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RESUMO

Esta pesquisa analisa trés variaveis que determinam a evidéncia internacional
da cooperacdo brasileira em seguranca alimentar e nutricional junto aos paises
africanos membros da CPLP. Primeiramente demonstra que o cenario internacional e
as multiplas abordagens do tema na politica externa brasileira refletem experiéncias
nacionais de sucesso que se constituem diferenciais internacioanis. Posteriormente
analisa as relacdes brasileiras com a Africa identificando o locus que possibilita a
emergéngia da cooperacdo na agenda da politica externa brasileira e como a
cooperacdo e a CPLP podem influenciar as variaveis determinantes das relacbes com
o0s paises africanos. Os projetos de cooperagdo realizados pela Agéncia Brasileira de
Cooperacdo e Coordenacdo Geral de A¢bes Internacionais de Combate a Fome sdo
analisados em comparacdo as criticas e evolucdo do Sistema Internacional de
Cooperacdo ao Desenvolvimento identificando diferenciais  estratégicos,
similaridades e debilidades. Conclui-se que a conjuntura internacional e as
experiéncias nacionais de sucesso em seguranca alimentar e nutricional promovidas
internacionamente pela cooperagcdo como ferramenta de politica externa determinam
a evidéncia internacional da cooperacdo brasileira pois sdo poucos os diferenciais e
capacidades estratégicas da cooperagdo brasileira em relacdo as criticas e evolucao
do Sistema Internacional de Cooperagédo ao Desenvolvimento.



ABSTRACT

This research analysing three variables that determine the international
evidence of Brazilian cooperation in food security between the CPLP’s African
countries. First explain that the international scenario and multiple Brazilian’s
foreign policys approaches in food security reflects national experiences of success
that have internacional evidence. Second analyzing Brazilians and Africa’s
relationships by identifying the locus that enable the cooperation evidence on
Brazilian’s foreign policy strategy and how development cooperation and CPLP
determine variations on African and Brazilain relationships. Cooperation projects
carried out by the Brazilian Agency for Cooperation and CG Hunger are analyzed in
comparison to debate and changes in the International System of Development
Cooperation identifying strategic differences, similarities and weaknesses. We
conclude that current international and national Brazilian’s experiences of success in
food security promoted by international cooperation in context of their foreign policy
determine the evidence of Brazilian international cooperation because there are few
differences and strategic capabilities in relation to debate and changes in the
International System of Development Cooperation and the pattern of the new donors.
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1. INTRODUCAO

Seguranca alimentar e nutricional é a situacdo onde totas as pessoas, a qualquer
momento, tem acesso fisico, social e econbmico a uma alimentacdo suficiente,
segura e nutritiva que atenda as suas necessidades dietéticas e preferéncias

alimentares para uma vida ativa e saudavel (FAO, 2001).

1.1. Contextualizacéo e justificativa

Pela primeira vez desde 1970, 1,02 bilhdes de pessoas, aproximadamente um
sexto da populagdo mundial, estdo em situacdo de subnutri¢do, apesar do acréscimo
em termos absolutos houve decréscimo em termos relativos como efeito da reducgéo
dos niveis globais de subnutricdo e no leste asiatico. O aumento absoluto ocorre
porque diferentes regides e paises apresentaram aumentos ou ndo alteraram os niveis
de subnutricdo, os paises africanos membros da CPLP (Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa) ndo apresentam alteragdes significativas relativas ao inicio do
monitoramento em 1990 (FAO, 2009a).

No mundo aproximadamente 1,4 bilhGes de pessoas estdo abaixo da linha de
extrema pobreza®, apesar de nos Gltimos 15 anos os niveis globais de pobreza terem
reduzido a uma taxa de 1 % ao ano, ha uma significativa diferenga entre regides
geograficas. Na Africa subsaariana a reducio foi de 0,44 % ao ano, representando
que 51 % da populacdo estd classificada como extremamente pobre. Dos paises
africanos membros da CPLP, Angola apresenta 51% da populacdo em niveis de
extrema pobreza (8,92 milhdes), Cabo Verde 20,6 % (111,6 mil) , Guiné Bissau 48,8
% (830 mil), Mocambique 74,7 % (16,29 milhdes) e S&o Tomé e Principe 40 % (80
mil) (THE WORLD BANK, 2008).

A fome, ou subnutricdo, tem referéncias histdricas e estudos sistematizados sob
diferenciados enfoques, no entanto, foi depois da Il Guerra Mundial que o tema
entrou irremediavelmente na politica e na pesquisa cientifca (MENESES, 1997).

! 0 Banco Mundial atualizou a linha de extrema pobreza para US$ 1,25 / dia per capta utilizando
novos dados de paridade do poder de compra (PPPs) de acordo com um conjunto expandido de renda
familiar e levantamentos de despesas (THE WORLD BANK, 2008).



Segundo Escobar (1995), apds as crises de fome da década de 1960 e 1970 (Biafra,
Bangladesh, Sahel), o tema tornou-se publicamente muito conhecido. Desde 1950 até
hoje evoluem inumeros estudos, termos, estratégias e programas em nome das

pessoas desnutridas do Terceiro Mundo.

Portanto, a desnutricdo e a fome contribuiram, tornando-se presentes na
politica e nas pesquisas ciéntificas, para a evidéncia da pobreza e fomento ao periodo
historico de estruturacdo da cooperacdo ao desenvolvimento, que foi marcada
conceitualmente pelo discurso de Truman na posse a presidéncia dos Estados Unidos
da América em 1949. Ele estabeleceu uma compreensdo de desenvolvimento e a

forma de promové-lo na relacdo entre os paises:

Primeiro Truman estabeleceu uma hierarquia entre os paises desenvolvidos e
0s “primitivos e estagnados”; segundo estabeleceu uma relacdo de ameacga da
pobreza aos paises desenvolvidos; terceiro definiu que a hierarquia estabelecida diz
respeito ao campo do conhecimento e salientou que a humanidade dispunha de
conhecimento para aliviar o sofrimento dos mais pobres, afastando assim a

desigualdade como inerente ao proprio sistema internacional (FILHO, 2005).

E neste contexto da hegemonia americana e sob a perspectiva operacional
proposta por Trumam para alcancar o desenvolvimento que sdo fundadas em 1945 e
se estruturam a Organizacdo das Nagdes Unidas e a FAO (Organizagdo das NagOes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura), cujo mandato também ¢é estabelecer e
promover acdes de cooperacdo ao desenvolvimento visando a seguranca alimentar e

nutricional.

Esta perspectiva possibilita o enquadramento da visédo predominante a respeito
da fome nos estudos historicos, que segundo Menezes (1997) evoluiram
estruturarando-se principalmente sob o viés econémico, focalizando a producéo,
comercializacdo, processamento, distribuicdo, consumo e ingestdo em épocas e
contextos especificos, sendo poucas as abordagens sécio-politicas que consideram o
tema sob o angulo do poder. Galbraith (1979) salienta que nas duas décadas
seguintes a Il Guerra Mundial a formulacdo da politica externa americana contra a
pobreza determinava os imperativos que causavam a pobreza, quais eram aceitaveis e

quais ndo eram, sendo que estratégicamente a pobreza ndo poderia estar associada ao



ordenamento internacional, foram entdo definidas a escasses de capital e o0 atraso

técnoldgico como imperativos.

“[...] ndo passamos da causa para a solucdo; passamos da Unica linha
disponivel de solucdo para a causa que exige essa solu¢do” (GALBRIGHT, 1979, p.
43).

Em 1985 a FAO chegava a mesma conclusdo de 2009, que a proporcéo de
pessoas desnutridas havia diminuido, mas que o numero absoluto havia crescido
(NEWMAN, 1990 apud MENESES, 1997). Apesar de ndo ser possivel estabelecer
uma relacdo direta entre a analise de Galbright (1979) e a inefetividade da
cooperacdo ao desenvolvimento, subjacente a fundacdo da cooperacdo ao
desenvolvimento existe uma concepgdo politica que ifluenciou a estratégia de
enfrentamento do problema. Neste sentido, sdo fortalecidas as abordagens teoricas
que estudam a cooperacéo ao desenvolvimento e sua relacdo com a politica externa,
Campos (2007) identifica trés visdes predominantes: realista, liberal e idealista. A
realista pressupdem a manutencdo da ordem relativa a um determinado pais, ou
regido; a liberal pressupdem a cooperacdo atrelada a interesses de mercado; e a

idealista pressupdem a coopera¢do como motivacdo humanitaria.

Sob estas visdes tedricas uma série de compromissos iternacionais de reducao
da pobreza sédo assumidos e baseiam-se na cooperacdo ao desenvolvimento como
estratégia. O relatério “UN Millennium Development Project 2005 calculou o
aumento necessario na cooperacdo ao desenvolvimento para serem atingidos 0s
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio® (HAAN, 2009). Na tltima Conferéncia
Mundial em Seguranca Alimentar — outubro de 2009 - foram reafirmadas a
importancia da cooperacdo para promover a seguranca alimentar, e Haan (2009),

enumera uma série de estudos e relatorios de organizacGes internacionais que desde o

2 Metas de Desenvolvimento do Milénio estabelecidas para 2015: i) Reduzir para metade o nimero de
pessoas com rendimentos inferiores a um dolar por dia e o de pessoas que passam fome; ii) Atingir o
ensino basico universal; iii) Reduzir a mortalidade materna em trés quartos e a mortalidade de
criangas com menos de 5 anos em dois tergos; iv) Deter e inverter a tendéncia actual do HIV/SIDA, da
malaria e de outras doencas graves; v) Garantir a sustentabilidade ambiental; vi) Promover a igualdade
entre 0s sexos; vii) Reforcar o papel das Nac¢Ges Unidas e estabelecer uma parceria mundial para o
desenvolvimento (NACOES UNIDAS, 2000).



final da Il Guerra Mundial indicam a necessidade de aumentos na ajuda internacional

para o desenvolvimento.

No entando, o tema da cooperacdo ao desenvolvimento é controverso e
pesquisadores, agentes publicos e sociedade civil tém pressionado para que sejam

explicitados os resultados dos investimentos.

Haan (2009), elenca uma série de autores e argumentos criticos baseados na
percepcdo de que cooperacdo para o desenvolvimento falhou: i) Easterly (2006)
enfatiza que o maior problema da cooperacdo ao desenvolvimento s&o os grandes
planos e planejadores, ele suspeita que os reforcos dos compromissos da cooperagéo
sdo objetos de uma dominacdo desses planejadores, incluindo aqueles que pensam
qgue podem planejar o mercado. ii) Moyo (2009) analisa que os beneficiarios ndo
estdo comprometidos com o desenvolvimento e a reducdo da pobreza, e que a
cooperacdo para o desenvolvimento afeta negativamente a governaca e a
competitividade econémica. iii) Existe também uma forte literatura inspirada no
“pbs-desenvolvimento”, que questiona totalmente a natureza da cooperacdo ao
desenvolvimento. Autores como Escobar (1952) argumentam que existe um discurso
criado pelo ocidente que é imbuido de dicotomias a respeito da sua superioridade,
justificando a existéncia de intervengdes. Esta critica argumenta que toda a
concepgdo de desenvolvimento, a linguagem e as instituicbes construidas em torno
dele, causam os problemas que tedricamente deveriam resolver. iv) Uma concepcao
menos tedrica e mais pratica € critica a respeito da criacdo da dependéncia. Alguns
Estados tém 50 % do orcamento oriundo de ajuda externa, tendo instituicdes criadas,
administradas e pagas por agéncias internacionais que realizam por meio da
cooperacdo ao desenvolviemento funcbes do Estados. v) Outra analise critica é
quanto a capacidade de absorcdo das ajudas e financiamentos, argumenta-se que 0s
governos destinatarios simplesmente nao tem a capacidade administrativa ou politica
para uso efetivo do aumento dos fluxos de ajuda. vi) Um sexto argumento contra o
aumento da ajuda relaciona-se com o comportamento dos doadores, a cooperacéo
pode ser impulsionada por motivos de politica externa, o que explica parcialmente a
atencdo ao grande esforco realizado durante a Guerra Fria e depois do “11 de
setembro”. Sob esta abordagem o0s motivos comerciais sdo igualmente importantes

na forma como a ajuda é fornecida.
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A discussdo tedrica sobre a efetividade e sobre a concepcdo e motivacdo da
cooperacdo ao desenvolvimento, reflete-se, junto a outros fatores da conjuntura
internacional, nas alteracbes que tém ocorrido no sistema internacional de

cooperacgédo ao desenvolvimento.

Primeiramente destaca-se a Cooperacdo Sul — Sul que foi oficialmente
institucionalizada em Buenos Aires (1978) na Conferéncia das Nacbes Unidas sobre
Cooperacdo Técnica entre os Paises em Desenvolvimento, ela foi precedida da
criagdo em 1972 da Unidade Especial para Cooperagdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento (TCDC). Em 2004 o foco em cooperacdo técnica foi alterado,
incluindo também a cooperacdo financeira, desta forma o nome da unidade foi
modificado para Unidade Especial de Cooperagdo Sul - Sul. A sua fundamentacgéo
continua sendo o entendimento de que as similaridades sociais e ecossistémicas dos

paises do Sul possibilitam estratégias similares para alcancar o desenvolvimento.

Outro processo de destaque € a adocdo dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio. Em 1996, paises doadores agrupados no Comité de Ajuda ao
Desenvolvimento da Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) adotaram parte dos objetivos da clpula das Nacbes Unidas
como metas da cooperacdo ao desenvolvimento. Essa decisdo reflete o processo de
renovacao dos fundamentos da ajuda externa no pos-guerra fria. Os objetivos de luta
contra a pobreza das NacGes Unidas proporcionaram nova legitimidade a cooperacao
ao desenvolvimento, alvo de criticas as suas motivacOes estratégicas relacionadas a
guerra fria e a sua eficicia em promover o desenvolvimento (AYLLON, 2006),
determinaram também uma inflex&o do paradigma da promocéo do desenvolvimento
para 0 da reducdo da pobreza, mesmo em paises subdesenvolvidos, ou em

desenvolvimento.

Em junho de 2000, o Fundo Monetério Internacional, o Banco Mundial, a
Organizacdo das Nacbes Unidas e a OCDE se comprometeram em impulsionar 0s
objetivos de desenvolvimento do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento, sendo um
marco 0 novo direcionamento destas instituicGes, principalmente o FMI que
sustentava que a pobreza estava fora de seu mandado estatutario, dedicando-se aos

desequilibrios macroecondmicos (AYLLON, 2006). Em setembro de 2000 os
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Obijetivos do Milénio se tornaram um compromisso global por meio da Declaragédo

do Milénio da Assembléia Geral das NagGes Unidas.

