave para as relagdes de seguranca ambiental e social com
seguranca alimentar. E importante entender o argumento de que a
soberania alimentar deveria ser uma premissa da seguranca alimentar,
e ndo sua antitese, como ressalta McMichael (2004).

Para a garantia da independéncia e da soberania alimentar
de todos os povos, segundo a Via Campesina (2001), é essencial que
os alimentos sejam produzidos por meio de sistemas diversificados.
A organizacao defende que é um direito dos povos definir suas
proprias politicas agricolas e alimentares, proteger e regular a
producdo agricola e o comércio interno a fim de alcancar objetivos
de sustentabilidade, determinar em que medida eles querem ser
autossuficientes e restringir dumping de produtos em seus mercados.
Para isso, sao necessarias politicas e praticas comerciais que sirvam
aos direitos dos povos a producao segura, saudavel e ecologicamente
sustentdvel. As politicas protecionistas adotadas principalmente
pelos paises desenvolvidos dificultam a atuacdo em igualdade de
condi¢des nos mercados de commaodities. Por outro lado, a protecao
pode ser fundamental justamente contra o potencial desestruturador
do mercado internacional de commodities. A ideia de soberania
alimentar, portanto, pressupde a autonomia das comunidades em
escolher como distribuir e comercializar seus alimentos.
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A alta das commodities em 2007/2008 expds, de forma
emblematica, a questdo da inseguranca alimentar causada por
solavancos no mercado internacional. Ziegler (apud CHADE, 2009,
p. 11), ex-relator da ONU para o direito a alimentacao, destacou que
“a fome matou, em 2008, mais pessoas que todas as guerras reunidas
durante aquele mesmo ano”. Chade (2009) alega que, por cerca de
vinte anos, o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional (FMI)
e a propria ONU abandonaram a ajuda aos pequenos produtores
agricolas dos paises pobres, o que agravou os problemas quando os
precos das commodities subiram. Na verdade, mais do que abandono,
talvez seja possivel falar em projeto de vulnerabilizacdo da soberania
alimentar.

Aideia de soberania alimentar preconiza o direito das pessoas
a alimentacgao saudavel e culturalmente adequada, produzida por
meios ecoldgicos e sustentaveis, valorizando o papel das mulheres em
seu funcionamento. Ela pressupde a capacidade de uma comunidade
definir sua propria nutricao e seus sistemas agroalimentares, ou seja,
o direito efetivo de escolher o que devemos comer, qual a origem
dos alimentos e como estes devem ser cultivados. Deve-se estar
alerta, no entanto, contra o risco de uma abordagem romantica da
soberania alimentar para que isso ndo impeca uma reflexdo aberta
e criativa sobre os desafios sistémicos que envolvem a eliminagao
da fome no mundo.
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Relagdes agroalimentares: do local ao sistema
capitalista mundial

Tendo sempre a alimentagdo como eixo central das relagbes
humanas, os capitulos desta coletanea colocam e recolocam a questao
de como alimentar as pessoas em um mundo dividido em nacdes,
Estados e classes sociais. Com efeito, uma dimensdo comum a todos
os textos é a internacional. Isso ndo quer dizer que o nivel de analise
esteja estancado nas relagdes entre os Estados, pelo contrario. Os
autores e autoras desta coletanea reconhecem que, para tratar do
tema alimentar, ndo se pode esquecer que a constituicao bioldgica do
ser humano nos prende a necessidade de retirar da natureza e ingerir
para produzir e reproduzir. Todos os dias. Como isso é feito, no entanto,
é socialmente construido, desde as relagdes entre vizinhos, até as
interagOes entre as na¢des. Cada capitulo desta coletanea oferece
uma visao propria de como aspectos da construgao social incidem
sobre a alimentacao, lembrando-nos que tudo poderia ser diferente.
Ao identificarmos atores e examinarmos as relagdes, instituicoes
e estruturas, percebemos que as relagdes agroalimentares estao
sempre em movimento. Neste sentido, poucos duvidariam que existe
potencial criativo para conceber uma solugao para a inseguranca
alimentar e nutricional. O desafio, porém, é conceber uma solucao
que seja politicamente exequivel do local ao global, passando pelo
internacional.

Assim, o objetivo do livro é aprofundar o vinculo entre as
relagdes internacionais e a questao alimentar. Se o eixo dos textos é
comum, o angulo muda conforme os capitulos, oferecendo a quem
leia a oportunidade de entrar no assunto pela Economia Politica,
Ciéncia Politica, Direito e Relagdes Internacionais. Os conteudos
dos capitulos do livro podem ser agrupados em trés conjuntos: i)
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a importancia humanitaria e ética de se solucionar o problema da
fome; ii) a relevancia estratégica para os Estados de se alcancar
a seguranca alimentar, inclusive via soberania alimentar, €; iii) a
natureza do problema da seguranca alimentar em um mundo no qual
a racionalidade que guia a producao e a distribuicao é capitalista.

Dialogando com esses conjuntos, Ana Carolina Oliveira e Maria
Luiza Feitosa enfatizam a importancia de se considerar a alimentacao
como um direito humano e, nesse sentido, a relevancia das politicas
publicas para o cumprimento desse direito. As autoras destacam o
papel que os Estados devem ter na garantia do direito a alimentacao
e que ndo implica apenas acesso seguro aos alimentos de acordo com
as diretrizes culturais, mas também a emancipacao e a autonomia
dos individuos no consumo e na produgado dos alimentos. Nesse
sentido, as autoras contribuem para a discussao da sequran¢a humana,
pois consideram a soberania alimentar como instancia que supera a
seguranca alimentar, e ndo o contrario.

Note-se que a solugao traz um desafio para a ideia de “uma
Humanidade": separar para solidarizar? Quer dizer, é preciso valorizar
a soberania como elemento que independentiza as comunidades para
que essas comunidades possam se alimentar melhor diante das forcas
econdmicas transnacionais? Qualquer que seja a resposta, parece
ser leviano desprezar as Constituicdes Nacionais como instrumento
privilegiado para pautar a alimentacdo adequada da populagdo. A
tendéncia, nesse sentido, é animadora. Diversos paises tém inserido
o DHAA em suas Constituicdes.

Um exemplo das possiveis interferéncias internacionais
sobre sistemas agroalimentares nacionais é trazido por Thiago
Lima, Erbenia Lourencgo e Henrique Menezes. Eles discutem as razdes
da ajuda alimentar internacional dos Estados Unidos para paises
africanos e latino americanos envolvendo organismos geneticamente
modificados. Ainda que existam motiva¢des humanitarias para as
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doagodes, interesses econdmicos e o desrespeito as preferéncias dos
recipiendarios ficam claros. Neste sentido, observa-se que alguns foros
e ambitos de solucdo de controvérsias internacionais podem cumprir
um papel fundamental na formatacao de sistemas agroalimentares
disfuncionais a soberania alimentar.

De fato, ndo surpreende constatar que acordos comerciais e
organizagOes internacionais podem reforcar a relagao hierarquica
entre paises, no sentido Norte-Sul, mantendo estes vulneraveis e
dependentes daqueles. Contudo, acordos e organizagdes internacionais
também podem ser mobilizados para propagar a solidariedade entre
0s paises.

A cooperacao Sul-Sul para a promoc¢ao da seguranca alimentar
e nutricional é um exemplo. Neste campo, o Centro de Exceléncia
contra a Fome do Programa Mundial de Alimentos da ONU, instalado
no Brasil, destaca-se na promoc¢ao da cooperagao internacional em
matéria de alimentagao e nutri¢ao escolar. Clarissa Dri e Andressa
Silva examinam as a¢des do Centro frente aos principios da cooperagao
Sul-Sul, em termos de autonomia dos paises envolvidos e das relagdes
estratégicas para além do econdmico. E uma amostra de que a
questao da seguranca alimentar é mais politica do que econdmica,
pois sua conformidade ndo depende tanto da capacidade dos paises
de produzirem alimentos, mas de como se decide qual comida sera
produzida e como os alimentos serdo distribuidos. A cooperagao
Sul-Sul pode, portanto, ser uma estratégia solidaria e que reforca a
soberania.

Neste diapasao, Felipe Albuquerque explica como as politicas
de combate a fome e a pobreza aplicadas no Brasil nos anos 2000 (ao
menos até 2016), formaram um repertorio de sucesso que permitiu a
diplomacia brasileira colocar o pais como poténcia relevante para a
regido e para outros paises em desenvolvimento. Ao longo do texto,
Albuquerque mostra como as mudancas na orientagao geral da
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economia (de Lula, a Roussef, a Temer) impactaram o papel externo
do pais como motor internacional de politicas contra a fome. Papel
esse que esta questionado pelo movimento que dep0s a presidenta
Dilma e levou seu vice, Michel Temer, ao poder.

Por fim, as relagdes entre Economia, Politica e seguranca
alimentar sao aprofundadas no capitulo de Agostina Costantino. A
autora expoe airrelevancia daimagem que se fez da Argentina como
o “celeiro do mundo” diante da existéncia de milhares de pessoas
desnutridas ou com problemas alimentares no pais. Costantino
mostra como as reformas estruturais implementadas desde o final
dos anos 1970, e mais intensamente desde os anos 1990, contribuiram
para afastar o objetivo da seguranca alimentar, ao orientar toda a
estrutura econémica para a producao de alguns (poucos) alimentos
para exportacao. Em termos de relagbes internacionais, este capitulo
fornece uma discussao sobre a apropriagdo de terras por investidores
e paises estrangeiros, o que piora ainda mais a segurancga alimentar
e até questiona a soberania alimentar do pais.

A constituicao biolégica do ser humano parece ser uma prisao
perpétua, ou um lembrete eterno, de que nao sé somos frageis, como
também somos intestinamente ligados a natureza. Desenvolver
lagos de solidariedade nao sé entre humanos, mas também com a
propria natureza, é a questao de fundo. Neste percurso, serd preciso
conhecer os desafios e as oportunidades que podem ser encontrados
no ambito das Relagdes Internacionais para formar a forca politica
capaz de garantir o Direito Humano a Alimentacao Adequada a todas
as pessoas. Nao podemos admitir que, em pleno século XXI, “uma
em cada trés mulheres em idade reprodutiva no mundo ainda sofra
de anemia”. Esse dado escancara o descuido com o nosso hoje e com
o amanha, pois a anemia tras “consequéncias significativas para a
saude e o desenvolvimento tanto da mulher quanto de seus filhos”
(FAO, 2018, p.16). E preciso construir sistemas agroalimentares que
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resolvam problemas desse tipo. Quanto mais avangarmos nesse
sentido, mais perto estaremos de vislumbrar “uma Humanidade”,
nao no triste sentido do Antropoceno, mas sim no da tao urgente
Justica Social.

A Rede de Estudos Agroalimentares Internacionais (Redagri)
e seus colaboradores/as desejam a todos/as uma étima leitura e
bons debates!
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2 - Dimensao juridica do direito
humano a alimentacao adequada e
politicas publicas

Ana Carolina Oliveira Lopes (UFPB)
Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer Feitosa (UFPB)

Introducao

Enxergar o ato de alimentar-se como direito é um exercicio que
vai além da garantia do consumo de determinadas calorias por dia. E
preciso perceber o direito a alimentagdo adequada como imprescindivel
extensdo do direito a vida e corolario do principio da dignidade
da pessoa humana. Desse modo, o conceito de direito humano a
alimentacao adequada, no ambito das Convencgdes Internacionais de
Direitos Humanos, nao significa apenas a necessidade de assegurar
0 acesso ao alimento, mas abrange aspectos ligados a sua producao,
conservacao e distribuicao. Compreende, igualmente, as dimensoes
politicas da reforma agraria, da sustentabilidade socioambiental,
da seguranca alimentar e nutricional, no pais e no mundo, e do
rompimento com o modo de acumulagao capitalista, tudo direcionado
ao objetivo maior de gerar a reparticao equitativa de direitos, incluido
o direito humano a alimentacgao, entre outros direitos sociais.

No Brasil, segundo estudos da Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD), 70% da alimentacéo é
produzida pela agricultura familiar. No entanto, para que os pequenos
agricultores possam produzir cada vez mais viveres e sustento, é
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necessario manter e aperfeicoar programas de crédito e de compra,
que garantam o escoamento da producao e a gera¢ao de renda, como
é o caso dos Programas de Aquisicao de Alimentos (PAA) e Programa
Nacional da Alimentacao Escolar (PNAE), criados em 2003.

Note-se que o direito a alimentacgao foi incluido, embora
tardiamente, no rol dos direitos sociais e tutelado pelo ordenamento
juridico, e no contexto das chamadas politicas publicas de terceira
geracdo, que seguiram as reformas politicas de estabilizacao
macroecondmica (primeira geragao) e de sustentacao administrativa
destas (segunda geracdo). Em 2006, foi editada a Lei n® 11.346, Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), que criou
o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN),
articulando as trés esferas de governo - federal, estadual e municipal
- no objetivo de implementar politicas para garantir a realizacdo do
direito a alimentacdo adequada.

Nesse cenario, aspectos juridicos e politicos se entrelacam na
garantia e efetivacao dos direitos. O objetivo deste ensaio é extrair,
tanto dos dispositivos internacionais quanto da legislagcao nacional, as
abordagens que compdem o conceito de direito humano a alimentagao
adequada, comparando os dispositivos da LOSAN com os PIDESC,
para compreender a equivaléncia entre as dimensoes constitucional
e humana do direito em analise.

Destaca-se a necessidade de compreender as politicas publicas
e a atuacao coordenada das trés esferas de governo como forma de
efetivacdo do direito humano a alimentacao, a partir da abrangéncia
da politica. A ideia é apontar mecanismos adotados pelos governos
brasileiros na busca da efetivacdo do direito a alimentacdo adequada,
assim como tracar alguns desafios enfrentados na execugao dessas
politicas até chegar a crise atual, depois do impeachmentda Presidenta
Dilma Rousseff, substituida por um governo de fei¢es rentistas e
subordinado ao capitalismo financeiro internacional.
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Para tanto, a linha metodoldgica principal envolvera a
abordagem indutiva, pela via da analise geral dos dados levantados
e avaliados. O procedimento comparativo, pelas técnicas de leitura
e discussao do material legal, documental e doutrinario selecionado,
dara o arremate a pesquisa, que possui, no geral, natureza tedrica e
descritiva, com suporte em base historica, critica e dialética. Importa
salientar que o presente trabalho resulta de pesquisa realizada pelo
Programa Institucional de Bolsas de Iniciacdo Cientifica (PIBIC),
vinculado ao Centro de Ciéncias Juridicas da Universidade Federal
da Paraiba, navigéncia 2013-2014, sob o plano de trabalho intitulado
“Estudos e Reflexdes sobre as Politicas Publicas Nacionais - Pesquisa
Empirica”, proposto e supervisionado pela professora Maria Luiza
Pereira de Alencar Mayer Feitosa e objeto de trabalho da bolsista
Ana Carolina Oliveira Lopes.

O conceito de direito a alimentacao adequada
compreendido nas multiplas dimensdes
de direitos humanos

Em ambito internacional, a primeira grande Carta a tutelar
direitos humanos foi a Declaracao Universal de Direitos Humanos,
que em seu artigo XXV, 1, assegura: “toda pessoa tem direito a um
padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saide e bem-
estar, inclusive alimentacdo [...].” Apds os horrores da segunda Grande
Guerra, houve a preocupacao dos diversos paises em tutelar a paz e
o bem-estar dos seres humanos, inserindo-se o direito a alimentacgao
nesse contexto.

Por ndo ter forga vinculante para os Estados, a Declaragao foi
desmembrada em dois pactos, quais sejam o Pacto Internacional dos
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Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais. A tutela internacional dos direitos humanos, em
especial do Direito a Alimenta¢do Adequada, encontra o seu conceito
juridico no segundo documento apontado, em perspectiva ampla e
multidimensional, ndo somente ligada ao alimento em si ou a nogao
inicial de bem-estar, mas integrada com diversos outros aspectos.

De acordo com o PIDESC, o Direito a Alimentagao possui dois
componentes basicos: o direito a alimentacdo adequada e o direito
fundamental de estar protegido contra a fome, ambos consagrados
no artigo 11. A dimensao da protecdo contra a fome esta vinculada ao
proprio direito a vida, sabendo-se que o direito a alimentagdo adequada
exige ambiente apropriado, em termos econémicos, politicos e sociais,
para que os individuos possam adquirir seus alimentos por conta
propria, em contexto de seguranca alimentar.

De acordo com o artigo 11 do PIDESC:

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o
direito de toda pessoa a um nivel de vida adequando
para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacao,
vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma
melhoria continua de suas condi¢des de vida. Os Estados
Partes tomarao medidas apropriadas para assegurar a
consecucao desse direito, reconhecendo, nesse sentido,
a importancia essencial da cooperacgao internacional
fundada no livre consentimento.

2. Os Estados Partes do presente Pacto, reconhecendo o
direito fundamental de toda pessoa de estar protegida
contra a fome, adotardo, individualmente e mediante
cooperacgao internacional, as medidas, inclusive progra-
mas concretos, que se facam necessarias para:

a) Melhorar os métodos de produgdo, conservagio e
distribuicdo de géneros alimenticios pela plena utilizacao

31



dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo
de principios de educac¢ao nutricional e pelo aperfeigoa-
mento ou reforma dos regimes agrarios, de maneira que
se assegurem a exploracdo e a utilizacdo mais eficazes
dos recursos naturais;

b) Assegurar uma reparticdo equitativa dos recursos
alimenticios mundiais em relacao as necessidades, levan-
do-se em conta os problemas tanto dos paises importa-
dores quanto dos exportadores de géneros alimenticios.

Relevam do texto convencional, aspectos importantes no
tocante ao conceito de Direito Humano a Alimentagao. Primeiramente,
sua essencialidade, posto que a garantia de condi¢des adequadas de
vida, como alimentacao e vestimenta, esta intimamente relacionada
ao principio da dignidade da pessoa humana. Ainda na esfera da
fianca ao alimento adequado, percebe-se que a realizacao do direito
humano a alimentagao abrange as esferas da producao, distribuicao,
educacgao nutricional, aspectos de politica agraria e distribuicdo de
terras, bem como o uso racional e sustentavel dos recursos naturais.

Em segundo lugar, ressalta-se o fato de que a garantia do
alimento é responsabilidade e dever dos Estados, que precisarao adotar
politicas, programas e a¢des, pautando a cooperacgao internacional,
para que esse direito seja realizado em sua total amplitude. Sendo
assim, é necessario nao apenas “colocar o alimento na mesa” da
populacdo, mas pautar e efetivar politicas que vao da producao
sustentavel, com distribuicdo equitativa do insumo e da colheita,
até o consumo racional dos alimentos.

Para tanto, o comentario nimero 12 do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais o Direito a Alimentagado destaca:

is realized when every man, woman and child, alone or
in community with others, has physical and economic
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access at all times to adequate food or means for its
procurement. The right to adequate food shall therefore
not be interpreted in a narrow or restrictive sense which
equates it with a minimum package of calories, proteins
and other specific nutrients. The right to adequate food
will have to be realized progressively. However, States
have a core obligation to take the necessary action to
mitigate and alleviate hunger as provided for in paragraph
2 of article 11, even in times of natural or other disasters
(ONU, 1999).

O conteudo basico do direito a alimentacdo adequada,
portanto, abrange a disponibilidade de alimentos em quantidade,
mas também em qualidade, suficientes para garantir o bem-estar dos
individuos, satisfazendo suas necessidades diarias. Esses alimentos
devem, a partir da visdo multidimensional do direito humano a
alimentacao adequada, estar isentos de substancias nocivas, bem
como se inserirem num contexto que respeite a cultura, os costumes
e habitos de determinada populagao.

No mesmo sentido, em respeito as geragoes vindouras, a
producdo deve se dar de maneira sustentavel, preservando o meio
ambiente, posto que a garantia do direito a alimentagao nao pode
dificultar o gozo dos demais direitos humanos. Em perspectiva
complementar ao comentario do Comité, o primeiro relator especial
sobre direito a alimentacao, ). Ziegler, definiu o conceito de direito a
alimentacao adequada como:

el derecho a tener acceso, de manera regular, permanente
y libre, sea directamente, sea mediante compra por dine-
ro, auma alimentacion cuantitativa e cualitativamente
adecuada e suficiente, que corresponda a l3s tradiciones
culturales e de la poplacidn a que pertenece el consumidor
y garantice uma vida siquicayy fisica, individual y colecti-
va, libre de angustias, satisfactoria e digna (FAO, 2001).
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A complementariedade do comentario mostra a nitida
abordagem da dignidade da pessoa humana trazida ao postulado
normativo do direito a alimentagdo. Assim, o conceito juridico
desse direito deve abranger a protecao contra a fome como nucleo
central, fator indispensavel ao exercicio dos demais direitos humanos,
como o direito ao trabalho, a moradia, a educagao ou ao exercicio da
cidadania. Por isso, neste texto, adota-se a visao da interdependéncia
eindivisibilidade dos direitos humanos, tomando-se como premissa
que a tutela deficiente de um direito afeta diretamente a realizagao
dos demais (FERREIRA, 2011).

Na verdade, o direito a alimentagao ultrapassa aspectos
puramente “sociais”. Significa que, mesmo considerado um direito
social por exceléncia, a garantia de qualquer direito fundamental
abrange outras dimensdes, como direitos civis e politicos, econdmicos
e mesmo direitos transindividuais e intergeracionais, exigindo-se do
Estado, bem como da sociedade, o respeito as liberdades individuais e
a preocupacao com as futuras geragoes. Qualquer direito humano, em
perspectiva ampliada, compreende ndo apenas o bindmio direitos civis
e direitos sociais, dicotomia entre abstencdes e prestagoes positivas do
Estado, mas um conjunto de direitos, integrados e interdependentes
entre si, como sustentaculo a realizacdo de um na efetivacao do outro.

A partir da compreensao preliminar de ndo hierarquia entre os
direitos humanos, volta-se a confirmar que os direitos econ6micos,
sociais e culturais (DESC) se situam no mesmo patamar dos demais.
Para Flavia Piovesan,

tdo importante quanto a liberdade de expressao € o aces-
so a saude, a educagao e ao trabalho. Tao grave quanto
morrer sob tortura é morrer de fome. Ha uma paridade
com relacdo ao eixo liberdade e ao eixo igualdade. Nao
bastando isso, a visdo integral dos direitos humanos, ou
seja, a declaracdo compde o catalogo de direitos civis e
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politicos ao catalogo de direitos econémicos, sociais e
culturais, firmando, assim, uma relagdo de interdepen-
déncia, inter-relacao e indivisibilidade. Nao sé estao em
pé deigualdade mas um depende do outro. Nao ha verda-
deira liberdade sem igualdade ao passo que ha verdadeira
igualdade sem liberdade (PIOVESAN, 2009, p. 108).

Direitos Humanos invocam a percep¢ao de movimento,
sucessao de transformacgdes e conquistas atreladas a historia de
um povo. Nesse viés, ndao podem ser concebidos em visao linear,
limitada ou estanque, mas apreendidos na continuada luta por sua
afirmacao, “a histéria de um combate, de uma luta e de agdes sociais”.
(PIOVESAN, 2009, p.107). O reconhecimento dos direitos humanos
possui especial relagdo com a sua titularidade, assim, o direito a
alimentacgao é direito humano, posto ser corolario do principio da
dignidade da pessoa humana.

Os direitos humanos sao positivados nas Constituicoes, nas
leis e nos Tratados internacionais. Em perspectiva positivista, na
esfera dos Estados, compdem o texto das cartas constitucionais,
representando prote¢des conferidas ao individuo frente ao poder
do Estado, bem como o reconhecimento, por estes, das obrigacbes
para com seu povo. Esta visao corrobora a mudanca de paradigma do
Estado Moderno, principal responsavel pela efetivacao desses direitos.

A virada paradigmatica tem inicio com as Constituicdes
do México (1917) e da Alemanha, na Republica de Weimar (1919),
que primeiro conferiram compreensao juridico-politica a temas
econdmicos, criando o dever-ser da ordem econdmica e reforcando
o fendbmeno do constitucionalismo social (FEITOSA, 2012). Os Estados
passaram a reconhecer, dentro de suas agendas politicas, a obrigacao
de garantir direitos sociais a partir de acGes governamentais que
cuidariam da implantacao de direitos coletivos, como educacao, saude,
trabalho e previdéncia social. Esse momento caracterizou o declinio
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do modelo liberal classico, levando o Estado a também redistribuir
renda e estruturar politicas de investimentos (FEITOSA, 2012).

O chamado “novo constitucionalismo social” busca, a partir das
cartas constitucionais, garantir igualdade material. Surge um modelo
ativo de Estado, que intervém na atividade econOmica e controla
setores basicos como educagao, saude, moradia, industria, servicos
bancarios e atividades gerais, tais como transporte, distribuicdo de
agua, energia elétrica, combustiveis e servico postal. No entanto,
é possivel perceber que o Estado intervencionista que se consolida
nomeadamente a partir da quebra da bolsa de valores de Nova
York, em 1929, inicia regulando a atividade econ6mica, mais do que,
propriamente, garantindo direitos sociais.

A partir do pds-Segunda Guerra Mundial, ocorre maior
aperfeicoamento do constitucionalismo social e consequente
ampliacdo dos mecanismos juridicos de protecao social. Diante disso,
as Cartas Constitucionais passaram a abranger aspectos socias,
surgindo para os Estados o dever juridico de responsabilidade na
tutela desses direitos, assim, a auséncia do Estado pode caracterizar
violacao a direitos humanos. No ambito da responsabilidade estatal,
conforme o exposto; encontra-se o contetdo do direito a alimentagao.

No caso do Brasil, apesar do reconhecimento estatal de diversos
diplomas internacionais que tutelam o direito humano a alimentacao,
foi somente em 4 de fevereiro de 2010, a partir da promulgacao da
Emenda Constitucional n® 64, que a alimentacao foi incluida no
rol do art. 62 da Constituicao Federal, que trata os direitos sociais
tutelados. Essa conquista resultou da pressao da sociedade e dos
movimentos sociais, inclusive com campanhas veiculadas em redes
nacionais de televisao, que reivindicavam a aprovacgao do Projeto de
Emenda Constitucional (PEC) n2 47.

Nao que antes da aprovacao da Emenda o direito a alimentacao
n3o estivesse tutelado pelo ordenamento juridico brasileiro. E sabido

36



que, com status de norma supralegal, conforme entendimento do
Supremo Tribunal Federal®, os Tratados Internacionais de Direitos
Humanos compdem a ordem juridica brasileira, dando respaldo ao
reconhecimento do direito a alimentag¢ao adequada. Ademais, em
2006, como mencionado, foi aprovada a criagao do Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional - SISAN, pela promulgacao da
Lei n211.346, com vistas a assegurar o direito humano a alimentacao.

A citada lei trouxe em seu texto o conceito normativo
de “alimentacao adequada”, colocando-a no status de direito
fundamental, em consonancia com o ordenamento juridico nacional,
bem como com os tratados de direitos humanos ratificados pelo Brasil.
Assim, de acordo com o art. 22, caput, e paragrafos da Lei n2 11.346:

Art. 22 A alimentac¢do adequada é direito fundamental
do ser humano, inerente a dignidade da pessoa humana
eindispensavel a realizacdo dos direitos consagrados na
Constituicdo Federal, devendo o poder publico adotar
as politicas e agdes que se fagam necessarias para pro-
mover e garantir a seguranca alimentar e nutricional
da populacdo.

§ 12 A adogdo dessas politicas e acdes devera levar em
conta as dimensdes ambientais, culturais, econémicas,
regionais e sociais.

§ 22 E dever do poder publico respeitar, proteger, pro-
mover, prover, informar, monitorar, fiscalizar e avaliar a
realizacdo do direito humano a alimentac¢do adequada,
bem como garantir os mecanismos para sua exigibilidade.

Pelo exposto, o conceito legal adotado no Brasil encontra-se
em harmonia com a descri¢cdo de direito a alimentagao empregada no

5 STF (RE 466.343-SP e HC 87.585-TO)
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PIDESC, mostrando como o direito humano a alimentagao deve ser
concretizado em perspectiva multidimensional, assumindo o Estado
aresponsabilidade de promover a¢des para sua realizagao. O conceito
normativo reforca, pois, a ideia de que todos os direitos fundamentais
possuem grande afinidade estrutural e que a concretizagao de qualquer
direito, civil, politico ou social, implica a adog¢ao de uma série de agoes,
em prestacoes negativas ou positivas do Estado e da sociedade civil,
que se complementam e interagem entre si. Desta forma, rompe-se
com a imediata concepc¢ao de pensar os direitos sociais apenas como
prestacdes positivas do Estado.

O Estado brasileiro assumiu as obrigacdes de respeitar, proteger
e promover o direito a alimentagao. Acrescente-se a obrigacao de
nao discriminagdo, com a finalidade de garantir a prote¢ao do direito
humano a alimentacao de forma igualitaria a todas as pessoas,
desse modo, deve o Estado atuar para utilizar o maximo de recursos
disponiveis em medidas de combate a fome e a desnutricao, além de
estabelecer um quadro legislativo e institucional, no contexto de um
sistema judicial apto a garantir o direito a alimentacao.

Pela lei, o Estado também devera promover o acesso aos
recursos naturais e aos meios de producao do alimento, como a terra, a
agua, as sementes, o crédito rural, a pesca e o rebanho. E sua obrigacio
proteger especialmente aqueles sujeitos que, por motivos alheios a
sua vontade, como criancas, idosos e pessoas com deficiéncia, ndo
conseguem acesso ao alimento por seus proprios meios, assim como
empenhar-se em parcerias e cooperagao internacional na promocgao
do direito humano a alimentacdo, principalmente em situacdes
de emergéncia e de calamidades, respeitando o meio ambiente e
assegurando o direito a alimentagao as geracdes futuras através da
promog¢ao de um modelo sustentavel de desenvolvimento (FAO, 2001).