A discussdo da efetividade da cooperacdo torna-se evidente por meio do
fortalecimento e modificagdes no Sistema Internacional de Cooperacdo ao
Desenvolvimento . A Conferéncia de Roma sobre Armonizacdo da Ajuda em 2003,
seguida da Conferéncia de Paris sobre a Efetividade da Ajuda em 2005, culminaram
na adogdo de cinco principios da cooperacdo ao desenvolvimento: i) alinhamento,
que estabelece que os paises doadores devem cooperar de acordo com as prioridades
politicas de desenvolvimento dos paises parceiros; ii) armonizacdo, se refere aos
doadores articularem as multiplas iniciativas de cooperacdo nos paises parceiros; iii)
gestdo orientada a resultados, principio fundamental de gestdo, orientando acgdes a
partir dos resultados obtidos nos programas e projetos; iv) responsabilidade mdtua,
sugere a prestacdo de contas entre 0s paises cooperantes; v) propriedade, o pais em

desenvolvimento deve liderar o processo de cooperacao.

As estratégias e revisdes realizadas no Sistema Internacional de Cooperacao ao
Desenvolvimento e a Conferéncia de Monterrey sobre Financiamento ao
Desenvolvimento em 2002, seguida pela reunido sobre a crise financeira em
Washington em novembro de 2008 e pela Conferéncia de Doha sobre Financiamento
ao Desenvolvimento (2008), tém reafirmado que apesar das dificuldades financeiras,
a luta contra a pobreza e o bom funcionamento dos principais mecanismos de
cooperacdo para 0 desenvolvimento sdo  prioridades  imprescindiveis
(LEMARESQUIER, 2009).

O concenso instaurado pelos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio tem
focalizado a cooperagdo ao desesenvolvimento na reducdo da pobreza e problemas
associados, concomitantemente, a presenca crescente de Paises de Renda Média
Alta® (Brasil por exemplo) em processos de cooperacdo Sul — Sul estabelecem um

novo paradigma dos esfor¢os internacionais para a promog¢édo do desenvolvimento.

Lemaresquier (2009) salienta que atualmente os Paises de Renda Média

ocupam um lugar dual na cooperacdo ao desenvolvimento, desempenham um

® 0 Banco Mundial e a OCDE utilizam um sistema de classificacdo dos paises de acordo com o PIB
per capta, os relatorios dos fluxos de cooperacdo e determinados critérios de inclusdo em programas
de financiamento adotam este sistema como pardmetro: http://web.worldbank.org.
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importante papel na economia internacional, apresentam avancos na reducdo da
pobreza, mas ainda exibem niveis de desigualdade e pobreza significativos que
justificam sua incluséo nos esforgos internacionais para atingir as Metas do Milénio.
Por outro lado, estes podem contribuir ao esforgo internacional com suas

experiéncias exitosas por meio da cooperagdo Sul —Sul.

As experiéncias brasileiras em programas sociais e de fortalecimento da
agricultura encontram amplo espaco de dialogo nas relagfes Sul — Sul, especialmente
nos paises africanos onde € maior a inseguranca alimentar. Este dialogo é
acompanhado da intensificagdo das relacdes diplomaticas e de projetos de

cooperacao ao desenvolvimento.

No governo Lula foram abertas 35 novas representacfes diplomaticas, sendo
15 em territério africano (MYAMOTO, 2009). O Brasil apresenta uma intensificacéo
de sua cooperacdo prestada, sendo incluido e considerado um dos “novos doadores”
no Sistema Internacional de Cooperacdo ao Desenvolvimento (IDRC, 2008). Neste
contexto os projetos brasileiros de cooperacdo sdo destacados pelo chanceler
brasileiro como diferenciados (AMORIN, 2006), e pela Agéncia Brasileira de

Coperagdo como instrumento da politica externa para Africa (ABC, 2010).

1.2. Problema

Sdo pouco compreendidas as correlagcdes entre: i) a intensificacdo da politica
brasileira para paises africanos; ii) a presenca de temas sociais e humanitarios nas
acOes internacionais, especialmente o combate a fome e a diplomacia presidencial;
iii) a cooperacdo brasileira na tematica da seguranca alimentar e nutricional como
instrumento de politica externa; iv) o cenario internacional de inseguranca alimentar
e nutricional; v) as criticas e mudancas do Sistema Internacional de Cooperagdo ao
Desenvolvimento sob o questionamento da sua efetividade e concepcdes sobre o

desenvolvimento.
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1.3. Delimitacéo da pesquisa

Esta pesquisa é desenvolvida por meio de analises qualitativas das acdes
brasileiras de cooperacdo ao desenvolvimento na tematica da seguranca alimentar e

nutricional, restringindo-se a seguinte delimitacéo institucional:
e Agéncia Brasileira de Cooperacao.

e CG FOME - Coordenacdo Geral de Agdes Internacionais de Combate a
Fome (MRE).

e CPLP - Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa e seus paises

membros.

Sdo avaliadas as acOes brasileiras de cooperacdo ao desenvolvimento no
periodo constituido pela delimitacéo histérica referente aos governos de Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2006; 2007-2010).

O conceito “cooperacdo ao desenvolvimento” adotado baseia-se na definicao
da OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico) para

ajuda oficial ao desenvolvimento.

Cooperacao ao desenvolvimento sao subsidios ou emprestimos realizados entre
Estados e agéncias multilaterais com o objetivo principal da promoc¢do do
desenvolvimento econdmico e bem-estar das populacdes. Em casos de empréstimos
financeiros os fluxos devem ter carater de doacdo de ao menos 25%. Além de fluxos
financeiros, estdo incluidas na “cooperacdo ao desenvolvimento” a cooperacao

técnica para o desenvolvimento e a cooperacdo Sul — Sul.

e Cooperacdo técnica para o desenvolvimento:

Inclui recursos destinados pelos Estados ou agéncias multilaterais para
atividades de educacdo ou formacdo nos paises cooperantes ou no exterior,

pagamentos para consultores, assessores e técnicos, bem como professores e
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administradores que servem nos paises cooperantes (incluindo o custo dos

equipamentos associados).

e Cooperacao Sul Sul:

Inclui ampla colaboracdo entre os paises do Sul nos dominios politico,
econémico, social, ambiental e técnico. Pode ser estabelecida através de relacbes
bilaterais e regionais. Paises parceiros desenvolvidos e organizacfes internacionais,
podem apoiar e reforcar a Cooperagdo Sul - Sul através de acordos referidos como

cooperacéo triangular.

e Cooperacdo ao desenvolvimento na temética da seguranca

alimentar e nutricional:

Inclui qualquer projeto ou acdo que se enquadre nas definicdes de cooperacdo
ao desenvolvimento, cooperacao técnica ao desenvolvimento, ou Cooperacdo Sul —
Sul, com o objetivo de contribuir para a melhoria do acesso fisico, social e
econdmico a uma alimentagdo suficiente, segura e nutritiva, atendendo as
necessidades dietéticas e preferéncias alimentares de uma determinada populacao

visando sua vida ativa e saudavel.

1.4. Resultados esperados

A proposta desta pesquisa é examinar a hipdtese de que a evidéncia brasileira
no cendrio internacional na tematica de combate a fome e a demanda por sua
cooperacao estd mais correlacionada aos resultados nacionais de reducédo da
pobreza e inseguranca alimentar e a insercdo deste tema, conjuntamente com a
cooperacdo ao desenvolvimento, como instrumentos de sua politica externa; e
menos correlacionada a experiéncia internacional brasileira em cooperacdo ao
desenvolvimento no tema de seguranca alimentar e nutricional, ou algum diferencial
internacional na sua concepcdo técnica e conceitual e a resultados derivados de

seus projetos e ac¢des internacionais.

Para cumprir este objetivo as seguintes questfes serdo discutidas:
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e Como o cenario internacional possibilita a evidéncia brasileira no tema

do combate a fome?

e Como a cooperacdo para 0 desenvolvimento no contexto da CPLP
(Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa) constitue estratégia da

politica externa brasileira?

e Qual tem sido a atuagéo brasileira na cooperacdo ao desenvolvimento
nos paises membros da CPLP?

e Os conceitos e projetos brasileiros de cooperacdo ao desenvolvimento
no tema “seguranca alimentar e nutricional” apresentam diferenciais

internacionais?

1.5. Metodologia e estrutura da monografia

A natureza desta pesquisa se alinha aos objetivos pretendidos a obtencdo do
titulo de Especialista em RelacBes Internacionais priorizando a organizacdo de
diferentes interpretacdes possiveis e existentes sobre o fendbmeno sob investigacéo.
N4o constituiu objetivo a coleta de dados primarios ou o estabelecimento de analises

inéditas, ou ainda a construcéo de teorias.

Neste sentido, a revisdo bibliogréfica possibilitou além dos elementos para a
contextualizagdo do fendmeno de investigacdo, sua justificativa e avaliacdo das
diferentes abordagens conceituais, também os dados ja analizados e sistematizados
por diferentes autores. Estes foram relacionados visando o0 objetivo desta
monografia, esta reorganizacdo corresponde a tradicional “apresentacdo e analise dos

dados”.

Apesar da compreensdo da natureza deste trabalho, a contemporaneidade do
tema de pesquisa exigiu a consulta a documentos oficiais, especialmente declaracfes
e relatorios de organizaces internacionais e nacionais, além de entrevistas nao
estruturadas realizadas com atores de importancia destacada nos processos

estudados.
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O método analitico proposto é a inferéncia, procurando analizar o fendmeno
para posteriormente avalia-lo frente aos conceitos tedricos. A variavel dependente é
a intensificagdo e evidéncia internacional da cooperagdo brasileira para o
desenvolvimento na tematica da seguranca alimentar e nutricional. As variaveis
independentes consideradas séo: i) O cenario internacional na tematica da seguranca
alimentar e nutricional e a insercdo brasileira; ii) A politica externa brasileira para
Africa; iii) A evolugéo do Sistema Internacional de Cooperagio ao Desenvolvimento

a as analises criticas em relacdo a sua efetividade e seu objetivo, o desenvolvimento.

A variavel independente “politica externa brasileira para Africa” é
considerada antecedente, ou seja, ela possue elementos que antecedem a variavel
dependente (“a intensificagcdo e evidéncia internacional da cooperacgéo brasileira
para o desenvolvimento na tematica da seguranca alimentar e nutricional”) e
também as outras variaveis independentes. A variavel “O cenario internacional na
temética da seguranca alimentar e nutricional e a insercdo brasileira” é
considerada uma variavel interveniente, pois na delimitacdo temporal proposta, ela
influencia as varidveis independentes e a dependente a partir de um espacgo temporal
mais limitado. A varidvel “A evolucdo do Sistema Internacional de Cooperacao
ao Desenvolvimento a as andlises criticas em relagdo a sua efetividade e seu
objetivo, o desenvolvimento” é considerada interveniente em relagdo as outras

variaveis.

No “capitulo um” sdo analizadas as oportunidades que cenario internacional
proporciona a evidéncia brasileira no tema do combate a fome. Em seguida, no
“capitulo dois” descreve-se como a cooperacdo para o desenvolvimento no contexto
da CPLP constitue estratégia da politica externa brasileira. No “capitulo trés” sdo
delimitadas as atuacOes brasileiras por meio da cooperagdo ao desenvolvimento no
tema seguranca alimentar e nutricional nos paises membros da CPLP. No “capitulo
quatro”, os conceitos e projetos brasileiros de cooperacdo ao desenvolvimento no
tema seguranca alimentar e nutricional sdo avaliados em relagédo a evolugdo do

Sistema Internacional de Cooperacao ao Desenvolvimento a suas analises criticas.

Em decorréncia da abrangéncia de atores e processos envolvidos no fenémeno

de estudo, optou-se por um enfoque analitico que corresponde aos espagos
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institucionais e temporais onde sdo previamente observadas sua maior expressao: a
CPLP (Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa) e seus paises membros, a
ABC (Agéncia Brasileira de Cooperacdo) e a CG-FOME (Coordenacdo Geral de
Acdes Internacionais de Combate a Fome - MRE) no periodo compreendido pelos

governos de Luiz Inacio Lula da Silva.



18

2. OBRASIL E ASEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO
CENARIO INTERNACIONAL

Uma das caracteristicas peculiares do mandato de Luiz Inécio Lula da Silva ¢
a ampliacdo da tematica do desenvolvimento social por meio de politicas e
programas especificos e da presenca transversal deste tema no discurso politico.
Nacionalmente e internacionalmente o desenvolvimento social é referenciado na
desigualdade nacional de oportunidades e na constituicdo norte/sul do sistema
internacional. A necessidade de superar estes entraves emerge na retorica, nas
estratégias politicas e em diferentes foruns multilaterais, constituindo um fator

constante em projetos, politicas e discursos visando o desenvolvimento econdmico.

A partir do discurso de posse do primeiro mandato, Lula destacou no amplo

campo do desenvolvimento social o tema da fome:

[...] “e eu desejo, antes de qualquer outra coisa, convocar 0 meu povo,
justamente para um grande mutirdo civico, para um mutirdo nacional contra a fome.
[...] Por isso, defini entre as prioridades de meu Governo um programa de seguranca

alimentar que leva o nome de “Fome Zero””(BRASIL, 2010a).

Posteriormente, o lancamento do programa “Fome Zero” estabeleceu uma
estratégia de superacdo da fome através do fortalecimento de diferentes programas
coordenados por diversos ministérios. Apesar da ampla estrutura operacional e
ministerial adotada, com alguns programas iniciados no governo anterior, o principal
diferencial foi a reativagdo do CONSEA (Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional), a estruturacdo e aprovacdo LOSAN (Lei Orgéanica de
Seguranca Alimentar e Nutricional), a realizacdo de Conferéncias Nacionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional e a aprovacdo da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n° 47, que inclui a alimentacdo entre os direitos sociais
estabelecidos no Artigo 6° da Constituicdo, dando evidéncia ao combate a fome na
perspectiva do diretio a alimentacdo e na resposabilidade do Estado.