No rol das obrigacdes estatais é possivel constatar a
intercomunicagao entre os deveres de respeitar, proteger e promover
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o direito a alimentacgao, coordenando ac¢des que implicam tanto
em prestacdes positivas e negativas do Estado, como na finalidade
de garantir o pleno acesso ao alimento, compreendidas ai todas as
geragoes de direitos humanos. Novamente, reafirme-se a maxima
de que um direito humano nao se concretiza plenamente apenas em
uma Unica geragao ou dimensao, considerado o carater indivisivel e
interdependente dos direitos humanos.

Outro importante conceito que norteia a legislacao brasileira
encontra-se no artigo 32 da Lei Organica de Seguranca Alimentar
e Nutricional (LOSAN), que é a nogdo de seguranca alimentar e
nutricional. A LOSAN representa a consagracao de uma concepgao
abrangente e intersetorial da Seguranca Alimentar e Nutricional,
bem como a afirmacao dos principios que orientam a sua aplicacao,
quais sejam a seguranca alimentar e o direito humano a alimentacao;
assim, sdo incorporados aos principios do direito humano a
alimentagao adequada a necessidade do carater perene, da qualidade
e da regularidade no acesso aos alimentos, bem como o respeito as
particularidades e caracteristicas culturais de cada regiao,

sem comprometer o acesso a outras necessidades es-
senciais, com base em praticas alimentares saudaveis,
contribuindo para uma existéncia digna, em um contexto
de desenvolvimento integral da pessoa, com preservagao
das condic¢des que garantam uma disponibilidade de
alimentos a longo prazo (FAO, 2001).

Entendida aimportancia do reconhecimento da alimentagao
como direito humano e fundamental, cabe ao Estado estabelecer
mecanismos e realizar a¢des no intuito de garantir, proteger e
respeitar esse direito. As politicas publicas e a atuacao governamental
intersetorial e participativa complementam a efetivacao do direito
humano a alimentacdo adequada, com mecanismos para cobrar a
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atuacao por parte do Estado. Essa performance através das politicas
publicas vai ao encontro do conceito de direito a alimentacao
reconhecido pelos Estados signatarios do PIDESC, bem como, no caso
do Brasil, faz cumprir a legislagdo infraconstitucional que estabelece
para o Estado brasileiro o dever de adotar medidas para efetivar o
direito humano a alimentacao.

Politicas publicas e direito humano a alimentacgao
adequada

O avangar do discurso dos direitos humanos e o surgimento
de novos direitos também provocam discussdes acerca dos meios
para garanti-los. Cada vez mais a tematica das politicas publicas sai
do campo das ciéncias da Administracao e passa a ser discutida no
campo juridico como meio de efetivagao dos DESC, ligadas ao Direito
Administrativo, mostrando o quanto as esferas juridica e politica
precisam estar em constante didlogo. Isto posto, Maria Paula Bucci
apresenta o seguinte conceito:

politicas publicas sdo programas de acdo governamental
visando a coordenar os meios a disposicado do Estado e
as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados.
Politicas publicas sdo “metas coletivas conscientes” e
como tais, um problema de direito publico em sentido
lato. (BUCCI, 2002, p. 241).

Com o advento do constitucionalismo socioeconémico, a
questdo social passou a ser enfrentada pelo Estado. As normas
gerais e abstratas deram lugar a um tipo de governabilidade pelas
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politicas (BUCCI, 2002) que caracteriza diversos tipos de intervencao
do Estado na esfera privada, rompendo a dicotomia entre direito
publico e direito privado, que passam a dialogar, sob as diretrizes
dos principios constitucionais. Esse movimento ficou conhecido
como constitucionalizagao do direito privado - civil e comercial - e
encontrou no Brasil importante repercussao.

Os principios constitucionais norteiam a atividade de
interpretacao e aplicacdo das normas juridicas, em fendbmeno que
produz aincorporagdo de ramos tradicionalmente ligados ao direito
privado ao espirito da Constituicdo, suscitando, na pratica, um novo
constitucionalismo. A Constituicao Cidada brasileira de 1988 traz
consigo a carga principiolégica tipica desse momento, configurando
um documento programatico, que traca aspectos essenciais da
estrutura do Estado, ao tempo em que estabelece diretrizes para a
realizacdo dos direitos fundamentais, amplamente dispostos em seu
texto, entre estes, a inser¢ao posterior do direito humano e social a
alimentacao adequada.

As discussdes acerca da garantia do direito a alimentacao,
no Brasil, sempre estiveram ligadas ao discurso do combate a fome.
No intuito de retomar os debates acerca do combate a fome com
institucionalizagdo de uma politica de seguranca alimentar, o CONSEA
(Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional) foi recriado
em 2003, no primeiro ano do Governo Lula, depois de oito anos
sem atuacdo (MACHADO, 2017). Nesse contexto, como resultado
de amplo debate e de pressao social, foi aprovada a LOSAN (Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional), que criou o SISAN
(Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional), abrindo
espaco tanto para a concepc¢ao de um sistema de politicas publicas
integradas como para o estabelecimento de mecanismos de cobranca
por acgoes efetivas por parte do Estado.
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Sabe-se que a lei, por sisd, ndo resolve o problema da fome, no
entanto, a existéncia do diploma legal permite a criacao de condigoes
para aformulacgdo de politicas de seguranca alimentar, com planos de
atuagao nacional que envolvam metas, diretrizes, recursos, avaliagao,
monitoramento e articulagao de setores do governo e da sociedade civil
(MACHADO, 2017). Assim, o SISAN surgiu como demanda da sociedade
civil no objetivo maior de assegurar o direito a alimentacao adequada
no pais, reunindo todos os atores sociais para a implementacao da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional - PNSAN (art.
12 e 32 da LOSAN), cujo instrumento é o Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional - PLANSAN (MACHADO, 2017).

De acordo com a lei n211.346/2006, o SISAN consiste em

um sistema publico, de gestao intersetorial e participati-
va, que possibilita a articulacdo entre os diversos setores,
os trés niveis de governo, assim como com a sociedade
civil organizada, para a implementacao e execugao das
politicas de seguranca alimentar e nutricional. A lei define
como integrantes deste sistema: a Conferéncia Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CNSAN), o Con-
selho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), a Camara Interministerial de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional (CAISAN), os érgdos e entidades de
seguranca alimentar e nutricional da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e municipios e as instituicdes privadas,
com ou sem fins lucrativos que manifestem interesse em
aderir ao SISAN (CAISAN, 2011, p. 43)

Essa politica é guiada por dois principios dispostos na propria
estruturagao de seus orgaos. Os conselhos deliberativos marcam o
principio da participacao social e da intersetorialidade, pela articulacao
das trés esferas de governo, assim, os Estados e o DF aderiram ao
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SISAN e os Municipios foram aderindo aos poucos. Dados de 2017¢
apontam que 276 municipios se encontram cadastrados no SISAN e
mais de 400 aptos a se integrar ao sistema, com a previsao de que
600 municipios se incorporem até o ano de 2019, de acordo com o
Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 (SANTOS, 2017). De igual modo,
instituicdes privadas, com ou sem fins lucrativos, que manifestem
interesse na adesao e respeitem os critérios, principios e diretrizes do
SISAN, também podem juntar-se a politica, embora este tema nao
tenha sido regulamentado pela Camara Interministerial de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CAISAN). (MACHADO, 2017).

Pode-se destacar ainda outras politicas que comp&dem o sistema
de garantia do direito humano a alimentacao adequada dentro da
logica do SISAN. Tratam-se do Programa Nacional de Alimentagao
Escolar (PNAE) e do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), que
configuram politicas nacionais desenvolvidas no ambito dos Estados
pelas Empresas de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER).

Criado em 2003, durante o primeiro governo Lula, o PAA é
uma politica de governo que objetiva combater e erradicar afome e
a pobreza, ao tempo em que fortalece a agricultura familiar. Assim,
parte importante do alimento produzido por agricultores familiares,
assentados da reforma agraria, comunidades indigenas, quilombolas
e tradicionais, é adquirida, mediante compra, pelo governo, para ser
destinada a restaurantes populares, hospitais publicos, bancos de
alimentos e cestas basicas. De igual modo, esses alimentos também
podem ser adquiridos por organizagdes da propria agricultura familiar
para estoque, com venda controlada periodicamente. Ainda, os
orgdos publicos do governo sdo orientados a ter, no minimo, 30%
dos seus alimentos provenientes da agricultura familiar, comprados
através do PAA’.

6 Dados disponiveis em: <https://goo.gl/2CpTQZ> Acesso em: 25 de Set. 2018.
7 Dados disponiveis em: https://goo.gl/S6ajFP Acesso em: 23 Set. 2018.
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O PNAE, por suavez, possui semelhancas com o PAA, inspirado
na Campanha da Merenda Escolar do governo Vargas, criada em 1954.
O fundamento do PNAE é garantir no minimo uma refei¢ao diaria nas
escolas do pais e representa hoje o maior programa de alimentacao
e nutricao da América do Sul, reconhecido internacionalmente por
governos e organizacoes.

Outras politicas publicas importantes abrangem os programas
de crédito para compra de equipamentos, para a producao ou para
o escoamento do excedente, em feiras, a partir das associacoes e
cooperativas. No Brasil, a implementacao e o investimento nesses
programas, somadas a outras iniciativas, formaram um conjunto de
politicas publicas que retirou o Brasil do Mapa da Fome no ano de
2014, fato que tornou o pais referéncia mundial de combate a fome
e a pobreza.

No dmbito do PNAE, a Lei n211.947/2009 determina a utilizagao
de, no minimo, 30% dos recursos repassados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE) para alimentacao escolar, na
compra de produtos da agricultura familiar e do empreendedor familiar
rural ou de suas organizacgdes, priorizando os assentamentos de
reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e comunidades
quilombolas, de acordo com seu artigo 14. Tem-se aqui uma politica
de comercializagao institucional, que visa garantir ao agricultor
familiar a venda de sua producdo a pregos justos e compreende a
rede estadual e municipal de ensino (EMATER, 2013).

O intuito da politica é a aquisicao dos alimentos ser realizada,
sempre que possivel, no mesmo municipio das escolas. A demanda
escolar pode ainda ser complementada por agricultores do territorio
rural, do Estado e do pais, obedecida esta ordem de prioridade. A Lei
é regulamentada pela Resolucao n? 26, do Conselho Deliberativo do
FNDE, que descreve os procedimentos operacionais observados para
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venda dos produtos oriundos da agricultura familiar as Entidades
Executoras.

Com relagdo ao PAA (Programa de Aquisicao de Alimentos),
que, como mencionado, promove o acesso a alimentos as populagdes
em situacao de inseguranca alimentar, o propdsito é garantir a
inclusao social e econdmica no campo por meio do fortalecimento
da agricultura familiar. O PAA também contribui para a formacao de
estoques estratégicos e para o abastecimento de mercado institucional
de alimentos, que compreende as compras governamentais de géneros
alimenticios para fins diversos, e ainda permite aos agricultores
familiares que estoquem seus produtos para serem comercializados
a pregos mais justos®.

O Programa propicia a aquisicao de alimentos de agricultores
familiares, com isencao de licitagdo, a precos compativeis aos
praticados nos mercados regionais. Os produtos sao destinados a a¢oes
de alimentagao empreendidas por entidades da rede assistencial e
Equipamentos Publicos de Alimentagao e Nutri¢cao, como restaurantes
populares, cozinhas comunitarias e bancos de alimentos, para familias
em situacao de vulnerabilidade social. Além disso, esses alimentos
contribuem para a formacao de cestas de alimentos distribuidas a
grupos populacionais especificos, assim, instituido pelo artigo 19 da
Lei 10.696/2003, o PAA passou a ser incrementado com recursos do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

Estes sao apenas alguns exemplos das politicas desenvolvidas
em ambito federal para a realizagdo do direito humano a alimentagao
adequada. Podem ser destacadas outras a¢des como politicas de
crédito, bem como as a¢des assistenciais que foram desenvolvidas
com a finalidade de combater a fome no pais (PACHECO, 2017). Avalia-
se que, de alguma forma, a acao integrada e participativa ampliou
o didlogo entre sociedade e poder publico, colocando o Brasil como

8 Dados disponiveis em: https://goo.gl/fs2xDn. Acesso em: 20 set. 2018
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referéncia internacional no ambito das politicas publicas de combate
a fome (NIERDELE, 2017).

Todavia, apesar da articulacao e da criagao de um sistema de
politicas publicas integradas que buscam realizar o direito humano
a alimentacao adequada, esse fato, por si s, nao é suficiente para
atingir elevado grau de efetividade do direito humano a alimentacgao
nem para combater a fome no pais. No Brasil, a partir de 2003, foram
notorios os avangos na area das politicas de combate a fome, marco
da reestruturacao do CONSEA, no entanto, como destaca Nierdele
(2017), essas politicas estdo sendo impactadas e sofrem com as
rupturas produzidas a partir da mudancga abrupta ocorrida na politica
institucional do pais, nomeadamente a partir de 2014.

A efetivacao de qualquer direito social depende de processos
econOmicos que vao ampliar ou restringir o alcance da politica. Como
afirma Santos (2016, p. 122), “[...] a depender da conjuntura politica e
econdmica, como também da pressao social através do movimento
operario, as medidas de politica social podem se expandir ou se
restringir. O Brasil, com iniciativas como o Bolsa Familia, tornou-se
referéncia em politicas de combate a fome internacionalmente, mas
tudo isso pode retroceder.

O expressivo resultado da retirada do pais do Mapa da Fome,
segundo a classificacdo da FAO (Organizacdo das Na¢des Unidas para
a Alimentacao e a Agricultura), fato ocorrido em 2014, enfrenta o risco
do anacronismo politico e econdmico que se abateu sobre o Brasil. O
Mapa da Fome é publicado pela organizacao desde os anos de 1990
e, somente em 2014, pela primeira vez, o Brasil ndo constou dele.
Segundo Nierdele (2017), o éxito do pais nas politicas de seguranca
alimentar adveio do apoio a agricultura familiar e das politicas de
equalizacao do éxodo rural, com geracao de empregos e controle da
inflacdo no mercado interno. Desse conjunto de medidas, surgiram,
a partir da reunido de gestores, académicos e movimentos sociais,
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trés grupos de ag¢des: politicas agricolas (PRONAF, SEAF, PGPF);
politicas socioassistenciais (habitacao rural, territério da cidadania,
Brasil Sem Miséria, Bolsa Familia); e politicas de seguranca alimentar
(PAA, PNAE)” (NIERDELE, 2017, p. 2).

Os impactos positivos dessas politicas revelaram,
primeiramente, a clara reducdo da miséria e da desnutricao, além
do estimulo as associagcbes de produtores, como resultado do PAA,
do PNAE e das linhas de crédito rural. Todavia, algumas dificuldades
foram enfrentadas nesse processo, como a inadequada articulacao
dos trés grupos de politicas acima mencionados, havendo setores
sociais e algumas regides nas quais essas politicas simplesmente
“nao chegam”, em especial aquelas que mais necessitam da atuagao
do poder publico.

Desse modo, torna-se necessario consolidar e melhorar a
interlocugao e aprofundar as a¢des de inclusdo dos setores ainda
desassistidos, adequando-as aos contextos de cada localidade. E o que
Paulo André Nierdele (2017) chama de “territorializagdo das politicas”,
sabendo-se que a verdadeira inclusao produtiva vem da aproximagao
do produtor do consumidor, criando redes de pequeno varejo e novas
estratégias de comercializacao da producdo da agricultura familiar aos
moldes do PAA e do PNAE, programas os quais mostraram resultados
positivos ao longo desses anos.

Promover inclusdo produtiva significa reduzir o peso das
politicas assistenciais na diminuicao da miséria e na garantia do
alimento, vez que ndo se esta defendendo apenas o combate a fome.
O alcance do objetivo de Seguranca Alimentar dentro das perspectivas
de direito a alimentacdo articula aspectos culturais, de producao
sustentavel, de apoio ao pequeno produtor, discutindo, inclusive a
estrutura fundiaria do pais.

Ocorre que, na atualidade do Brasil, embora vigorem ha anos e
com enorme resultado e reconhecimento, os programas de combate a
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fome e tutela do direito humano a alimentacao adequada vém sofrendo
ameacas e correm o risco de extin¢do. Ha forte movimentacao do
governo Temer, que substituiu o governo democraticamente eleito
de Dilma Rousseff, para enfraquecer as politicas voltadas para a
agricultura familiar, ao tempo em que procura atender e priorizar
as demandas do agronegdcio. Assim, ao tomar posse em 2016, o
governo substituto extinguiu nove ministérios, entre eles o Ministério
do Desenvolvimento Agrario, que acabou sendo incorporado ao
Ministério do Desenvolvimento Social.

Em 2017, os recursos dos programas cairam de 500 milhoes
de reais para apenas 54 milhdes, fato que representa um corte de
aproximadamente 90%. De acordo com a Articulagao Semiarido
Brasileiro (ASA), o nimero de pessoas atendidas caiu de 91,7 mil para
41,3 mil, reducao de 55% no numero de familias beneficiadas9. Outro
fator de impacto foi a aprovacdo da Emenda Constitucional n. 95,
que congelou os investimentos sociais no pais pelo periodo de vinte
anos, reparados, quando possivel, pelo valor dainflagcdo, comecando
avigorar a partir de 2018.

Os 6rgaos do SISAN tiveram papel importante na criacao
da rede de politicas participativas com atuacgao das trés esferas de
governo, todavia, em tempos de crise, é necessario lembrar que existe
fundado receio de desarticulagdo das politicas, vez que

A decisdo do atual governo de limitar o aumento dos
gastos publicos a variacdo da inflacdo por vinte anos ja
se faz presente nos drasticos cortes da Proposta da Lei
Orgamentaria de 2018, com a extin¢do do “Programa
de Apoio ao desenvolvimento sustentavel aos povos
indigenas, comunidades quilombolas e outras comu-
nidades tradicionais” e no corte de 11% do Programa
Bolsa Familia. Reduzir em 99,8% os recursos do PAA

9 Dados disponiveis em: https://goo.gl/oK5cB8. Acesso em: 23 de Set. 2018.
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para Compra com Doacao Simultanea, Aquisicdo de
Sementes e Compra Direta, representa na pratica o fim
dessas modalidades que atendem aos segmentos mais
pobres do campesinato. E inaceitavel também que, em
periodo de seca prolongada, sejam drasticamente redu-
zidos os recursos para os programas de convivéncia com
o semiarido (PACHECO, 2017).

Nesse cendrio de incertezas e de retrocessos socias, é necessario
repensar e reestruturar algumas praticas sociais e politicas pautando
maior participagao popular em movimento constante de reivindicagao.
Importa voltar a assegurar uma agenda governamental de ajustes e
nao de rupturas na gestdo das politicas da alimentacdo e do combate
a miséria. E possivel asseverar que o esvaziamento financeiro dos
programas, caso nada seja feito, voltara a contestar o direito humano

a alimentac¢do adequada, nos padrdes alcangados pelo Brasil.

Consideracdes finais

E importante compreender a alimentac3o como direito e ndo
apenas como necessidade basica a ser suprida pelo Estado. Tal visdo
implica na responsabilidade para o Estado em proteger, respeitar e
promover o direito humano a alimentacao a partir de agdes conjuntas
e interligadas. O direito a alimentagao esta para além do ato de
alimentar-se ou da garantia do alimento como seu Unico fomento.
Na base dessa ideia, encontra-se o principio da Seguranca Alimentar
e Nutricional, que confere concretude ao direito a alimentacao
pela disponibilidade de alimentos sauddaveis de forma continua e
perene, respeitando as caracteristicas culturais de cada regiao, sem
comprometer a garantia de outros direitos.
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Nesse cenario, as politicas publicas representam o principal
instrumento de concretizacao de direitos humanos, como o direito
humano a alimentacao. Tais politicas devem ser desenvolvidas de
maneira integrada entre Estado e sociedade civil, incentivando a
participacao popular, em processo de transformacao social e integracao
produtiva, de forma a promover ndo somente a garantia do alimento,
mas processos de emancipacao e autonomia dos individuos no que
se refere ao consumo e producao de alimentos.

Em tempos de crise, mais do que nunca, a acao da politica para
garantir os direitos se faz essencial. O pais ndo pode voltar ao mapa da
fome, depois de anos lutando para subir degraus, restando evidente,
neste relato, a necessidade de agir para assegurar a manutencao das
condicdes de garantia de um direito multidimensional e complexo,
como o direito humano a alimentacao adequada, em um territério
de dimensdes continentais e politicas econdmicas dependentes e
periféricas como é o caso do Brasil.
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3 - O Brasil e a diplomacia do combate
a fome e a pobreza

Felipe Leal Albuguerque
(Instituto de Ciéncias Sociais
da Universidade de Lisboa -ICS-UL)

Introducao

Entre 2004 e 2014, o Brasil experimentou consistente trajetoria
de reducao do percentual de populagao vivendo em situacao de
pobreza e extrema pobreza, o que levou a Organizagao das Nagoes
Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO) a declarar a saida do
pais do mapa da fome. Tais sucessos, consequéncia da estabilizagao
macroecondmica e de politicas de combate a fome e a pobreza,
traduziram-se em iniciativas de politica externa em ambitos bilateral,
regional, inter-regional e multilateral. A “diplomacia do combate a
fome e a pobreza” tornava-se instrumento de inser¢ao internacional
do Brasil, notadamente sob os dois mandatos de Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2010).

A partir de 2013, o pais voltou a ter piora nos indices de extrema
pobreza, o que revela a persisténcia de um historico problema.™ Essas
incongruéncias refletiram-se na menor relevancia do tema na agenda
diplomatica durante a presidéncia de Dilma Rousseff (2011-2016).
O cenario de reversdao completa-se sob Michel Temer (2016-2018),
que amplia o ajuste fiscal iniciado no governo anterior e extingue a

10 Ver: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx, acesso em 12 de setembro de 2018.
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Coordenacao-Geral de Cooperagao Humanitaria e Combate a Fome
(CGFOME) do Ministério das RelagGes Exteriores - aqui tratado como
Itamaraty -, além do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA).

O objetivo do capitulo é mostrar em que bases estava alicercada
adiplomaciado combate a fome e a pobreza e apontar como a evolugao
das politicas domésticas influenciou a politica externa. O modelo
analitico enuncia que a internacionalizagao de politicas publicas teve
impactos ndo so nas diversas vertentes de engajamento internacional
do pais, mas também reverberou no ambito doméstico. Esses efeitos
foram sentidos, por exemplo, na reorienta¢ao e redimensionamento
de politicas publicas e na reproducao da retérica que distinguia o
Brasil como ator nado indiferente.

A analise centra-se no periodo 2003-2016, o que coincide com
a administracdo de Lula da Silva e de Rousseff, ambos do Partido
dos Trabalhadores (PT). Os dois governos sdo comparados tomando
por base a atuacdo da politica externa em trés niveis de andlise:
multilateral, regional e bilateral. O capitulo é dividido em sete se¢des.
Inicia com a exposi¢cdao do modelo analitico. A segunda secdo traca a
evolucao histdrica das politicas publicas em matéria de combate a
fome e a pobreza, ao passo que a terceira discute como essa tematica
foi incorporada a politica externa. As trés se¢des seguintes trazem
exemplos de como a diplomacia do combate a fome e a pobreza
fez-se presente, ainda que de modo desigual, em parcerias bilateral,
regional e multilateral. Concluo afirmando razdes para o ocaso
dessa vertente diplomatica, como a descontinuidade das politicas
publicas domésticas, além da interpretacao de que a tematica era
instrumentalizada por grupo politico ligado ao PT.
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Modelo analitico

Conforme mostra a figura 01, o modelo analitico parte do
pressuposto que politicas publicas de combate a fome e a pobreza
foram transformadas em instrumentos de atuagao internacional. O
que denomino “diplomacia do combate a fome e a pobreza” envolve
o conjunto de politicas que foi ativa e conscientemente utilizado
pelos tomadores de decisdao em iniciativas bilaterais, regionais e
multilaterais. Envolve, assim, etapa para a consecucao da seguranca
alimentar e nutricional e do direito humano a alimentagao adequada
(DHAA). A politica externa é tida como um processo que se inicia no
ambito doméstico e reverbera no ambito internacional. Por sua vez,
esses impactos externos podem ocasionar novos desdobramentos
domeésticos.

No caso brasileiro, a transformacao de politicas publicas
domésticas em pratica de politica externa envolve principalmente a
presidéncia e o Itamaraty. Além disso, outros ministérios, governos
subnacionais, organizacdes ndo governamentais (ONG) e entes da
sociedade civil exercem diferentes graus de influéncia na orientacao
do pais. Ainda que esse processo de transposicao tenha se tornado
mais plural e aberto a novos atores, ele ainda é largamente controlado
pela presidéncia e pelo Itamaraty (ALBUQUERQUE, 2013).

O processo de transformacao é explicitado por diversos
mecanismos explicativos. Por um lado, iniciativas de cooperacao
sul-sul e triangular; elei¢cdes de brasileiros para cargos dirigentes em
organizagodes internacionais como a FAO e o Codex Alimentarius;
combinagdes de votos com parceiros nessas institui¢oes; e a propagacao
de conhecimento técnico e cientifico desenvolvido por entidades como
a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA). Por outro
lado, abrange componentes imateriais como a busca de difundirum
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“modeloideal” de politicas publicas e de legitimar o Brasil como ator
responsavel e solidario. Tais cursos de acao estao relacionados com
as diretrizes mais gerais de politica externa, tema a ser tratado na
proxima secao.

Execucio da politica externa /
niveis de anélise

Bilateral
(i.e. CSS)

Politicas Regional
piiblicas de (i.e. ?:r;g.

combate i —_— regionﬂ.i,s]
fome e &
pobreza

Formulagio de Multilateral
politica externa (i.e. FAD)
(MREE e outros

I atores) l |

Ambito Ambito
doméstico internacional

Figura 01. Modelo analitico

Quanto a possibilidade de ocorréncia de efeito retroativo,
o modelo exposto inspira-se em obras associadas a literatura de
politicas publicas, como a de Easton (1957), e de politica externa,
como ade Gourevitch (1978). Easton afirma que demandas domésticas
(inputs) acarretam decisdes ou “politicas” (outputs) que, por suavez,
influenciam o desenvolvimento de novas demandas domésticas.
Também levando em consideracdao a complementariedade entre
dindmicas nacionais e internacionais, Gourevitch denomina “segunda
imagem reversa” os impactos que o ambito exterior podem ter na
politica doméstica.

O contexto em que as politicas publicas sdo implementadas
em ambito domeéstico e instrumentalizadas pela politica externa é
crucial. Em linhas gerais, a sustentabilidade dessas politicas e a sua
relevancia dependem, entre outras coisas, do cenario macroeconémico
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e politico do pais, bem como de quem conduz a politica externa.
Dessa forma, a politica externa ndao ocorre no vacuo e tampouco esta
apartada da politica interna (PINHEIRO; MILANI, 2012). Em termos
tedricos, o argumento situa-se proximo de perspectivas liberais e
de algumas abordagens construtivistas das rela¢des internacionais,
dado que questiona o estado como “caixa preta”.

O modelo analitico sera aplicado a trés vertentes: bilateral,
regional e multilateral. Quanto a vertente bilateral, apontarei agcoes
de cooperagao sul-sul do Brasil durante os governos de Lula da Silva
e de Rousseff, suas continuidades e descontinuidades. Na vertente
regional, delineio momentos em que a diplomacia do combate a fome
e a pobreza manifestou-se em iniciativas no MERCOSUL, notadamente
na Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar (REAF), e na
Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC).
Por fim, a vertente multilateral centra-se na FAO.

A escolha pela comparacao qualitativa ocorre por dois
motivos. Em primeiro lugar, porque propicia visdao mais ampla da
politica externa, o que possibilita a exposicdo de continuidades e de
incongruéncias. Em segundo lugar, porque evita um mero exercicio
descritivo. Tem-se, assim, uma base minima de comparacao alicercada
em parametros a serem aplicados as trés vertentes.

Combate a fome e a pobreza: ambito doméstico

No Brasil, a evolugao de politicas publicas relacionadas
direta e indiretamente com o combate a fome e a pobreza ocorre
de modo erratico, desarticulado e fragmentado ao longo da histoéria
(ALBUQUERQUE, 2013).
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Durante os mandatos de Lula da Silva, novos programas e
pastas ministeriais ganharam orcamento e espaco privilegiados. Além
da refundacao do CONSEA, foram criados o Ministério Extraordinario
da Seguranca Alimentar (MESA), o Ministério da Assisténcia Social
(MAS) e a Secretaria Executiva do Bolsa Familia, posteriormente
aglutinados no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS); foram aumentadas as atribuicdes do MDA e reativou-se,
em 2007, a Frente Parlamentar da Seguranca Alimentar e Nutricional
no Congresso (FRANCA; MARQUES, 2017). A eleicao de um presidente
de centro-esquerda foi decisiva para que essas tematicas ganhassem
centralidade. O sucesso dessas escolhas reverberou na reeleicdo de
Lula em 2006 e em iniciativas de politica externa.

Entre os principais marcos esta o Fome Zero, desenvolvido como
a estratégia nacional para assegurar o direito humano a alimentacao
adequada e para superar o quadro de fome e de extrema pobreza.
Editado em 2003, o programa incorpora iniciativas ja existentes, mas
inova ao trazer uma visao sistematica. Era baseado em quatro eixos:
(i) acesso a alimentagao, no qual incluem-se, por exemplo, o Bolsa
Familia, o PNAE, o PAT, o Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional
(SISVAN) e o programa de construcao de cisternas no semiarido;
(i) fortalecimento da agricultura familiar, que envolve o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e o
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), que conecta a compra da
producdo de pequenos agricultores a garantia de seguranca alimentar
e nutricional; (iii) geracao de renda; e (iv) articulagdo, mobilizagdo e
controle social (Aranha, 2010).