O langamento do “Fome Zero”, sua estruturacao e o destaque do “tema fome”
na diplomacia presidencial tornaram-se visiveis internacionalmente e permaneceram

nos discursos e agdes governamentais durante o primeiro e segundo mandatos.
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Desde a criacdo do programa “Fome Zero” a FAO o acompanha com especial
interesse, este é referenciado em documentos como uma experiéncia bem sucedida.
Na estrutura do MRE o tema da seguranga alimentar e nutricional foi colocado sob a
Coordenacdo Geral de Agdes Internacionais de Combate a Fome, criada em 2004.
Em 2006 o Brasil sediou a Conferéncia Internacional sobre Reforma Agraria e
Desenvolvimento Rural estabelecendo em sua declaracdo a relacdo entre a
desiguladade no desenvolvimento e a fome, reforcando a necessidade do
enfrentamento do tema pela comunidade internacional. Em sucessivas conferéncias
internacionais o Brasil reiterou a necessidade da FAO ser um locus privilegiado para
0 debate sobre seguranca alimentar e nutricional e a necessidade de compromissos

internacionais.

Estas atuacGes internacionais foram reforcadas pelo recente anuncio de que o
Brasil alcancou o primeiro dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, reduzir
pela metade o nimero de pessoas com renda diaria inferior a um dolar. Assim, foram
fortalecidos internacionalmente o reconhecimento das politicas e programas
brasileiros para seguranca alimentar e nutricional. O PMA (Programa Mundial de
Alimentacdo) tem elogiado os programas brasileiros e adotado principios e modelos

como exemplo em projetos piloto (O Estado de Séo Paulo, 2009).

Na Conferéncia Mundial sobre Seguranca Alimentar em novembro de 2009 os
programas brasileiros foram destacados e reconhecidos como exemplos de sucesso
pelo relatorio “Pathways to Succes” elaborado pelo diretor geral da FAO (FAO,
2009b), e no relatorio “Who’s Really Fighting Hunger?” elaborado pela organizagédo
ndo governamental Action Aid (ACTION AID, 2009).

Nesta conferéncia mundial o cenério futuro tragado € preocupante, as razoes
séo a previsdo de aumento significativo no crescimento populacional e a constatada
reducdo de investimentos em pesquisas e politicas publicas para producdo de
alimentos nos ultimos anos. A producdo mundial de alimentos deve aumentar em

70% nos préximos 40 anos para suprir a demanda crescente (FAO, 2009a).

A recente visibilidade internacional para a seguranca alimentar e nutricional foi
inicialmente reforcada pela crise nos precos dos alimentos em 2008, na ocasido 0

representante do Banco Mundial Robert Zoellick relacionou a alta nos precos com o
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crescimento da demanda, mas também com a intensificacio do uso de
biocombustiveis, competindo em area agricultavel e destino da producdo de grdos

alimentares.

Este fato proporcionou ao Brasil posicionar-se no centro do debate sob
diferentes enfoques, grande produtor de biocombustiveis e que projeta um aumento
na producdo baseando-se na demanda por exportacdo, o Brasil tém defendido que o
etanol brasileiro ndo contribui para a inseguranca alimentar, pois além do
fortalecimento da agricultura industrial para producdo de etanol o Brasil tem
investido em programas de fortalecimento da agricultura visando a producéo e acesso

a alimentos®.

O cenério internacional é favoravel aos atores que tratem o tema da seguranga
alimentar e nutricional como estratégico. As politicas brasileiras em seguranca
alimentar e nutricional e seus resultados positivos possibilitam a armonizacdo de
interesses setorias (principalmente da agricultura industrial ligada a cadeia dos
bicombustiveis e a agricultura familiar) refletidos em sua politica externa como um

diferencial estratégico.

* Discurso do presidente brasileiro Luiz Inécio Lula da Silva durante o “FAO High-Level Conference
on World Food Security: the Challenges of Climate Change and Bioenergy” Roma, Junho de 2008
(BRASIL, 2010b).
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3. POLITICA EXTERNA BRASILEIRA PARA AFRICA

Apesar de distintas analises a respeito das especificidades da estrutura da
politica externa realizada no gestdo presidencial de Luiz Inécio Lula da Silva, um
pressuposto comum sdo as evidentes focalizacbes tematicas e regionais.
Regionalmente tém enfoque fortalecidos a América Latina e Caribe e 0s paises
Africanos, sem prejudicar a atencdo e pragmatismo dedicados aos eixos europeu e

norte americano.

O continente Africano vem ocupando um espaco destacado na retorica da
politica externa e como estratégia de fortalecimento de bem sucedidadas ou
almejadas insergdes internacionais baseadas e em sua relativa lideranga Sul — Sul e

nas possibilidades concretas de suas relagdes universalistas e pragmaticas.

O G - 20 formado em 2003 é um importante forum que permite avancar para
inclusdo na pauta da OMC a questdo agricola, possibilitando a partir do
protagonismo brasileiro o desenpenho de um papel estratégico (global player). Outra
medida de éxito foi o enfrentamento conduzido pelo Brasil e Africa do Sul contra os
Estados Unidos da América, defendendo a quebra de patentes para producdo de
remédios contra 0 HIV (SARAIVA, 2008).

Sem prejuizo ao seu pragmatismo ancorado na perspectiva da politica externa
como extratégia de desenvolvimento, e portanto, na intensificacdo de fluxos
comerciais e abertura de novos mercados, temas sociais tém destaque na sua inser¢ao

internacional.

Estes sdo especialmente referenciados na desigual estrutura Norte — Sul do
sistema internacional, mas sdo constituidos numa pratica pragmatica em foruns
internacionais, politicas internas estruturadas com foco na redugédo pobreza, como o
programa “Fome Zero”, e na projecdo internacional destas politicas por meio dos
resultados alcancados®, além da incorporacdo do tema na estrutura burocrética® do

Ministério das Relagdes Exterioriores e intensamente na diplomacia presidencial.

> O Brasil alcancou o primeiro dos objetivos do milénio reduzindo pela metade a populagéo que vive
com renda diaria inferior a 1 délar (BRASIL, 2007).
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A argumentacdo deste capitulo ultrapassa a evidente focalizacdo tematica e
regional da politica externa (considerando o recorte desta pesquisa: Africa — CPLP;
Cooperacao ao Desenvolvimento em Seguranca Alimentar e Nutricional) procurando
as especificidades de sua estrutura que permitem um locus evindenciado para estes
temas. Descreve-se a relativa modulagio temporal das relacdes Brasil — Africa num
processo de maior ou menor intensidade, delimitando como estes temas se tornaram
mais evidentes na atual conjuntura e estabelecendo algumas aproximagdes quanto a

sua permanéncia em destaque.

3.1. O locus na politica externa brasileira para africa e para a cooperagao
ao desenvolvimento

A politica externa brasileira baseada em eixos de atuacdo bem concretizados
estabelece histdricamente a constituicdo e fortalecimento de uma série de relagGes
bilaterais que hoje cunham a intensa participacdo brasileira no sistema de relagdes

internacionais.

Lessa (1998) propdem, a partir deste acervo de relagcbes, estabelecer
conceitualmente uma moldura da construcdo do sistema contemporaneo de relagGes
internacionais brasileiro, com enfoque no universalismo, que, juntamente com o
pacifismo, o juridicismo e o realismo, constituem a moldura conceitual da praxis
diplomatica brasileira, entendendo o desenvolvimento como interesse nacional

norteador da atuagéo internacional.

“Em diferentes momentos da histéria contemporanea, essa leitura se

concretizou na perseguicéo de cinco objetivos basicos:

a) a perseguicdo, no plano internacional, dos elementos tidos como
indispensaveis a leitura do projeto de desenvolvimento econémico em vias de
implementacdo, sejam eles investimentos, mercados, tecnologias, fontes de energia

ou empréstimos;

® Em 2004 foi criada no MRE a Coordenacéo Geral de Acdes Internacionais de Combate & Fome cujo
objetivo principal é coordenar agGes internacionais nos temas relacionados a seguranga alimentar e
nutricional e assisténcia humanitéria.
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b) a concertagdo internacional, nos féruns em que se fizer possivel, para a
construcdo de regras que desimpedissem O acesso aos insumos para 0

desenvolvimento;

c) a diversificacdo dos contatos internacionais, esconjurando a “maldicdo das
relacdes especiais” com os EUA, com o que se entende 0s apertos nas margens de

decisédo e de autonomia internacional proporcionados pelos alinhamentos;
d) a integracéo eficaz nos fluxos econdémicos internacionais;

e) a construcdo de uma presenca internacional propria, nao-alinhada e
crescentemente desvinculada dos constrangimentos ideologicos do momento, sem

gue com isso se negue o escopo civilizacional ocidental;” [...] (LESSA, 1998, p. 30).

Esta moldura conceitual com ressalto ao universalismo e a diversificacdo dos
contatos internacionais, possibilitando relativa flexibilidade e autonomia nas relagdes
com o0s eixos preferenciais europeu e americano e também a afirmacdo de uma
presenca propria ndo alinhada que se desvincula dos contrangimentos ideoldgicos do
momento, encontra repercussao na atual intensificacdo das relagdes com paises
africanos e na propria afirmacdo de seu diferencial na cooperacdo ao

desenvolvimento (Sul- Sul).

“Ao oferecer oportunidades de cooperacao, o Brasil ndo almeja o lucro ou o
ganho comercial. Tampouco ha “condicionalidades” envolvidas. Buscamos tornar
realidade uma viséo nova das relagdes entre os paises em desenvolvimento, inspirada

na comunhao de interesses e na ajuda mutua” (AMORIN, 2006).

Nas palavras do chanceler brasileiro identificamos trés pontos que dialogam
com o contexto historico e contemporéneo da cooperagdo ao desenvolvimento.
Primeiro ele estabelece um descolamento em relacdo a visao liberal da cooperacéao
relacionada ao fluxos comerciais, posteriormente diferencia-se da estruturacdo
historica da cooperacdo muito relacionada ao final da Il Guerra e Guerra Fria, onde
predominava a cooperacao entre paises alinhados aos p6los americano ou soviético, e
em seguida destaca o0 empenho na concretizacdo da “visdo nova” no relacionamento
entre paises em desenvolvimento, delimitando portanto uma identificacdo nao

especifica com posicionamentos, criticas, ou concepcbes diferenciadas de
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cooperacdo para 0 desenvolvimento, enquanto questionadoras do escopo

civilizacional ocidental.

A forte reaproximacdo com os paises africanos na politica externa do governo
Lula dialoga com o objetivo destacado de fortalecimento e diversificacdo dos

contatos internacionais e seus resultados esperados.

Lessa (1998) identifica o universalismo seletivo histéricamente constituido
como valvula de escape relacionado ao periodo histérico do pds-guerra ao inicio da
década de 1990, onde foi possivel um deslocamento do eixo de constrangimento da
politica externa brasileira (EUA, lsrael e Africa do Sul) consolidando linhas de
cooperacdo com a Europa Ocidental, Japdo e aproximacgdes com Oriente Médio e
com a Africa Negra. Destaca a qualificacdo da insercdo internacional brasileira
universalista com eixos seletivos (Até a década de 90 a Europa em quatro eixos:
Sentimental, Instrumental, Conflito, Indiferenca; Na deécada de 90 o0s eixos
estratégicos: regional, europeu, norte americano, Orla do Pacifico e poténcias
regionais), mas afirma que na década de noventa a plasticidade da cena internacional
e a possibilidade da tomada de posi¢des mais vantajosas caracteriza a seletividade
como instrumento de racionalizacao e nao limitacdo dos contatos bilaterais, sempre
temperada com o pragmatismo, versdo contemporanea do realismo em politica
exterior, possibilitando historicamente a construgdo da universalidade conjugada com

a operacionalizagéo concreta das relagdes bilaterais.

“A seletividade, ao proporcionar instrumentalidade ao universalismo, renova-
Ihe a permanéncia no rol dos principios e valores que orientam a Politica Exterior,
conferindo-lhe o revestimento de preponderancia para a insercdo internacional do
pais contemporaneo” [...] (LESSA, 1998)

Desta forma, podemos fortalecer a argumentacdo da reaproximacgdo das
relacdes brasileiras com paises africanos no governo Lula como uma evidéncia da
renovacdo e permanéncia do universalismo seletivo. Apesar de ndo podermos
apontar este como fotor Unico, alguns autores destacam o continente Africano,
especialmente alguns paises, como estratégicos na conducgdo de temas internacionais

multilaterais e no objetivo norteador da politica externa brasileira, o desenvolvimento
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econbémico. Destacam-se neste sentido a quebra de patentes para producdo de

remédios para HIV e as negociac¢des agricolas conduzidas conjuntamente pelo G 20.

Outras abordagens tedricas também estabelecem uma moldura da atual politica
externa brasileira. Através do enfoque paradigmatico’, Cervo (2003) avalia que as
relacdes internacionais do Brasil deram origem a quatro paradigmas: o liberal-
conservador (do século X1X a 1930), o Estado desenvolvimentista (1930 a 1989), O
Estado normal e o Estado logistico, sendo os trés Gltimos integrantes do atual modelo
brasileiro de relagdes internacionais desde 1990.

Nos componentes tedricos destes paradigmas encontramos caracteristicas que
subsidiam o entendimento da atual insercdo dos temas da cooperacdo para 0
desenvolvimento e das relagbes com o continente Africano na politica externa

brasileira, dialogando com o universalismo.

“O paradigma vigente permite avaliar o desempenho dos dirigentes e da
sociedade organizada. A producdo de um conceito paradigmatico pressupde a longa
duracdo ndo servindo a anélise de conjunturas, a ndo ser a reverso, na medida em que
essas conjunturas do tempo curto nele encontrem sua localizagdo cognitiva e
operacional.” (CERVO, 2003)

Analizando a articulacdo proposta por Cervo (2003) entre os paradigmas
Desenvolvimentista, Normal e Logistico, componentes da atual estrutura da politica
externa brasileira, é claramente notavel entre estes a centralidade ao tema do
desenvolvimento e o enquadramento que possibilita aos diferenciados interesses da
sociedade, apesar de sua diferenciacdo ideoldgica e politica. Outro componente

finalistico encontrado é a inser¢do qualificada e independente no cenario

" 0 estudo paradigmético é a construgdo de conceitos pela via da observagdo empirica. A historia
constitui-se o campo de observacdo analisado em trés niveis: o diplomatico, o politico e o das relacfes
internacionais, envolvendo determinados pressupostos: i) A idéia de na¢do que um povo faz de si e
sua cosmovisao, ou a imagem que uma determinada formulag&o conceitual projeta dos outros povos;
ii) A percepcdo de interesses nacionais (sociais, politicos, culturais) que se modificam com mudangas
de paradigmas; iii) A elaboracdo politica que envolve o modo de relacionar o interno ao externo e a
manipulacdo da informacdo para estabelecer o calculo estratégico e a decisdo. A analise paradigmatica
converge para dois tipos de resultados: i) O efeito cognitivo, uma vez que o paradigma organiza a
matéria, sempre complexa, conferindo-lhe o grau possivel de inteligibilidade organicaa. ii) O efeito
operacional, um paradigma inclui um modo de proceder, no caso, de fazer politica exterior ou de
controlar as relagdes internacionais (CERVO, 2003).
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internacional, apesar de constituirem estratégias diferenciadas sob os diferentes

paradigmas.