Vertente mais conhecida do Fome Zero, o Bolsa Familia unificou
os programas Bolsa Alimentacao, Vale Gas e Bolsa Escola, criados
no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), com o recém
criado Cartao Alimentagao. A iniciativa visava a ampliagao do acesso
a alimentacgao por meio de transferéncia condicionada de renda a
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familias pobres e extremamente pobres e teve orcamento no ultimo
ano da administracdo Lula da Silva de R$ 13,4 bilhdes (BRASIL, 2010).
Além de assegurar apoio emergencial, também atuou como um
colchao de protecao para periodos de crise. Entre as criticas mais
frequentes, menciona-se o Bolsa Familia ter enfatizado acoes de
carater emergencial e ndo estruturante; a existéncia de desequilibrios
orcamentarios em algumas de suas vertentes programaticas; e a
relacdo nem sempre harmoniosa entre entes burocraticos responsaveis
pelo programa.

Em 2004, a Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CNSAN) consagra a tematica como multidimensional
e intersetorial. As edi¢coes seguintes da conferéncia ocorreram em
2007, 2011 e 2015, as duas ultimas sob a presidéncia de Rousseff. O
avancos associados ao Fome Zero contribuiram para a promulgacao,
em 2006, da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN), que estabeleceu o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (SISAN), regulamentado em 2010. Neste mesmo ano,
foi publicada a emenda constitucional 64, que altera o art. 6° da
Constituicao e inclui o direito a alimentacdao como direito social,
transformando-o em politica de Estado. Além disso, instituiu-se a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), cujas
diretrizes nortearam a elaboracao do | Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (PLANSAN), com vigéncia entre 2012 e 2015.

O governo Dilma Rousseff inicia-se com a continuidade da série
de politicas que fez com que o Brasil saisse do “mapa da fome” da FAO
em 2014 e reduzisse, entre 2002 e 2013, em cerca de 82% o percentual
de populacdo em situacdo de fome, superando a meta definida pelos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)."* Em 2014, cerca
11 Entre 2001 e 2012 o percentual de populacdo vivendo em situagéo de pobreza caiu de 24,3% para 8,4%
Situaca-de pobrosa no pals cat e 23 rihoes. para 4 mihoes. Para dados do MDS. ver: goo QHENNIA,

acesso em 14 de setembro de 2018. De acordo com o Banco Mundial, pessoas em situacao de extrema
pobreza séo aquelas com renda média mensal de até R$ 133,72 e, em situagédo de pobreza, de R$ 387,07. As
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de 14 milhoes de familias, ou 46 milhdes de pessoas, recebiam o
beneficio do Bolsa Familia (BRASIL, 2014). Ademais, houve melhoria
em indicadores de educacao e acesso a bens e servicos e queda na
desigualdade de renda, com o indice de Gini evoluindo de 0,570 em
2004 para 0,515 em 2014.'2 Langcado em 2011, o programa Brasil sem
Miséria, visava a ir além do Bolsa Familia e tinha como objetivos
promover a inclusdo produtiva, melhorar servigos publicos e retirar
cerca de 16,2 milhGes de pessoas da situacao de pobreza extrema. Em
2012, criou-se o Brasil Carinhoso, voltado para complementacao da
renda daqueles atendidos pelo Bolsa Familia e com filhos na primeira
infancia.

Esse cenario positivo tem seus primeiros sinais de reversao
em meados de 2014, em funcdo de fatores como a desaceleracao
do crescimento econdmico; aumento da inflacao e da taxa de
juros; politicas fiscais e monetarias recessivas; e a queda dos pregos
internacionais das commodities. Em 2014, o PIB estagnou e, em 2015
e 2016, decresceu 6,8%. A taxa de desemprego voltou a aumentar em
2014 e indices como renda média, PIB per capita e taxa de formalizacao
do mercado de trabalho apresentaram piora, o que teve impactos nas
politicas de combate a fome e a pobreza e levou ao aumento, entre
2016 e 2017, de 11,2% no nimero pessoas em situacdo de extrema
pobreza®. Esse quadro ndo foi remediado pelos reajustes do beneficio
médio do Bolsa Familia em 2011 e em 2014, durante o governo Rousseff,
e em 2016 e 2018, ja na administracao Temer.

A reversdo desses avanc¢os ganha maior forca durante a
presidéncia de Michel Temer (2016-2018). Manteve-se o Bolsa Familia
e programas como o PAA, mas se observou a aprovagao da emenda
constitucional 95, em 2016, que estabeleceu, pelos préximos 20 anos,

linhas do Brasil sem Miséria indicam R$ 85 para pobreza extrema e R$ 170 para pobreza. Em 2016, 52 milhdes
de brasileiros viviam em situacéo de pobreza e 13 milhdes de extrema pobreza (IBGE, 2017).

12 Ver: goo.gl/ithsKD6, acesso em 15 de setembro de 2018.
13 Ver: https://goo.gl/PCC1Px acesso 16 de setembro de 2018.
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regime fiscal que determina que as despesas primarias - como as
com saude e educacgao - devem ter seu valor reajustado apenas pela
inflacdo do ano anterior. A medida recebeu criticas do Comité de
Direitos Econdmicos Sociais e Culturais da ONU, do relator especial
da entidade para extrema pobreza e direitos humanos e da Comissao
Interamericana de Direitos Humanos. O menor dinamismo doméstico
afetou negativamente a diplomacia do combate a fome e a pobreza.

Dimensao doméstica e politica externa

A diplomacia do combate a fome e a pobreza insere-se no
ambito mais geral da politica externa desenvolvida nos mandatos
presidenciais de Lula da Silva e, em menor grau, de Rousseff. Durante
esse periodo, é possivel identificar tragos de continuidade nos objetivos
gerais de politica externa e em algumas agdes relacionadas com o
campo da seguranca alimentar e nutricional, ainda que com diminuicao
do ativismo externo.

Em termos mais amplos, a politica externa de Lula da Silva
norteou-se pela busca da correcao de assimetrias internacionais e pela
democratizagdo das instancias decisorias de foruns multilaterais. A
atuagdo do Brasil combinaria o respeito aos parametros estabelecidos
com a procura por mais espacos de manobra e de preservacao
de suas margens de autonomia. Por sua vez, essa orientagao era
consubstanciada pela defesa de ideais de justica.

A politica externa de Lula da Silva estabeleceu uma série de
estratégias a fim de atingir esses objetivos. Como exemplos, cita-se a
diversificacdo de parcerias e o adensamento das relagdes com paises
do chamado “sul global”. Associado a esse esfor¢o, tem-se a criagcdo
e a participacdo em coalizoes de geometria variavel como é o caso do
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BRICS, do Férum de Dialogo india-Brasil-Africa do Sul (IBAS), do G-20
financeiro, do G-20 comercial e do BASIC (ALBUQUERQUE, 2016).

Tais escolhas de politica externa foram combinadas com outras,
como a diplomacia presencial de Lula da Silva; a ampliacao de parcerias
estratégicas com paises desenvolvidos e em desenvolvimento, algo
iniciado na administragdo Cardoso; a expansao do corpo diplomatico e
a abertura e reabertura de legacdes, sobretudo na Africa e na América
Latina; a busca pelaintegracao regional através de arranjos existentes,
como o MERCOSUL, e a criagao de novos, como a Unido das Nagoes
Sul-Americanas (UNASUL) e a CELAG; e, por fim, a multiplicacdo de
parcerias de cooperacao sul-sul.

A diplomacia do combate a fome e a pobreza imiscui-se no
ambito mais geral da politica externa. Por um lado, era a principal
peca do discurso de que a insercao brasileira era pautada pelo
compromisso com a solidariedade e por iniciativas marcadas pela
nao indiferenca, auséncia de condicionalidades e relagdes horizontais.
Por outro lado, também objetivava auferir beneficios difusos, como a
ampliacao do soft power e dos contatos diplomaticos com paises em
desenvolvimento, além de resultados concretos, como angariar votos
em organizag¢des internacionais e assegurar vantagens comerciais.

A intencao era a de referendar um “modelo brasileiro” de
combate a fome e a pobreza. Houve difusdo dos grandes pilares da
Estratégia Fome Zero: o emergencial, visivel em agdes de cooperagao
humanitaria; o estruturante, que se fez presente na cooperacao técnica
e reverberou programas como o PNAE e o PAA; e o que centralizou a
ideia do DHAA, defendida pelo Brasil em foruns multilaterais e que
repercutiu a atividade do CONSEA (RONDO; LOPES, 2016). Tratava-se
de compatibilizar a politica externa com as transformagdes domésticas
em curso. Esse processo deveria ser amplo o suficiente de modo
que o discurso associado ao combate a fome e a pobreza pudesse
estar presente em agendas ndo so restritas ao campo da seguranga
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alimentar e nutricional, mas também sobre mudanca do clima, na
ONU, e comércio internacional, na Organiza¢ao Mundial do Comércio
(OMCQ).

Esse movimento reflete-se no organograma do Iltamaraty coma
criacao, em 2004, da CGFOME, e na participagao de outros ministérios
- especialmente MDA, MDS e Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA) - na consecucao da politica externa por meio
de suas assessorias de relagdes internacionais. O Centro Internacional
de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-IG), criado em 2004,
e o Centro de Exceléncia contra a Fome do Programa Mundial de
Alimentos (PMA), estabelecido em 2011, foram importantes aliados
na difusdo de praticas domésticas (FRAUNDORFER, 2013).

Como enuncio adiante, o “hiperativismo” dessa vertente
de politica externa foi associado a problemas como: (i) excesso de
parcerias e projetos de cooperacao, o que levaria a descontinuidades e a
frustracdes de promessas realizadas pelo Brasil; (ii) a no¢do propagada
de que a diplomacia do combate a fome e a pobreza estaria associada
a uma politica externa “partidarizada” do PT; e (iii) o fato de que
nado estava claro para a sociedade brasileira quais beneficios essas
escolhas trariam ao Brasil.

A presidéncia de Rousseff inicia-se com a intencdo de manter
as linhas gerais de politica externa. Em virtude de mudancas nas
condi¢des domésticas, regionais e internacionais, no entanto, fez-se
necessario a adogao de ajustes de conduta. A instabilidade doméstica
reflete-se na diminuigao de viagens internacionais e do recurso a
diplomacia presidencial; nos atrasos de pagamento de contribuicoes a
organizagoes internacionais; na perda da participacao do orcamento
do Itamaraty no total do Executivo;* na diminuicdo do nimero de
novos diplomatas; e na alternancia de chanceleres.

14 https://goo.gl/eoxQkt, acesso 29 de setembro de 2018.
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Em comparagao com o periodo anterior, o foco na politica
doméstica, especialmente no segundo mandato, levou a um menor
ativismo internacional. Grupos como o IBAS perderam dinamismo.
Em contrapartida, privilegiou-se o BRICS e parcerias especificas com
paises desenvolvidos, como a Alemanha e os Estados Unidos, e em
desenvolvimento, como a China. Em suma, esse menor dinamismo
conviveu com a manutencgao de certos cursos estratégicos, o que
engendrou, em alguns casos, uma “continuidade por inércia”.

Com relagao a diplomacia do combate a fome e a pobreza,
algumas iniciativas de cooperacao sul-sul ganharam continuidade e
outras foram concluidas, mas ndo houve incentivos a busca de novas
parcerias. Também foi visivel a reducao de relevancia da ABC. Durante
a presidéncia de Rousseff, discutiu-se transforma-la em uma Agéncia
Brasileira de Cooperacao para o Desenvolvimento (ABCD), o que traria
modificagdes em sua agenda e poderia incorporar dimensdes comercial
e de investimentos (LEITE; CAVALCANTE, 2016). O nicho tematico
perde importancia na orientacao de politica externa, deixando de ser
um cerne de sua legitimacao. Esse processo é exacerbado durante a
presidéncia de Michel Temer.

A diplomacia do combate a fome e a pobreza:
dimensao multilateral

A diplomacia do combate a fome e a pobreza tem, na dimensado
multilateral, lécus privilegiado de atuagao, apresentando tracos de
continuidade ao longo das presidéncias de Lula da Silva e Rousseff.
Durante o periodo, representantes governamentais brasileiros fizeram
uso de organizag¢des como a FAO de modo a divulgar, legitimar e
aprimorar politicas e programas domésticos. Essa énfase é parte
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de orientacdao mais ampla de difundir consciéncia internacional em
torno da tematica (CUNHA, 2010). A participacao ativa do pais em
debates realizados na FAO propiciou a eleicao de um nacional como
diretor-geral da organizagao e validacao a Estratégia Fome Zero e ao
modelo brasileiro de cooperacgao internacional.

O tema do combate a fome e a pobreza fez-se presente em
diversas iniciativas de engajamento multilateral e foi compreendido
como tendo funcao estratégica de definicdo da politica externa do
novo governo de centro-esquerda. Ja no inicio do seu mandato, em
discurso no Féorum Econémico Mundial, em 2003, Lula da Silva pediu
uma “cruzada” dos paises ricos contra a fome, demanda repetida
na cupula ampliada do G-8 de Evian. No mesmo ano, na abertura
da Assembleia Geral da ONU, repetiu 18 vezes a palavra “fome”,
tratando sua eliminagdo como um imperativo moral e politico e
fazendo referéncia ao Fome Zero. Em 2004, a diplomacia presidencial
teria sequéncia com a participacdo na reunido “Acao contra a fome
e a pobreza”, na ONU.

Na OMC, o pais advogava comércio mais justo e tratamento mais
favoravel a paises em desenvolvimento e com menor desenvolvimento
relativo. Argumentava-se que regras sobre subsidios e antidumping
de acordos como o de agricultura (AoA) estavam sendo aplicadas
de maneira discriminatoria por parte dos paises desenvolvidos. Isso
ampliava as discrepancias comerciais e, por consequéncia, agravava
a situagao de pobreza e de fome em escala global.

Por um lado, os negociadores brasileiros utilizavam-se desse
componente moral em disputas como o contencioso do algodao
com os Estados Unidos, iniciado em 2002. Para além de atender os
interesses mais imediatos dos produtores nacionais, argumentou-se
que o ativismo brasileiro beneficiaria paises cuja economia depende do
produto, como os integrantes do Cotton-4 (Benin, Burkina Faso, Chade
e Mali), com quem o Brasil realizava iniciativas de cooperacao técnica.
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Por outro lado, a alta competitividade agricola do pais colocava-o
como interessado na abertura de mercados, o que criou contradi¢des
entre o discurso em prol da seguranca alimentar e nutricional e a
pratica.

A atuacao do Brasil na FAO foi inspirada pelos marcos
orientadores do Fome Zero, como adefesado DHAA e o desenvolvimento
de politicas publicas integradas. No PMA, observou-se mudanca no
perfil do pais de destinatario de doacdes de alimentos, durante os
anos 1990, para sétimo maior doador em 2012 (RONDO; LOPES, 2016).
No campo dos debates normativos, o Brasil teve papel destacado
nas negociagdes das Diretrizes Voluntarias em apoio a Realizagao
Progressiva do Direito Humano a Alimentacao Adequada, finalizadas
em 2004, o que posteriormente influenciou a edicdo da LOSAN e
do SISAN (CUSTODIO et al., 2011). Ademais, o pais participou da
aprovacao das Diretrizes Voluntarias para a Governancga Responsavel
daTerra e dos Recursos Pesqueiros e Florestais, aprovadas em 2012.15
Etapa importante desse processo foi a realizacao da Conferéncia
Internacional para a Reforma Agraria e o Desenvolvimento Rural em
Porto Alegre em 2006.

Outro exemplo de transposicao de experiéncias domésticas da-
se no papel do CONSEA e na influéncia de sua estrutura organizacional
durante os debates sobre a reforma do Comité para a Seguranca
Alimentar Mundial da FAO (CSA). Mais especificamente, a participacao
de atores da sociedade civil no CONSEA permitiu que o governo
brasileiro propusesse tornar o CSA instancia mais democratica e
aberta (RONDO; LOPES, 2016). Conforme Cunha (2010), as iniciativas
e diretrizes do Fome Zero, como o enfoque na agricultura familiar e
no DHAA, pautaram a posicao do Brasil nos debates do CSA e da FAO.

15 Ativismo semelhante ocorreu em 2014, durante as discussGes sobre os Principios para o Investimento
Responsavel em Sistemas Agricolas, no CSA; e, no mesmo ano, no apoio a definicao, pela Assembleia Geral
da ONU, do Ano Internacional da Agricultura Familiar.
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A eleicao de Graziano da Silva para o cargo de diretor-geral da
FAO, em 2011, e sua reconducao por ampla maioria em 2015, ilustram
como a trajetéria de um individuo corrobora o argumento de que as
dimensdes doméstica e multilateral estdo inter-relacionadas. Um dos
coordenadores e formuladores do Fome Zero, ele foi nomeado para o
MESA, posteriormente exercendo a fungdo de representante regional
da FAO para a América Latina e o Caribe. Como diretor-geral da FAO,
foi eleito com a expectativa de reforco da cooperacao sul-sul, o que
reverberava um dos focos de atuagao externa durante o governo de
Lula da Silva e os votos recebidos de parceiros africanos e latino-
americanos. Sua eleicdo é parte de um esfor¢o de eleger nacionais
para cargos chave de organiza¢des internacionais. Ainda que nao
cumpram uma agenda brasileira, tais representantes corroboram a
aderéncia do Brasil ao conjunto de normas e regras balizadoras da
ordem vigente (ALBUQUERQUE, 2013; MILHORANCE, 2013).

Quanto as iniciativas de cooperagao do Brasil com a FAQ, o
modelo brasileiro de parcerias sul-sul e politicas publicas como o PAA,
o Bolsa Familia e o PNAE foram, em diversas ocasioes, destacados
e compartilhados através de iniciativas conjuntas com parceiros de
América Latina e Caribe.’* O Programa de Cooperacao Internacional
Brasil-FAO, iniciado em 2008 e ainda em curso, por exemplo,
demonstra como a experiéncia brasileira é vista como diretriz para
a elaboracao e a execucgao de projetos regionais.

Se, no ambito multilateral, é possivel estabelecer continuidade
entre a diplomacia do combate a fome e a pobreza desenvolvida
durante Lula da Silva e Rousseff, 0 mesmo nao é possivel dizer da
presidéncia de Temer. Ainda que o Brasil tenha contribuido para a
adog¢do da Década de Ac¢do pela Nutrigcdo (2016-2025) pela Assembleia
16 Referéncias ao Brasil como caso de sucesso nacional e regional aparecem em subsequentes documentos
52 300 reuniGo. do GSh (2004) iipsiiaco.c/PAMAIZ. Oulra Tmenga0 posiiva eneonira-se no. Flatero O

Estado da Insegurancga Alimentar no Mundo” (2014). Ver https://goo.gl/9bx8nD, acesso em 28 de setembro de
2018. Cita-se também o desafio “Zero Hunger”, inspirado no Fome Zero e langado pela ONU em 2012.
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Geral da ONU e mantido didlogo com a FAQO, o pais tem sido criticado
por organizacdes da sociedade civil e por representantes internacionais
por medidas recentes. O relator especial da ONU para extrema pobreza
e direitos humanos, Philip Alston, fez referéncia ao “retrocesso social”
representado pela emenda constitucional 95.77

A diplomacia do combate a fome e a pobreza:
dimensao regional

No ambito regional, a diplomacia do combate a fome e a
pobreza desenvolveu-se especialmente com a América Latinae o
Caribe e com a Africa. Quanto a primeira regido, o papel do Brasil
como provedor de boas praticas e articulador de posicées comuns
fez-se em consonancia com iniciativas de integracao regional, a
exemplo do MERCOSUL, na figura da REAF, criada em 2004, e da
CELAC. Quanto ao continente africano, o engajamento deu-se com
a regiao como um todo.

O compartilhamento de conhecimentos desenrolou-se em trés
etapas graduais e complementares: iniciou-se com a REAF, ganhou
escala por meio de acordos de cooperacao bilateral com parceiros
latino-americanos e caribenhos e entao ampliou-se para a CELAC,
assumindo dimensao continental. Ao longo dessa evolugao, as
experiéncias regionais eram divulgadas em féruns multilaterais como
a FAO, através do Grupo de Paises Latino-Americanos e Caribenhos
(GRULAC), e em parcerias com atores extra-regionais. Observou-se,
assim, crescente socializacdo e legitimacgao do discurso e das praticas
do Brasil.

17 Ver: https://goo.gl/BdU5nA, acesso em 4 de outubro de 2018.
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Entre seus objetivos, a REAF procura sistematizar e harmonizar
o conjunto de politicas publicas regionais para a agricultura familiar
e fortalecer instituicOes responsaveis pelo tema, convertendo-se
em espaco de didlogo entre a sociedade civil e governos. Em 2008,
criou-se o Fundo da Agricultura Familiar do MERCOSUL, financiado
pelos paises membros e voltado para assegurar a sustentabilidade da
REAF e o financiamento de programas. No caso brasileiro, o MDA - e
a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento
Agrario durante o governo Temer - atuou como condutor da se¢ao
nacional da REAF e compartilhou politicas publicas como o PNAE e
a Politica Nacional da Agricultura Familiar (2006). Ao longo de sua
historia, a REAF recebeu “constantes demandas” por cooperagao para
a estruturacdo de registros nacionais da agricultura familiar, tanto
de paises do MERCOSUL como de atores extra-regionais (MALUF;
LOPES, 2015: 44). O 6rgdo também colaborou para a votacdo, em
2016, da lei modelo de agricultura familiar do Parlamento Latino-
Americano (PARLATINO).

Além do MERCOSUL, durante as administra¢des de Lula
da Silva e Rousseff, o pais compartilhou experiéncias e apoiou o
adensamento do arcabou¢o normativo da tematica do combate a
fome e a pobreza com parceiros regionais, influenciando a aprovacgao
de legislacdes nacionais (RONDO; LOPES, 2016). Tal engajamento
fez-se em consonancia com o ativismo em féruns como a REAF e a
FAO, de modo que iniciativas em uma vertente de politica externa
ecoaram em outras.

A Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome (IALCSH),
langada durante a Conferéncia Latino-Americana sobre Fome Crénica
(2005) e apoiada pela FAO, por exemplo, foi apresentada pelo entado
presidente Lula da Silva por ocasidao do 60° aniversario da instituicao.

18 Ressalta-se também a lei marco do direito a alimentagéo, seguranga e soberania alimentar, de 2012, e a lei
marco de alimentacdo escolar, aprovada em 2013.
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No ano seguinte, torna-se tema de trabalho prioritario do Escritério
Regional da FAO, entdo chefiado por Graziano da Silva. Em 2007,
recebe respaldo do MERCOSUL. A iniciativa torna-se uma das trés
orientadoras do trabalho da FAO e, com a criagao da CELAC, é assumida
como prioridade regional, ganhando escopo com a aprovacgao do Plano
para a Seguranca Alimentar, Nutricional e Erradicacao da Fome 2025,
cuja meta vai além da estipulada nos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel da ONU (ODS). Para além da IALCSH, referéncias ao
DHAA, a soberania alimentar e a agricultura familiar, camponesa
e indigena sao frequentes nos documentos finais das reunides de
cupula e dos ministros de Agricultura da CELAC, ainda que sejam
perceptiveis diferentes visdes sobre o conceito de seguranca alimentar
e nutricional no interior do bloco. Em comparagao com a CELACe o
MERCOSUL, o tema recebeu menos atencao na UNASUL.

Quanto a Africa, diversas iniciativas também tiveram origem
em programas e politicas publicas nacionais, a exemplo do Mais
Alimentos, do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e do
Programa Brasil-Africa de Cooperacdo em Desenvolvimento Social.
Avertente internacional do Mais Alimentos inspira-se em uma linha
crédito do PRONAF criada em 2008 e voltada para o financiamento
de equipamentos e a consecuc¢ao de servicos agropecuarios. De
acordo com o programa, o pais solicitante tem acesso ao crédito para
adquirir tratores e equipamentos produzidos no Brasil, posteriormente
subsidiando ou alugando-os a produtores locais. Cabral (2016) discute
a possibilidade de a iniciativa poder levar a especializagdo agricola e
afetar a agricultura familiar nos paises destinatarios.

O PAA-Africa (Purchase from Africans for Africa) promove
a compra local de alimentos de pequenos produtores rurais para
a alimentacao escolar e é executado em cinco paises africanos:
Etiopia, Niger, Malaui, Senegal e Mocambique. A segunda fase do
programa foi implementada entre 2014 e 2016 e a terceira deve
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decorrer até 2019. O Mais Alimentos e o PAA-Africa tém origem no
Dialogo Brasil-Africa sobre Seguranca Alimentar, Combate & Fome
e Desenvolvimento Rural, ocorrido em 2010. Também voltado para
o continente africano, o Programa Brasil-Africa de Cooperacdo em
Desenvolvimento Social foi coordenado pelo MDS e tem por base
promover assisténcia técnica para o desenvolvimento de politicas
sociais. Por fim, a internacionalizacdo da estratégia de combate
a fome e a pobreza do Brasil encontra guarida na Unido Africana,
que, em 2016, adotou o modelo brasileiro de alimentacao escolar,
e na aprovacgao, em 2011, da Estratégia de Seguranca Alimentar e
Nutricional pela Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

A diplomacia do combate a fome e a pobreza:
dimensao bilateral

A terceira vertente de internacionalizacdo da experiéncia
doméstica deu-se por meio de iniciativas de cooperagao bilateral.
Paises de América Latina e Caribe e Africa foram os destinatarios
mais frequentes da cooperacao brasileira para o desenvolvimento
internacional (Cobradi), o que indica complementariedade a dimensao
regional. No periodo entre 2005 e 2013, o governo brasileiro dispendeu
RS 7,9 bilhdes com as diversas modalidades da Cobradi (IPEA; ABC,
2016). Dessas, a cooperacao técnica e a cooperacao humanitaria estdo
associadas a diplomacia do combate a fome e a pobreza, envolvendo
uma multiplicidade de atores da burocracia federal coordenados
pelo Itamaraty na figura da ABC. No periodo 2011-2013, envolveu 128
paises e 88 drgaos da administracao publica federal.

Com respeito a cooperacao técnica, essa € motivada por
demanda externa e empreendida em bases nao comerciais, através
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da difusdo de conhecimentos e de experiéncias nacionais. Realiza-
se por meio de visitas oficiais, missdes técnicas, participacdo em
eventos e workshops internacionais e no Brasil e concessao de bolsas
de pesquisa para estrangeiros. Iniciativas as mais variadas atrairam
o interesse de outros paises, a exemplo dos bancos de leite humano,
cadastro unico, Bolsa Familia, Brasil sem Miséria, o PNAE e programas
desenvolvimento rural. Ao longo das administra¢des Lula da Silva
e Rousseff destacaram-se parcerias, no continente africano, com
paises de lingua portuguesa, especialmente Mocambique e Guiné-
Bissau, e com o grupo de paises do Cotton-4. Na América Latina e
Caribe, foram privilegiadas iniciativas de cooperagao técnica com El
Salvador, Haiti e Guatemala. Os destinatarios foram considerados
relevantes para a politica externa brasileira desenvolvida entre 2003
e 2014 como um todo (ALBUQUERQUE, 2015).

Conforme indica a Figura 02, os gastos do governo federal
com a cooperacdo técnica somaram cerca de RS 565 milhdes entre
2005 e 2013, com prevaléncia de paises de América Latina e Caribe
e Africa (IPEA, ABC, 2016). Os dispéndios foram incrementados ao
longo da administracao de Lula da Silva, especialmente durante o seu
segundo mandato, quando os gastos com essa modalidade atingiram
seu apice. A partir do governo Rousseff ha um declinio da dotagao
orcamentaria, do niUmero de projetos e de parcerias.

19 Tal como o Mais Alimentos, programas de cooperacdo técnica como o ProSavana, realizado em
Mocambique, replicam a dualidade do modelo agricola brasileiro.
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Figura 02. Dispéndios em R$ milhdes com a cooperacéo
técnica (2005-2013) (IPEA e ABC, 2016)

A cooperacao trilateral envolve a presenca de outros dois atores,
em geral um pais em desenvolvimento e um pais desenvolvido. Pode
também abranger um pais em desenvolvimento e uma organizagao
internacional ou arranjos informais de cooperacao aglutinando trés
paises em desenvolvimento, como é o caso do IBAS e seu fundo para
o alivio da fome e da pobreza, criado em 2004.

J& a cooperacdo humanitaria refere-se a atuacao do Brasil
em situacdes de emergéncia mediante o repasse de recursos para
organizagdes especializadas do sistema ONU, envio de especialistas e
doacgao de alimentos, medicamentos e itens de primeira necessidade.
Nesse rol de atividades, incluem-se a¢des oriundas de programas
nacionais como os de fortalecimento da agricultura familiar, de
compras locais de alimentos e de merenda escolar. Os trabalhos da
CGFOME e do Grupo de Trabalho Interministerial sobre Assisténcia
Humanitaria Internacional (GTI-AHI), criado em 2006, visam a
coordenar essas atividades.

A figura 03 ilustra que, no periodo 2005-2013, cerca de R$
822 milhdes foram investidos nessa modalidade de cooperacao,
com destaque para o ano de 2010, quando o Brasil auxiliou o Haiti
apos a ocorréncia de um terremoto de grandes proporgdes (IPEA,
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ABC, 2016). Destaca-se também a queda acentuada em 2013. Ao
longo desse periodo, a CGFOME atuou primordialmente por meio
de contribui¢des para agdes e programas de entidades como a FAO
e o PMA e de doacgdes de itens de primeira necessidade. Entre os
recipiendarios da cooperagao humanitaria estao Cuba, Haiti, Cabo
Verde, Guiné-Bissau e Mogcambique.
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Figura 03. Dispéndios em R$ milhdes com a cooperagao
humanitaria (2005-2013) (IPEA, ABC, 2016).

Embora os dados oficiais refiram-se somente até 2013, a Cobradi
sofreu redimensionamento durante os anos de Rousseff, o que reflete
énfase menor nas relagées com outros paises em desenvolvimento
e os primeiros sinais da crise econOmica domeéstica. 20 A ampliagao
do engajamento externo durante Lula da Silva, que teria levado a
“interpretagOes exageradas” sobre o perfil da cooperacao brasileira,
também requeria evitar a assinatura de novos projetos sem que os
em execucao fossem concluidos (IPEA, ABC, 2016: 16).