Neste sentido, a atuacdo internacional brasileira analisada com foco no
fortalecimento das acbes de cooperacdo ao desenvolvimento com paises africanos
proporciona externamente o fortalecimento do dialogo entre nacdes possibilitando o
apoio publico as relagbes comerciais internacionais estatais e privadas.
Concomitante, vislumbra visibilidade & cooperacdo como atuacdo e lideranga
internacional diferenciada e independente, que internamente dialéga com diferentes
interesses da sociedade civil (universidades, ONGs, movimentos sociais) norteados

pela idéia de desenvolvimento.

Apesar de serem evidentes a inser¢do de temas sociais na agenda internacional
e a intensificacdo das relagbes Sul — Sul no governo de Luiz Inécio Lula da Silva,
Vigevani (2007) argumenta que ndo podemos caracterizar a politica externa
brasileira como um retorno ao terceiro mundismo apesar da relacdo Sul - Sul estar no
no centro da agenda. Sua leitura é de uma reorientagdo necessaria as mudancas de
ordem doméstica, como a consolidacdo dos principios “universalistas” da
democracia, e a segunda, de carater externo, a aceleracdo do processo de
globalizacdo que impossibilitou ao pais manter uma politica externa com baixo grau
de interdependéncia com relagdo a outros paises. Caracterizando, portanto, uma
insercdo multilateralista ativa com interesses orientados pelo desenvolvimento,

constituindo a “estratégia da autonomia pela diversificacdo”.

3.2. Relacdes Brasil — Africa: condicionantes, intensidades e influéncias
da CPLP e da cooperacao ao desenvolvimento

Para delimitagdo da modulagdo temporal das relagbes Brasil - Africa é
estabelecida uma abordagem ndo factual, mas baseada nas variaveis subjacentes e

nas suas alteraces que influenciam a intensidade da politica brasileira para Africa.

Apds identificarmos as varidveis, suas alteracdes e respostas das relacdes
Brasil - Africa, avaliamos a evolucéo e o estado de predominancia relativa entre elas.

Posteriormente, esbocamos em que medida a CPLP (Comunidade dos Paises de
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Lingua Portuguésa) e a cooperacdo ao desenvolvimento podem intereferir nesta

predominancia relativa e na intensidade das respostas das relacdes Brasil — Africa.

Saraiva (1994) descreve as relacgdes brasileiras com o continente africano entre
1930 e 1990 estabelecendo uma correlagdo entre condicionamentos politicos,
idedgicos e do sistema internacional com os fatos que evindenciam aproximacoes e
distanciamentos nas relaces Brasil - Africa. Baseando-se em Saraiva (1994)
identificamos as seguintes variaveis que interferiram na politica africana do Brasil
neste periodo: i) Ideologia e instrumentos politicos brasileiros; ii) ldeologias,
intrumentos politicos e nivel de desenvolvimento dos paises africanos; iii) Relagdes

econdmicas e comerciais; iv) Sistema internacional.

Um delineamento ideoldgico de destaque é o culturalismo, inicialmente foi
caracterizado pelo afastamento brasileiro deliberado das raizes negras e o
alinhamento com as na¢Ges modernas buscando o embranquecimento da populacéo
brasileira. Segundo Saraiva (1994) esta visdo predominava nas primeiras décadas do
século 20 e influenciava na importancia menor da Africa na politica externa
brasileira entre 1930 e 1946.

No entanto, o delineamento ideoldgico relacionado a identificacbes e
pretensdes culturalistas pode ser determinado como uma variavel sempre presente
com intensidade definida em relacéo a evidéncia das outras varidveis, expressando-se
sob diferentes pontos de vistas e com diferente intensidade na determinagdo das

relacdes Brasil — Africa.

Observa-se que a intensificacdo da potencial importancia comercial da Africa e
0 desenvolvimento brasileiro na década de 60 levam a um pragmatismo que
minimiza a importancia relativa da ideologia culturalista sob diferentes pontos de
vista (caracterizados por opinides anti-colonialistas, ou nas relacdes preferenciais
com Portugal e nas relagdes crescentes com Africa do Sul). Essa importancia relativa
também é minimizada sob influéncia da politica externa independente (1961) que
marca um posicionamento menos alinhado em relacdo & Europa e Estados Unidos,
mas que continha ambiguidades na relagdo com Portugal e com as colonias

portuguesas e seus anceios de independéncia.
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A politica externa independente brasileira (1961) que fortaleceu as intensdes
com o continente Africano e posteriormente (1964) a mudanca destas intencdes a
partir dos governos militares que se seguiram, expressam a influéncia e intensidade
de outro delineamento ideoldgico. Este € relacionado a formulacdo da politica
externa a partir da leitura do sistema internacional e do entendimento das vias

estratégicas para o desenvolvimento.

A politica externa independente fundou as matrizes iniciais da politica africana
do Brasil: o crescimento interno e a projec¢do internacional. No entanto, ap6s o golpe
militar de 1964 a cooperacdo poitica e econémica foi susbtituida pelo enfoque
geopolitico, se fortalecendo no argumento da influéncia comunista em Africa e

retomando 0 apoio ao colonialismo Portugués em Africa (SARAIVA,1994).

Neste sentido, a ideologia referente ao desenvolvimento e a formulacdo da
politica externa como instrumento também alteram a énfase e o ponto de vista
predominante da ideologia culturalista. No entanto, Saraiva (1994) destaca no
governo Médici um descolamento da politica externa e da politica internacional, o

que porporcionava 0 pragmatismo necessario.

Analisando sob esta perspectiva tornava-se viavel ao Brasil manobrar
acompanhando a evolucdo internacional dos temas do racismo e da independéncia
das colénias africanas, reativando a politica africana no final dos governos militares e
culminando na reafirmagdo da relacio Brasil — Africa no periodo de
redemocratizacdo. Segundo Saraiva (1994), neste periodo a politica com Africa foi
concebida sob nova matriz: vinculada ao projeto de manutencdo do nacional
desenvolvimentismo, ao pragmatismo econémico comercial, a influéncia estratégica
no Atlantico Sul, e a relagbes diretas com a Africa de lingua portuguesa

(minimizando a intermediacdo Portuguesa) reafirmando a historia e culturas comuns.

As relacdes comerciais e econdmicas vinculadas ao objetivo do
desenvolvimento constituiram uma variavel de importancia relativa crescente que se
sobrepds ou proporcionou diferentes enfoques as outras varidveis apresentadas
(ideologias e instrumentos politicos). Estes diferentes enfoques foram moldados de

acordo com a compatibilidade dos espacgos e tendéncias no sistema internacional, que
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se tornaram mais flexiveis com a emergéncia de novos atores internacionais e o

relativo enfraquecimento do bipolarismo.

Inicialmente, Saraiva (1994) argumenta que entre 1930 e 1946, apesar da baixa
intensidade de relagdes entre Brasil e Africa e o predominio da ideologia culturalista
preferencial aos paises desenvolvidos, as preocupacgdes brasileiras com o potencial
competitivo da Africa em relacdo aos produtos agricolas eram temas de
comunicagOes diplomaticas. Entre 1940 e 1950, o principal tema era a concorréncia
ao financiamento econémico proporcionado pelos paises desenvolvidos a América
Latina e & Africa e a concorréncia entre produtos primarios africanos e brasileiros

nos mercados internacionais.

Apo6s 1960 a industrializagdo brasileira proporciona uma revisdo da relacdo
com as economias africanas, ndo como competidoras, mas como potenciais
consumidoras de manufaturas e parceiros estratégicos na demanda energética
brasileira, apesar do Brasil nesta época ainda preocupar-se com a relacéo preferencial

junto as ex-metropoles.

A industrializacdo brasileira, a diversificacdo das exportacfes e posteriormente,
entre 1970 e 1980, os processos africanos de independéncia, o enfraquecimento
internacional da importancia agricola africana, agravadas pela crise no inicio da
década de 90, proporcionaram um periodo de intensificacdo e posterior declinio das
relacBes comerciais entre Brasil e Africa.

Saraiva (1994) salienta que especialmente Nigeéria e Angola e a importacéo de
petréleo pelo Brasil representaram de 1970 a 1980 um espaco de diversificacdo das
vulnerabilidades brasileiras e portanto de reafirmagdo da politica africana,
contituindo-se também fonte potencial de apoio para demandas comuns no dialogo
Norte — Sul e nas Nagdes Unidas. Mas as relagfes comerciais econtraram obstaculos
especificos relacionados ao descohecimento da cultura e ao peso preferencial do
comércio com as ex-metropoles, que com a crise no inicio da década de 90, a
reducdo dos mercados africanos e o Brasil alcangando menor vulnerabilidade

energética, determinaram uma tendéncia declinante nas relagdes.

O relativo predominio do pragmatismo brasileiro e das relagbes comerciais e

econémicas como varidvel que se sobrepunha as ideologias culturalistas ndo as
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eliminava, e foi na lenta transicdo ambigua no relacionamento entre Portugal e o
continente africano que a politica brasileira foi se posicionando, de acordo com 0s
espacos cedidos pelo cenario internacional e na propria tensdo entre Portugal e suas
coldnias o Brasil foi consolidando, especialmente entre 1972 e 1975, uma politica
pro-independéncia das coldnias baseando-se na histdria e culturas comuns. Segundo
Saraiva (1994) com uma inflexdo evidente para o continente africano neste periodo e
em 1985 reforcando sua critica ao aparthaid com sansdes a Africa do Sul, a questéo
da independéncia dos PALOPs (Paises Africanos de Lingua Portuguesa) foi o maior

desafio da politica africana do Brasil.

Portanto, a ideologia brasileira culturalista tendeu a desvalorizacdo das
relacbes preferenciais com Portugal para a valorizacdo da histéria e identidades
comuns com a Africa, principalmente influenciada pelo sistema internacional, onde
havia uma acomodacédo favoravel a esse posicionamento e pelas intensificacfes das
relacdes comerciais e econdmicas. No entanto, o nivel de desenvolvimento dos
paises Africanos constituiu uma variavel que se sobrepds as relagdes meramente
embasadas na valorizacéo da historia e culturas comuns, como se verificou na década
de 1990.

Ou seja, foi fortalecido o enfoque pragmatico da politica externa brasileira,
também expresso nas tendéncias de ideologias e constituicdo de posicionamentos e
intrumentos politicos para o desenvolvimento, que tenderam da ruptura possivel
(golpe militar de 1964) a cautela pragmatica em favor das relacbes econdmicas e

comerciais (final do regime militar e redemocratizacéo).

Constituida esta leitura das variaveis que influenciam histéricamente as
relacBes brasileiras com a Africa, cabe estabeler em que medida a CPLP e a
intensificacdo das relagcbes com os paises africanos de menor projecédo, especialmente
através da cooperacdo ao desenvolvimento, podem interferir neste arranjo de

variaveis.

A CPLP fundada no ano de 1996, justamente um periodo de pouca intensidade
das relagdes Brasil — Africa e de retracdo da politica externa para aquele continente,

foi segundo Myamoto (2009) idealizada a partir de uma concepg¢édo pretenciosa de
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interesses comuns, mas cuja estruturacdo foi modesta, correspondendo justamente a

escasses dos interesses comuns passiveis de enfrentamento conjunto.

Justamente sobre aquela que se mostrou a mais evidente e crescente variavel
nas relagdes entre Brasil e Africa (pragmatismo comercial e econémico), ndo
encontramos na CPLP sua maior expressdo, apesar da intensificacdo do
desenvolvimento de Angola e Mocambique Ribeiro (2007) destaca que as relagbes

comerciais brasileiras mais intensas ocorrem com Africa do Sul, Angola e Nigéria.

No entando, apesar da retracio nas relagdes com Africa na década de 90 e no
primeiro mandato de FHC, compativeis com uma estratégia mais alinhada ao Norte
(“autonomia pela participacdo”), a estrutura multilateral da CPLP e a histdrica
relacdo colonialista entre Portugal e os outros paises membros, tenderam a fortalecer
a posicao brasileira culturalista, amparando-se nas similaridaes histéricas e culturais
com Africa como estratégia de distanciamento do passado colonialista portugués,

fortalecendo uma lideranca diferenciada.

Sob esta analise ndo é possivel afirmar que a CPLP ira alterar o arranjo de
variaveis, suas relagdes e intensidade da politica brasileira para Africa, mas é
possivel identificar que torna-se cada vez mais delicado um recuo nas relagdes
brasileiras com Africa, especialmente com os paises membros da CPLP. Esbocando
uma tendéncia de manutencdo e intensificacdo do viés culturalista baseado na
histéria e cultura comuns, reforcados por caracteristicas da politica externa, o
juridicismo e o multilateralismo, e com uma intensificacdo evidente na relacdo com
paises africanos no governo Lula pretendendo colocar na pauta do sistema

internacional as relagdes Norte/Sul.

A énfase no pragmatismo com uma predominancia relativa da variavel
econdmica e comercial nas relagdes com Africa pode ser considerada uma

caracteristica geral das relagdes brasileiras Sul — Sul.

Saraiva (2008), aponta como enquadramento geral da politica exterior
brasileira as seguintes varidveis diretamente relacionadas a valorizacdo da economia
na sistema internacional: i) o liberalismo e seus resultados, a intensificacdo e
diversificacdo dos fluxos comerciais e consequentes alteracBes nas relacOes

internacionais; ii) a defesa da democracia e as liberdades pessoais e econdmicas
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como rota de insercdo internacional sugerida aos paises emergentes; iii) 0 avango das

aliancas regionais econémicas e comerciais.

Sob este enquadramento geral, Saraiva (2008) salienta duas abordagens que
evoluem concomitantes na politica externa brasileira, especificamente nas relacdes e
cooperacdo Sul — Sul®. A primeira defende uma projecéo mais autdnoma do Brasil na
politica internacional, enfatiza os “problemas Norte/Sul”, da mais importancia a
pretensédo brasileira em tornar-se membro permanente do Conselho de Seguranca das
NacOes Unidas, busca um papel de lideranca e da relevancia a cooperagcdo com
paises do Sul. A segunda mantém as reinvindicagdes da primeira, mas apoia mais
abertamente os regimes internacionais vigentes, defendendo a insercdo internacional
a partir da soberania compartilnada e da autonomia pela participacdo, sendo
classificada como liberal. No governo Collor havia uma clara tendéncia liberal
seguida por Itamar Franco, no Governo Cardoso houve certa conjuncdo das duas
perspectivas e no governo Lula a politica volta-se a uma perspecticva mais

autonomista.