20 http://www.abc.gov.br/projetos/pesquisa, acesso 27 de setembro de 2018.
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Consideracdes finais

O capitulo demonstra que o Brasil, ao longo da presidéncia de
Lula da Silva, articulou diversas dimensoes da Estratégia Fome Zero
na chamada diplomacia do combate a fome e a pobreza. Os sucessos
de politicas publicas e de programas domésticos - com destaque para
o Bolsa Familia, o PNAE e o PAA - levou a internacionalizagdo dessas
praticas. Essa ocorreu em trés diferentes dimensdes: multilateral,
através do engajamento em féruns como a FAO; regional, por meio do
desenvolvimento de parceiras com e valendo-se de blocos regionais; e
bilateral, que envolveu iniciativas de cooperacgao técnica e humanitaria
sul-sul.

O transbordamento da experiéncia doméstica fez-se em funcao
da expertise de entes da burocracia federal e de 6rgaos colegiados
como o0 CONSEA e o GTI-AHI. Outros atores nao estatais participavam
do processo, ainda que com importancia secundaria. Frente a essa
pluralidade de interesses e de a¢des, o Itamaraty buscou agir como
agente aglutinador, tendo como principais eixos de acao a CGFOME
ea ABC.

Nao fica claro quando exatamente o processo de
internacionalizacao iniciou-se. Especula-se, no entanto, que esse
foi impulsionado por uma série de fatores: demandas externas de
paises e de instituicoes; interesse das burocracias em expandir praticas
relacionadas com suas pastas ministeriais; e a compreensdo do nucleo
formulador de politica externa - notadamente Itamaraty, ministérios
e presidéncia - de que a diplomacia do combate a fome e a pobreza
poderia tornar-se instrumento de insercao internacional e de validacao
de escolhas realizadas nacionalmente. A composicao da REAF e a
posterior presenca de Graziano da Silva no escritério regional da FAO
em Santiago foram passos iniciais importantes.
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Demonstro que os trés niveis de andlise estao inter-relacionados.
Iniciativas de cooperacao técnica sul-sul sdo referendadas pela FAO
e/ou pelo PMA. Articulagbes a nivel sul-americano, realizadas por
meio da REAF, sdo reverberadas no dialogo com parceiros africanos
e também no ambito multilateral. Mais importante, compartilhar as
mesmas experiéncias com uma multiplicidade de atores contribui para
assegurar legitimidade a elas, aos drgaos federais responsaveis por
sua formulagao e ao governo brasileiro. Esse dinamismo assegurou
estado de permanéncia para as politicas publicas, além de referendar
o discurso do Brasil como ator comprometido com a agenda de
desenvolvimento com inclusdo social. A politica externa, portanto,
é parte de sistema que se inicia nacionalmente e ecoa para além das
fronteiras domésticas.

E mister mencionar que a diplomacia do combate 3 fome e
a pobreza ia além da retdrica. De fato, o Brasil foi capaz de atingir
metas dos ODM e também da Cupula Mundial da Alimentacao e
retirar parcela significativa da populacdo da linha da pobreza e da
miséria. Ao serem copiadas por outros paises, essas praticas também
comprovavam, em muitos casos, serem efetivas. Esse componente
“material” fazia com que o discurso brasileiro ndo fosse vazio. De
fato, organismos internacionais referendaram tais politicas publicas,
imagem positiva que ganhou mais for¢a com a eleicdo de um dos
responsaveis pelo Fome Zero para a direcao-geral da FAO.

A transicao Lula da Silva-Rousseff assegurou a continuidade
da diplomacia do combate a fome e a pobreza, ainda que com énfase
menor, o que sugere o que denomino “continuidade por inércia”.
Especificamente, a vertente bilateral perdeu forca, com muitos
projetos sendo finalizados e poucos criados, frustrando expectativas de
parceiros que haviam apostado no adensamento de lagos e contribuido
para a eleicao de Graziano da Silva para a FAO. O avanco da crise
econOmica afetou mais diretamente essa dimens3o, em virtude do
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contingenciamento orcamentario. Posteriormente, teve impactos
também nas contribui¢cdes do Brasil ao PMA e a FAO. Ademais, a
retracdo da diplomacia presidencial e do dinamismo em politica
externaimplicou danos a manutencao dessa estratégia. Apesar disso,
o interesse de delegacdes estrangeiras por politicas sociais - inclusive
as criadas no governo Rousseff, como o Brasil sem Miséria - continuou
mesmo diante do novo cenario.

Nesse momento, algumas insuficiéncias dessa estratégia
diplomatica ficaram mais visiveis. Em primeiro lugar, os dois governos
do PT tiveram dificuldades de explicar a populagdo como essa vertente
de politica externa seria benéfica ao pais. Ainda que dimensao de auto-
interesse estivesse claramente presente nas iniciativas conduzidas, os
tomadores de decisdo evitaram trazé-la a tona sob pena de afetar o
discurso de solidariedade. Em segundo lugar, contradi¢ées do modelo
dual de agricultura desenvolvido no Brasil foram exportadas para
outros paises, o que despertou criticas e exigiu exercicio discursivo
para harmoniza-las sob o termo “seguranca alimentar e nutricional”.
Em terceiro lugar, percebeu-se tardiamente que internacionalizar os
mesmos programas para parceiros com realidades diferentes poderia
ndo gerar os resultados esperados. Esses “pacotes” de politicas publicas
poderiam ter seu potencial transformador diminuido. Por ultimo,
parte da opinido publica e dos partidos politicos - notadamente de
centro-direita e de direita - tachou tal diplomacia como um projeto
partidario e ideologico do PT, o que reiteraria o argumento de que
politicas sociais como o Bolsa Familia teriam objetivos eleitorais
e outros que nao os explicitos. Essa visdo levou a medidas diretas
em prol da reversado da diplomacia do combate a fome e a pobreza
durante o governo Temer, a exemplo da extin¢gdo da CGFOME, e
indiretas, por meio das escolhas mais gerais de politica externa,
como a diminui¢do do perfil politico da CELAC.?* Soma-se a isso o

21 Ainda que o pais continue atuante na REAF, que algumas iniciativas de cooperagéo sul-sul permanecam e
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fato de que desde o fim do segundo governo Rousseff ficava mais
dificil sustentar a efetividade de programas domésticos em cenario

de retorno de parcela de populagao para a situagao de pobreza e
miséria no Brasil.>

que delegacgdes estrangeiras realizem reunides com pastas como o Ministério da Cidadania.

22 O Banco Mundial estimou aumento de até 3,6 milhdes de pessoas vivendo em situacdo de miséria até o fim
de 2017. Ver: https://bit.ly/2NDeClV, acesso em 26 de setembro de 2018.
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4 - Da pratica aos principios da
cooperacao sul-sul:

a metodologia de atuacao do Centro
de Exceléncia contra a Fome

Clarissa Franzoi Dri (UFSC)
Andressa Molinari da Silva (UFSC)

“Isso tudo é o Brasil, isso que o Centro faz saiu doBrasil, comecou no Brasil,
leva a experiéncia do Brasil, e as vezes eu sinto que o Brasil
nao vé a importancia dessa politica.”

Funcionaria do Centro de Exceléncia contra
a Fome em entrevista as autoras, 2017

Introdugao=

Em 2011, foi criado o Centro de Exceléncia contra a Fome,
iniciativa do governo brasileiro em parceria com o Programa Mundial
de Alimentos (PMA) da Organizacdo das Na¢Ges Unidas (ONU). O
Centro insere-se no quadro da cooperacgao sul-sul e trabalha para a
difusao da experiéncia brasileira de combate a fome a outros paises em
desenvolvimento. Pretende fomentar a criacao de politicas nacionais
sustentaveis para alimentacgao escolar, protecao social e melhoria
da nutricdo. Esse trabalho é realizado por meio do fornecimento
de assisténcia técnica para que outros paises desenvolvam as

23 As autoras agradecem aos profissionais entrevistados pela generosidade e disponibilidade. Agradecemos
também o suporte do CNPq por meio do Edital Universal e da CAPES por meio do custeio a p6s-graduagéo.
Agradecemos especialmente a Mariana Machado Rocha pelo apoio fundamental a realizagéo desta pesquisa.
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capacidades necessarias para encontrar solugdes relativas a fome
e a pobreza, especialmente no ambito da alimentagao escolar. A
instituicdo tem sede em Brasilia, é financiada majoritariamente
pelo governo brasileiro, visa o compartilhamento de experiéncias
brasileiras e faz parte do quadro institucional das Na¢des Unidas.
Atualmente, o Centro trabalha com 28 paises, sobretudo africanos
e asiaticos, na forma de apoio constante, com contatos frequentes
de acompanhamento técnico e aconselhamento politico buscando
o engajamento do governo local nos programas.

Esse capitulo objetiva detalhar a metodologia de atuagao do
Centro e analisar em que medida ela se coaduna com os principios
tedricos da cooperacgao sul-sul. Argumenta-se que o Centro orienta-
se claramente pelas diretrizes ja apontadas pela literatura da
cooperacao sul-sul, mas acrescenta novas caracteristicas, oriundas
das praticas domésticas brasileiras de combate a fome e a pobreza.
Metodologicamente, o estudo esta amparado em doze entrevistas
semiestruturadas realizadas pelas autoras entre abril e maio de 2017.
Dentre essas, nove foram selecionadas para esse estudo: uma com
diplomata com experiéncia na tematica da seguranca alimentar e
oito com profissionais que atuam no Centro de Exceléncia contra a
Fome. A selecdo das entrevistas esta relacionada com a experiéncia
dos entrevistados no acompanhamento dos projetos desenvolvidos.
As entrevistas foram realizadas presencialmente em Brasilia ou por
audioconferéncia. Documentos oficiais que descrevem os projetos
do Centro também embasam a analise.

Se ndo ha um consenso sobre o conceito de cooperagao sul-
sul, com excecdo de que se trata de dinamicas envolvendo paises
em desenvolvimento (LEITE, 2012, p. 1), também os principios que
orientam essas praticas sao apresentados ou interpretados de
modos variados pelos analistas. Esse trabalho busca inventariar
essas diretrizes, elencadas pela literatura, e confronta-las com os
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instrumentos de trabalho do Centro de Exceléncia contra a Fome.
Pode-se estar aqui diante de um caso tipico em que a pratica modifica
ateoria, moldando-a e complementando-a. As formas de atuacdo que
estdo sendo paulatinamente aplicadas e reformuladas pela equipe
do Centro derivam, em sua origem, do trabalho desenvolvido por
parte dessa mesma equipe no Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE), vinculado ao Ministério da Educacao do Brasil.
Essas antigas praticas demonstram certa conexdo com os principios
da educacao popular e da agao comunicativa de Paulo Freire, e
somam-se, no plano internacional, as diretrizes da cooperagao sul-
sul conforme orienta¢des da Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC).
As caracteristicas dos projetos do Centro parecem aumentar o rol
dessas diretrizes a ponto de o PMA estar incorporando e expandindo
esse novo modelo em sua estrutura institucional.

Foge aos objetivos desse capitulo avaliar a efetividade do
trabalho realizado pelo Centro. Alguns estudos ja se propdem a isso
(ver MAGALHAES e BUANI, 2017), e ha espaco na literatura para
outras analises nesse sentido, dada a quantidade de paises em que o
Centro atua. Tampouco se procura aprofundar o processo de criagao
e estruturacao do Centro (ver DRI e DA SILVA, no prelo). O foco aqui
sdo os meios pelos quais a instituicdo propoe-se a realizar os projetos
de cooperacao. Nesse sentido, esse trabalho soma-se a uma literatura
recente que comega a estudar a instituicio (FRAUNDORFER, 2015;
MARCONDES e DE BRUYN, 2015), para além de analises mais amplas
sobre seguranca alimentar e nutricional e o papel do Brasil nesse
regime.

O texto esta organizado da seguinte forma. A primeira parte
traz uma revisao bibliografica dos principios que caracterizam a
cooperacao sul-sul e a diferenciam de outras formas de cooperagao
internacional. A segunda parte apresenta o modo de formulagao e
implementacgao dos programas pelos quais o Centro atua nos paises
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parceiros. Essa parte esta dividida em 5 subpartes segundo os passos
que buscam ser seguidos no contato com os paises parceiros e os
tracos centrais de cada uma deles, que conformam a contribuicdo
do Centro para a cooperacao sul-sul. Esse modelo préprio que vem
sendo desenhado é sumarizado nas conclusdes.

Diretrizes da cooperacao sul-sul

O contexto de surgimento da cooperagao sul-sul esta ligado ao
reconhecimento do sul global como um conceito simbélico, mais do
que como uma regido. Sua manifestacao nas relagdes internacionais
foi materializada na Conferéncia Afro-Asiatica de Bandung em 1955.
Esse evento marca o ponto inicial do didlogo politico entre os paises
em desenvolvimento. Nesse momento, a solidariedade entre os
paises em desenvolvimento torna-se um objetivo a ser alcangado
e uma ferramenta na articulagao para reduzir as assimetrias no
sistema internacional (PINO, 2009, p. 2). O Movimento dos Paises
Nao-Alinhados, que ganhou contornos mais concretos em 1961, é
considerado uma consequéncia direta do didlogo iniciado naquela
conferéncia e representa a recusa de um nimero de paises em alinhar-
se com uma das duas superpoténcias da Guerra Fria (DE BRUYN,
2013, p. NM).

Colaborou com esse movimento a formagao do G77, como
resultado da coordenacao politica proporcionada pela Conferéncia
“Problemas do Desenvolvimento Econdmico” que aconteceu em 1962
no Cairo, e a criagao da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Comércio
e o Desenvolvimento (UNCTAD), em 1964 (DE BRUYN, 2013, p. 11). A
Assembleia Geral da ONU institucionalizou seu apoio a cooperagao
técnica entre paises em desenvolvimento em 1974, por meio da criagcao
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de uma unidade especial para lidar com a tematica, hoje chamada
de Unidade para Cooperagao Sul-Sul. O Plano de Acao de Buenos
Aires da UNCTAD foi adotado em 1978 com o objetivo de promover a
cooperacgao técnica e econdmica entre os paises em desenvolvimento
como forma de complementar a transferéncia de tecnologia entre
o norte e o sul globais. A cooperacao sul-sul é compreendida ali de
modo amplo, incluindo comércio, investimento, ajuda humanitaria,
empréstimos e negociacao de dividas, desenvolvimento de capacidades
e transferéncia de tecnologia e conhecimentos (NEST, 2015, p. 10-11). A
comunidade internacional comecou, a partir de entao, a reconhecer que
as experiéncias dos paises menos desenvolvidos poderiam contribuir
para o desenvolvimento de outras nagdes, na medida em que esse
formato de cooperacao era considerado um meio para aumentar a
autossuficiéncia coletiva dos paises em desenvolvimento, incrementar
a eficacia e a sustentabilidade dos projetos, além de reduzir os custos
com cooperacao originados dos paises mais desenvolvidos (FAO, 2017).

A logica da cooperagao sul-sul pressupGe que as respostas para
alguns problemas tornam-se mais eficientes e sustentaveis quando
sao compartilhadas entre paises com caracteristicas em comum e que
possuem percepgoes similares sobre os desafios que precisam vencer
(SILVA, 2010, p. 2). Dessa forma, seria possivel fortalecer as politicas
publicas através da transferéncia de experiéncias, conhecimentos
e técnicas. Governos com compreensdes convergentes sobre seus
objetivos de desenvolvimento poderiam potencializar a cooperagao
sul-sul. Assim, a cooperacao sul-sul também objetiva uma reforma
da ordem internacional baseada na criagcdo de solidariedade entre os
paises parceiros, buscando garantir a autossuficiéncia nacional em
cada pais prépria para a integracdo a economia mundial (LECHINI e
MORASSO, 2015, p. 116). “Ademais, supde uma motiva¢cdo importante
e particular: somar autonomia para aumentar o poder de negociacao
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dos paises do sul em foros internacionais e em suas interagdes com
os paises centrais” (LECHINI e MORASSO, 2015, p. 117).

Dentre os principios que diferenciam a cooperagao sul-sul da

cooperacao tradicional norte-sul, Pino (2009, p. 1-2) elenca

- ando interferéncia em assuntos internos;
- a maior sensibilidade a contextos especificos;

- aigualdade entre paises sécios, incluindo o respeito a sua independéncia

e a soberania nacional;

- a promocao da autossuficiéncia;

- a diversificacdo de ideais, abordagens e métodos de cooperacao;

- a auséncia de condicionalidades explicitas;

- a preferéncia pelo emprego de recursos locais que gerem elementos mais
amplos de apropriagao;

- maior flexibilidade, simplicidade e rapidez de execucao;

- carater "desvinculado”, ao ndo implicar compra de bens e servicos do
pais ofertante;

- a adaptacdo as prioridades nacionais;
- a preservacao da diversidade e da identidade cultural;

menor custo e maior impacto.

De Bruyn (2016, p. 19-33) inclui, por sua vez, dentre outros

aspectos:
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- a horizontalidade ndo hierarquica nas relages entre os parceiros,
demonstrada no fato da cooperacao ser guiada por demanda, seguir
conceitos de soberania e ndo interferéncia, buscar resultados positivos

para todos os atores envolvidos e basear-se na solidariedade entre nagoes;



- a busca de uma fonte alternativa de “lucro”, no sentido de que a
cooperacao para o desenvolvimento é utilizada como um instrumento
de politica externa, trazendo beneficios nao financeiros, e sim politicos e
de melhor insercao no cendario internacional, aos paises impulsionadores
da cooperacao;

- a mistura de instrumentos de financiamento, entre eles fundos
governamentais, privados individuais ou empresariais, assim como de
agéncias e organizagdes internacionais globais ou regionais;

- a importancia da participacado do setor privado, com envolvimento
financeiro e técnico nos projetos de cooperacao;

- odiscurso de defesa da modalidade de cooperacao pelos seus protagonistas,
baseado no compartilhamento de determinados principios éticos?*, na
utilizacdo do termo “parceria” e na recusa do uso da terminologia de
paises “doadores e receptores”, assim como de “ajuda internacional” em
suas acdes de cooperacao;

- a auséncia de condicionalidades para a execucdo de um projeto de
cooperagao;

- a aparente auséncia da sociedade civil que é relacionada, de maneira
geral, a baixa participac¢do social na definicdo das politicas externas;

- ainsercao de conhecimento, expertise e tecnologias especificas por meio
das préprias experiéncias de desenvolvimento dos paises prestadores
dessa forma de cooperacgdo, baseando-se na identidade compartilhada,
lagos histdricos e particularidades socioeconémicas semelhantes entre

as nagdes parceiras;

- aconcentragao da cooperagao em setores relacionados a questdes sociais

e luta contra a pobreza, objetivando aumentar a produtividade econémica

24 “Os principios fundamentais [...] podem ser resumidos da seguinte forma: parcerias igualitarias, beneficios
mutuos, solidariedade, auséncia de condicdes, auséncia de interferéncias, motivagédo por demanda e
compartilhamento de experiéncias préprias. A cooperagdo para o desenvolvimento brasileira enquadra suas
politicas em “cooperagéo horizontal” (DE BRUYN, 2013, p. 21).
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com fundamento na ideia de crescimento econbmico como motor do

desenvolvimento; e, por fim,

-oaumentoda coordenacdo eintegracdo entre os paises em desenvolvimento
que promovem projetos de cooperac¢do, por meio de plataformas de didlogo,
estudos e programas conjuntos fomentados por organizagées multilaterais.

Leite (2012, p. 28-33) entende a cooperagao sul-sul para o
desenvolvimento como o ponto de interse¢do entre a cooperagao sul-
sul, que inclui desenvolvimento e comércio, conforme o conceito de
Buenos Aires, e a cooperagao internacional para o desenvolvimento,
que abrange também relagdes norte-sul. Combinando uma revisao
tedrica e histdrica das duas ultimas, a autora extrai algumas
caracteristicas da primeira, com viés mais pragmatico e aproximando-
as da cooperacgao norte-sul:

- trocas diretas solidarias entre os paises parceiros ou trocas indiretas em
que os paises participantes buscam reconhecimento de terceiros;

- reciprocidade sem expectativa de trocas econdmicas - a natureza da
recompensa ndo é objeto de estipulacdo ou barganha antecipada;

- busca por simetria nos beneficios alcangados, o que estimula o desempenho
das partes engajadas em iniciativas de cooperacao;

- multiplicidade de atores intra-estatais participantes e consequente
pluralidade de objetivos, com papel especial do Poder Executivo do pais
demandado na expansdo das iniciativas de cooperacao.

Mais especificamente no caso do Brasil, o envolvimento do pais
com a cooperacao internacional evoluiu de sua presenca simbdlica
na area da cooperacgao técnica entre as décadas de 1960 e 1970 para
a busca da promocgao do desenvolvimento baseado em esforgos
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institucionalizados durante o governo Lula. Para Quadir (2013, p.
322), naquele momento o pais procurou construir a imagem de um
importante ator no desenvolvimento internacional com interesse
de transferir conhecimento técnico e habilidades para outros
paises, especialmente na Africa e na América Latina. Viu-se assim a
“reemergéncia” do Brasil, ao lado da China e da India, no cenario da
cooperagao para o desenvolvimento como ofertantes de cooperagao
em meio ao aumento de encontros regionais e globais entre os paises
em desenvolvimento, crescimento do comércio e do investimento e
expansao das relagoes e visitas diplomaticas entre esses paises (DE
BRUYN, 2013, p. 12).

Hirst (2010, p. 26-28) argumenta que as relagdes sul-sul
propdéem uma mudancga qualitativa na cooperacao internacional,
com aintencao de recompor o papel dos atores e o poder e influéncia
que cada um exerce. Isso modificaria estruturalmente a dinamica
tradicional de ajuda internacional, atribuindo papel de agéncia
aqueles paises que antes eram receptores de cooperacao, de maneira
a democratizar o sistema internacional. Para a autora, a cooperagao
do Brasil com outros paises do sul segue alguns principios, entre eles
o dasolidariedade e o da corresponsabilidade, que conduz o formato
da cooperacao a horizontalidade no tratamento entre os atores, assim
como a auséncia de condicionalidades e de bases lucrativas nas acdes
conduzidas (HIRST, 2010, p. 29). O segundo principio marca um carater
nao assistencialista dos projetos de cooperagao e incorpora aideia de
autonomia via fortalecimento institucional de cada nacao envolvida
(HIRST, 2010, p. 29-30). Essas caracteristicas sao possiveis uma vez
que os paises parceiros compartilham historias, identidades, desafios
e caracteristicas socioecondmicas comuns, o que os aproxima e
aumenta as possibilidades de sucesso na transferéncia de experiéncias
e iniciativas para o desenvolvimento.
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Pino e Leite (2010, p. 20) afirmam que o Brasil é um dos
agentes mais ativos em cooperacao sul-sul, sendo sua contribuicao
constituida, sobretudo, pela transferéncia de solugdes inovadoras
para o desenvolvimento em diversas areas simultaneamente através
de iniciativas de cooperacgao internacional que envolvem tanto paises
do norte global e organizagdes internacionais, quanto outros paises
em desenvolvimento, favorecendo um terceiro grupo de paises
receptores de ajuda externa. Leite, Pomeroy e Suyama (2015, p. 1451)
defendem que o envolvimento do Brasil com a cooperacao sul-sul para
o desenvolvimento ganha maior impulso no inicio dos anos 2000 com
a chegada ao poder de um governo de esquerda e o estabelecimento
de um papel maior do Estado no desenvolvimento nacional. Por um
lado, as politicas sociais praticadas internamente ganhavam forca e
legitimidade ao serem exportadas a outros paises; por outro, o pais
encontrou na oferta de cooperagao sul-sul um espago para ampliar
sua projecao internacional.

Desse modo, o estimulo ao desenvolvimento social nacional
refletiu-se nas iniciativas de cooperacao sul-sul capitaneadas pelo
Brasil. Dentre os temas mais trabalhados, podem ser mencionados
a seguranca alimentar, o direito a alimentacao, a agricultura familiar,
a reforma agraria, a pesca artesanal e o dialogo com a sociedade
civil (HIRST, 2010, p. 35). Nesse contexto insere-se a iniciativa de
implementacgado do Centro de Exceléncia contra a Fome como uma
expressao da cooperagao sul-sulinstituida pelo governo brasileiro em
parceria com orgaos internacionais. Sua dinamica de trabalho sera
descrita e analisada na préxima secao, para que ao final ela possa
ser contrastada com os principios da cooperagao sul-sul ja expostos
nessa parte inicial.
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Instrumentos e etapas orientadores
da atuacao do Centro=

Segundo o Plano Estratégico 2008-2013 do PMA, o Centro
nasceu com o objetivo global de “apoiar os governos nacionais
no dominio da concepcao, gestdo e expansao de programas de
alimentacgao escolar sustentaveis, nutritivos e baseados em produtos
nacionais” (WFP, 2010, p. 4; WFP, 2013, p. 4). Os objetivos especificos
do Centro sao:

- promover boas praticas de alimentacao escolar, através de
atividades de formacao e refor¢o da capacidade dirigidas aos
governos nacionais;

- prestar assisténcia técnica direta ao desenvolvimento da
capacidade nacional de concepcao e execugao de programas
sustentaveis de alimentacao escolar;

- promover a investigacao e a inovagao e apoiar a expansao
da base global de conhecimentos em matéria de alimentacao
escolar;

- defender e promover a alimentagao escolar enquanto solugao
eficaz para o problema da fome. (WFP, 2010, p. 5)

Para realizar esses objetivos, o Centro segue alguns métodos
de trabalho derivados, em um momento inicial, da experiéncia de
cooperagao empreendida pelo FNDE. “No FNDE, a gente trabalhou
bastante nessa parte de como receber as delegacoes. [...] E o Centro,
inicialmente, foi criado com base nessa metodologia, que era falar
assim: ‘Bom, existem os programas do PMA e que o PMA nao vai mais

25 Esta sec¢éo ndo seguira a norma de recuo de 4 cm. para citagdes maiores do que 3 linhas para garantir a
fluidez da leitura.
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continuar, os governos precisam assumir. Nos temos o know-how de
ensinar a desenhar programas de alimentacao escolar sustentavel
com base no que o Brasil construiu, vamos apoiar. [...] Entdo ndo
era o tipo de trabalho que o PMA fazia, era o tipo de trabalho que o
governo brasileiro fazia” (Funcionario 1). “A metodologia do Centro,
tudo foi montado pelo FNDE, ao longo do tempo [...] e nds ensinamos
a eles, os técnicos sdo nossos, o conhecimento é nosso” (Funcionario
2). Em seguida, a participacdo da ABC nos projetos fortaleceu a
incorporagao mais estruturada dos principios ja estabelecidos da
cooperacao sul-sul nessas praticas. Mesmo passando por adaptacdes
periodicas desde sua criagdo, essa metodologia mantém algumas
caracteristicas centrais. Elas sdo apresentadas e discutidas a seguir e
estdo organizadas a partir das etapas que normalmente se verificam
nos projetos desenvolvidos pelo Centro.

Demanda de parceria e visita do Centro
ao pais demandante

Em primeiro lugar, para iniciar uma parceria com um pais, o
Centro precisa ser demandado por este. Ou seja, o Centro trabalha a
partir da solicitacao de um Estado, que o contata através da embaixada
brasileira ou do préprio escritério do PMA no pais. No principio, foi
acordada uma lista de paises prioritarios entre o governo brasileiro
e o PMA. Se o pais demandante fizer parte da lista, hd orcamento
previsto, o que permite o financiamento da visita pelo Centro com
os recursos investidos pelo governo brasileiro. Se o pais ndo estiver
listado, seu proprio governo arca com as despesas da visita, o que
acontece com frequéncia: sao 23 os paises prioritarios, mas mais de 40
paises ja participaram de visitas de estudo (Funcionario 7). “Ao longo
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do tempo, o nome do Centro de Exceléncia, e essas oportunidades que
ele apoiava, dos paises irem ao Brasil conhecer as experiéncias e depois
continuarem a receber apoio remoto ou in loco para desenvolverem
suas politicas, isso se espalhou muito rapido. O que também é sinal
de uma demanda reprimida na area de cooperacgao internacional”
(Funcionario 4).

Em seguida, e com base em um diagndstico inicial feito pelo
Estado de seus problemas e desafios, o Centro organiza, em geral, uma
visita técnica ao pais solicitante para o reconhecimento da situacao
local, seus problemas e demandas especificas, bem como para levar
informacdes mais aprofundadas sobre as politicas que compdem o
sistema brasileiro de promoc¢ao da seguranca alimentar e nutricional,
com énfase na alimentagao escolar. “Isso é muito diferente do que a
ONU fazia nos anos 1970, por exemplo. Vocé estava em Washington,
escrevia um projeto para ser feito em um pais com o Senegal, que vocé
nunca tinhaido. [...] Aquitem a parte em que as pessoas vém aqui, mas
depois o trabalho é todo no pais. A gente tem que conhecer muito a
realidade do pais, entender muito a politica, as nuances, para conseguir
trabalhar. [...] Hoje tudo estad mudando, vocé escuta muito o pais, o
que o pais quer, o que o pais precisa. Os governos nacionais querem
ter autonomia, acabou aquela coisa da colonizacao. [...] Quando
vocé realmente precisa do comprometimento das pessoas, quando
vocé trabalha de forma horizontal, sem impor, tem que ser assim”
(Funcionario 3). Nesse primeiro contato, ja se elabora conjuntamente
um termo de referéncia com os objetivos iniciais da parceria e os
desdobramentos esperados, “dependendo dos atores politicos com
quem vocé esta dialogando, do que eles querem. Se estao querendo
desenvolver um programa de alimentacgao escolar, que é o caso mais
tipico, se querem um apoio para a area de protecao social ou para criar
orgdos governamentais para a seguranca alimentar e nutricional, por
exemplo” (Funcionario 4). Quando essa visita no é possivel, solicita-
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se apoio do escritorio local do PMA, que conhece bem a realidade
nacional e as demandas do governo, para facilitar o trabalho no
termo de referéncia em conjunto com o governo demandante e com
o Centro. O suporte dos escritdrios do PMA as atividades do Centro
tem se tornado paulatinamente mais importante.