A cooperacdo Sul - Sul sob estas abordagens tem trés focos de atencdo, o
regional na America Latina, como forma de reforcar e dar seguimento as diretrizes
da politica externa de insercdo e fortalecimento internacionais através de atuacfes
regionais, a relagio preferencial com poténcias emergentes (China, India, Africa do
Sul) que constituem potencial equilibrio das relagfes internacionais e a recuperacao

do didlogo mais abrangente com paises menos desenvolvidos.

“A posse do presidente Lula e o reforgo da corrente autonomista deram uma
nova direcdo a politica externa brasileira, empenhada agora em construir uma nova
estratégia de insercdo internacional do pais, que reflete melhor, tanto seu papel no
mundo, quanto as proprias limitacbes da insercdo periférica dos paises em
desenvolvimento. Este movimento deu um novo peso a cooperagdo Sul — Sul dentro
da politica exterior brasileira, tratando de consolidar um multilateralismo mais
favoravel a estes paises. Pretende-se, entre outras coisas, recuperar a divisao

norte/sul e colocé-la no centro da politica internacional” (SARAIVA, 2008 p. 139).

8 O termo cooperacdo Sul — Sul sempre que referenciado a Saraiva (2008) refere-se as relacdes Sul -
Sul, incluindo as econdmicas, comerciais e também as relacbes de cooperagdo para 0
desenvolvimento, ndo sdo considerados como sindnimos os termos “cooperacdo Sul — Sul” e
“cooperagéo para o desenvolvimento”, ou “Cooperacdo Sul — Sul”.
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Portanto a dimensdo multipla da politica externa é que determina as opcoes de
cooperacdo Sul — Sul. Nas relacdes com América Latina prevalece uma estratégia
mais proxima ao hegemon, e nos outros casos é perseguida uma lideranca para acéo
coletiva (SARAIVA, 2008). Neste sentido, apesar de ser considerada como um
diferencial da politica externa brasileira, muito relacionada a retorica culturalista, a
cooperacdo ao desenvolvimento esta no contexto das relacbes Sul — Sul e portanto
igualmente determinada pela dimensdo pragmatica e multifacetaria da politica

externa.

Apesar da intensificacdo da cooperacdo prestada durante o governo Lula e da
argumentacdo relativa ao seu atual diferencial, Cervo (1994) avalia a cooperacao
brasileira entre o periodo de 1980 a 1990, quando predomina a cooperacao recebida,
e destaca que o governo brasileiro a considerava como instrumento moderno, eficaz e
indispensavel de politica externa, sendo utilizada para refletir de forma sintética a
esséncia da politica exterior, dar suporte a realizacdo das metas do desenvolvimento

e sendo constituida de forma pragmatica, desideologizada, até mesmo despolitizada.

No contexto das relagdes Brasil — Africa a intensificagdo das acdes de
cooperacdo ao desenvolvimento delimita-se como estratégia instrumental da politica
externa, estando submetida a clara predominancia da abordagem autonomista no
governo Lula e sua possivel alteragdo, mas a sua pratica no longo prazo pode
determinar a evidéncia e permanéncia da variavel culturalista. A interferéncia da
cooperacdo ao desenvolvimento no peso do pragmatismo econdémico e comercial é
improvavel, ja que o proprio desenvolvimento econémico e as relacbes comerciais
tendem a contribuir fortemente ao objetivo de lideranca diferenciada, que inclusive
esta presente em ambas abordagens conceituais da politica externa.

Portanto, o espaco privilegiado de uma atuacdo diferenciada da cooperagédo
brasileira ao desenvolvimento, inspirada na ajuda mutua e na comunhdo de interesses
como instrumento para lideranca Sul — Sul, provavelmente se manterd apenas
enguanto a retdrica e o aumento do nimero de projetos se constituirem novidades no

cenario internacional e nas relagcbes com paises africanos.

Procurando responder se as especificidades do governo Lula constituem

mundancas na politica externa brasileira, Vigevani (2007) utiliza a analise de
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Hermann (1990) que caracteriza trés tipos de mudancgas possiveis: i) pequenos
ajustes; ii) modificacdes de objetivos e de programas; iii) alteracdes fundamentais no
comportamento internacional dos paises. Esses graus de mudancas sdao examinados
buscando identificar suas origens, agrupadas em quatro fatores: i) lideres; ii)
burocratas; iii) reestruturacdo doméstica; iv) choques externos. Ele adota uma
interpretacdo multicausal e conclui que a politica externa de Lula da Silva ndo se
afastou do principio historicamente assentado para a diplomacia de que a politica
externa € um instrumento para o desenvolvimento econémico e para a consequente
preservacdo e ampliacdo da autonomia do pais, mas apresenta ajustes ou mudancas
de programa com relacdo as acBes do governo anterior, especialmente sob uma

diplomacia presidencial.
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4. BRASIL - PROJETOS E ACOES INTERNACIONAIS DE
COOPERACAO EM SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Este capitulo apresenta o objeto central em estudo a partir de duas unidades de
avaliacdo: Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) e Coordenacdo Geral de A¢bes
Internacionais de Combate & Fome (CG FOME — MRE). Analiza-se cada unidade
caracterizando a estrutura de funcionamento, os objetivos e a importancia relativa do
tema da seguranca alimentar e nutricional em suas a¢des na CPLP (Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa), por meio da caracterizacdo e do nimero de projetos
executados, ou em excucdo sob esta tematica. Para cada unidade delimitam-se os
principios conceituais mais evidentes, caracteriza-se a execucao técnica e gestdo de
projetos e sdo relativizados os resultados provaveis em funcdo dos desafios da

seguranca alimentar e nutricional nos paises membros da CPLP.

4.1. Agéncia Brasileira de Cooperacao — cooperacdo em Seguranga
Alimentar e Nutricional

A Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) é a principal estrutura
governamental responsavel por implementar e coordenar as acdes de cooperagdo no
Brasil. Foi criada em 1987 com o objetivo de promover a cooperacdo técnica
vinculada as prioridades da politica externa como o desenvolvimento. Em 1996 foi
integrada & Secretaria Geral do Ministério das Relagdes Exteriores com a
responsabilidade de coordenar, negociar, aprovar e realizar avaliacdes da cooperagédo
recebida e prestada em todas as areas. Sua estrutura conta com uma Direcdo Geral e
sete Coordenacgdes Gerais organizadas nas tematicas relacionadas aos projetos de
cooperacéo.

Vaz (2009) destaca que a ABC € uma agéncia de projetos, sendo uma instancia
de coordenacéo interburocratica que pretende gerar e sistematizar informac6es sobre
a cooperacdo brasileira e de maneira mais limitada apoiar projetos de cooperacéo de
acordo com a definicdo do Ministério das RelagGes Exteriores e da presidéncia da
republica, e em segundo plano, de acordo com objetivos e necessidades setoriais,

desde que alinhados com as politicas do governo.
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O enfoque dos projetos executados pela ABC incluem: agricultura, saude
publica, recursos hidricos, educacdo profissional, administragdo publica,
metereologia, energia, meio ambiente, apoio eleitoral, esportes e recentemente
producgdo e utilizacdo de biocombustiveis. No continente africano sdo focalizados
temas como educacdo, formacdo empresarial, telecomunicacdes, género,
fortalecimento da sociedade civil, satude publica, HIV/AIDS e agricultura. Os temas
sdo priorizados porque constituem necessidades comuns as capacidades brasileiras
(VAZ, 2009).

Os projetos no ambito da cooperacdo bilateral e multilateral com os paises
membros da CPLP, disponiveis no endereco eletrénico da ABC e CPLP e
executados entre 2000 e 2010, somam quarenta e uma iniciativas com diferentes
graus de execucdo (ABC, 2009a; CPLP, 2009). Onze projetos podem ser incluidos
sob a tematica da seguranca alimentar e nutricional. Seis podem ser classificados
como pontuais, pois enfatizam capacitacdes ou suporte técnico e ndo possuem carater
permanente, trés estdo relacionados ao fortalecimento técnico em ciéncia e
tecnologia, um projeto relacionado a construgdes de infra estruturas, e um com
carater estrutural relacionado a capacitacdo e apoio a institucionalizacao estatal das
capacidades adquiridas. Dos outros trinta projetos, trés sdo especificos para
monitoramento de a¢des no ambito da CPLP e vinte e dois podem ser caracterizados
como pontuais pois se relacionam com formaca/capacitacdo ou suporte técnico.
Destes vinte e dois, dez sdo projetos de capacitacdo profissional, cinco em educacéo,

cinco na area de saude e dois em atividades esportivas.

Observa-se portanto que os projetos relacionados a temética da seguranca
alimentar apesar de representarem aproximadamente 27% das iniciativas neste
periodo, ndo possuem caracteristica estrutural. Classificam-se estes projetos como
pontuais devido as limitacbes em contribuirem diretamente para estruturacdo de

sistemas nacionais de seguranca alimentar®.

° No Brasil o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) é legalmente
regulamentado pela LOSAN (Lei Orgéanica de Seguranca Alimentar e Nutricional) . Por meio do
SISAN trés niveis governamentais e organizacBes da sociedade civil atuam conjuntamente na
implementacdo de politicas e acGes de combate a fome e de promocdo da Seguranca Alimentar e
Nutricional.
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Conceitualmente a Agéncia Brasileira de Cooperagéo tem fortalecido seu papel
como ferramenta da politica externa brasileira. Vaz (2009) observa essa caracteristica
principalmente sob a diplomacia presidencial e ministerial e em areas estratégicas
como biocombustiveis e meio ambiente. Concomitante a ABC adota o conceito de
"parceria para o desenvolvimento”, relacionado a beneficios mutuos e no
compartilhar de esfor¢os e beneficios da cooperacdo, muito préximos ao conceitos de

Cooperacéao Sul — Sul.

No entanto, o nimero de projetos e a natureza dos mesmos (projetos de curta
duracdo) reforcam uma abordagem mais cautelosa a respeito da capacidade de
fortalecimento da politica externa no longo prazo através da cooperacdo ao

desenvolvimento nos paises membros da CPLP.

Em relacdo as caracteristicas de execucdo técncia a ABC preconiza avaliagdes

de impacto relacionadas aos projetos:

“As iniciativas propostas sdo avaliadas a luz do impacto e do alcance sobre as
comunidades receptoras. Esse procedimento implica aprimorar mecanismos de
negociacdo, avaliacdo e gestdo dos projetos, a fim de enquadra-los as prioridades
nacionais” (ABC, 2009b).

No entanto, sua estrutura organizacional ndo reflete essa preocupacdo. Ndo ha
setores, ou coordenacdes de avaliacdo e monitoramento dos projetos. O fato da ABC
contabilizar monitoramentos e avaliagbes como projetos especificos e pontuais no
ambito da CPLP demonstra que o monitoramento ndo é encarado como processo na
instituicdo. O modelo disponibilizado pela ABC para orientacdo na elaboracdo de
projetos de cooperacdo em desenvolvimento deixa duvidas quanto a incorporagéo de
indicares de efetividade. No contexto das agéncias de cooperagdo ao
desenvolvimento existem inumeras ferramentas desenvolvidas e hoje expandidas a
diversos setores (empresarial, governamental e sociedade civil) que estabelecem uma
estrutura especifica para projetos, onde o monitoramento e avaliagdo com

indicadores de resultados sdo pressupostos.

Vaz (2009) destaca trés desafios estruturais que limitam a capacidade de gestédo
administrativa e financeira da ABC como orgéo central da politica externa brasileira.

O primeiro se relaciona com a formacdo das prioridades da agenda de cooperacgédo
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que é muito direcionada pelo interesse ad hoc dos outros paises em desenvolvimento
e a diplomacia presidencial e ministerial. Somado a isso a agenda muitas vezes
responde a interesses e estratégias de instituicbes publicas ou privadas, observa-se
um padrdo muito difuso da formulacdo da agenda. S&o0 mais de 100 instituicdes
atuantes na cooperacgéo, essa agenda dispersa é concentrada em termos de nimeros
de projetos em instituicdes mais relevantes, como EMBRAPA (Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuédria), Fundacdo Oswaldo Cruz e Conselho Nacional de
Investigacéo, Ciéncia e Tecnologia. Essas institui¢cbes respondem a direcionamentos

da diplomacia presidencial, mas em grande medida aos seus proprios.

Com a execdo de projetos que respondem a estrutura e estratégia destas
instituicdes, a capacidade que elas possuem em atender as demandas da ABC é
limitada. Normalmente os técnicos envolvidos em processos de cooperacao
respondem por uma duplicacdo de responsabilidades e agendas e nem sempre sdo

capacitados para a¢des internacionais.

Considerando a multiplicidade de atores cooperantes e a tendéncia de
crescimento, sendo que alguns atores (estados da federacdo, municipios e
organizacOes da sociedade civil) ndo reportam suas acGes a ABC, séo evidentes as
limitacGes em cumprir os objetivos de organizar e fazer convergir esforcos da

cooperacéo brasileira na sua atual estrutura organizacional.

Outros dois desafios estruturais apontados por Vaz (2009) relacionam-se as
limitacGes para coordenacdo de acOes de acordo com as diretrizes da politica externa
e limitacGes para monitoramento dos recursos aplicados por outros atores. O fato da
cooperacao ser executada por multiplas instituicfes possibilita interesses diversos.
Como a ABC néo possui or¢camento proprio para financiar projetos é muito limitada
sua capacidade de direcionar os diversos cooperantes, estes buscam outros
financiamentos e cooperam de acordo com interesses proprios. O or¢camente limitado
normalmente faz com que os projetos da ABC sejam de curto prazo com enfoque em

capacitacdes e treinamentos técnicos.

Apesar da diplomacia presidencial tornar mais estreita a relagéo entre projetos
executados e politica externa, as demandas circunstanciais nao estruturadas num

planejamento de médio ou longo prazo deixam brechas para indefinicdes de
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parametros de execucdo dos projetos (instituicbes prioritarias, conceitos, definicdo de

critérios claros de selecdo, etc).

O comprometimento claro da diplomacia presidencial em relacdo ao combate a
fome e a importancia estratégica do tema da seguranca alimentar e nutricional na
politica externa brasileira apoiam-se em compromissos politicos muitas vezes
referenciados na cooperacdo, especialmente junto aos paises da CPLP™. Como
demonstrado, esses compromissos terdo que ultrapassar uma série de limitacGes
especificas e estruturais para serem executados com éxito no ambito da Agéncia

Brasileira de Cooperacéo.

4.2. Coordenacdo Geral de Acdes Internacionais de Combate a Fome —
cooperacao e agdes em Seguranca Alimentar e Nutricional

A Coordenagdo Geral de AcGes Internacionais de Combate a Fome foi criada
em 2004 diretamente ligada a Secretaria Geral das Rela¢Ges Exteriores no Ministério

das Relagdes Exteriores.

O objetivo é coordenar as demandas por assisténcia humanitaria e atendé-las a
partir dos pressupostos do “Fome Zero”, que sdo traduzidos especificamente pela
LOSAN (Lei Organica de Seguranga Alimentar) e SISAN (Sistema Nacional de

Seguranca Alimentar Nutricional).

Basicamente estes pressupostos introduzem trés perspectivas nas acgoes
internacionais de combate & fome: i) Agdes emergenciais combinadas com acdes de
estruturacdo da seguranca alimentar e nutriconal (através de projetos de cooperagdo
para fortalecimento da producdo, distribuicdo e acesso a alimentos e marcos legais
que fortalecam a funcdo do Estado na tematica); ii) Atuacdo em foruns politicos para
fortelecer as acOes internacionais de seguranga alimentar e nutricional; iii)
Participacdo social nos processos de cooperacao, assisténcia humanitaria e foruns de

negociacao internacional.

19 Na IV Reunido de Ministros da Area de Agricultura e Seguranca Alimentar realizada em 4 de junho
de 2009 em Brasilia varias das agdes listadas para avancar nas declaracGes basearam-se em
experiéncias brasileiras e reforcaram o papel da cooperacéo.
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A CG Fome atua com uma estrutura executiva reduzida coordenando a
estratégia de projetos, acdes e participacdo em féruns multilaterais, proporcionando
expressar nestas estratégias a politica externa brasileira no tema da segurancga
alimentar e nutricional, especificamente o “Fome Zero”, tema em destaque na

diplomacia presidencial de Luiz Inacio Lula da Silva.

Sdo trés os projetos de cooperacdo articulados pela CG Fome que atuam na
estruturacdo da seguranca alimentar e nutricional. Um deles é executado pelo PMA
(Programa das Nacgdes Unidas para Alimentacdo). Desde 2006 o PMA e o
PNAE/FNDE (Programa Nacional de Alimentacdo Escolar / Fundo Nacional para
Desenvolvimento da Educacdo) tém cooperado na implementacdo de programas
nacionais de alimentacdo escolar em paises lusdfonos da Africa, particularmente
Cabo Verde, Angola, Sdo Tomé e Principe e Mogambique. Os resultados positivos
dessa colaboracdo foram reforcados com uma doacdo brasileira para fortalecer as
atividades do PMA no desenvolvimento de capacidades dos programas nacionais de

alimentacéo escolar.

O segundo projeto é executado pela FAO (United Nations Food and
Agriculture Organization) para realizacdo de atividades e projetos em paises em
desenvolvimento da Ameérica Latina e Caribe objetivando a promocéo da agricultura
familiar, da reforma agréaria e do desenvolvimento rural sustentivel. Este acordo
permite a aplicagdo de recursos em agOes bem diversificadas desde que dentro do
objetivo principal. O terceiro projeto também € executado pela FAO com o objetivo

de cooperar para estabelecimento de hortas escolares.

As acles emergenciais de assisténcia humanitéaria sdo executadas a partir da
estruturagé@o de procedimentos estabelecidos pelo Grupo de Trabalho Interministerial
de Assisténcia Humanitaria Internacional (GTI-AHI) que é coordenado pela CG
Fome. Este grupo foi criado em 2006 atraves de decreto presidencial visando
aprimorar a coordenacdo de orgdos governamentais envolvidos na ajuda humanitaria
internacional, o principal objetivo € a formulacdo de propostas de leis que visem

facilitar as a¢Oes internacionais humanitérias.

Desde 2006 foram empreendidas 107 missGes de ajuda humanitaria

internacional, estas missdes evolvem a doacdo de alimentos, remédios, e cisternas
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entre outras atividades. Nesse periodo foram benefiados os paises membros da
CPLP: Mocambique, Angola, Guiné Bissau, Timor Leste, Cabo Verde e Sdo Tomé e

Principe.

Tantos os projetos de cooperacdo como a ajuda humanitéria internacional sao
coordenadas com uma série de participacfes em féruns multilaterais de reducéo de

riscos de desastres e seguranca alimentar e nutricional.

Conceitualmente destacamos na CG Fome a estruturacdo da cooperagédo e da
ajuda humanitéaria na perspectiva do direito e da responsabilidade do Estado em
proporcionar a seguranca alimentar e nutricional por vias emergenciais, estruturais
ou de renda e comercializacdo. O principal diferencial desta perspectiva ndo se
constitui na retdrica, mas nos projetos de cooperagdo que apoiam a estruturagdo de
legislagBes nacionais, como no caso da alimentagdo escolar nos paises membros da
CPLP. Se constitui também na participacdo em féruns multilaterais defendendo o
ponto de vista do direito a alimentacdo e da responsabilidade dos Estados, sempre
amparando-se nos resultados dos programas e legislagfes nacionais em seguranca

alimentar e nutricional.

Outro destaque € a realizacdes de consultas ao CONSEA (Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional) para definicbes de parametros em fdruns

multilaterais e participacdo em agdes e projetos internacionais.

Em termos técnicos a CG Fome tém utilizado a triangulagcdo com organizacgdes
internacionais para possibilitar a execugdo dos projetos. O destaque orcamentario da
CG Fome so pode ser utilizado em ac¢Bes emergenciais e em alguma medida isso
limita 0 apoio a projetos estruturantes. Na triangulacdo a CG Fome media o envio de
recursos vindos de outros ministérios para as organizac¢@es internacionais que atraves
de acordos de cooperacdo executam projetos coerentes com as estratégias da politica

brasileira para seguranca alimentar e nutricional.

Os critérios para execucdo destes recursos variam entre programas, entre o
PMA, FNDE e CG FOME as fases de execucdo sdao bem definidas e com foco bem
especifico, ja o programa entre FAO, MDA e CG Fome apresenta critérios de
execucdo abrangentes o que restringe o acompanhamento brasileiro. Normalmente as

organizagOes internacionais realizam avaliacGes de seus projetos, no entando a CG
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Fome ndo possui a institucionalizacdo e rotina do monitoramento e avaliacdo de seus

projetos e agdes.

A CG Fome apresenta uma abrangéncia de acGes incompativeis com suas
restricdes em termos de recursos humanos, ela vem reagindo com criatividade a esta
limitacdo, no entando sua resposta no longo prazo a futuras demandas e

compromissos politicos é limitada.

Em termos orcamentarios sua capacidade em se constituir um cooperante
decisivo para a seguranca alimentar e nutricional € limitada diante dos investimentos
apresentados por outros paises no continente africano, no entando apresenta o
diferencial de fortalecer a constituicdo de politicas publicas apoiando-se em

resultados nacionais positivos.
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5. COOPERACAO BRASILEIRA - DIFERENCIAL ESTRATEGICO?

A estrutura analitica deste capitulo estabelece correlagcdes entre os debates
relacionados a efetividade da cooperagdo, seus pressupostos ideologicos e a
estruturacdo do Sistema Internacional de Cooperacdo ao Desenvolvimento. Estas
correlagOes séo estabelecidaas em trés eixos de estruturagdo do Sistema Internacinal
de Cooperacdo ao Desenvolvimento: Cooperagdo Sul — Sul, Conferéncia de Paris
sobre a Efetividade da Ajuda em 2005; Novos paises cooperantes (“Novos

doadores™).

Para cada um destes eixos descrevemos suas caracteristicas gerais e
posteriormente identificamos similaridades com o0s projetos brasileiros de

cooperacédo ao desenvolvimento em seguranca alimentar e nutricional na CPLP.

5.1. Desenvolvimento e relacGes internacionais: a cooperacdo ao
desenvolvimento como estratégia

Os debates relacionados a efetividade da cooperacdo e Sseus pressupostos
ideoldgicos serdo aqui referenciados a partir de duas abordagens: i) analises
conceituais e ideoldgicas em torno do desenvolvimento e da cooperacdo ao
desenvolvimento; ii) analises de ambito técnico, mais relacionadas ao planejamento,

gestdo e estratégias da cooperacao ao desenvolvimento.

A primeira abordagem delimita o segunda metade do século XX como espaco
de relevancia histérica, em seguida apresenta a caracterizacdo do debate
contemporaneo em torno da cooperacdo internacional sob a abordagem conceitual do
desenvolvimento. A segunda abordagem caracteriza 0s argumentos relacionados a
perspectiva técnica da cooperagdo ao desenvolvimento. Ao final sdo descritas as

interfaces entre os argumentos das duas abordagens.

As transformacdes do sistema internacional na segunda metade do século XX
sdo marcadas por um internacionalismo liberal fortemente influénciado pela
intensificagdo da interdependéncia, onde as relagdes entre estados e sociedades e 0
entendimento dos processos cooperativos tiveram significativas mudancas. Smouts

(2004) identifica que o neo-institucionalismo (organizacdes internacionais pos Il
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Guerra) apesar de estabelecer abordagens do direito e de concerta¢des internacionais
mais relacionadas as necessidades humanas, em contraponto com o periodo anterior
de institucionalizacdo mais focalizado na relagdo dos estados (Westfalia), até o
momento foi mais Util as forcas sociais dominates de difusdo e permeabilidade do
capitalismo. O nucleo duro das a¢des cooperativas entre os estados continuaria sendo

a mundializacdo econémica e a liberacdo das trocas em escala mundial.

O sistema capitalista como moldura, ou nucleo duro das relagbes entre 0s
estados, caracterizou-se por mudancas que Moraes (2006) delimita e caracteriza em
periodos: o “capitalismo organizado” do fim do século XI1X até 1970, com um sub
periodo entre 1945 e 1970 (“25 Gloriosos” do pds Guerra); a intensificacdo da
globalizagdo econdmica e reorganizacdo neoliberal (de 1970 até final da década de
90).

O desenvolvimento foi, singularmente nestes periodos, um tema amplamente
explorado sob diferentes conceitos econdmicos e sociais, as concepgdes politicas e
académicas em torno do tema e a estruturacdo do Sistema Internacional de
Cooperacdo ao Desenvolvimento constituiram estreita relagdo com o processo de

globalizacdo econémica.

O “capitalismo organizado” é por Moraes (2006) caracterizado pelo
crescimento do tamanho e participacdo do estado na econdmia e na sociedade com
transformacfes na maquina institucional incumbida de detalhar essa intervengdo e
administra-la, incluindo também os mecanismos de agregacdo de preferéncias
representativas (que ndo a democracia representativa) com grupos de interesse
ganhando status de organizacBes publicas. As motivacbes sdo referenciadas nas
transformacoes e fortalecimento dos agentes econdémicos que passam a depender de
insumos estratégicos (pesquisa, planejamento) que transcendem a livre competicao,
ou empreendimentos individuais. Ainda sob o periodo do “capitalismo organizado”,
0s “25 Gloriosos” caracterizam-se, sob a hegemonia americana e as regras de Bretton
Woods, pelo rapido crescimento econdmico, expansdo do estado de bem estar social,
sistemas de representacdo partidarios estaveis e definidos ancorados em
identificacGes ideoldgicas, relagbes de trabalho altamente institucionalizadas,

relacdes internacionais relativamente previsiveis e estaveis.
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Os fatores geopoliticos que conformam estes 25 anos, o fim da Il Guerra, a
emergéncia hegemdnica dos EUA em um contexto de contraposicdo ao modelo
soviético, a intensa criacdo de novas nagfes oriundas do processo de descolonizagdo
e 0 intenso desenvolvimento das forcas produtivas e crescimento econdmico,

delimitam a importancia estratégica e politica do tema do desenvolvimento.

Como resultado a academia dedicaou-se amplamente ao estudo do
desenvolvimento e subdesenvolvimento, suas definicbes, mensuragdes e
condicionantes. Com diferentes nuances, as teorias e obras desenvolvidas acoravam-
se em duas linhas estruturais, a primeira constituiu um retorno a economia politica
em relacdo ao periodo imendiatamente anterior que havia priorizado abordagens
puramente econOmicas, reinserindo o entendimento de que o desenvolvimento
constituia-se por recursos econdmicos e naturais e também sociais e culturais, a
segunda é a compreensdo das sociedades tradicionais/modernas, sendo as sociedades
modernas referenciadas nos padrdes ocidentais e a evolucdo das sociedades
tradicionais para a modernidade (Moraes 2006). Da ampla descri¢éo e variaces nas
abordagens sobre o desenvolvimento nos diferentes autores™ analizados por Moraes
(2006), a questdo aqui relevante é que sempre consideravam possivel estabelecer um

processo externo de estimulo do desenvolvimento.

Moraes (2006) aborda a constituicdo da teoria da modernizacdo a partir de uma
perspectiva especifica relacionada ao peso que assumem as necessidades da
economia e do Estado norte-americano no formato da reconstrucdo pds guerra e a
importancia que teria sua politica para o Terceiro Mundo. Sob esta perspectiva
explora as teorias da sociologia americana, especificamente influenciada pelos
estudos de Talcot Parsons. Parson desenvolveu seus estudos a partir de uma estrutura
do sistema social, focalizado no entendimento evolucionista das sociedades
tradicional/moderna e, portanto, uma analise estrutural de alternativas dos individos

que levariam ou ndo a modernidade?.

1 Moraes (2006) estabelece seus argumentos a partir de analises dos principais manuais de
desenvolvimento produzidos pela academia: (BUCHANAN, 1980); (BUCHANAN, 1995); (MEIER,
1968); (KINDELEBERGER, 1976); (ADELMAN, 1964); (UNITED NATIONS, 1951) ; (LEWIS,
1960); (ROSTOW, 1961); (AGARWALA, 1958).

12 Moraes (2006) examina os trabalhos: (PARSONS, 1969); (PARSONS, 1961).
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Os autores destacados por Moraes (2006) apontam para a inser¢do da mudanca
cultural no entendimento dos processos de desenvolvimento®, procurando
identificarem o0s tragcos culturais propiciadores da inovagdo, bem como 0s custos
sociais do processo de desenvolvimento, delimitando intervengdes culturais e sociais
necessarias a modernizacao.