Nesse momento de definicdo das prioridades, uma das metas
é o envolvimento de atores governamentais - ministros e chefes de
gabinete de 6rgaos responsaveis pela educacdo, agricultura, saude,
desenvolvimento social, financas e planejamento, acompanhados
de funcionarios do corpo técnico desses ministérios. Portanto, outra
caracteristica central da atuagao do Centro é o contato direto com
os responsaveis pelas politicas publicas. “Nosso foco de trabalho
sdo os governos. [...] Se eu estou passando da emergéncia para o
desenvolvimento, eu preciso ter uma massa de pessoal que consiga
assumir essas responsabilidades. Entao, em algum momento, eu
preciso trabalhar ndo sé a capacidade do pessoal do PMA que esta la
trabalhando, mas preciso transferir essa capacidade para o governo.
Foi um pouco essa a mudanga de movimento do préprio PMA, de que
teria que ter uma transicao sustentavel, de que o governo tem que
produzir programas nacionais e para produzir tudo isso, tem que ter
staffs capacitados” (Funcionario 1). Uma das bases da cooperacao sul-
sul é justamente o respeito a soberania e as prioridades nacionais. No
caso do Centro, o dialogo com oficiais governamentais deriva também
das experiéncias de gestao publica no Brasil. “No governo brasileiro
trabalha-se muito assim, com encontros com os governos estaduais
e municipais, os gestores se encontram e fazem varios trabalhos em
grupo, discutem muitas coisas juntos, tentam elaborar coisas juntos.
[...] Na medida em que a gente participa de atividades com outros
parceiros, a gente vai vendo que a maneira de trabalhar que a gente
consideraria normal, para outros é visto como inovagao. Esse é um
exemplo, colocar os governos em um lugar, nos workshops e nas
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atividades, em um lugar em que eles nao estavam acostumados a
estar, num lugar de lideranca, mais ativo” (Funcionario 4).

Espera-se que o protagonismo do governo gere o respaldo
politico e normativo necessario tanto a implementacdo e quanto
a sustentabilidade da nova politica - o que sera detalhado mais
adiante. “A alimentacao escolar, em muitos paises africanos nao
existe, ela é fornecida por agéncias, seja o PMA, o Banco Mundial ou
outros 6rgaos. Entdo, na verdade, o Centro tenta atuar nessa linha:
de criar, dentro do governo, uma consciéncia para se desenvolver
esse projeto. Ou seja, ndo é so desenvolver uma estratégia, uma
politica de alimentagao escolar, é colocar orcamento publico para
comecar esse movimento. E um trabalho de advocacy junto ao
governo” (Funcionario 5). Depois, o grande desafio é “como sair de
consciéncia, de documento, de leis para a questao pratica. Como
fazer essa transicao? Como desenvolver a capacidade do Estado de
desenvolver programas, ndo apenas fazer um programa em uma
escola e ja deu? E balancear a legitimidade e a funcionalidade. [...] Ndo
adianta vocé aprovar politicas publicas, estratégias, leis, esta no papel,
mas quando vocé vai em uma escola as criangas ndo tém alimentacgao
escolar. [...] Também ndo adianta fazer um programa que funcione
100% e as pessoas nao reconhecam isso, entao precisa balancear
essas duas variaveis, legitimidade e funcionalidade” (Funcionario 5).
Essa caracteristica é tdo importante para o trabalho que ela pode
ser considerada mais do que um método, sendo vista como um dos
objetivos principais da equipe do Centro. “Acho que caso de sucesso
é a gente ter uma entrada boa com os parceiros locais, ou seja, a
gente poder falar com ministros diretamente, ter uma linha direta
com técnicos do governo. Isso ja acontece com Senegal, Benim, Togo,
Quénia, Zimbabue, por exemplo” (Funcionario 5).
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Visita ao Brasil do pais demandante
e multisetorialidade

Em uma segunda etapa, uma delegacao do pais demandante
vem ao Brasil e entra em contato com o programa de alimentacgao
escolar funcionando em escolas em uma regiao escolhida pelo Centro
de acordo com as semelhancgas sociais, econ6micas, culturais e
ambientais com o pais visitante (Funcionario 6). A delegacao passa
aproximadamente duas semanas conhecendo as estratégias de
desenvolvimento e implementagdo dessa politica publica brasileira
diretamente na escola, além de visitar outros 6rgaos governamentais
e entidades sociais envolvidos nesse processo. O objetivo dessa visita
é oferecer uma perspectiva concreta e multidimensional sobre a
experiéncia brasileira, de modo que o pais parceiro possa imaginar
formas de adaptagao dos instrumentos de seu interesse a sua realidade
local. “E como se, pouco a pouco, a alimentac3o escolar fosse inserida
em um approach um pouco de sistema. Além da educacao, tem
ligacbes com salde, agricultura, protecdo social. [...] O Brasil tem
o que funcionou, o que nao funcionou e o que esta no meio termo.
Entdo eles conseguem se enxergar. Eu falo sempre que essa relagao
com o Brasil é um pouco para ser enxergar e evitar que eles precisem
comecar do zero, que eles possam pensar: ‘o Brasil fez isso e ndo deu
certo, sera que a gente tenta?’” (Funcionario 1).

O incentivo do Centro a abordagem multisetorial dos temas
visa conferir maior efetividade a futura politica de alimentacao.
“Comoisso se traduz na pratica? Isso é muito a abordagem brasileira
de seguranca alimentar e nutricional, de criacao de mecanismos de
coordenagao entre as iniciativas e os programas para que eles se
reforcem, para que um ajude o outro e potencialize o impacto do
outro. E a gente promove essa abordagem nos paises em que a gente
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trabalha, desde a composicao das delegacdes que vem pra ca. A gente
nao diz ‘'vem sé o ministério da educacao porque é o ministério da
educacgao que é responsavel pela alimentacado escolar’, a gente diz ‘'vem
agricultura, vem género’, porque todos eles podem estar envolvidos
de uma forma ou de outra. Essa abordagem intersetorial distingue
muito nosso trabalho” (Funcionario 7). De fato, o programa brasileiro
é transversal na medida em que

[...] retine trés areas principais: educacao, seguranca
alimentar e nutricional e inclusdo produtiva. Além de
aumentar as taxas de escolariza¢ao, reduz afome de curto
prazo, ajuda no desenvolvimento cognitivo e psicossocial,
ajuda a quebrar os ciclos de pobreza e doenca. Também
contribui para diminuir as despesas de saude publica a
longo prazo, uma vez que os beneficiarios tendem a ad-
quirir habitos alimentares saudaveis e torna-los menos
suscetiveis a doencas. A alimentacdo escolar, quando
ligada a producéo agricola local, pode proporcionar um
acesso estavel ao mercado aos pequenos agricultores e
estimular o desenvolvimento da agricultura rural, o que,
por sua vez, melhora a seguranca alimentar [...]. Trazer
educacao, salde, agricultura e desenvolvimento social
para trabalhar juntos pode colher beneficios economi-
cos em paises em desenvolvimento ao redor do mundo
(WFP, 2013, p. 3).

Nesse ponto, a capacita¢do de recursos humanos nacionais é
outro passo fundamental da metodologia. “Uma coisa que eu acho
um desafio e ao mesmo tempo uma inovacgao é fazer com que eles
mesmos tomem suas préprias decisdes. O engajamento é deles, se
vai preparar um workshop, demora seis meses, um ano, porque é o
governo que organiza, toma a frente. A gente facilita e apoia, mas
sao eles que organizam. O que eu tenho visto em todos os seminarios
que a gente fez é o governo tomar a lideranga e perguntar: ‘esta
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certo?’. Na maioria dos workshops o governo construiu comités,
subcomités, eles tentando organizar tudo isso. Acho que a Africaem
especifico tem uma necessidade desse trabalho, é como se durante
muitos anos foram vozes que nao foram escutadas, foram caladas e
aceitando, e de repente vocé da voz a essas pessoas: ‘pode falar que
eu estou te escutando, o que vocé tem para falar é legal e eu quero
escutar’. Entao essa pessoa olha e pensa: ‘que legal, entdo eu tenho
algo para contribuir, entdo eu tenho capacidade para agir também’.
[...] se vocé olhar desde o inicio até hoje, o quanto eles progrediram
em capacidade... eles tém capacidade agora de facilitar workshop,
eles aprenderam, eles sabem, é outro nivel, se vocé conseguisse medir
a aprendizagem desses nacionais seria impressionante” (Funcionario
1). Essa priorizacao do desenvolvimento de capacidades é centrada no
estimulo a elementos institucionais e politicos que foram cruciais para
o sucesso dessas politicas no Brasil, com adaptagdes aos diferentes
contextos (MARCONDES e DE BRUYN, 2015).

Em seguida, com base nas percepc¢des dos atores que
realizaram a visita e nos desafios enfrentados nacionalmente, cada
pais, com apoio técnico da equipe do Centro, produz uma proposta
de plano de a¢do a partir da qual se busca institucionalizar a politica
almejada. Esse documento é elaborado no retorno da delegacao,
mas seus esbocos podem comecar ainda durante a visita ao Brasil
ou em seminarios organizados pelo Centro. “Ha momentos em que
a gente pede aos participantes do governo para se sentarem juntos
e discutirem elementos que vao entrar naquele documento e eles
escrevem, comecam a desenvolver aqui. Essa simples ideia de colocar
essas pessoas do governo para desenvolverem, colocarem a ideia no
papel, as propostas que vao entrar no documento depois, isso ja deixa
algumas pessoas que trabalham nas agéncias internacionais de olhos
arregalados, como uma coisa que elas nuncaviram antes” (Funcionario
4). A proposta de plano de acdo difere do termo de referéncia que é
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feito primeira fase, por identificar os objetivos e as perspectivas de
futuro relativas a alimentacao escolar e/ou a seguranca alimentar e
nutricional pretendidas pelo governo nacional, além de centrar-se
nas acdes que devem ser tomadas por este. “O Centro facilita que
a delegacao desenvolva esse documento e o objetivo é que, nesse
plano de acao, sejam previstas atividades de médio prazo e talvez
de longo prazo relacionados ao estabelecimento e aprimoramento
das politicas publicas mesmo” (Funcionario 4).

No retorno ao local de implementacao, o desafio
da sustentabilidade

O planode acao torna-se mais do que uma proposta no momento
em que passa por um processo de validacao nacional mediante
aprovacao interna do governo do pais. Geralmente uma consulta é
organizada com a participacao de atores politicos responsaveis pela
implementacao dos projetos, uma atividade importante para que
se crie um ambiente de afirmagdo de um compromisso politico que
permita a aplicagdo e o avanco das estratégias planejadas (WFP, 2013,
p.10). Paralelamente a esse processo, para dar seguimento ao projeto
de cooperacao e buscando aimplementac¢ao do plano de agao, o Centro
oferece um apoio continuado ao pais na forma da contratagao de
consultores para colaborar com a elaboragao de programas especificos,
realizacao de seminarios e workshops e oferecer apoio técnico para
avaliagdo e monitoramento (WFP, 2014, p. 19;). “A gente ndo gosta
de usar o nome ‘consultor’ porque remete a essa maneira que é
frequente o suficiente para eu dizer que essa é a maneira tradicional
dos paises [do norte global] de dar apoio aos governos. Enquanto a
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gente quer os que governos liderem, eles participem” (Funcionario
4). A equipe atribui essa diferenca de métodos as experiéncias prévias
do Brasil enquanto receptor de ajuda internacional, que o levam a
priorizar a horizontalidade da interagdo e o respeito a autonomia de
cada nagao no desenvolvimento de seus projetos. “O Brasil é muito
novo nas relacdes internacionais. [...] Quando no governo Lula se
decide fazer cooperacao sul-sul, como seria isso? Vamos ver o que
seria bacana, vamos pegar as licdes aprendidas daquilo que a gente
nado quer, que outros paises fizeram e a gente ndo gostaria de fazer”
(Funcionario 3).

Essa adaptabilidade as necessidades e aos ritmos do pais
parceiro leva a uma flexibilidade no modelo de cooperagao que sofre
criticas, sobretudo devido a dificuldade de afericao de resultados. No
entanto, no lugar da entrega de um produto definido unilateralmente
ou de metas quantitativas cumpridas, a preferéncia do Centro é
clara pela criagao de condi¢des para a sustentabilidade dos projetos
nacionais sem auxilio internacional, mesmo que no longo prazo.
“Esses paises tém, muitas vezes, areas inteiras de protecao social,
ou alimentacgao escolar, gerenciadas ou implementadas por agéncias
de desenvolvimento internacional, ou ONGs, sem uma participagao
do governo. O objetivo do Centro € encorajar os paises a assumirem
esse desafio de ver no horizonte deles, por exemplo, um programa
nacional, governamental de alimentagao escolar, com documentos
politicos estabelecidos, com um plano de médio-longo prazo de
expansao da alimentacao escolar bem definido, esse tipo de coisa.
Entdo, nosso apoio vai muito nessa area, analisando contexto, os
desafios da agricultura familiar, qual seria a melhor maneira de pensar
os arranjos institucionais, em quais setores do governo, quem ficaria
responsavel pelo qué, como buscar fundos para ter um financiamento
sustentavel desse programa, como planejar a implementacgao desse
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programa ao longo do tempo, vocé ndo comega um programa de
uma vez, querendo cobrir o pais inteiro, entao, decidir qual regidao
priorizar e porqué” (Funcionario 4).

Para que as iniciativas tenham continuidade no tempo e tornem-
se politicas de Estado, um dos caminhos é sua institucionaliza¢ao por
vias legais. As alteragoes legislativas que normatizaram a alimentagao
escolar e inseriram a seguranca alimentar na Constituicao Federal
brasileira normalmente impressionam os paises parceiros durante
as visitas (Funcionario 3). Trata-se da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, aprovada em 2003, que deu origem, em 2006,
a Lei Organica de Seguranca Alimentar, estabelecendo o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Soma-se a esse
arcabouco a promulgacao da Emenda Constitucional 64/2010, que
alterou o artigo 62 da Constituicao Federal para incluir o direito social
a alimentacdo como um direito humano a ser defendido pelo pais.
Esse nivel de consolidacao legal pode evitar a descontinuidade da
politica devido as mudancas de governo, um problema persistente
relatado pelos funcionarios do Centro. De fato, “a instabilidade politica
e a fragilidade institucional sdo as duas questdes mais complexas.
Por um lado, isso é um desafio muito grande, a troca de governos o
tempo inteiro. Por outro lado, a gente tem visto que, justamente em
razio disso, tem um corpo meio central que permanece. E meio que
um incipiente nascimento de uma burocracia estatal. As vezes é uma
pessoa, ou duas, e essas pessoas meio que permanecem, talvez porque
nao se encontre em outro lugar o conhecimento delas” (Funcionario
1). Assim, simultaneamente ao trabalho pelo desenho de politicas
permanentes, o Centro busca identificar esses funcionarios e manter
o contato, mesmo em momentos de adaptagao a uma mudanga
governamental.

As dificuldades de afericao do impacto do trabalho do Centro,
em oito anos de atuacao, devem-se a trés fatores principais derivados
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dessa metodologia, sobretudo no tocante ao respeito a autonomia
dos Estados e ao incentivo a politicas publicas permanentes. Em
primeiro lugar, os dados que podem emergir sobre alimentacao
escolar ou segurancga alimentar e nutricional sdo derivados de
politicas implementadas pelos governos, nao diretamente pelo
Centro. “O impacto [...] depende muito mais da continuidade e do
que os governos vao fazer com as informagoes que compartilhamos
com eles” (Funcionario 6). Em segundo lugar, a construgao do
desenvolvimento ndo se faz rapidamente. Seu tempo de evolucao
é longo, diferentemente do atendimento emergencial, no qual se
pode medir, por exemplo, a quantia de comida entregue. “A historia
é lenta. Se vocé pensar nos paises desenvolvidos, ha 60 anos nao
existia protecao social e demora tempo para se formular, debater,
criar friccao de debate no pais e evoluir. E 0s nossos projetos sao em
longo prazo” (Funcionario 5). “As coisas levam tempo para realmente
serem efetivas. [...] Em geral os doadores querem que vocé resolva o
problema de um pais em seis meses ou um ano e entregue um relatério
dizendo que tudo melhorou. Nem sempre isso é possivel. [...] A Europa
nao comecou ha 50 anos atras, comecou ha 500 anos atras. [...] Esse
é um dos desafios do Centro, mostrar que vai ter resultado, mas nao
hoje, ndo amanh3, estamos construindo uma coisa duradoura. Nao é
apenas um projeto piloto, que quando acaba o dinheiro o parceiro vai
embora e o projeto acaba no dia seguinte” (Funcionario 3). Em terceiro
lugar, o Centro ndo determina a efetiva concretizacao do projeto. “Eu
nao sei se vai ser implementado realmente. Isso ndo esta no nosso
mandato. O ideal seria construir ferramentas e apoios para que fossem
sempre implementadas [as politicas], mas o que acontece é que a
implementac¢do depende de recursos e do proprio governo. Porque
no desenvolvimento de capacidades eu nao vou la e implemento, a
ideia por tras é que o governo se aproprie e implemente, € 0 Nosso
controle sobre isso é muito pequeno” (Funcionario 1).
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Atuacao multilateral com estimulo as redes
de cooperacao

Progressivamente, o formato de atuagao do Centro expandiu-
se, deixando de ser unicamente trilateral (envolvendo o governo
brasileiro, o PMA e o pais que demanda apoio técnico) para tornar-
se multilateral. Essa estratégia foi elaborada visando a otimizagao
de recursos, de modo que o Centro possa atender diferentes paises
em uma mesma visita, tanto no Brasil quanto no exterior. Ademais,
o multilateralismo estimula o contato entre paises demandantes,
gerando novas sinergias para além da interagcdo com o Brasil ou com o
PMA. Assim, o Centro vem promovendo encontros, seminarios e cursos
com a participacao de diversos paises parceiros, que desenvolvem
programas similares e compartilham problemas e desafios. O objetivo
é apoiar a criagcdo de redes regionais e globais para o intercambio de
conhecimentos e promogao de iniciativas conjuntas entre os paises
parceiros, de modo a coordenar esforcos coletivamente. “Por isso a
ideia de hub e redes. Porque a ideia é que realmente vocé tenha esse
conhecimento mais global e seja capaz de trocar. [...] Esse tipo de
didlogo inter-regional, interpais, foi muito estimulado pelo Centro
de Exceléncia. [...] Primeiro porque a gente tinha uma agenda muito
cheia e a gente precisava acomodar muitas delegacdes. Depois a gente
criou toda uma base tedrica e, olha que interessante, a gente viu que a
melhor forma éisso. A gente teve, por exemplo, Niger e Guiné Conakry,
Benim, Togo e Burundi, até hoje esses paises caminham juntos, até
hoje eles interagem. Foi excepcional, eles comecaram a ver que eles
tinham os mesmos problemas com arroz, mesmos problemas com
doadores, para plantar. O potencial dessas trocas é impressionante,
e tem também a questdo um pouco de visibilidade, de reporting pra
comunidade internacional, uma coisa que vocé consiga observar e
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que o pais consiga se posicionar como pais que tem certa lideranca,
ou certas boas praticas e licoes aprendidas” (Funcionario 1).

Essa pratica de colocar paises do sul em contato também
pode ser considerada um dos métodos inovadores do Centro. Para
além de incentivar a troca de experiéncias e a concep¢ao conjunta
de projetos visando ao fortalecimento da cooperacao sul-sul, esse
formato proporciona menor interferéncia de interesses materiais nas
iniciativas. Tratam-se basicamente de “interesses comerciais. Como é
hoje: eu te dou [ajuda] porque eu estou interessado no seu minério ndo
sei das quantas e gostaria que vocé comprasse meu produto X. Entao,
sempre é assim. Por que Reino Unido, EUA, em tudo ha interesses
comerciais, a coopera¢do nao € uma cooperacao desinteressada, é
uma cooperacao por interesses. Eles falam ‘olha, te dou dinheiro para
fazer o projeto X se vocé comecar abrir mercados para as minhas
empresas, para a minha industria, para a minha empreiteira’, como
é com a China, esta cheio la [na Africa] construindo. Eu acho que as
redes diminuem isso quando vocé tem uma diversidade de atores
porque ninguém fala abertamente. [...] Esta na hora da gente comecar
a entender que nao é mais aquela cooperacao bilateral de um pais
com o outro. Porque isso gera uma série de interesses de um pais
com o outro” (Funcionario 8).

Para encorajar e fortalecer essas redes, sdo realizados eventos
pelo Centro em parceria com organizacdes locais e internacionais,
com destaque ao Forum Global de Nutricao Infantil, organizado
anualmente pela Fundacao Global Child Nutrition e apoiado pelo
Centro desde 2013 (WFP, 2015, p. 31). O Forum reune autoridades
de alto escaldo, além de funcionarios e técnicos, de mais de 40
paises, organizagdes internacionais e regionais, organizacdes nao-
governamentais e diversas entidades que trocam conhecimentos
através de oficinais, consultas técnicas e mesas de debate que
possibilitam o aprimoramento e expansao dos programas de
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alimentacao escolar nos paises participantes (WFP, 2015, p. 8). “Mas
era um evento pequeno, que acontecia nos Estados Unidos e que
envolvia poucas pessoas. A partir do envolvimento do Centro veio a
ideia de tirar ele dos Estados Unidos, comecar a fazer em paises em
desenvolvimento e isso gerou uma mobilizagao muito maior, hoje em
diavocé tem 250 pessoas participando do evento todos os anos, varios
ministros, vocé tem representantes de organismos internacionais,
varios niveis de governo. E todos eles, durante uma semana, discutindo
o andamento dos seus programas, estabelecendo compromissos,
fechando parcerias para assisténcia técnica” (Funcionario 7).

Em 2014, o governo do Niger, que trabalha com o Centro
desde 2011, convidou paises da Africa Francéfona participantes do
Férum, que acontecia na Africa do Sul, para uma reuniio paralela,
em que foi proposta uma Rede de Alimentac3o Escolar da Africa
Francéfona (Funcionario 6). “Isso teve um impacto muito grande, os
paises receberam bem a ideia e ela acabou sendo ampliada para uma
Rede Africana de Alimentacao Escolar, vinculada a Unido Africana.
[...] Representantes da Unido Africana solicitaram uma visita de
estudos ao Brasil, entdo a gente fez uma visita com representantes de
varios paises africanos e comissarios da Unido Africana[...] e ai eles
entenderam o que a gente faz e porque tantos paises pedem. Assim
eles decidiram encampar esse processo de advocacy pela alimentagao
escolar na Africa” (Funcionario 6). Na sequéncia, houve a assinatura
de um compromisso dos paises do bloco para aumento dos recursos
para alimentagdo escolar e criou-se o dia africano da alimentacgao
escolar (Funcionario 6). Os Ministros da Educacdo aprovaram uma
recomendacdo continental para que todos os paises adotem, por
meio do bloco, uma abordagem de alimentagao escolar conjunta e
coordenada (WFP, 2016, p. 5). “Ao invés de trabalhar pingado com
cada pais, estamos trabalhando com a Unido Africana inteira, que
tem um poder de persuasdao enorme junto aos paises africanos”
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(Funcionario 6). Assim, outra consequéncia do trabalho em redes é o
aumento do potencial de sensibilizacao e mobilizagao dos dirigentes
politicos para o tema da alimentagao escolar.

Para além do assistencialismo, a construcao de
direitos

Outra caracteristica importante do trabalho do Centro de
Exceléncia é a consideracao da alimentacao com qualidade nutricional
como um direito humano. Essa abordagem difere da alimentacao
como assisténcia a populac¢oes vulneraveis, porque ela se inscreve
em uma perspectiva governamental e de longo prazo, como ja foi
comentado, mas também porque ela vai além da pobreza, englobando
uma garantia que diz respeito a todas as classes sociais. “A partir
do trabalho do Centro com os técnicos dos governos com os quais
a gente trabalha, ha outra visao em relagao a protecao social como
um direito e ndo como caridade, porque esse é um grande debate
em paises em desenvolvimento. Vocé esta prestando um servico
publico, é um direito da populagao aceder a esses servigos, que
antigamente eram vistos como beneficiamento de uma parte da
populacdo que nao tem acesso, uma forma de caridade mesmo”
(Funcionario 5). O discurso construido pela politica externa brasileira
a partir do governo Lula permitiu a afirmacgao dessa visao no plano
internacional a partir da experiéncia doméstica brasileira, comecando
pela trajetoria de vida do presidente que era compartilhada em seus
pronunciamentos internacionais (FRAUNDORFER, 2015, p. 96-97).
A contribuicao brasileira nas iniciativas internacionais de combate
a fome e a pobreza é, assim, amparada fortemente na estratégia
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da abordagem baseada em direitos, com énfase em questdes como
accountability e transparéncia (VELASCO, 2017, p. 337).

“Trabalhamos com a linha do direito, a promocao do direito.
[...] A politica externa responde diretamente a politicainterna. [...] S6
é possivel vocé resgatar a politica externa se vocé tiver uma politica
interna condizente, sendo ndo tem como. [...] Essa construcdo da
alimentacao escolar foi uma construcao nossa, brasileira. Porque
o que o Banco Mundial preconizava era focar sé nos mais pobres. E
nos diziamos: ‘ndo, a alimentacdo é um direito. E alimentacao nao
é so ingestao de alimentos, é comunhado, outra coisa’. E ai, depois
foi interessante, sairam uns artigos no The Guardian muito bons,
que mostram que as criangas na Inglaterra preferem mentir, passar
fome para ndo dizer que estdo elas estdo abaixo do nivel de pobreza,
porque é uma vergonha. Em um pais capitalista, ser pobre é uma
vergonha, entdo elas preferem passar fome. E é exatamente o que a
gente dizia: ‘quem vai comer sendo discriminado?’. Pode até ingerir o
alimento, mas que efeito vai fazer esse alimento? Psicologicamente é
uma violéncia. Entdo, conseguimos reverter isso. Nos foros mundiais,
PMA, FAQO" (Diplomata 1).

No entanto, essa construcao de direitos busca ser estimulada
por meio das parcerias com os governos, ao invés da utilizagdo de
mecanismos como denuncia ou censura. Um funcionario do Centro
desenvolve essa ideia a partir das diferentes dimensdes dos direitos
humanos. Em primeiro lugar, ha a dimensao do respeito, que significa
que o Estado nao pode intervir nos direitos - nao pode retirar a
alimentacao das pessoas, por exemplo. Em segundo lugar, ha a
dimensao da protecao, que corresponde a proteger os direitos da
interferéncia de terceiros. E ha uma terceira dimensao, que é a da
realizacdo. Essa dimensao significa que o Estado tem a obrigacao de
garantir os direitos. Assim, para o Estado, a garantia da seguranga
alimentar dos seus cidadaos ndao é um favor, é o cumprimento de
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um direito que é reconhecido em muitas leis fundamentais. Nesse
ponto, pode-se dizer que o trabalho do Centro é pautado pelo direito
aalimentacdo adequada. Em organizagdes internacionais de direitos
humanos, a perspectiva geralmente é a de reivindicagao, ou seja,
da obrigacao do Estado de cumprir esse dever. No caso do Centro,
a abordagem é diferente: entende-se que os Estados devem ter a
capacidade de assegurar alimentos suficientes e adequados a sua
populacgdo, e é com esse fim que ha o auxilio no desenvolvimento
de politicas. O Centro ndo adota a perspectiva de cobrancga, e sim
de parceria para essa construcdo. A ideia é que o Estado desenvolva
politicas para conseguir andar sozinho no longo prazo (Funcionario 7).

Os colaboradores do Centro citam estudos de Paulo Freire e
Luigi Ferrajoli como marcos tedricos importantes nessa metodologia,
sobretudo no sentido do aprendizado de mao dupla e da construcao
conjunta de solugdes: “ninguém educa ninguém, ninguém educa a si
mesmo, os homens se educam entre si, mediatizados pelo mundo”
(FREIRE, 1981, p. 79). “E uma abordagem que estabelece de maneira
bem clara que a solugdo nao esta dada desde o inicio, a resposta para
o problema sé vai ser construida no processo. E isso significa que
vocé vai fazer um trabalho de cooperagdao com os paises, vocé vai
descobrindo com eles as perguntas e as respostas” (Funciondrio 4).
“Esse direito ndo precisa estar positivado, se é um direito humano é
universal, o que é muito importante para os paises de commom law,
porque esse direito dificilmente vai estar positivado. Para a gente, em
termos de politica externa, foi genial” (Diplomata 1).
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Conclusao: novos paradigmas para
a cooperacao sul-sul?

Contrastando os principios da cooperacao sul-sul elencados
na primeira parte do capitulo com o formato de implementacao dos
projetos do Centro de Exceléncia contra a Fome, pode-se afirmar que
a instituicdo segue todas as diretrizes mencionadas pelos autores.
E importante, no entanto, detalhar e caracterizar o significado
dessas diretrizes nesse caso. No tocante aos principios da atuagao
sob demanda, horizontalidade, respeito a autonomia das nagdes
e emprego de recursos locais, destacam-se as visitas in loco feitas
pela equipe do Centro e a designacao posterior de técnicos para
acompanhar, no pais, os governos na implementacao das agoes. Esse
conhecimento da realidade nacional gera um potencial reforcado
para o didlogo efetivamente horizontal. Também o contato direto
com liderangas governamentais, de diferentes escalées, buscando
fomentar a criacdo de métodos nacionais para o reconhecimento
e a garantia de direitos, ao invés de projetos assistenciais de curto
prazo, surge como uma condicdo central para a horizontalidade da
cooperacao.