Outra abordagem destacada é caracterizada como “mudanca de humor da

teoria da modernizacao™**

, estabelece que a complexidade do processo de
desenvolvimento estabelecida na mudanga de uma sociedade tradicional para
modernidade criaria problemas de estabilidade social, pois confrontaria diferentes
interesses e ideologias. Assim os paises ndo desenvolvidos teriam a vantagem de
conhecer o caminho e terem acesso ao conhecimento necessarios para 0
desenvolvimento, mas 0 processo acarretaria em fatores negativos, apontando uma
desvinculacdo entre a idéia de desenvolvimento e estabilidade. A “mudanca de
humor da teoria da modernizacao” refletia justamente os limites da universalizacdo
do desenvolvimento apesar da globalizacdo econdmica, marcando a trajetoria da
teoria da modernizacdo, inicialmente confiante em 1950 para um ambiente mais

cético e pessimista ja em 1960.

O crescimento econémico ocorrido nos 25 anos pos Il Guerra favoreceu 0s
eixos da globalizacdo econdmica: o comércio internacional e principalmente a
internacionalizacdo e transnacionalizagdo da produgdo  (investimentos diretos
estrangeiros) tém relevancia para o0 entendimento desta mudanca e suas

conseqiiencias nos dias atuais.

Estima-se que cerca de um ter¢co do comércio mundial seja entre unidades de
empresas multinacionais, na década de 70 este intenso e volumoso fluxo de capitais
gerou um conflito com o “sistema de Bretton Woods”. Caracteriza-se assim o
periodo de 1970 a 1990: internacionalizacdo de mercados para bens e financas,
relativo declinio da producéo industrial e ascencdo do setor de servicos, passagem do
fordismo para a flexibilizacdo produtiva, o fim do “sistema Bretton Woods”,

crescimento econdmico lento e desigual, cortes no estado de bem estar social,

3 (HOSELITZ, 1694a); (HOSELITZ, 1962); (HOSELITZ, 1964b); (HOSELITZ 1966); (HOZELITZ,
1952).
Y (LEVY, 1972); (LEVY, 1966).
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relativizacdo da importancia do Estado, diminuicdo de lacos politicos e de
identificacdo ideoldgica politica, sistema de relac@es internacionais instaveis, mundo

do trabalho heterogéneo e pouco institucionalizado (MORAES, 2006).

Os resultados desse processo provocavam progressivamente mudanga no foco
dos estudos sobre modernizacdo: da democracia e dos valores da liberdade e da
tolerancia em direcdo da ordem institucional, do equilibrio e da estabilidade. A teoria
da modernizagdo enfocava a democracia liberal moderna como requisito ao
desenvolvimento, em seguida o desenvolvimento econémico é considerado um
requisito a democracia, justificanto apoios a regimes autoritarios (MORAES, 2006).
Essa mundaca refletia tanto a mudanca na confianca da sociedade americana na
modernidade, como os resultados das experiéncias de cooperacdo e modernizagédo
dos Estados ndo desenvolvidos antre 1945 e 1970.

As analises apresentadas do sistema capitalista, sua globalizacéo e a evolucéo
dos conceitos sobre desenvolimento e a relacdo com os processos de cooperacao, nos
fornecem subsidios histéricos aos debates conceituais e ideolégicos sobre a
cooperacao ao desenvolvimento. Nao pretendemos identificar o contexto geopolitico
apresentado, ou mesmo o ponto de vista da analise (politica americana), como
condicionantes de qualquer programa de cooperacdo ao desenvolvimento, mas
apresentar a relevancia historica do final do século XX para compreender que 0
sistema internacional geopolitico, a econdmia e as ciéncias econdmicas, sociais e
politicas estabeleceram conjuntamente a fundamentacdo da cooperagdo ao
desenvolvimento e do Sistema Internacional de Cooperacdo ao Desenvolvimento
entre 1945 a 1970.

O que nos indica Moraes (2006) em breve relato sobre os “novos
modernizadores”, € que 0s conceitos e estratégias para o desenvolvimento
estabelecidos posteriormente a partir da década de 80, sob uma economia globalizada
e a teoria liberal, apresentaram sinais de pessimismo e ddvida em 1990, repetindo a
mesma correlacdo dos “25 Gloriosos” entre geopolitica, globalizacdo econdmica,

ciéncias e estratégias para o desenvolvimento.



48

O fato da cooperacdo ao desenvolvimento ter se constituido a partir destas
correlagdes possibilita, a seguir, caracterizar o debate contemporaneo em torno da

cooperacéo internacional sob a abordagem conceitual do desenvolvimento.

Escobar (1995) elabora uma avaliacdo do processo historico do pds Il Guerra
enfatizando a construcéo do discurso como fundamento da idéia de desenvolvimento,
ele parte da avaliacdo do discurso de posse de Truman e das necessidades da politica
externa dos EUA como pontos iniciais para construcdo de uma série de conceitos e
relacbes de poder entre 0s paises em desenvolvimento e os paises desenvolvidos.
Especificamente sobre o tema da segurancga alimentar e nutricional Escobar (1995)
dedica um capitulo analizando programas de cooperacdo executados na Ameérica
Latina, demosntrando sua intensificagéo e fracasso. O principal argumento reside que
o discurso do desenvolvimento conceitua negativamente as populacdes ou paises
onde s@o desenvolvidos os programas, o discurso é traduzido na instrumentalizacao
das agéncias e técnicos internacionais que produzem seus espacos e relacdes sociais
de poder desautorizando o poder e identidades das populacbes e paises em

desenvolvimento.

Essa abordagem € referenciada no pos-desenvolvimento. Os pos-
desenvolvimentistas argumentam que o discurso do desenvolvimento ocidental
fortalece as dicotomias da superioridade do Ocidente. Desta forma, as instituigdes e
0s conceitos criados em torno desta dicotomia favorecem o agravamento dos

problemas que se propdem a resolver.

Hann (2009) identifica duas abordagens antropoldgicas relacionadas ao pos-
desenvolvimento, uma menos critica se concentra em descrever a interacdo de idéias
e relacionamentos na arena do desenvolvimento (MOSSE, 2006). A segunda é mais
critica, (KOTHARI, 2001) argumenta que “tem havido uma falha do projeto de

desenvolvimento do pos-guerra”.

Veiga (2006) realiza uma leitura critica dos autores do pos-desenvolvimento a
partir da leitura de Celso Furtado. Neste sentido concorda que o desenvolvimento

econdmico é um mito, mas diferencia justamente o termo econdémico.

“Cabe, portanto, afirmar que a idéia de desenvolvimento econdmico € um

simples mito. Gracas a ela, tem sido possivel desviar as atencGes da tarefa basica de
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identificacdo das necessidades fundamentais da coletividade e das possibilidades que
abrem ao homem o avango da ciéncia, para concentrdlas em objetivos abstratos,
como sdo os investimentos, as exportacdes e o crescimento” (FURTADO, 2005, p.
89-90).

Para Veiga (2006) o que mantém Furtado perseverando na formulagéo tedrica
do desenvolvimento sem aderir a uma recusa do capitalismo e combate ao
desenvolvimento econémico é justamente a compreensdo do desenvolvimento
enquanto realizacéo das potencialidades humanas em satisfazer suas necessidades e
renovar suas aspiracfes, sendo o tema central do desenvolvimento a criatividade
cultural e a morfogénese social. Ele ndo omite a existéncia de mitos na constituicao
dos estudos sociais, mas salienta que segundo Furtado pelo menos 90 % da literatura
sobre o desenvolvimento se funda na idéia — mito - segundo a qual o

desenvolvimento econdmico possa ser universalizado.

Veiga (2006) finaliza enfatizando que a capacidade criadora do homem foi
canalizada nos ultimos 200 anos para a cria¢do técnica, explicando sua extraordinria
capacidade expansiva. A esse quadro historico deve-se atribuir o fato de que a teoria
do desenvolvimento em nossa época se haja circunscrito a légica dos meios,
tendendo a confundir-se com a explicacdo do sistema produtivo que emergiu com a
civilizacdo industrial. Finaliza ressaltando que o pos-desenvolvimento traz uma
interpretacdo que ndo abrange a criatividade cultural e a morfogénese social,

tematica que permanece praticamente intocada.

“Por que uma sociedade apresenta, em determinado periodo de sua historia,

uma grande capacidade criadora é algo que nos escapa” (Furtado, 2000, p. 7-8).

Ambos o0s pontos de vista contribuem a compreensdo da cooperagcdo ao
desenvolvimento, os poés-desenvolvimentistas contribuem especificamente para
reforcar a correlacao entre geopolitica, globalizacdo econémica, ciéncias e estratégias
para o desenvolvimento. Apesar do argumento de Veiga (2006) de que o pos-
desenvolvimento apesar de critico ndo estaria indo além do reducionismo econdmico,
0s autores desta corrente corroboram, assim como Furtado, para o entendimento de
que os estudos sobre o desenvolvimento e portanto suas estratégias para o

desenvolvimento - coopera¢do ao desenvolvimento — baseiam-se no mito de que o
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desenvolvimento econémico da minoria da humanidade podera ser acessivel a todas

as pessoas e paises periféricos.

Estas diferentes concepcbes sobre o desenvolvimento permeam as analises
sobre a cooperacdo ao desenvolvimento, Hann (2009) salienta que estas concepgoes
sobre o desenvolvimento refletem diferentes pespectivas das ciéncias politicas e
sociais. A perspectiva realista analisa a cooperacdo como instrumento de poder, a
marxista ou teoria da dependéncia como reflexo da ordem capitalista desigual, a
liberal enfatiza a colaboragéo entre estados. Ainda incidiriam dois pontos de vista: o
construtivista analiza a coopera¢do como expressao de idéias e normas para melhorar
a qualidade de vida e o desconstrutivismo com foco no discurso e manutencdo do

poder.

Sob este arcabouco teorico salientamos a partir do trabalho de Hann (2009) trés
analises que focalizam a perspectiva técnica da cooperacdo ao desenvolvimento e as

possibilidades de melhoraria na efetividade através da gestdo orientada a resultados.

A primeira analise é quanto a focalizacdo da cooperacdo ao desenvolvimento,
ou seja, considerando 0s recursos escassos, a cooperacdo deveria ser orientada as
populacbes e paises mais pobres. Essa argumentacdo encontra justamente sob 0s
pressupostos da politica externa dos paises sua maior limitacdo, pois a cooperacdo
tende a ser fortemente influénciada por fatores histéricos, politicos, regionais e

estratégicos.

Particularmente os E.U.A. vinculam abertamente sua cooperacdo ao
desenvolvimento aos interesses da politica externa. Em 2006, um ex administrador
da USAID criticou abertamente os programas de ajuda europeia pelo o fato de néo
estarem alinhados a preocupacdes de politica externa (NATSIOS, 2006 apud HANN,
2009). Da mesma forma os programas de cooperacdo chinesa seriam elementos
centrais de sua politica externa (KURLANTZICK , 2007 apud HANN, 2009).

A segunda analise fortalece o foco na “governanca” e portanto na cooperagédo
técnica orientada para a formacdo, educacéo e legislagdo com o objetivo de melhoria
das institui¢des, sistemas administrativos e burocracias governamentais. Mas alem
disso, autores como Collier (1999) argumentam a necessidade de simplesmente

serem priorizados 0s paises com maior governanca, eles defendem através de



51

analises estatisticas que uma alteracdo de foco para estes paises com maior
capacidade de tornar a ajuda efetiva resultaria em impactos relevantes na reducéo da

pobreza (da ordem de 50 milhdes de pessoas).

A terceira analise aponta as restrigdes dos paises que fornecem a cooperagdo ao
desenvolvimento, destaca-se a cooperacdo descoordenada, multiplos projetos com
sobreposicdo e sem complementariedade limitando a eficacia da cooperacdo ao
desenvolvimento. Outro entrave é a buracrocia das agéncias de cooperacdo, suas
dificuldades em desembolsar recursos e concretizar acordos juridicamente simples e
ageis.

Considerando o desenvolvimento como interesse final da cooperacdo,
independente das peculiaridades das analises e estudos que buscam racionalizar e
tornar a cooperagdo ao desenvolvimento mais efetiva, talvez a critica mais aceita é a
necessidade de avaliacdes dos resultados dos projetos e programas. Mosley (1987)
estabeleceu por exemplo que projetos de cooperacdo podem ser eficazes localmente,
mas ndo interferem em resultados globais, ele analisa principalmente os efeitos da
cooperacao no crescimento econdmico dos paises e em relacdo aos Objetivos de

Desenvolvimento do Milénio.

Portanto, concluimos que a modernizacdo produtiva nos “25 Gloriosos” e as
interfaces com a geopolitica e a globalizagdo econdmica, interferiram
definitivamente na compreensdo académica do desenvolvimento como sinénimo de
desenvolvimento econdmico. A partir das analises conceituais e ideologicas em torno
do desenvolvimento podemos delimitar que a estruturacdo do Sistema Internacional
de Cooperacdo ao Desenvolvimento, assim como a compreensdo do
desenvolvimento se constituiram a partir do mito do desenvolvimento econdémico
universal, principalmente tendo a sociedade americana como referencial e refletindo

os iteresses de sua politica externa.

Essa constituicdo ndo limita as abordagens e compreensdes (realista, marxista /
dependentista, liberal, construtivista, desconstrutivista) que o0s projetos de
cooperacdo possam refletir em diferentes instituicbes, organizacdes e Estados. No
entanto, as “mudancas de humor da teoria da modernizacdo” na década de 70 e

posteriormente o pessimismo diante dos resultados das novas estratégias de
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modernizacdo nas décadas de 80 e 90, delimitam um olhar mais cético em relacao as

possibilidades da desenvolvimento econémico universal.

A abordagem das andlises de @ambito técnico, mais relacionadas ao
planejamento e gestdo demonstram que a partir do final do século XX predomina
uma perspectiva de focalizacao de recursos, percebe-se uma tendéncia de priorizagédo
na diminuicdo das desigualdades e reducdo da pobreza como potencializadoras de
regides ou paises mais aptos ao desenvolvimento, esta constatacdo converge com a
duvida em relacdo as possibilidades do desenvolvimento econdmico universal. A
tendéncia de adogéo de avaliagdes dos resultados da cooperacdo ao desenvolvimento
possibilitam explicitar os interesses dos projetos relativizando a capacidade de

fortalecimento de estratégias de politica externa.