Em relacao a busca por autossuficiéncia dos projetos de
cooperacao, o fomento ao desenho de politicas publicas amparadas em
mudancas legais e institucionais parece ser essencial. E nesse sentido
que se insere um dos objetivos principais do Centro: a capacitacao
de recursos humanos nacionais para o gerenciamento dos processos
com legitimidade e funcionalidade. Também o envolvimento de
diferentes setores governamentais contribui para a efetividade das
politicas de combate a pobreza, tendo em vista a complexidade e
multidimensionalidade do fendbmeno. No que tange a reciprocidade,
a auséncia de interesses comerciais ndo implica, como menciona a
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teoria, em uma completa auséncia de interesses. Pode haver, por
exemplo, busca de reconhecimento internacional por parte do Brasil,
entre outros elementos, mas essas recompensas ndo sao acordadas
previamente e assim ndo condicionam a a¢cdo. Ademais, a constituicao
de plataformas multilaterais, além de promover a integracao de paises
em desenvolvimento, diminui o espago para eventuais barganhas por
beneficios oriundos da cooperacao.

Um traco do trabalho do Centro que foge a previsao tedrica
refere-se a multiplicidade de atores intraestatais envolvidos do pais
demandado e a pluralidade de objetivos da cooperag¢ao. Ao contrario,
essa nova instituicdo surgiu justamente para centralizar a difusdo de
praticas de alimentacgao e nutricao escolar. Hd uma coordenacgao de
esforcos com o Ministério de Relagdes Exteriores, que gerencia os
recursos financeiros e auxilia no desenho dos projetos por meio da
ABC, mas ndo ha uma atuacao fragmentada ou superposicao de metas
como pode acontecer em outras areas da cooperacao prestada pelo
Brasil. Esse formato institucional vem permitindo a estabilidade da
colaboracgao internacional nessa area, com construgcao autébnoma e
coletiva, por parte da equipe, dos caminhos a serem testados. Se, por
um lado, a atuagdo do Centro de Exceléncia contra a Fome confirmae
consolida os principios tedricos da cooperacao sul-sul, por outro lado
os qualifica e modifica suas énfases. Ao trabalhar com métodos que
sao ao mesmo tempo objetivos, a instituicdo desafia aimobilidade e
a ambiguidade de certas diretrizes da cooperacao. O contato com os
governos, a criagdo de politicas publicas, o fomento as capacidades
locais, o trabalho em redes e a construcao de direitos parecem ser
tracos distintivos dessa cooperagao e mais significativos do que a
referéncia a horizontalidade ou ndo condicionalidade, por exemplo.

Um desdobramento das inovagdes propostas pelo Centro em
termos de instrumento e contelido é seu espraiamento no ambito da
estrutura do PMA. Progressivamente, a agéncia vem substituindo a
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ideia de assisténcia pela prevencao, aumentando o foco da organizagao
na cooperagao para o desenvolvimento em relagao as atividades de
ajuda humanitaria. Considerando o contato estreito do Centro com
os escritorios locais do PMA, que em alguns casos dao continuidade
aos projetos ja iniciados, os entrevistados apontam os métodos do
Centro como influenciadores das mudancas no PMA (Funcionarios
1, 3 e 6). Ao invés de atuar apenas em situacoes de emergéncia, o
PMA vem adotando formas de trabalhar conjuntamente emergéncia
e desenvolvimento. Centros de exceléncia com modelos similares
ao brasileiro vém sendo organizados na China, india e Russia,
demonstrando o potencial de sucesso da transferéncia de politicas
publicas entre o sul global e de uma politica externa que valoriza
experiéncias nacionais na busca pelo desenvolvimento social.
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Entrevista com funcionario 6 do Centro de Exceléncia contra
a Fome, Brasilia, 2 maio 2017, Th12min.

Entrevista com funcionario 7 do Centro de Exceléncia contra
a Fome, Brasilia, 2 maio 2017, 44min.

Entrevista com funcionario 8 do Centro de Exceléncia contra
a Fome, Brasilia, 5 abril 2017, 44min.

Entrevista com diplomata 1, Brasilia, 2 maio 2017, Th37min.
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5 - Ajuda alimentar internacional
e organismos geneticamente
modificados:

o caso dos Estados Unidos

Thiago Lima (UFPB)
Erbenia Lourenco (UFPB)
Henrique Zeferino de Menezes (UFPB)

Introdugaoz

A insegurancga alimentar existe quando as pessoas nao
tém acesso a alimentacao adequada e em quantidades suficientes
para permitir o desenvolvimento de uma vida ativa e saudavel. A
persisténcia da inseguranca alimentar em pleno século XXI é um
fendmeno ultrajante, pois ndo faltam meios materiais para se garantir
que todos possam comer decentemente. De fato, o nUmero de pessoas
subnutridas no mundo caiu de 945 milhdes para 820, 8 milhdes
entre 2005 e 2017. Contudo, o numero mais recente ndo deixa de ser
espantoso, ainda mais se considerarmos que populacao desnutrida
tem, na verdade, crescido nos ultimos trés anos. Em 2014, 783,7
milhdes de pessoas passaram fome (FAO, 2018).

As causas da inseguranca alimentar sao variadas. Embora
existam aquelas que derivam primordialmente de catastrofes naturais
(terremotos, furacdes, secas etc), toda inseguranca alimentar tem

26 Agradecemos ao Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Estudos sobre os Estados Unidos (INCT-
INEU) pelo apoio financeiro para a realizagao desta pesquisa. Agradecemos a Pedro Henrique e Solange Reis
pelos comentarios a versdes anteriores deste texto.
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um componente humano. Eventos como guerras, crises econdmicas,
bloqueios militares, entre outros, podem restringir o acesso das pessoas
aalimentacgdo. Em 2017, de todas as pessoas famélicas do mundo, 489
milhGes estavam em paises que passavam por conflito violento (WFP,
2017). Contudo, como sustenta Amartya Sen (2008), a existéncia de
possibilidade técnica para se alimentar toda a humanidade significa
que a permanéncia da fome comprova que isso esta sendo permitido.
Em outras palavras, toda crise de fome aguda pode ser evitada: se
houver vontade politica.

A ajuda alimentar humanitaria internacional - isto é, a
doacdo de alimentos em casos de calamidade - é uma forma de
amenizar a fome, ou mesmo a Unica forma de salvar vidas, no
caso de catastrofes. Tal ajuda por si s6 ndo pretende resolver os
problemas que causam os flagelos, mas buscam a melhoria paliativa
de situacdes de crises, que muitas vezes podem ser completamente
desesperadoras. Reconhecendo a importancia da ajuda humanitaria
alimentar internacional, buscamos lidar com uma questao particular:
adoacao de alimentos geneticamente modificados. Embora esse tipo
de alimento seja permitido e consumido em massa em paises como
Brasil e Estados Unidos, existem aqueles que proibem sua producao e
comercializagdo. Este capitulo propde refletir sobre a ajuda alimentar
com organismos geneticamente modificados (OGM) a partir da
experiéncia do maior doador mundial de alimentos, os EUA.

Ajuda alimentar com OGM

Definir o que € ajuda alimentar é mais complexo do que parece
a primeira vista. Basicamente, pode-se dizer que é a distribuicdo de
comida a populagdes necessitadas. Contudo, essa agcdo pode ocorrer
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de diversas formas, inclusive indiretas. Neste capitulo, recorremos
ao conceito de “Ajuda Alimentar Emergencial” do Programa Mundial
de Alimentos (PMA), que o define como

O alimento que é provido a curto- prazo para vitimas de
desastres ou instabilidade politica. Tal ajuda é livremente
distribuida e é usualmente fornecida a titulo de doacéo.
A ajuda alimentar emergencial pode ser canalizada bi-
lateralmente, multilateralmente, ou por intermédio de
ONG (PMA, 2012).

Uma variacdo importante na forma de prestar ajuda alimentar
sao as formas vinculada e desvinculada. No primeiro tipo, o pais doador
deve comprar/obter os alimentos a serem doados, ou ao menos uma
parte deles, dos seus produtores nacionais. Isto &, a ajuda é vinculada
ao mercado nacional do doador. )3 a ajuda desvinculada é aquela em
que o doador ndo tem a obrigacao de adquirir os alimentos em seu
mercado interno (BARRETT, 1998).

Neste capitulo trazemos ao debate um tipo de ajuda alimentar
que deve receber ampla reflexao: a doacao de alimentos produzidos
nos EUA contendo OGM. A questdo é importante por varios angulos.
Do ponto de vista dos direitos humanos, cabe refletir se as doagbes
sdo seguras a saude humana; e, se forem, se seria legitimo nao recebé-
las para nao prejudicar interesses comerciais. Ja do ponto de vista
das RelagGes Internacionais, cabe indagar se as doagdes possuem
interesses que ndo sejam de cunho humanitario, ou interesses que
ndo possam ser combinados sem maiores problemas.

Segundo Jennifer Clapp (2012), o debate sobre a ajuda alimentar
foi intensificado nos Ultimos anos e um motivo para isso foi justamente
ainsercao de OGM nos pacotes de ajuda dos Estados Unidos. A esse
debate juntaram-se, também, controvérsias comerciais.
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O primeiro caso envolveu paises da Africa Austral e,
indiretamente, Unido Europeia, Argentina e Canada (ZERBE, 2004).
A Africa Austral estava a beira de uma grave crise alimentar em
2002, decorrente de uma complexa combinacgao de fatores, incluindo
variagoes climaticas, proliferacdo do virus HIV e problemas de
governanca. Naquele ano, porém, os paises da regido colocaram, de
forma inesperada, empecilhos de diversos graus ao recebimento de
ajuda alimentar. Alguns deles somente aceitaram os graos de milho
moidos, de modo que nao pudessem ser utilizados como sementes,
como foi o caso de Angola, que apenas em 2004 alterou sua legislacao
para receber a ajuda nesses termos. Zambia, mais radical, rejeitou
completamente as doagoes dos EUA e do Canada porque os pacotes
destinados a regido continham milho transgénico. Os principais
argumentos utilizados pelos africanos para justificar a recusa estao
relacionados a trés fatores: primeiro, ndo se conheciam os efeitos de
alimentos transgénicos em organismos desnutridos ou fragilizados
por doencgas como a AIDS; segundo, que tais alimentos, se utilizados
como sementes, poderiam contaminar a producao local, prejudicando
as exportacoes para a Unido Europeia (UE), que ndo autoriza a
comercializacdo de OGM e é o principal mercado daqueles paises;
terceiro, devido aos possiveis efeitos nocivos ao meio ambiente. Isso
promoveu um amplo debate em torno da biotecnologia aplicada a
agricultura e a alimentacgao (ZERBE, 2004; TAHRI, 2005; CLAPP, 2012).

A ONU, em resposta a polémica gerada pela recusa dos
paises africanos em receber ajuda alimentar com OGM, publicou
a Declaracdo das Nagbes Unidas sobre o uso de alimentos GM
como ajuda alimentar na Africa Austral afirmando que a decisio
de receber tais alimentos é do pais receptor. Afirmou também que
os alimentos geneticamente modificados ndao apresentam riscos a
salde humana e que cabe ao doador, de todo modo, se certificar da
inocuidade dos alimentos.
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Se alguns paises colocaram resisténcia a ajuda contendo OGM,
alegando nao haver seguranca sobre ainocuidade dos alimentos para
a salde humana e animal, bem como para o meio ambiente, gerando
certa polémica, outras doagdes realizadas pelos Estados Unidos foram
mais claramente controversas. Tratam-se dos casos envolvendo
alimentos nao aprovados para consumo nos EUA, como o milho
StarLinke o arroz LibertyLink (TAYLOR, TICK, 2001; BHATTACHARJEE,
2009)~.

Esses produtos foram considerados nocivos paraasaddehumana
ou impréprios para outros fins devido aos riscos de contaminacao.
Mesmo assim, eles foram incluidos em pacotes remetidos pela USAID,
pelo PMA e outras agéncias, e destinados a paises latino-americanos,
como Bolivia, Equador, Guatemala, Nicaragua, e a paises da Africa
Ocidental, como Camardes, Burkina Faso e Serra Leoa, pelo menos
entre 2002 e 2005 (FOE, 2006; Associated Press, 2005). No caso do
arroz, chamou a atencao o fato de os EUA terem legalizado o produto
dias depois de ter sido descoberta a presenca da variedade em Serra
Leoa, o que gerou indignacao em diversos atores da sociedade civil
internacional (CLAPP, 2012).

O debate criado em torno dos alimentos geneticamente
modificados no ambito da ajuda alimentar denota a necessidade
de se discutir parametros institucionais e normativos, nacional e
internacionalmente, para guiar este importante tipo de cooperagao
humanitaria. Como os Estados Unidos sao a principal fonte de
27 Michael R. Taylor e Jody S. Tick (2001) explicam que o Starlink € o nome dado ao milho geneticamente
modificado que, através da insergdo da toxina Bt e da proteina Cry9C em seu gene, permite que se torne
resistente a determinados tipos de insetos. No entanto, em 1998, a Agéncia de Protecdo ao Meio Ambiente
dos EUA aprovou o Starlink apenas para consumo animal ou para outros fins que nao fossem alimentares,
baseada na constatagéo de que a proteina Cry9C e a toxina Bt podem causar alergias em seres humanos. O
Liberty Link (LLRICE601), de acordo com Bhattacharjee (2009), € uma variagéo de arroz que foi geneticamente
modificado pela empresa do agronegécio alema Bayer CropScience, e que permite a planta ser resistente ao
herbicida glufosinato-amoénio, também fabricado pela Bayer. Dessa forma, quando o herbicida fosse aplicado,
nao seria capaz de matar a plantacdo de arroz. A Bayer decidiu ndo comercializar o Liberty Link e por isso ndao
0 submeteu a provagéo do Food and Drug Administration (FDA) e do United States Departament of Agriculture
(USDA). Apds a descoberta da contaminagdo nas culturas de alimentos americanas, no entanto, a empresa
resolveu submeter essa variedade de OGM a aprovacdo, mas como aponta Clapp (2012), o LL601 ndo era

aprovado para comercializagdo nos EUA e foi abandonado pela Bayer em 2001. As principais empresas
envolvidas na comercializagao do Starlink e do Liberty Link sdo: Aventis, Pioneer, Monsanto, Bayer.
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alimentos doados, é natural focalizar seu comportamento, ainda
que seja importante examinar a politica de outros paises doadores.
Vejamos brevemente algumas das controvérsias em torno dos
alimentos transgénicos.

Os alimentos geneticamente modificados e
algumas de suas controvérsias

Os alimentos geneticamente modificados sao mais um capitulo
das revolugoes tecnoldgicas da producao agricola. A producéao, o
comércio e o consumo de alimentos transgénicos sao polémicos
desde o inicio de sua aprovacao para cultivo na década de 1990, nos
EUA. A partir dos casos relatados acima, no comego dos anos 2000,
a ajuda alimentar entrou como uma parte especifica deste debate,
tocando questdes de solidariedade internacional, direitos humanos,
politica externa e interesses econdmicos.

Os alimentos geneticamente modificados sdo eixo de pelo
menos trés controvérsias. A primeira é a mais clara e trata do carater
nocivo de algumas variedades, como no caso do milho StarLink,
que fazem mal a saude. A segunda é um pouco mais sutil e se refere
aos potenciais riscos a saude, ou seja, aqueles riscos que podem ou
nao existir. A terceira controvérsia esta relacionada aos prejuizos
econdmicos nos paises que recebem ajuda com transgénicos.

Pesquisadores tém apontado que muitos dos organismos
geneticamente modificados podem ser prejudiciais aos consumos
humano e animal, dada a auséncia de testes suficientes que confirmem
sua inocuidade, principalmente no que toca a riscos de longo prazo.
A prudéncia recomendaria, portanto, nao adotar esses alimentos
até uma conclusio definitiva sobre sua inocuidade. Quanto aos
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possiveis riscos a salde humana, certas plantas transgénicas de
primeira geragao possuem genes resistentes a antibidticos, os quais
podem ser transferidos para bactérias que tém como hospedeiro o
ser humano, fazendo com que este se torne igualmente resistente a
certos medicamentos. No que toca a producao agricola, as plantas
geneticamente mais resistentes a pragas podem acabar estimulando
o surgimento de superpragas, cujo combate pode ser muito mais
dificil (NODARI, GUERRA, 2003; MURPHY, YANACOPULOS, 2005;
CAMARAET. AL., 2009).

As preocupacdes com os possiveis efeitos nocivos dos OGM
estiveram presentes nas negocia¢des do Protocolo de Cartagena
sobre Biosseguranga?, assinado em 2000 e em vigor desde 2003,
no qual foram adotados o ‘principio da precaucao’ e a ‘imposicao de
informacgoes a respeito dos transgénicos na rotulagem dos alimentos’,
nao apenas caracterizando-os como geneticamente modificados ou
nao, mas especificando o tipo de gene presente no alimento (NODARI,
GUERRA, 2003; MORGAN, GOH, 2004). A ajuda fornecida pelos EUA
aos paises da Africa Austral no inicio dos anos 2000 parece nio ter
respeitado esses principios, ao menos inicialmente. E preciso apontar,
porém, que os EUA nao fazem parte do Protocolo de Cartagena sobre
Biosseguranca, que atualmente conta com 170 membros®. Isto é
bastante relevante dada a sua posicao de principal fornecedor de ajuda
alimentar internacional. Essa posicao dos EUA pode ser compreendida
pela sua tendéncia a adotar o ‘principio da equivaléncia substancial’
e nao o da precaugao.

O principio de equivaléncia substancial exige significativas
semelhancas entre organismos transgénicos e naturais para garantir

28 O Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranga surgiu da Convengdo sobre Diversidade Biologica
(CDB). Estabelecido em 2000, foi aprovado pelo Congresso Brasileiro em 2003. O Protocolo visa proteger a
diversidade bioldgica frente as inovac¢des da biotecnologia, sobretudo na regulamentacéo comercial dos OGM.
E considerado o primeiro acordo internacional que busca regularizar o comércio, manuseio e utilizagdo dos
OGM (Borges, 2006).

29 Lista de membros disponivel emhttps://bit.ly/1tr58Kr. Acesso em 17/05/2015.
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que o organismo geneticamente modificado seja pelo menos tao seguro
quanto o alimento derivado de culturas convencionais (ACOSTA,
CHAPARRO, 2008). De acordo com esse principio, os alimentos que
sdo testados e apresentam aspectos similares aos alimentos naturais
em “cor, textura, teor de 6leo, composicao e teor de aminoacidos” sao
considerados equivalentes (NODARI, GUERRA, 2003 p. 112). Convém
salientar que os alimentos que se encaixam dentro da equivaléncia
substancial pela legislacao estadunidense dispensam rotulagem
especifica. Trata-se, assim, de um conceito amplamente criticado por
cientistas de diversos paises por conta de seu enfoque comercial e
da imprecisdo de seus testes, pois nao seria possivel comprovar que
um alimento geneticamente modificado é seguro apenas por teste
que compara aspectos fisicos e visuais. O principio da precaucao,
por sua vez, esta relacionado a recusa de alimentos modificados
geneticamente até que sejam apresentadas provas cientificas de que
os mesmos n3o oferecem riscos. E nesse contexto que se insere o
debate entre EUA e UE no que se refere a produgao, comercializagao
e consumo de OGM no ambito da OMC, e que reverberam na ajuda
alimentar (MORGAN, GOH, 2004; MURPHY, YANACOPULOS, 2005;
CLAPP, 2012) *.

Os possiveis prejuizos econdOmicos decorrentes da ajuda
alimentar composta de OGM faz parte da terceira controvérsia que
destacamos nesta secdo. Existe a preocupag¢ado de que a adogao de
sementes geneticamente modificadas possa levar a diminuicdo da
biodiversidade, bem como a uma queda da autonomia econémica dos
produtores agricolas. As sementes transgénicas possuem um alto grau

30 Desde 1998, a UE invoca o principio da precaugéo frente a OMC para restringir as importacdes dos EUA.
Em contrapartlda os EUA, que sdo o maior produtor de OGM e tém aplicado o principio da equivaléncia
substancial, juntamente a Argentina e Canada, formalizaram contraposi¢cdo a UE, na OMC, em 2003. O
argumento em que os EUA se baseiam é que a UE estaria contrariando os principios da omCc que visam
o livre-comércio, ao barrar os produtos geneticamente modificados. Além disso, a postura da UE estaria
afetando em grande medida as exportacoes dos EUA gerando prejuizos altissimos, na medida em que tal
postura estaria também influenciando a aceitacdo de seus produtos geneticamente modificados no mercado
internacional (Zerbe, 2004; Clapp, 2005; Clapp, 2012).
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de padronizacao, o que é desejavel para a industria alimenticia e de
transformacao, assim como sdao mais resistentes a mazelas produtivas,
como pestes e condi¢oes climaticas adversas. Podem ser também
mais produtivas do que as convencionais. Contudo, a substitui¢cao das
sementes mais convencionais pelas geneticamente modificadas pode
acabar diminuindo significativamente, eventualmente eliminando,
a viabilidade econdmica de muitas variedades, inclusive nativas. Ao
mesmo tempo, as sementes transgénicas possuem, proposital ou
despropositadamente, menor capacidade de reproducao e algumas
chegam a ser estéreis. Isso significa que, a cada nova colheita, os
produtores terdo de comprar novas sementes, ficando a mercé de um
leque bastante concentrado de empresas do setor (MARTINS, 2010).

Assim, com todos os questionamentos em torno dos alimentos
transgénicos e as recomendagdes contrarias a sua comercializacao, o
que muitos autores tém argumentado é que prevalecem atualmente
os interesses das empresas do agronegdcio sobre a saude publicae o
meio ambiente (NODARI, GUERRA, 2003; TANSEY, 2008; CAMARA
ET AL., 2009; CLAPP, 2012).

Um dos elementos que compdem esse debate é a expansao
das regras de Propriedade Intelectual (PI) no sistema internacional,
inclusive com a possibilidade de protecao sobre seres vivos, como
plantas e animais geneticamente modificados (TANSEY, 2008;
MARTINS, 2010). Com a proliferacdo dos OGM e das regras de P,
incentivada em grande medida pela demanda por novos acordos
internacionais pelos EUA, o controle sobre a producao e distribuicao
de sementes tem se tornado mais concentrada em poucas empresas.
Esse controle monopolistico sobre variedades mais efetivas, além de
impactar o meio ambiente, também afeta as formas de producao
alimentares tradicionais, ameagando o controle sobre as possibilidades
alimentares no futuro. A patente de inovagdes tecnologicas no ramo
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da agricultura pode afetar produtores tradicionais na medida em que
eles ndo possuam recursos financeiros para pagar pela licenca, além
da dificuldade de acesso a sementes mais férteis e a ferramentas
tecnoldgicas de produgao, tornando-se menos competitivos. As regras
internacionais de Pl negociadas recentemente levam a mudancgas
profundas nas legislacdes dos paises receptores de transgénicos,
incluindo a obrigatoriedade de patenteamento de variedades
vegetais (o que ndo é obrigatdrio pelas regras do TRIPS). Trata-se
de uma mudanca importante, porque limita as flexibilidades que
os agricultores, especialmente os pequenos, possuem na utilizagao,
armazenamento e distribuicdo de sementes tradicionais. Ainda,
a protecao dos OGM, por meio de patentes tende também a criar
grandes corporagdes monopolizadoras devido a concentragao de
poder nos detentores das patentes. Pode-se afirmar entdo que por
ser pioneiro na agricultura biotecnolégica, e aliar isso a defesa da
protecdo de PI, os EUA se tornam mais poderosos e hegemonicos,
no campo alimentar, com a disseminacao dos OGM (TANSEY, 2008).

Nao se pode desconhecer, no entanto, que ha autores, como
Paarlberg (2010), Acosta e Chaparro (2008) e Smtyh (2016), que
defendem o consumo de alimentos transgénicos como uma solucao
para os problemas alimentares mundiais. O avang¢o das intervengoes
genéticas seria importante para preparar a agricultura para futuros
desafios globais, como o aumento populacional e a mudanca climatica.
Para Smyth, atores como Friends of Earth e Green Peace acabam por
influenciar a escolha de governos da Africa quando fazem publicacdes
contra os OGM.

No entanto, para além das questdes cientificas, o temor das
pessoas que se opdem a producao de OGM esta associado a um
espectro mais amplo de questdes, que inclui a concepcao de que as
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empresas transnacionais estariam mais interessadas em aumentar
seus lucros do que em proteger o meio ambiente ou aliviar a fome.

Além disso, a possibilidade de que os transgénicos possam
invadir ecossistemas selvagens com efeitos prejudiciais sobre
biodiversidade, bem como a concorréncia desleal com outros sistemas
agricolas, como o agroecolégico, resultam, muitas vezes, na falta
de confianca nos 6rgaos responsaveis pela regulacao das culturas
geneticamente modificadas.

A polémica em torno dos transgénicos também divide a
sociedade norte-americana. De acordo com o Global Legal Research
Center (2014, p.209), da Biblioteca de Direito do Congresso, pesquisas
de opinido publica realizadas entre 2001 e 2006 indicam que “o
apoio a introducao de alimentos geneticamente modificados no
suprimento de alimentos manteve-se estavel entre 26% e 27%", ao
passo em que a “oposicdo a introducado de tais alimentos caiu de
58% para 46% no periodo”. A opinido académica e cientifica também
é dividida. Em linhas gerais, organizacdes em torno da pesquisa
cientifica (ex.: National Research Council, American Association for
the Advancement of Science, American Medical Association) entre
os favoraveis; e organizacdes ambientalistas, de producao organica e
de consumidores (ex.: Greenpeace, Organic Seed Growers and Trade
Association, Center for Food Safety) entre os contrarios (Global Legal
Research Center, 2014).

Motivos dos EUA

Em meio a polémica que envolve os OGM, cabe indagar o
porqué de os EUA utilizarem tais produtos em sua ajuda alimentar.
Parece-nos que os interesses norte-americanos em estimular a doagao
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desses alimentos sdo principalmente econémicos (ZERBE, 2004;
TANSEY, 2008; CLAPP, 2012). Tendo em vista que o pais é atualmente
o maior produtor de alimentos geneticamente modificados do mundo
e que o seu mercado nao é capaz de absorver toda a producao - e
em alguns casos nem é legalmente permitido que absorva producao
alguma -, torna-se imperativo o escoamento para o exterior.
Tradicionalmente, a ajuda alimentar tem sido uma das principais
formas de diminuir a oferta doméstica de graos nos EUA e, no caso
dos graos transgénicos, ndo parece ser diferente (LIMA, DIAS, 2016).
Diven (2006), por exemplo, demonstra que as doagdes sao baseadas
nos estoques excedentes de commodities sem capacidade de absorcao
pelos mercados, e ndo primordialmente relacionadas a deficiéncias
da producao de graos nos paises receptores. Sua pesquisa, que vai de
1955 a 1991, conclui que a ajuda tem baixo cunho humanitario e maior
motivagao comercial, no sentido de amortizar variagdes negativas
nas exportacoes de alimentos dos EUA (DIVEN, 2006).

Além disso, consoante a sua histoéria, o desenvolvimento de
mercados externos também seria um objetivo da ajuda. Quanto mais
paises permitirem o cultivo, 0o consumo e o comércio de transgénicos,
mais mercados poderao ser atingidos pelos norte-americanos. Isto
é, a ajuda alimentar geneticamente modificada poderia ser uma
maneira de introduzi-los indiretamente, forcando uma situacao que
leve a condicdo de permissao, abrindo possibilidades econémicas nos
campos da producao, do comércio e da tecnologia. Isso poderia ter
impactos nos regimes internacionais, por exemplo, no de propriedade
intelectual. Quanto mais disseminada e ampla for a pratica dos
alimentos geneticamente modificados entre os Estados, maior podera
ser 0 apoio, ou menor a resisténcia, a padrées mais rigidos de PI. O
inverso também seria verdadeiro. Quanto mais paises se tornam
signatarios de acordos do Pl que prevéem a protec¢ao patentaria sobre
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sementes, mais vulneraveis as pressdes de mercado das empresas
que demandam a comercializacdo de OGM.

Esses tragos mais comerciais do que humanitarios derivam das
relagOes politicas entre grupos de interesse, legisladores e atores do
executivo. Visando a interesses privados e eleitorais, ainda que sem
excluir completamente atores preocupados com a solidariedade, o
mote humanitario ficaria em segundo plano.

A ONG Friends of Earth (FOE) também aponta os interesses
econdmicos que podem guiar as agoes dos EUA em relagao a preferéncia
pela doacdo de alimentos geneticamente modificados. O relatério
da FOE de 2015 considera que a nivel mundial as culturas dos EUA
que contém OGM tém sido freadas pelas leis e regulamentacgodes.
Além disso, a tecnologia relacionada a engenharia genética tem sido
rejeitada pelos consumidores em algumas regioes. O pais passou
entdo a defender acoes contra regulamentacdes que restrinjam o uso
de transgénicos. Entre elas, agdes de assisténcia aqueles paises que
estdao em vias deimplementar estruturas nacionais de biosseguranca
(FOE, 2015).

A Sustainable Pulse (2016) e Cornish (2018) chamam atencao
para o fato de a Fundacao Gates trabalhar em parceria com a USAID,
o Departamento de Desenvolvimento Internacional do Reino Unido
e a Agéncia de Cooperacao Internacional do Japao para difundir
0os OGM nos paises em desenvolvimento. Isso ocorre através de
investimentos em biotecnologia, principalmente em paises africanos,
sob o argumento de reduzir a inseguranca alimentar por meio da
diminuicdo do uso de produtos quimicos, reducao das vulnerabilidades
da planta durante as secas, dentre outros argumentos.

A atuacgao da USAID, que possui influéncia do agronegdcio,
demonstra a postura dos EUA na promoc¢ao dos OGM em de projetos
como o ABSP (Projeto de Suporte a Biosseguranca Agricola) e o
PBS (Programa para Sistemas de Biosseguranca). O ABSP e o PBS
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apresentam or¢amentos que somados chegam a cerca de 28 milhdes
de délares, e objetivam implementar politicas favoraveis aos EUA
para os problemas de biosseguranca, seguranca alimentar, direitos
sobre Pl e transferéncia de tecnologia na Africa e Asia (FOE, 2015).

Porém, apos anos de experiéncia no continente africano com
a producao de OGM, a seguranca alimentar nao foi assegurada. O
Modelo Africano de Leis sobre Biosseguranca sao uma resposta para
tentar proteger os paises africanos dos passiveis efeitos negativos
dos OGM, além de frear a expansao do agronegocio e das regras de
Pl que podem beneficiar apenas as grandes corporagdes envolvidas
(FOE, 2015).

Apos 60 anos de ajuda alimentar sistematica, no entanto,
os EUA vém tentando adotar uma nova postura devido as criticas,
polémicas, bem como ao fortalecimento politico dos grupos mais
vinculados aos direitos humanos. Os governos Bush e Obama
buscaram implantar politicas de doagao nao vinculada para reduzir
custos com ajuda alimentar sem perder soft power, e evidenciando
maior preocupacao humanitaria. Interesses protecionistas, no entanto,
acabam limitando severamente as possibilidades de reforma (DIVEN,
2006; LIMA, DIAS, 2016). Tendo que adquirir os alimentos para a ajuda
no mercado nacional, saturado de commodities GM, fica, em tese,
mais dificil de compor pacotes com comida natural - supondo que
esse fosse um objetivo. Porém, Zerbe (2004) destaca que estoques
significativos de alimentos ndo GM estavam disponiveis, apesar das
afirmacgdes em contrario do governo. O problema era a relutancia
da USAID em se envolver em discussoes sobre OGM, e em buscar
alternativas a ajuda alimentar vinculada.

Nao devemos desconhecer, porém, os argumentos norte-
americanos que defendem a ajuda alimentar GM. Ao se pronunciar
sobre a polémica com a Africa Austral, durante a crise de 2002, os
EUA tomaram como argumento mais forte o fato de que seus proprios
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cidadaos consomem esses alimentos?'. Baseiam-se, também, nos
argumentos de cientistas que defendem que os transgénicos seriam
uma ferramenta contra a fome no mundo futuro, pela capacidade
desse tipo de alimento ser manipulado para conter maior teor de
nutrientes, além de ser programado para ser mais resistente a pragas
e virus (ZERBE, 2004; HALEWOOD E NNADOZIE, 2008). Tomemos
como exemplo o relatério do International Service for the Acquisition
of Agri-biotech Applications (2014):

Provisional data for 1996 to 2013 showed that biotech
crops contributed to Food Security, Sustainability and
Climate Change by: increasing crop production valued
at US$133.3 billion; providing a better environment, by
saving ~500 million kg a.i. of pesticides in 1996-2012;
in 2013 alone reducing CO2 emissions by 28 billion kg,
equivalent to taking 12.4 million cars off the road for
one year; conserving biodiversity in the period 1996-
2013 by saving 132 million hectares of land; and helped
alleviate poverty by helping 16.5 million small farmers,
and their families totaling >65 million people, who are
some of the poorest people in the world. Biotech crops
can contribute to a “sustainable intensification” strategy
favored by many science academies worldwide, which
allows productivity/production to be increased only
on the current 1.5 billion hectares of global crop land,
thereby saving forests and biodiversity. Biotech crops
are essential but are not a panacea and adherence to
good farming practices, such as rotations and resistance
management, are a must for biotech crops as they are
for conventional crops (ISAAA, 2014).

31 O argumento deve ser tomado com cautela, pois ha distintas variedades de transgénicos, e cada uma delas
deve ser testada e aprovada ap6s sua invencao. Uma variedade de OGM consumida nos EUA pode néo ser a
mesma presente na ajuda alimentar (Halewood e Nnadozie, 2008).
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No entanto, é necessario verificar que ha controvérsias em
relacdo aos dados difundidos pela ISAAA. A FOE, em seu relatorio
de 2015 faz criticas a ISAAA e explica que a mesma ajuda a difundir
os OGM. Segundo a FOE (2015), a ISAAA pode ser considerada a
ferramenta mais poderosa criada pelos EUA, com auxilio da USAID e
do setor privado, para promogao dos OGM, uma vez que esse servico
internacional busca mostrar a ado¢cao de OMG ao redor do mundo
e que essa expansao seria segura. A FOE analisa com frequéncia os
dados disponibilizados pela ISAAA e encontrou defeitos que elevam o
volume dos nimeros de culturas de OGM ao redor do mundo. Dentre
os defeitos estdo a dupla contagem de culturas que tem mais de um
traco de engenharia nelas e o arredondamento do nimero de hectares
plantados em determinado pais para o milhdo mais préoximo, mesmo
assim, o sucesso dos OGM sdo aceitos e reproduzidos na academia
e midia.

Apds o incidente dos transgénicos na Africa, como forma de
atestar a seguranca dos OGM, o Washington Foreign Press Center
conduziu uma pesquisa em que jornalistas da Africa Austral poderiam
analisar a politica de agricultura biotecnolégica dos EUA. Ao final
da pesquisa, os relatérios indicavam que os jornalistas africanos
estavam seguros da inocuidade dos GMO e ficaram até entusiasmados
com a possibilidade de a biotecnologia trazer desenvolvimento ao
continente africano. Nesse mesmo sentido a USAID e a Unido Nacional
dos Agricultores de Zambia (ZNFU) promoveram um plano para
implantacao da biotecnologia na Zambia. Estando ciente dos riscos
ao meio ambiente e a biodiversidade, a USAID e a UNAZ realizaram
um Projeto de Aprimoramento Comercial e de Investimento em
Zambia (ZAMTIE) em junho de 2002, no seio da crise africana, para
propor estratégias que proporcionem o desenvolvimento econémico e
comercial de Zambia através da biotecnologia (GREGORY, SIMWANDA,
2002). No entanto, além de demonstrar os beneficios da biotecnologia
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como um dos principais argumentos dos EUA para sua disseminacgao,
0 ZAMBITE também pode ser utilizado como uma das ferramentas
utilizadas pela USAID para abertura de mercado para a biotecnologia
norte-americana.

A disseminagao de OGM pelos regimes
internacionais

A emergéncia de desenvolvedores de novas variedades vegetais
levou a criagdo de um amplo mercado de sementes, que, por suavez,
passaram a demandar protecao privada sobre esses novos produtos.
A protecao a novas variedades vegetais tem origem na legislacao
estadunidense e se internacionalizou com a aprovacao do Acordo da
UPOV?2 em 1961. Pelo acordo, os paises deveriam conceder protecao
a novas variedades vegetais que alcangassem os requisitos minimos®
(PVP) e que derivassem de melhoramentos tanto por métodos
tradicionais, como a reproducdo assexuada, quanto por métodos
que utilizam engenharia genética como é o caso dos transgénicos.

A aprovagao do TRIPS em 1995 trouxe também a obriga¢ao dos
paises concederam protecao privada as novas variedades vegetais,
entretanto permitiu que os paises as excluissem da obrigacao de
concessao de patentes®. Assim, o TRIPS nao obrigou a concessao de
patentes para variedades vegetais, mas estabeleceu a necessidade
de protecao privada aos desenvolvedores. Entretanto, o acordo nao
estabeleceu exatamente qual modelo de protecao os paises deveriam

32 A UPOV é uma organizacgao intergovernamental com base em Genebra estabelecida em 1961 e revisada
por acordos em 1972, 1978 e 1991.

33 Em geral, para a concessao de um titulo de protecéo, a nova variedade vegetal deve ser nova no mercado,
distinta, uniforme e estavel (Dutfield, 2011).

34 No artigo 27 fica exposta a obrigacdo de proteger “as variedades vegetais, seja por meio de patentes, seja
por meio de um sistema sui generis eficaz, seja por uma combinacédo de ambos”.
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adotar. O sistema da UPQV foi, em geral, preferido pelos paises na
adequacao de seus sistemas nacionais as novas regras multilaterais
(YAMAMURA, 2006; BRAHMI, CHAUDHARY, 2011).

Um aspecto fundamental do sistema de protecdo a novas
variedades vegetais € o equilibrio entre o direito daquele que as
desenvolve e os usudrios. Esse equilibrio se manifesta nos chamados
farmers’ privilege e breeders’ exemption. O primeiro especifica que os
agricultores tém direito de armazenar, replantar e trocar materiais
de propagacao protegidos (flores, frutos e sementes), enquanto
as Breeders’ exemption estabelecem o direito de acesso e uso de
variedades protegidas para fins de pesquisa e desenvolvimento (sem
necessidade de autorizacdo do titular do direito), mesmo que para
desenvolvimento de novas variedades. Essas duas flexibilidades,
estabelecidas claramente no acordo da UPQOV de 1978, permitem a
sustentabilidade da pequena producao, enquanto autoriza pesquisa
para o continuado melhoramento de novas variedades (CORREA,
2012). Muitos paises em desenvolvimento, dentre eles o Brasil,
adotaram esse regime. Entretanto, a versao UPOV de 1991 limitou
severamente essas duas excec¢oes. No que se refere ao Farmer’s
privilege, limita-o ao estender os direitos dos inventores a virtualmente
todos os atos referentes a producao e reproducao das variedades
vegetais: armazenamento, replantio e troca passariam a ser permitidos
mediante pagamento de royalties. Enquanto que o breeders’ exemption
foi limitado ao se considerar ilegal o uso de variedades protegidas
para fins de pesquisa sem autorizacdo do detentor

Os EUA, em seus acordos de livre-comércio, estabelecem a
obrigatoriedade dos seus parceiros comerciais concederem patente
para seres vivos, incluindo novas variedades vegetais, ou que assinem
a versao de 1991 da UPOV, que aproxima o sistema de protecao ao
mecanismo da patente (esse confere os direitos mais absolutos
aos detentores). Assim, os EUA vém buscando uma proliferacdo de
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sistemas de protecao a variedades vegetais que se coadunem com
os interesses monopolisticos de suas empresas do setor sementeiro
e de desenvolvimento de OCGM.

Tendo em vista tais consideracdes sobre o avanco da Pl em
relacdo a protecao de organismos e variedades vegetais, podemos
nos questionar sobre os efeitos comerciais da inser¢ao de alimentos
GM modificados nos pacotes de ajuda alimentar dos EUA. Dois casos
oferecem evidéncias interessantes.

Um dos casos polémicos sobre a protecdo de invengdes
relacionadas as variedades vegetais envolveu a Monsanto e um
fazendeiro canadense, Percy Schmeiser. De acordo com Ziff (2005),
Schmeiser teria praticado um ato de pirataria de patentes quando
utilizou sem autorizagao sementes de canola Roundup Ready, da
Monstanto, em sua plantacdo. A corporagao processou, em 2001, o
fazendeiro Schmeiser por utilizar sementes patenteadas pela empresa.
Schmeiser afirma nao ter adquirido de nenhuma forma a biotecnologia
da Monsanto e que as plantas geneticamente modificadas podem ter
sido fruto de contaminacao por reproducao cruzada, que as sementes
poderiam ter caido em suas terras através do vento ou terem sido
carregadas por animais ou insetos. Como nesse caso a patente foi
concedida sobre o gene e ndo sobre a planta, o fazendeiro até poderia
ter uma planta diferente em seu cultivo, mas se as sementes de
alguma forma chegaram a sua plantagao com o gene protegido,
esse gene poderia estar presente em qualquer planta que tivesse
contato com ele, fazendo com que a planta automaticamente fosse
também protegida. A Suprema Corte do Canada decidiu em favor da
Monsanto, argumentando que a patente sobre a variedade era valida
e que o fazendeiro teria infringido a protecao concedida a Monsanto
(KIMBRELL, MENDELSON 2005; SCHUBERT, 2005; ZIFF, 2005).

Ha diversos casos semelhantes ao de Schmeiser (SCHUBERT,
2005). Kimbrell e Mendelson (2005), por meio do relatério do Center
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for Food Safety do ano de 2005, intitulado de “Monsanto vs US
Farmers”, apontam que a corporagao tem se aproveitado de seus
direitos de Pl sobre sementes GM para perseguir judicialmente
agricultores que venham a utilizar tais sementes sem permissao. No
entanto, muitos desses agricultores reclamam que suas plantagoes
foram contaminadas involuntariamente com o material geneticamente
modificado da Monsanto. O agricultor norte-americano da Dakota
do Norte, Tom Wiley, desabafa e relata que “agricultores estao
sendo processados por ter OGM em sua propriedade que eles nao
compraram, ndo querem, ndo vao usar e ndo podem vender” (WILEY
apud KIMBRELL E MENDELSON, 2005).

Kimbrell e Mendelson (2005) citam outros dois casos
semelhantes ao de Schmeiser, de agricultores que foram prejudicados
pela multinacional nos EUA: o caso do fazendeiro Hartkamp e da
familia Thomason. No primeiro caso, o fazendeiro Hartkamp foi
processado pela Monsanto em 2000 por ter utilizado em sua plantagao
a soja Roundup Ready sem autorizacdo, mesmo que seu uso tenha
sido de forma inconsciente. O fazendeiro acabou perdendo milhdes
de délares no processo e acabou por vender sua propriedade por um
preco menor do que quando ele a adquiriu.

A familia Thomason também foi processada pela Monsanto,
dessa vez pelo uso inconsciente do algodao Bt geneticamente
modificado cuja patente pertence a multinacional. O comerciante
que vendeu as sementes ndo contou aos Thomason que as sementes
eram patenteadas, nem pediu que a familia assinasse algum acordo de
tecnologia. O resultado foi que a familia Thomason foi processada e
teve que pagar mais de um milhao de délares a Monsanto pelo cultivo
de 4.000 hectares de algodao Bt, mesmo no caso de suas terras terem
sido contaminadas inconscientemente. Muitos fazendeiros acabam
por falir, devido ao custo dos processos e pela indenizagao que eles
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sdo obrigados a pagar a corporacao pela utilizagdo de sementes GM
que sado patenteadas (KIMBRELL, MENDELSON, 2005).

Isso gerou e pode continuar gerando impactos imensos para
pequenos produtores ou até mesmo grandes produtores, pois tais
sementes podem ser disseminadas ao redor do mundo e a Monsanto
teria o direito de processar qualquer plantacao que fosse contaminada
com seus genes patenteados.

Isso também pode ter grande impacto sobre a ajuda alimentar
na medida em que pequenos produtores agricolas que receberem
sementes por meio de ajuda alimentar estarao restritos a utilizar
tais sementes. Além disso, corre-se o risco de plantagdes serem
contaminadas com as sementes de OGM involuntariamente. No
caso dos paises da Africa Austral, isso poderia sujeitar produtores a
processos judiciais, conforme a legislagdao do pais mas, mesmo nao
havendo o risco de processo, poderia fazé-los perder o importante
mercado consumidor europeu.

Consideracoes Finais

Ao analisar a ajuda alimentar fornecida pelos EUA,
especificamente a ajuda envolvendo alimentos geneticamente
modificados, identificamos a penetragdo de interesses econémicos
vinculados a biotecnologia. O escoamento de excedentes, bem como
a abertura mercados, parecem constituir motivos para a inclusao
de OGM nos pacotes de ajuda, mesmo que aqueles alimentos nao
sejam permitidos nos paises receptores. A necessidade de abertura
do mercado internacional encontra ao menos duas barreiras - saude
publica e comércio - que estdo imbricadas. Por um lado, o principio
da precaucao aplicado pela Unido Europeia no ambito da OMC, que
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vetava a importacgao de alimentos geneticamente modificados pela
falta de resultados suficientes das pesquisas sobre a seguranca no
consumo desses alimentos. Este argumento também é utilizado por
paises da Africa Austral que se recusaram a receber as doacdes. Por
outro lado, ha o interesse comercial. No caso especifico daqueles paises
africanos, esta a precaugao contra a perda do mercado importador
da UE. Assim, pode-se considerar que se as medidas emergenciais
visam sanar problemas nos paises africanos, elas também avancam
em objetivos politicos e econd6micos dos EUA, sem levar em conta a
concepgao de saude publica dos paises receptores, nem seus interesses
comerciais.
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6 - Da inseguranca a dependéncia
alimentar: padrao

de acumulagao e apropriacao

de terras na Argentina

Agostina Costantino (UNS - Argentina)

Introducao

Desde o final do século XIX, a Argentina tem sido frquentemente
chamada de o “celeiro do mundo” debvido a sua capacidade de
produzir cereais e outros alimentos. Na mesma veia, muitos meios de
comunicacgao e lideres politicos costumam dizer que “nés podemos”
alimentar milhdes de pessoas. No entanto, as perspectivas alimentares
na Argentina pioraram nos ultimos anos. Objetivos de seguranca
e de soberania alimentar ndo sao atingidos simplesmente com a
capacidade de um pais de produzir alimentos, nem sdo alcangados
simplesmente com o livre jogo das leis do mercado.

Desde o final dos anos 1970, e mais rapidamente desde os anos
1990, a Argentina passou por um processo de desregulamentacao dos
mercados em geral, e dos mercados de alimentos em particular, que
conduziram avulnerabilidade dos pequenos produtores, a liberalizagao
de precos e ao completo desaparecimento de muitas produgdes
que abasteciam os mercados locais. Esse conjunto de medidas faz
parte de um novo padrdo de acumulagao orientado para a producao
e a exportacado de bens primarios e manufaturados baseados em
recursos naturais (entre eles, alimentos). A partir dos anos 2000, o
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aprofundamento desse modelo deu lugar a um fenémeno que também
comecgou a ocorrer em outros paises dependentes: a apropriacao de
terras, entendida como a forma assumida pelo processo histérico de
concentragdo da terra em contexto da abertura de contas externas e
da livre mobilidade do capital internacional. Esse fendmeno implicou
a desapropriacao de milhdes de hectares que passaram para as maos
de investidores ou governos estrangeiros.

O objetivo deste capitulo é mostrar os efeitos que esse padrao
de acumulacao teve na seguranca alimentar na Argentina. Ao mesmo
tempo, tendo em conta o fendmeno da apropriagao de terras (land
grabbing, acaparamiento de tierras), indagamos sobre os possiveis
efeitos que isso pode ter sobre a soberania alimentar (entendida
como a capacidade de decidir qual alimento é produzido, como e
por quem) a longo-prazo.

A estrutura do capitulo é a seguinte: a secao 1apresenta uma
visdo geral da situacao alimentar na Argentina; a se¢do 2 aborda a
relacdo entre o padrao de acumulagao e a seguranca alimentar; a
secao 3, mostra os possiveis impactos que o processo de apropriacao
de terras pode ter sobre a soberania alimentar. Algumas conclusdes
sdo apresentadas ao final.

A situacao da alimentagao na Argentina

De acordo com dados da FAO sobre seguranca alimentar, a
Argentina seguiu nos ultimos anos a tendéncia mundial de diminuigao
da proporgao de populagao desnutrida e, em comparagao com outros
paises da regido, possui uma melhor infraestrutura em termos
de acesso a agua potavel e outros servi¢os de saude. No entanto,
como mostra a figura 1, alguns indicadores refletem uma piora nas
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condi¢oes de alimentagao da populagao. Por exemplo, a porcentagem
da populagao adulta com obesidade cresceu, assim como a proporcao
de mulheres com anemia em idade reprodutiva.
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Figura 1. Indicadores selecionados sobre a situacdo alimentar na Argentina |
(1999 - 2017), % da populacao total
Fonte: Elaboracdo propria baseada em Food Secutity
Indicators de la FAO.

Além disso, e apesar da melhoria de alguns indicadores
alimentares estruturais da Argentina nos ultimos anos (a prevaléncia
de desnutricao diminuiu de 5,3% em 2002-2004 para 3,8% em 2015-
2017), um processo mais severo de deterioracdo de outros indicadores
de desnutricao comecgou a ser observado mais recentemente. A
“suficiéncia da oferta média de energia dos alimentos” (grafico 2) refere-
se ao fornecimento de energia alimentar como uma percentagem das
necessidades energéticas de cada pais. Este indicador, juntamente com
a prevaléncia da desnutricao, torna possivel analisar se a desnutri¢ao
se refere principalmente ao suprimento inadequado de alimentos ou
ma distribuicdo de alimentos. Em termos gerais, pode-se observar
na figura 2 que essas duas séries seguiram tendéncias opostas desde
o final dos anos 90, ou seja, a prevaléncia de desnutricdo aumentou

146



enquanto a oferta de alimentos piorou (até 2002-04) e vice-versa
(de 2002-04).

Titulo do Eixo

E1-‘10 1OE

L 135 \ g8 7

a2 +
=]

8 130 ¢ 6 8

@ O

c 125 4 ©

v S

g 120 2 3

T a

%115 0

B — N M SO~ O O MNMS WD ©

2 RPIFIPPP U A ol ww R

a PO AN M S LW OOO A MNM SN

o DO 000000000« Ao o — —

L FDOO0OO0OC0CO0OO0CO0OO0CO0OCCOoODOQOO oCC

c — AN NN NN NN AR S

wv

@

©

S

Adequagdo média da oferta de energia na dieta
Prevaléncia de desnutricao (%)

= == == Prevaléncia de inseguranca alimentar grave

Grafico 2. Indicadores selecionados sobre a situacdo alimentar
na Argentina Il (1999 - 2017)
Fonte: Elaboragdo propria baseada em Food Secutity
Indicators de la FAO.

No entanto, essa correlacao é quebrada a partir do periodo
2014-2016, quando se observa um aumento na oferta de alimentos,
ao mesmo tempo em que aumenta o percentual da populagdo com
desnutricao. Embora haja apenas alguns anos para se tirar conclusoes
sobre isso, pode-se acrescentar que a grave inseguranca alimentar
no pais também aumentou consideravelmente desde 2014-2016.
De acordo com o indicador da FAQ, classifica-se uma familia como
gravemente insegura quando pelo menos um adulto ndo reporta
estar exposto por periodos de pelo menos um ano as experiéncias
mais severas descritas pela “Escala de Experiéncia de Seguranca”,
que incluem, por exemplo: ter sido forcado a reduzir a quantidade
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de comida, pular refei¢cdes, passar fome ou passar um dia inteiro sem
comer nada por falta de dinheiro ou outros recursos. Vejamos entao, ao
explicar o agravamento da situacdo atual, quais sdo as caracteristicas
do padrao de acumulagao desenvolvido na Argentina que permitem
discernir algumas das causas desta configuracao particular da situacao
alimentar na Argentina.

O padrao de acumulacgao e seguranca alimentar

Um “padrao de acumulagao” refere-se a maneira pela qual o
capital se acumula e se reproduz em um dado momento e lugar. O
objetivo do capital é sempre se expandir por meio da obtencao de
lucros, mas a maneira pela qual esse objetivo é alcancado muda ao
longo do tempo e entre paises, e tem grandes consequéncias em
termos sociais e politicos.

Ha fortes indicios de que, na Argentina, a ultima grande
mudanca no padrao de acumulagao ocorreu na ditadura civil-
militar em 1976.3° Desde aquela época, a economia do pais passou de
industrializacao liderada pelo Estado para exploracao das vantagens
comparativas e inicio da aplicacao das “reformas estruturais”. O
governo procurou eliminar os obstaculos a acumulagao, diminuindo
os custos salariais (pela repressao direta) e outros custos (por meio
da abertura comercial). Buscou também resolver a crise de crédito
(liberalizagado da circulagao de capitais e desregulamentacao do
sistema financeiro) e direcionar recursos estatais para a promocao
de negdcios no setor mais concentrado da burguesia (por meio de

35 Esta declaracdo néo implica que ndo haja mudancas politicas, econémicas ou sociais relevantes desde
aquela data. Mas as grandes caracteristicas do modo como o capital se acumula (exploragéo de vantagens
comparativas para exportacdo nas maos de grandes capitais transnacionais) permanecem quase inalteradas,
além de mudancas no governo. Para uma discussdo mais detalhada sobre o assunto, leia Schorr (2013).
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promogao e compras estatais e da desnacionalizacao de empresas
publicas). Em suma, aideia era disciplinar tanto uma parte do capital
(via abertura e aumento da concorréncia) como o trabalho (pela
repressao).

Este processo foi concluido durante os anos 1990. Em 1991,
o decreto de desregulamentacao econdmica foi sancionado “com o
objetivo de consolidar a estabilidade econ6mica, evitando distor¢coes
no sistema de precos relativos e melhorando a alocagao de recursos na
economia nacional” (Poder Ejecutivo Nacional, 1991), fazendo uso do
poder policial sancionado pela lei de reforma do Estado em 1989. Sob a
idéia de que aintervencao do Estado era “incompativel com o espirito
deste Decreto” (p. 8), incluia, entre outras desregulamentacdes (Poder
Ejecutivo Nacional, 1991):

- A eliminacgao de restri¢oes ao fornecimento de bens e servicos
em todo o pais, e todas as outras restricdes que distorcem
os precos de mercado, evitando a interacdo espontanea de
oferta e demanda.

- Liberalizagao e desregulamentagao do transporte automotivo
de cargas rodoviarias.

- A eliminacao de todas as restri¢des, cotas e outras limitagoes
quantitativas sobre importagoes e exportagoes de mercadorias.

- Adissolucao dos seguintes 6rgaos reguladores: Junta Nacional
de Granos, Junta Nacional de Carnes, Instituto Nacional
Florestal, concentragao pesca mercado, Instituto Nacional de
Actividade Equestre, Comissao de Producao e Regulamentagao
do Comércio da Erva-mate, o mercado destinatario nacional
de erva-mate, gestao nacional do agucar.
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- Liberagao e eliminacao de cotas para producgao e
comercializagao de erva-mate, vinho, leite e outras producdes
regionais.

- A eliminagao das restri¢cdes de horarios e dias de trabalho
na prestacao de servicos de carga e descarga para o pleno
funcionamento dos portos de forma ininterrupta.

A partirde 2002, uma série de politicas destinadas aimpulsionar
a agricultura e a mineragao comecou a ser aplicada. Em termos
politicos, um ponto central foi o “Plano estratégico agroalimentar e
agroindustrial participativo e federal 2010-2020" langado em 2010
e celebrado entre governo, universidades nacionais, organizagdes
internacionais (CEPAL, FAO, IICA, UNDP), camaras empresariais
e representantes das principais cadeias de valor. Seus principais
objetivos eram aumentar a producao e, principalmente, a exportagao
de produtos agricolas. Por outro lado, anunciou-se a criagdo de mais
mercados consumidores internos, mas ndo houve detalhamento
de quais produc¢des seriam aumentadas para serem destinadas a
eles (como foi feito com os mercados de exportacao); e o aumento
da producdo de legumes (ndo incluido nas metas de exportacao,
portanto, destinados ao mercado interno) foi o mais baixo de todos
os objetivos (ver o terceiro item da lista abaixo). Aqui estdo alguns
objetivos especificos do plano:

- Aumentar a area semeada com graos de 33 milhdes de
hectares em 2010 para 42 milhdes de hectares em 2020 (27%).
Em particular: arroz (62%); girassol (61%); milho (56%), soja
(20%) e trigo (111%).
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- Aumentar a area semeada com algodao em 126%, de 310
mil para 700 mil, aumentando a producido em 235% (de 388
mil para 1,3 milh3o).

- Apenas 4% da area de superficie de legumes e verduras
entre 2008 e 2020 (alimentos que sado efetivamente para o
mercado interno).

- Aumentar a produtividade de todas as culturas anteriores.
- Aumentar em 30% a conversao de pastagens em safras.

- Aumentar o volume das exportacdes em 153%.
Especificamente:

exportagdes primarias (80%); arroz (129%); girassol
(312%); algod&o (242%); entre as outras.

exportagoes de manufaturas de origem agricola (193%):
complexo de girassol (428%), complexo de milho
(1.100%), complexo de soja (93%).

Biocombustiveis derivados da soja (317%).

Para isso, o Estado pretendia investir em obras publicas de
infraestrutura “para o pleno desenvolvimento econémico e social das
atividades agroalimentares e agroindustriais” (p. 119). Além disso,
promoveria “a legislacdo necessaria para o desenvolvimento pleno e
sustentavel das atividades agroalimentares e agroindustriais” (p. 139).

Que efeitos o aprofundamento desse padrao de acumulagao
teve na seguranca alimentar? Segundo a FAO, a seguranca alimentar
refere-se ao acesso fisico e econdmico de todas as pessoas e em
todos os momentos a alimentos seguros e nutritivos suficientes
para atender as suas necessidades alimentares, levando em conta
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o contexto cultural. Ainda segundo a FAO, o melhor mecanismo
para conseguir isso € o mercado, ou seja, aumentar a producado dos
alimentos em que o pais é mais eficiente para obter excedentes e,
com esses excedentes exportados, importar os alimentos que faltam.

Uma maneirade medirisso € através do indicador “fornecimento
interno”, que devido ao seu formato pode ser considerado uma variavel
proxy de consumo, ou seja:

FORNECIMENTO INTERNOy
= Producdoy
+ Importagoesy-Exportacoesy
+ variacao de estoquey

Os graficos a seguir mostram as tendéncias de producao
e fornecimento interno de alguns alimentos selecionados para a
Argentina. A primeira coisa que se pode observar é que tanto a soja
quanto o milho, ambos produzidos com modificacdes genéticas (a
partir dos anos 90) e com pacotes tecnoldgicos pertencentes as
grandes transnacionais, aumentam exponencialmente sua producao,
enquanto outras producdes mais tradicionais na Argentina (como
trigo e carne bovina) comegam a estagnar. Observa-se que as reformas
resultaram em substituicao no uso do solo. Em todos os casos, sao
bens cuja producgao sempre esteve acima da fornecimento interno e
o excedente foi exportado.

O segundo caso mostrado no grafico 4 é o de alimentos cuja
producdo eraigual ao fornecimento interno, ou seja, eram produzidos
para abastecer o mercado interno, até o inicio do processo de
liberalizacdo. A producdo de cebola, leite e aves é separada da oferta
interna na década de 90 (as duas primeiras) e de 2000 (aves). O
processo de integracdo do mercado com o Brasil através do MERCOSUL
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desempenhou um papel fundamental no aumento das exportagoes
argentinas desses alimentos.
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Grafico 3. Alimentos cuja producgéo foi sempre maior que a fornecimento
interno, milhares de toneladas
Fonte: Elaboragéo prépria baseada em FAOSTAT.

A separacao entre a légica de producao e o fornecimento
interno teve efeitos sobre a disponibilidade per capita de alimentos.
O grafico a seguir mostra como a oferta interna per capita de certos
alimentos-chave na dieta dos argentinos, como carne, trigo, batata,
batata-doce e tomate, caiu sistematicamente. Ou seja, a produgao
aumento exclusivamente para exportar. Segundo a FAQ, isso resultaria
na possibilidade de adquirir no exterior os produtos que a Argentina
produz de forma menos eficiente mas, na realidade, houve uma
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substituicao do consumo interno pelo consumo externo, e nao uma
melhora na seguranca alimentar.
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Grafico 4. Alimentos cuja producao se tornou maior que a fornecimento
interno a partir da desregulamentacao dos mercados
(1961-2013), milhares de toneladas

Fonte: Elaboracgéo propria baseada em FAOSTAT.
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Grafico 5. Oferta interna per capita de alimentos selecionados na Argentina
(1961-2013), milhares de toneladas.
Fonte: Elaborag¢do propria baseada em FAOSTAT.

De fato, muitos alimentos tiveram que ser importados, como
tomates e carne de porco, o que mostra uma mudanga clara no
padrao de alimentos para os argentinos a partir dos processos de
desregulamentacao dos mercados e de abertura econdémica.
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Grafico 6. Comida cuja producéao € menor que a oferta interna (1961-2013)
Fonte: Elaboracao prépria baseada em FAOSTAT.

Qual era a perspectivacom a mudanca de governo em dezembro
de 2015? Naquela época, um novo governo de claro estilo liberal chegou
ao poder. Os principais instrumentos de politica que comecaram a
ser aplicados a partir daquele momento e que definiram o mapa de
vencedores e perdedores desta etapa foram (CANTAMUTTO, SCHORR,
2016): (i) desvalorizacdo do peso; (ii) eliminacdo dos direitos (impostos)
de exportacgao de trigo, milho, carne, produtos regionais, petréleo e
produtos de mineracao; e a diminui¢do no caso das exportacdes de soja
(LA NACION 2015; INFOBAE 2017; PAGINA 12 2016); (iii) o aumento do
preco local dos hidrocarbonetos (como resultado da desvalorizacao,
mas também pela regulamentacéo direta do preco) (INFOBAE 2016);
(iv) o aumento nas tarifas de servicos publicos (CANTAMUTTO 2016);
(v) desregulamentacdo do comércio exterior; (vi) eliminacao de
controles de capital na compra de moeda estrangeira; e (vii) uma
politica contracionista do Banco Central, que manteve as taxas de
juros da divida em valores muito altos (OSTERA 2016).

Essas medidas explicam a deterioracao do indicador de
prevaléncia da desnutricdo mostrado na se¢do anterior: o aumento
da producao de alimentos, mas também a diminuicao e a eliminagao
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das tarifas de exportacao (além do desmantelamento da politica
controle de precos) levou a um aumento consideravel de seus precos
para o mercado interno. Uma parte da populacao nao poderia mais
acessa-los pelo mercado.

Em suma, se aceitarmos o mecanismo da FAO de alcancar a
seguranca alimentar pelo do mercado, aumentando a producao de
certos alimentos, exportando seus excedentes e importando com
aquelas moedas estrangeiras os alimentos que o pais ndo produz
de forma eficiente, veremos que o aprofundamento do padrao de
acumulacao baseado na especializacao em vantagens comparativas
foi um sucesso retumbante. Houve aumento da producao de todos
os alimentos com altos pregos internacionais e para os quais a
agricultura argentina era orientada, isto é, aqueles favorecidos pelos
avancos tecnoldgicos em sua producdo (como soja e milho) e que se
beneficiavam dos processos de integracdo regional (como cebola,
frango e leite).

Entretanto, se avaliarmos o impacto desse mecanismo na
seguranca alimentar, entendido como o acesso a alimentacao levando
em conta o contexto cultural, vemos que cai a oferta per capita dos
alimentos que foram fundamentais para a dieta dos argentinos,
como a carne, o trigo e as batatas. Tudo isso causou uma mudanca
na cesta de alimentos que explica, em parte, o fraco desempenho na
nutricdo observado na secao 1. Portanto, a questao ndo é aumentar
a oferta de certos produtos, mas como a populagao pode acessa-los.
Na medida em que os pregos dos produtos basicos sao liberados e
dependem do mercado internacional, eles passam a estar atrelados
ao délar. Se, ao mesmo tempo, ndo houver uma politica nacional
de renda que permita a aquisicao de alimentos naqueles precos, a
producao dependera cada vez mais dos mercados estrangeiros e nao
da demanda interna.
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Apropriacao de terras e soberania alimentar

Nos ultimos anos, proliferaram estudos de casos de diferentes
paises dando atencao a caracteriza¢cdo do processo de apropriacao
de terras que se intensificou em todo o mundo. Mas o que queremos
dizer quando falamos em “apropriacao de terras”? Neste capitulo
entendemos o termo como o novo formato que leva a tendéncia de
concentracao da terra, num contexto de intensificacdo dos fluxos
globais de capital e de desregulamentacao das contas externas
dos paises. Operacionalmente, neste trabalho consideraremos as
caracteristicas que este processo teve a partir dos anos 2000, nao
porque esta seja a data de seu inicio, mas porque a partir deste
momento o fendmeno adquire caracteristicas particulares (em termos
quantitativos, mas também em termos dos paises investidores, os
objetivos e os métodos de acumulacao).

Neste periodo, a combinagao de varios fatores intensifica
o fendmeno: por um lado, a crise no processo de acumulagado de
capital que vem ocorrendo nos paises desenvolvidos, manifestada
em uma série de bolhas especulativas (crise pontocom em 2000,
crise hipotecaria em 2008) e, por outro lado, o aumento dos precos
internacionais de bens primarios no mesmo periodo. Ambos os
fatores levaram o capital a buscar outros investimentos lucrativos
que impecam uma nova queda nos lucros, como derivativos financeiros
atrelados a bens primarios, producao direta de bens primarios e
aquisicao de terras.

Uma das dimensdes mais importantes que caracteriza o
processo de apropriacdo de terras na Argentina durante os anos
2000 refere-se aos objetivos dos investidores.* Isso porque essa
dimenséo nos permite visualizar como esse fenébmeno pode estar

36 Para uma analise mais detalhada de outras caracteristicas deste fenédmeno, ver: Costantino (2015, 2016,
2017).
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afetando a soberania alimentar do pais. O conceito de soberania
alimentar foi promovido pela Via Campesina e pelo Forum para
a Soberania Alimentar e se refere ao direito dos povos de decidir
sobre seu préprio sistema alimentar e produtivo. Ela é concebida
como pré-condicao para alcangar a seguranca alimentar, ou seja,
para que toda a populacdo tenha acesso a uma dieta completa
e saudavel é preciso lever em conta quem produz o que, como
e para quem.

A analise apresentada a seguir resulta da constru¢ao de uma
base de dados feita pela autora com as seguintes fontes: Landmatrix,
os relatérios dos balangos das empresas listadas, entrevistas com
informantes-chave e noticias da midia. Aquisicoes de 1.000 hectares
ou mais feitas por investidores estrangeiros no pais sdo consideradas
“apropriagao de terras”.¥’

Deve-se notar que todas as operagoes de apropriagao de terras
registradas tém um objetivo geral: valorizar o capital. Isso significa
aplicar capital de maneiras diferentes e em circuitos diferentes, mas
sempre buscando aumentar seu valor obtendo lucros. No entanto, a
maneira pela qual esse objetivo geral é perseguido pode variar entre
duas dindmicas distintas, de acordo com dois grupos principais: i)
aqueles que produzem para o mercado e que enfrentarao concorrentes
na busca por compradores; e ii) aqueles buscam produzir para
garantir o fornecimento. Enquanto estes ultimos sao guiados pelas
necessidades especificas de suprimento de alimentos para consumo e

37 Neste capitulo trabalhamos apenas com investidores estrangeiros. No entanto, a idéia de apropriagdo de
terras ndo se refere apenas a investimentos estrangeiros, mas a forma como ocorre o processo de concentragao
de terras em muitos paises, com base nos processos de abertura de contas externas e na globalizagcdo da
terra. Esse fluxo de capital teve duas direcdes bem definidas: um tipicamente norte-sul, em que os capitais
dos EUA e da Europa comegaram a adquirir terras no exterior; e outro que poderia ser considerado Sul-Sul, de
paises que buscam garantir sua seguranca alimentar ou o fornecimento de matérias-primas para seus proprios
processos de industrializagdo. Exemplos: o capital chinés ou dos paises arabes. Isso ndo exclui a existéncia de
investimentos entre os paises centrais (Lima e Lourengo, 2018), entre os paises periféricos (ex.: investimentos
da Argentina no Paraguai) ou intra-paises (os investimentos da empresa argentina Cresud na Argentina), que
sdo, sem davida, relevantes para explicar o fenédmeno em cada pais especifico. No entanto, esses capitais
nunca conseguem reverter a diregéo do fluxo mencionado acima: devido a suas caracteristicas dependentes
e periféricas, eles nunca conseguem competir por investimentos nos paises centrais e tém um papel bastante
defensivo nas economias locais.
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insumos para a producao de bens em uma determinada economia, os
primeiros podem ser distinguidos nos seguintes segmentos: producao
primaria, turismo e conservagao.

Note-se que, durante a década de 1990, as aquisicoes de terras
foram feitas para fins produtivos (e dentro desse objetivo, para a
producdo agricola em maior escala), de conservacao e de turismo
(sobretudo durante a crise da Conversibilidade, quando os precos
das terras estavam mais baixos). Depois da desvalorizagcdo cambial
de 2002 e da ascensao de alguns paises no cenario do capitalismo
mundial a partir dos anos 1990 (como a China ou a India), o panorama
da aquisicao de terras muda em termos dos objetivos. As aquisi¢oes
dobram para a producao agricola, ganham maior importancia para
as operagoes de mineragao, e surge um novo objetivo: o controle da
terra para garantir o fornecimento de matérias-primas e alimentos
dos paises investidores. Em seguida, explicaremos a evolucao e as
principais caracteristicas de cada um desses objetivos.
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Objetivos 1992-2001 2002-2013
Objetivo
Demanda especifico Setor Hect. % Hect. %
Producao para
o0 mercado - 624.736 48,4 1.469.608 56,1
total
Producao
priméaria Setor
Para o agropecudrio 48.209 [77,0] 846.079 [57,6]
mercado
Setor minerador 2.000 [4,3] 433.469 [29,5]
Setor forestal 116.527 [18,7] 190.060 [12,9]
Turismo 354.000 27,4 264.567 10,1
Conservacao 311.017 241 50.649 1,9
Demanda Garantir abastecimento - 0 837.006 31,9
assegurada
Total 1.289.753 100 2.621.830 100

Tabela 1. Objetivos dos investimentos estrangeiros em terra
na Argentina, 1992-2001 e 2002-2013
Fonte: Elaboracao baseada no banco de dados construido.

Producao primaria para o mercado

Este objetivo refere-se a aquisi¢cdes de terrenos cuja finalidade
explicita é a obtencao de lucros, ndo apenas por meio da producao
primaria, mas também pela valorizacdo de terrenos adquiridos
para obter ganhos de capital. Os principais investimentos com esse
objetivo, tanto nos anos 1990 quanto nos anos 2000, sdo de origem
norte-americana (através de empresas sediadas na Argentina, em
Luxemburgo e nos Estados Unidos), mineradoras canadenses e
empresas agroalimentares alemas.
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Dentro dos investimentos com este objetivo, dois tipos
diferentes podem ser encontrados: por um lado, as aquisi¢oes de
terras por empresas agroalimentares que explicitamente incluem
o objetivo da valorizagcao da terra e, por outro lado, as aquisi¢cdes
por grandes empresas transnacionais de mineragao. No primeiro
caso, os investimentos da Adecoagro e da Cresud ocupam um lugar
preponderante. Nos relatorios de ambas as empresas para a SEC
(Securities and Exchange Commission), os principais negocios sdo a
producado agricola e “transformacao da terra”. No que diz respeito
a producao agricola, eles produzem graos, oleaginosas e gado que
serdo vendidos a grandes comerciantes e empresas industriais, que
acabam exportando.

E importante destacar o que essas empresas chamam de
objetivo de “transformacao da terra”. Com isso, referem-se a aquisicao
de terras que elas definem como “subdesenvolvidas” (savanas e
pastagens naturais) e “sub-manejadas” ou “subutilizadas” (pastagens
ou agricultura mal manejadas ou administradas) e que, por meio da
implementacgao de tecnologia de producao de ponta e das melhores
praticas agricolas, tornam-se adequadas para usos produtivos mais
rentaveis.

Ou seja, os objetivos dessas empresas ndo sao apenas
produtivos, mas também imobiliarios e especulativos por meio da
aquisicao de terras a precgos baixos e posterior venda a um preco
mais alto (seja porque o preco da terra aumentou como resultado
da elevagao do preco das matérias-primas ou porque aumentou
como resultado dos investimentos feitos sobre elas) (ADECOAGRO
AS, 2013; CRESUD AS, 2010). Entre 2006 e 2013, a Adecoagro vendeu
mais de 53.000 hectares de terras, gerando ganhos de capital de
aproximadamente 160 milhGes de dolares. De acordo com a propria
empresa, essas mais-valias foram realizadas gracas a: (i) aquisicao de
terrenos a precos abaixo de seu valor de mercado; (ii) o processo de
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transformacao do terreno aplicado pela empresa; e (iii) a valorizagdo
do terreno em funcdao do aumento dos precos das matérias-primas
(ADECOAGRO AS, 2010).

Por outro lado, ha grandes aquisi¢cdes de terra por empresas
de mineragdo que parecem ter apenas um final produtivo (e ndo
imobilidrio como as do setor agroalimentar). Neste caso, a Canadian
Pan American Silver se destaca com mais de 235.000 hectares
distribuidos na Patagobnia para exploragdo e extracao de ouro, prata
e chumbo.

Conservacao e turismo

Apresentamos nesta secao os objetivos relacionados ao
turismo e conservagao em conjunto, porque eles estao intimamente
relacionados e, em muitos casos, até mesmo entre os proprios
investidores. A literatura caracterizou esse tipo de aquisicao como
“apropriacao verde” (green grabbing), isto é, a aquisicao de terras e
recursos para fins ambientais (FAIRHEAD, LEACH, SCOONES, 2012). Em
geral, esse fendmeno é apresentado como consequiéncia do processo
de mercantilizagao da natureza, ou seja, como forma de criar novas
oportunidades de investimento, especialmente na etapa neoliberal. A
“natureza” tornou-se um ativo comercial que gera renda a partir dos
“servicos ambientais” que fornece (emissdo de oxigénio, dgua limpa,
belas paisagens, controle de pragas etc.). Os donos dos recursos que
fornecem esses servicos arrecadam fundos (organizacées publicas
ou internacionais) para conservacao, obtém renda do ecoturismo,
vendem produtos organicos e sustentaveis etc. Para isso, foram
difundidas “linguagens de avaliacio” (MARTINEZ, 2009) (da academia,
imprensa, organizacdes da sociedade civil etc.), como a biodiversidade
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em perigo, a necessidade de biocombustiveis, entre outros que,
independentemente de sua veracidade ou falsidade, justificam reservas
de areas naturais para prevenir extingdes, compensar emissdes de
gases de efeito estufa em outras regides, e permitir que o surgimento
de mercados de “bens ambientais” (agora convertidos em mercadoria)
(KELLY 2011). A Patagbnia Argentina, de fato, é um caso paradigmatico
em todo o mundo em termos de apropriacao de terras em nome da
protecao do meio ambiente e da natureza, especialmente durante
os anos noventa (ZOOMERS, 2010).

Tanto nos anos 1990 como nos anos 2000, a maioria dessas
aquisicoes foi feita aproveitando os precos excepcionalmente baixos da
terra: na primeira etapa, 97,9% das terras para turismo e conservagao
foram adquiridas entre 1997 e 2001, isto é, ao longo do periodo
recessivo do ciclo de conversibilidade, quando os precos da terra
caiam constantemente; enquanto na segunda etapa, 87% da terra
para esse fim foi comprada entre 2002 e 2003, ou seja, enquanto a
economia ainda estava em recessao apos a crise da década anterior e
os precos da terra estavam apenas comecando a se recuperar (embora
ainda estivessem abaixo dos precos de 1999).

Um dos principais investidores é Douglas Tomkins, através
de sua fundagao “Tomkins Conservation”. Este investidor segue dois
mecanismos distintos para suas aquisi¢des, seguindo uma filosofia
de “ecologia profunda”, ou seja, a natureza sem intervencao humana,
para o qual transforma as terras para deixa-las como “virgem" e
selvagem tanto quanto possivel. Por um lado, ela possui grandes
etapas de producao, recuperando a introducao de espécies ameacadas
de extingdo e a remontagem da paisagem, flora e fauna. Parte delas
fornecem concessdes para a produgao sustentavel e para atividades
ecologicas (ou seja, seguir certas normas organicas e de gestao de
recursos), e outra parte é destinada ao eco-turismo de luxo. Assim,
como vimos no caso de empresas produtivas que transformaram a
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terra para aumentar o seu valor, este tipo permitiu a Tomkins vender
milhares de hectares “recuperados” na Argentina em anos recentes,
obtendo lucros significativos (TOMKINS CONSERVATION, 2014, 2013).
Por outro lado, a pesquisa de Garcia (2004) mostrou que esta empresa
(associada a fundagGes ambientais nacionais, como a Fundacion Vida
Silvestre) temporariamente entrega a terra ao Estado (nacional ou
provincial) impondo uma série de condicionalidades de cumprimento
muito dificil (por exemplo, para estabelecer “parques marinhos” -
parques com maior superficie de agua do que terra - em menos de
3 anos). Se eles ndo forem efetivados dentro de um certo periodo, o
contrato permite que a Tomkins recupere essas terras.

Além de Tomkins, dentro desse objetivo estao outros grandes
magnatas que adquiriram terras para explorar as paisagens da
Patagbnia argentina através de mega empreendimentos de luxo
“ecoturisticos”, acessiveis apenas a turistas de alta renda. Este é o
caso de Ted Turner, Joseph Lewis e o holandés Hubert Gosse. O caso
de)Joseph Lewis tem sido extremamente conflituoso porque, dentro
do espélio que adquiriu do Estado, esta o Lago Escondido (publico,
de acordo com a legislacao argentina), e o empregador cercou os
acessos publicos a ele para impedir o livre acesso aquela paisagem
natural (um dia no complexo de Lewis custa mais de US $1.700). Nos
trés casos, estas sdo grandes areas (muitas das quais sdo adquiridas
pelos préprios estados provinciais) com grandes reservatorios de
agua doce e outros recursos estratégicos.

Enquanto na Argentina ha ainda um mercado de créditos de
carbono, o governo ja enviou em 2013 uma proposta as Na¢des Unidas
para a gestdo de REDD+ (Reducdo de EmissGes por Desmatamento
e Degradacao), programa que fornece financiamento para estados e
proprietarios que atendam a certos padrdes em termos de florestacao.
Além disso, a Lei Florestal aprovada em 2007 também prevé a
concessao de fundos para os proprietarios de terras em troca de
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servicos ambientais prestados pelas florestas. Todos estes incentivos
se somam a obtencao de lucros a partir do turismo e a outros fundos
de organizagbes internacionais aos quais os proprietarios podem
recorrer para fins de conservacio. E, assim, um investimento para
produzir bens e servicos para o mercado. Ou seja, a despeito das
defini¢cdes pessoais que este tipo de investidores tém sobre si e sobre
seus investimentos, parece haver pouca filantropia em aquisi¢cdes de
terras para fins ecoldgicos.

Muitos desses casos referem-se a cercamentos de terras
estatais e de uso comunal, que antes eram explorados por camponeses
ou povos indigenas com titulos precarios sobre as terras, isto é, sem
propriedade). Assim, em todos esses casos, tratam-se de investimentos
que produzem uma drastica mudanca no uso da terra, substituindo
em muitos casos produc¢des para a oferta local de alimentos por
negocios no setor de “mercados verdes” e turismo ecoldgico para
consumidores de alta renda.

Garantir o fornecimento de matérias-primas
aos seus paises de origem

Uma das novidades da apropriacao de terras por estrangeiros
nos anos 2000 é a aquisi¢do, a fim de garantir o fornecimento por
parte de certos paises, especialmente paises que nos ultimos anos vém
experimentando fortes processos de crescimento e industrializacao
e que exigem o fornecimento constante de matérias-primas para
sustentar essas taxas.

166



Arabia | Coreia

Pais China India Saudita | do Sul

Japao Total

Hectares 320.000 | 273.700 | 212.306 | 20.000 | 11.000 | 837.006

Percentual 38.2 32.7 25.4 2.4 1.3 100

Tabela 2. Paises que adquirem terras na Argentina para garantir o
fornecimento de matérias-primas, hectares em%, 2002-2013
Fonte: Elaboracéo baseada no banco de dados construido.

Em primeiro lugar esta a China, que comecou em 2011 a fazer
grandes aquisi¢bes de terras no pais. Desde 2010, a China comegou
a investir na Argentina em multiplos setores estratégicos para
o fornecimento de matérias-primas necessarias ao seu processo
de acumulacgao de capital. Investiu no setor de energia (comprou
50% da petrolifera argentina Bridas, do empresario Bulgheroni, e
participagdes na subsidiaria argentina da Occidental Petroleum,
Exxon Mobil e Electroingenieria), no setor financeiro (o Banco Chinés,
O ICBC, comprou 80% do Standard Bank Argentina SA), no setor de
transporte (trens e joint venture com a SOCMA argentina automotiva),
no setor agricola (joint venture com a CRESUD) e no setor quimico
(THE HERITACE..., 2014).

Em 2010, a empresa estatal chinesa Heilongjiang Beidahuang
assinou um acordo de cooperagdo com a provincia argentina de Rio
Negro para um projeto agroalimentar que consistia no investimento,
por parte de investidores chineses, em um sistema de infraestrutura
de irrigagao para mais de 300.000 hectares ao longo de cinco vales
que fazem fronteira com o rio Negro. Para conseguir isso, eles teriam
multiplos incentivos do governo e a concessao da area portuaria de
San Antonio Este “de graca” por 50 anos (com renovagdo automatica)
(GOBIERNO..., 2010).
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O acordo consistia no seguinte: a empresa faria o investimento
no sistema deirrigacdo e este seria contabilizado como um empréstimo
aos produtores que foram beneficiados pelo referido sistema. Os
produtores continuariam a produzir em suas proprias terras mas, em
troca do empréstimo, precisavam produzir apenas o que a empresa
chinesa pedia e vender exclusivamente a eles toda a producao. Se os
produtores ndo estivessem dispostos a fazer isso, poderiam vender ou
alugar suas terras, desde que o comprador ou proprietario concordasse
em produzir os bens encomendados pela empresa chinesa; caso
contrario, as terras poderiam ser expropriadas pelo Estado. Além
disso, os produtores tiveram que dar 30% de suas terras como garantia
para o investimento chinés e pagar, por 20 anos, a divida por esse
investimento (se ndo quisessem ou ndo pudessem fazé-lo, teriam a
possibilidade de entregar 30% da terra oferecida em garantia).

Isso quer dizer que, embora a empresa chinesa ndo tomasse
100% dessa terra, ela tinha controle absoluto sobre a producao. Os
proprietarios originais da terra se tornariam produtores terceirizados
que produzem em nome da China (de produtores independentes a
“empregados terceirizados” da empresa). Entdo, de acordo com a
particularidade de este acordo, parece que o objetivo principal da
China, além de obter um retorno sobre o investimento no sistema de
irrigacao é garantir o fornecimento de matérias-primas necessarias
para o seu proprio processo de acumulacao de capital em seu pais.
O processo de urbanizagao e industrializagao na China aumentou as
necessidades de matérias-primas e alimentos tanto pelo crescimento
da demanda para suprir os processos industriais, como pelo aumento
do consumo derivado de melhores niveis de renda para uma parte
da populacao e pela maior pressao sobre a terra aravel no interior do
pais. Ao mesmo tempo, é cada vez mais necessario para a economia
encontrar novas oportunidades de investimento para colocar
o acumulado do processo de reformas estruturais do mercado e
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superexploracgdo do trabalho que é dado 4 (salario abaixo do valor
de forca de capital trabalho e alta intensidade de trabalho). Nesse
sentido, os investimentos externos na aquisi¢cao de terrenos para a
producdo de matérias-primas atendem a essas duas necessidades:
assegura o fornecimento das matérias-primas necessarias e oferece
uma oportunidade de investimento rentavel para a expansao do
capital chinés.

Algo semelhante acontece com os investimentos arabes e
indianos em terras na Argentina, mas ao contrario do caso chinés, feito
empresas estatais, tratam-se de investimentos de capital privado com
o apoio dos Estados. Em 2011, o sheik arabe Mohammed Al-Khorayef
assinou um acordo com o governo da provincia de Chaco para explorar
200.000 hectares na regiao de Bosque Impenetrable para produzir
e exportar graos para o pais arabe, comprometendo-se a investir
na infraestrutura de irrigacdo. O projeto dos investidores arabes é
parte de uma politica do pais chamada “Iniciativa do Rei Abdullah
para a Seguranca Alimentar Nacional”, que consiste na provisao
de fundos, crédito e logistica do governo a investidores privados
sauditas para investir na agricultura do pais estrangeiro. O objetivo
é formar uma reserva estratégica de matérias-primas alimentares
para atender as necessidades dos alimentos e prevenir futuras crises
alimentares (especialmente porque eles ndo tém controle sobre o
preco internacional dos alimentos). Essa politica surge da eliminacao
da politica de subsidios para os produtores sauditas, o que aumentou
as necessidades de importagao de alimentos. Ou seja, novamente,
como no caso da China, a aquisi¢cao de terras na Argentina responde
a fatores relacionados aos processos de acumulagao dos paises
investidores.

Finalmente, no caso da india, o principal grupo investidor é
o Walbrook, que adquiriu terras durante a crise argentina em 2002,
quando o preco estava muito desvalorizado. Apoiados pelo governo
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indiano, os investidores privados comecaram a adquirir terras na
Argentina para produzir batatas e cabras para abastecer a india e
sustentar o processo acelerado de urbanizacao que ocorre naquele
pais.

Nos trés casos, percebe-se que o territério argentino e seu uso
estdo sujeitos as necessidades de acumulacdo e geoestratégicas de
outros paises, reafirmando o lugar dependente da Argentina. Atencao
deve ser dada ao fato de que os trés casos referidos ndo sao paises
que atualmente sao considerados centros hegeménicos do mundo,
mas paises que estdao em ascensdo. A Argentina esta sujeita aambos
os tipos de paises.

Achamos, portanto, que o fen6meno de apropriagcao de
terras na Argentina durante a década de 2000 responde a 3 objetivos
diferentes: (i) aproveitar aumento dos precos e da demanda global
por alimentos e minerais, e obter renda derivada dos “servigos
ambientais”. (ii) Valorizar o capital no setor imobiliario, o que implica
aumento do preco da terra, tanto pela inflacao de alimentos como
pelo investimento em infraestrutura (seja para a producao alimentar
ou para conservacao). (iii) Garantir o fornecimento de alimentos e
matérias-primas que apoiardo os processos de acumulacao de capital
nos paises de origem dos investidores. Esses sdo trés objetivos que
respondem as decisdes fora do alcance de um pais como a Argentina
(embora facilitado pelas politicas de incentivo que se aplicam aqui) e
envolvendo a transferéncia externa de valor produzido internamente
(em termos de lucros e aluguéis da terra). Da mesma forma, os trés
objetivos reforcam o papel da Argentina como reservatorio de recursos
naturais e como fornecedor de matérias-primas, posicao claramente
subordinada a ordem mundial.
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Comentarios finais

Como mostrado neste capitulo, ndo basta a um pais aumentar
a producao de alimentos para garantir que todas as pessoas tenham
acesso a eles, pois o objetivo dos produtores nem sempre é ofertar
alimentos, mas sim acumular e reproduzir seu capital. O processo de
reformas estruturais implementadas na Argentina desde o final dos
anos 1970, e acelerado a partir dos 1990, aumentou consideravelmente
a producao de muitos produtos agricolas altamente rentaveis
internacionalmente (como soja e milho) e diminuig¢ao a producao
de outros alimentos que faziam parte da dieta da populacao (tais
como carne, trigo e alguns legumes). O processo de liberalizacao e
desregulamentacao completa-se com a chegada ao governo deuma
forca politica claramente liberal em dezembro de 2015. Este governo
elimina os impostos sobre a exportacao de mercadorias e deixa o seu
preco a mercé dos mercados internacionais, enquanto desmonta toda
a politica controle de precos de produtos basicos montado durante
os governos dos Kirchner.

Tudo isso provocou uma mudanca na cesta basica que explica,
em parte, o fraco desempenho de alguns indicadores nutricionais.
A questdo ndo é, portanto, como aumentar a oferta de alimentos,
mas sim como a populagao pode ter acesso a eles. Se o preco dos
alimentos produzidos internamente estiver atrelado ao dolar, e nao
houver uma politica de renda que permita as pessoas acompanhar
aqueles precgos, entao as decisoes de producao dependerao cada vez
mais da demanda externa e menos dos consumidores internos.

Em relagdo a discussdo sobre a soberania alimentar, a
generalizacdo do fendmeno da apropriacdo de terras nos anos
2000 esta deixando cada vez mais nas maos de grandes corporagdes
agroalimentares e de alguns governos estrangeiros a politica de
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producdo de alimentos. Como mostramos, esses investimentos tém
como objetivo principal a producao de certos bens que sdo destinados
exclusivamente a exportagao, segundo parametros exclusivos dos
investidores e com cada vez menos interferéncia do governo local
na determinacgao das caracteristicas da politica agroalimentar. A
apropriacao de terras, entdo, reforca o processo de perda da soberania
alimentar, somando-se ao problema da inseguranca alimentar ja
existente, a dependéncia alimentar.
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