5.2. Estruturacdo do Sistema Internacional de Cooperagéo ao
Desenvolvimento

Nesta secdo séo apresentados trés eixos de estruturacdo do Sistema Internacinal
de Cooperacdo ao Desenvolvimento: Cooperacdo Sul — Sul, Conferéncia de Paris
sobre a Efetividade da Ajuda em 2005; Novos paises cooperantes (“Novos
doadores”). Em cada descricdo relacionamos a estrutura com os debates sobre a
efetividade da cooperacéo e suas abordagens (a abordagem conceitual e ideologica e

a abordagem técnica da cooperacdo ao desenvolvimento).

e Cooperacao Sul - Sul

A Cooperacgdo Sul — Sul foi oficialmente institucionalizada em Buenos Aires
(1978) na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Cooperagdo Técnica entre os Paises
em Desenvolvimento, seus pressupostos se relacionavam a “mudanca de humor da
teoria da modernizagdo” que refletia os limites da universalizagdo do

desenvolvimento através da cooperacdo ao desenvolvimento.

A proposta conceitual procurava um novo marco mundial da cooperacdo, 0
distanciamento do carater assistencialista e dos interesses relacionados a hegemonia
norte sul, fortalecendo a compreensdo de custos compartidos em que o objetivo

principal é o beneficio matuo, a igualdade de condicBes dos atores envolvidos, tendo
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como objetivo final a aspiracdo ao desenvolvimento. Baseavam-se principalmente
nas capacidades e necessidades semelhantes dos paises em desenvolvimento
procurando coletar e disseminar dados sobre as capacidades institucionais e praticas
bem sucedidas, com o objetivo de institucionalizarem quadros politicos de

sustentacéo deste processo.

No entanto na década de 80 os resultados da Cooperacdo Sul — Sul foram
esporédicos, as causas relacionadas foram a pequena diferenciacdo entre paises em
termos de tecnologias e conhecimento, a situacdo semelhante em termos de
orcamento e participacdo em mercados de exportacdo e a tensdo entre as aspiracoes

politicas do Sul em se obterem o “estado da arte” da tecnologia do Norte.

A partir de 1990 podemos salientar que o sistema internacional permitiu uma
acomodacéo e renovacao dos objetivos da Cooperacdo Sul — Sul. O fim da Guerra
Fria amplia os espacos de interacdo bilateral ao mesmo tempo em que relativiza o
papel do Estado na conduc¢do da econdmia. Isso enfraquece a cooperacdo Norte - Sul,
alterando o foco do fortalecimento de acGes estatais para condicionantes liberais em

empréstimos finaceiros.

Especialmente para os paises em desenvolvimento isso significou a abertura
dos mercados em uma nova tendéncia internacional de estruturacdo de blocos
econdmicos. Os produtos agricolas, principais itens de exportacdo do Sul,
encontrariam condicGes competitivas desfavoraveis por fatores produtivos, barreiras
ndo tarifarias, ou subsidios nos paises do Norte, fortalecendo a necessidade de ac¢des

coordenadas para insercdes e negociacdes internacionais.

A definicdo atual de Cooperacdo Sul - Sul baseia-se no fato de que néo existe
mais uma relagdo fixa Norte Sul, mas sim uma relacdo diversa entre paises
desenvolvidos, em desenvolvimento e paises ndo desenvolvidos. Essas relagcdes sdo
especialmente marcadas pelo aumento dos fluxos comercias, financas e
investimentos estrangeiros diretos. Neste cenario 0s paises em desenvolvimento
experimentam beneficios limitados do mercado globalizado e os paises menos

desenvolvidos apresentam muitas vezes retrocessos nos indices de desenvolvimento.

Portanto, os objetivos da Cooperacdo Sul - Sul sdo utilizar as capacidades dos

paises em desenvolvimento em processos de cooperacdo e fortalecer o acesso a
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globalizacdo econdmica. Em 2004 o foco em cooperacdo técnica foi alterado,

incluindo também a cooperacdo financeira.

Os destaques da estruturacdo da Cooperacdo Sul- Sul tém sido o conceito de
“prime movers countries”, ou paises em desenvolvimento que apresentam destaque
na boa governacdo, desenvolvimento econdmico e combate a pobreza, constituindo
experiéncias modelo que tém servido ao estabelecimento de projetos de cooperagéao
com paises menos desenvolvidos, especialmente africanos. Conceitualmente busca-
se nestas relaces resultados de interesse muatuo. Os paises em destaque (“prime
movers”) s&o Brasil, india, China, Africa do Sul, Malasia e Tailandia (UNDP, 2004).

Apesar de sua fundamentacdo tedrica continuar se fortalecendo no
distanciamento do carater assistencialista e dos interesses relacionados a hegemonia
Norte - Sul e na compreensdo de custos compartidos e beneficio mdtuos com
igualdade de condicdes dos atores envolvidos, o fortalecimento e estruturacdo da
Cooperacao Sul - Sul demonstra que entre a sua fundacdo em 1978 e a sua efetiva
estruturagéo a partir de 1990, foi a necessidade de inser¢do internacional em um
cenario de espacos ampliados para as relacdes bilaterais que possibilitou a
emergéncia de atores. Estes atores privilegiados (“prime movers”) tém destaque
como novos cooperantes e lideram a Cooperagdo Sul — Sul a partir da possibilidade
de maior articulagdo e inser¢do internacionais nos processos de globalizagdo
econdmica. Os paises menos desenvolvidos ndo sdo portagonistas e possuem, em
alguns casos, capacidades limitadas de inser¢cdo nos processos de globalizacdo
econbmica, demonstrando uma provavel desigualdade nas capacidades de

negociacéo internacional.

Sob esta compreensdo a Cooperagdo Sul - Sul pode ser enquadrada como uma
ferramenta dos “prime movers” para fortalecimento da insercdo no sistema
internacional, e como ferramenta dos paises menos desenvolvidos para
fortalecimento de negociacdes internacionais atraves da ampliacdo dos parceiros
estratégicos. Ela possibilita, apesar do discurso e conceitos tedricos, tanto acles
muatuas com beneficios compartidos, como acles estratégicas deliberadas e
consentidas que alteram o0 campo dos parceiros estratégicos, ou mesmo uma relacéo

desigual baseada no poder regional relativo.
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e Conferéncia de Paris Sobre a Efetividade da Ajuda - 2005

A Conferéncia de Paris sobre a Efetividade da Ajuda em 2005 ao adotar cinco
principios™ para a cooperacdo ao desenvolvimento e seguir algumas orientacdes de
gestdo orientada a resultados, aponta algumas tendéncias e restricbes no Sistema

Internacional de Cooperacdo ao Desenvolvimento.

Uma tendéncia conferida pela conferéncia de Paris aponta para a
desvinculagdo da cooperacdo ao desenvolvimento de interesses estratégicos ou
comerciais, tornando o processo mais técnico. Essa tendéncia encontra dificuldades
de fortalecimento ja que doadores tradicionais, como os EUA, fazem amplo e
declarado vinculo da sua cooperacao com interesses estratégicos. Além disso, novos

cooperantes como a China também tem evidenciado esta a¢éo vinculada.

A tendéncia de focalizacdo dos beneficiarios, paises e pessoas mais pobres,
também encontra limites. Em primeiro lugar tende a reduzir a prioridade aos paises
em desenvolvimento e novos cooperantes, mesmo estes paises ainda apresentam
sérias debilidades no foco geral da cooperagdo: os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio. Essa limitacdo converge com a desvinculacdo da cooperagdo como
estratégia ao desenvolvimento econdmico universal. Ao priorizar 0 apoio aos paises
mais pobres e ter a reducdo da pobreza como foco, desvinculam-se 0s processos de
cooperacao com a efetivacdo e acesso dos paises emergentes no comercio e fluxo de

capitais internacional.

Dessa forma, esta tendéncia restringe a participacdo dos novos cooperantes em
acordos internacionais para coordenacdo da cooperagdo, justamente porque 0s
principais paises auxiliados pelos novos cooperantes ocupam um papel estratégico

para sua politica externa e ndo necessariamente estdo entre os mais pobres.

i) Alinhamento, que estabelece que os paises doadores devem cooperar de acordo com as
prioridades politicas de desenvolvimento dos paises parceiros; ii) armonizacdo, se refere aos doadores
articularem as madltiplas iniciativas de cooperacdo nos paises parceiros; iii) gestdo orientada a
resultados, principio fundamental de gestdo, orientando ac¢des a partir dos resultados obtidos nos
programas e projetos; iv) responsabilidade mitua, sugere a prestacdo de contas entre os paises

cooperantes; v) propriedade, o pais em desenvolvimento deve liderar o processo de cooperagao.
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Portanto, a Conferéncia de Paris sobre Efetividade da Ajuda reforca as
analises e abordagens contemporaneas sobre a gestdo técnica da cooperacao,
predominando a focalizagdo de recursos para diminuicdo das desigualdades e
reducdo da pobreza. Corre-se o risco do foco exclusivo em paises mais pobres
desconsiderar o potencial de regides ou paises mais aptos ao desenvolvimento. O
foco na reducdo da pobreza e a desvinculacdo da cooperacdo a interesses estratégicos
converge com a davida em relacdo as possibilidades do desenvolvimento econémico
universal e também com as disputas/competicdo para insercdo plena dos paises em

desenvolvimento no capitalismo global através de suas vantagens comparativas.

e Novos paises cooperantes (“Novos doadores™)

A dupla posicdo de paises receptores/doadores no Sistema Internacional de
Cooperagdo ao Desenvolvimento aumenta a complexidade das relagdes
internacionais, tendendo a alterar as regras das negocia¢des internacionais para o
financiamento do desenvolvimento. Esse fenémeno ndo € recente, China e Russia por
exemplo desempenhavam o papel de doadores antes da década de 90, no entanto eles

ressurgem na cooperacao ao desenvolvimento conjuntamente com outros paises.

Kragelund (2008) classifica os novos doadores para o continente africano
como: doadores membros da OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdémico) e/ou membros da Unido Européia e os ndo membros.
Entre os ndo membros destaca 0s que possuem maior potencial de influéncia
econdmica, principalmente China, india, em alguma medida o Brasil por conta de
seu tamanho e suas relacdes historicas com a Africa lus6fona, e Africa do Sul pelo

desenvolvimento econdmico e influéncia regional.

O tamanho relativo da ajuda desempenhada por esses paises em relacdo aos
tradiconais cooperantes membros da OCDE é pequena. Enquanto os membros do
OCDE destinam entre 0.2-1% do PIB para a cooperacdo ao desenvolvimento, 0s
ndo membros destinam apenas entre 0,01-0,58% do PIB. Portanto, ndo é o tamanho
relativo que potencializa a complexidade das relagdes internacionais, tendendo a
alterar as regras das negociacdes internacionais para o financiamento do
desenvolvimento, mas sim 0S processos € muitas vezes o ndo alinhamento com a
Declaracéo de Paris (KRAGELUND, 2008)
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A China por exemplo néo é signataria da Declaracao de Paris e ndo partilha as
Metas de Desenvolvimento do Milénio, sua politica externa para Africa visa
abertamente assegurar o fornecimento de recursos estratégicos, estabelecer
companhias privadas envolvidas na construgéo de infra-estrutura, acordos comerciais
bilaterais, providenciar incentivos para estabelecer uma didspora e estabelecer
estratégias focalizadas de cooperacdo ao desenvovimento. Seus principios para
cooperacao incluem: igualdade, respeito e matuo beneficio da cooperacdo, a ndo-
interferéncia em assuntos internos, ndo disponibilizacdo de crédito, ou crédito com
juros baixos e padrdes de vida similares entre os especialistas cooperantes e o pais
beneficiario. Além disso, a cooperacdo chinesa baseia-se no planejamento interno da
economia chinesa, o que a torna relativamente estavel e com fluxos de recursos
previsiveis (KRAGELUND, 2008).

A India estabelece cooperacdes enfatizando instrumentos de crédito, empresta
capital nos mercados internacionais para refinanciar projetos especialmente na Africa
ao sul do Saara, condicionando a utilizagdo dos recursos em produtos e servigos
indianos,  principalmente na &rea de tecnologia da informacdo, industria
farmacéutica e da saude. No caso da Africa do Sul a cooperacdo ao desenvolvimento
é parte da ampla politica externa que prioriza a consolidacdo da agenda Africana e
Sul-Sul e a cooperagdo Sul-Norte. O Brasil apresenta projetos co-financiados por
instituicbes publicas no pais beneficidrio, bem como por outros doadores
(cooperacdo triangular) e estabelece processos de cooperacdo a partir de demandas,
sendo talvez o pais que melhor estabelece relacbes de cooperacdo triangular aos
moldes da Cooperagdo Sul — Sul (KRAGELUND, 2008).

Apesar dos diferenciados formatos duas tendéncias comuns séo observadas nos
processos de cooperacdo destes paises: i) As competéncias, ou diferenciais
produtivos estratégicos coincidem com o foco setorial dos projetos de cooperacao,
essa retroalimentacdo de competéncias e foco nos projetos de cooperacdo coincide
com a interacdo entre cooperacdo e motivacOes politicas e econémicas; ii) Existe a
tendéncia de focalizagdo nos setores produtivos em detrimento dos setores sociais,

com um claro enfoque na infra-estrutura, energia e agua (KRAGELUND, 2008).
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A insercdo destes paises novos cooperantes nos objetivos de coordenacdo da
cooperacdo e avaliacdo dos resultados via Declaracdo de Paris e Metas de
Desenvolvimento do Milénio é improvavel, ja que muitos paises tém interesses
estratégicos e comerciais declarados que ndo necessariamente visam a reducdo da
pobreza. Isto desvincula os novos cooperantes da tendéncia de focalizagcdo de
recursos e priorizacdo na diminuicdo das desigualdades e reducdo da pobreza como
potencializadoras de regides ou paises mais aptos ao desenvolvimento, mas converge
com a davida em relacdo as possibilidades do desenvolvimento econémico universal,
ja que suas agdes sdo muitas vezes pragmaticas, estratégicas e desvinculadas de

temas sociais.

5.3. Cooperacdo brasileira em Seguranca Alimentar e Nutricional —
evidéncias conceituais e técnicas

Os conceitos e técnicas dos projetos da cooperacdo ao desenvolvimento
realizados pelo Brasil evidenciam caracteristcas comparaveis aos processos de
cooperacao exercidos por outros paises que também se apoiam no Cooperacdo Sul —
Sul como diferencial. Fica evidente que o fortalecimento da Cooperagéo Sul - Sul
ndo é uma caracteristica brasileira, trata-se de um processo internacional de
acomodacdo de atores emergentes em um sistema internacional mais flexivel as

relacdes bilaterais.

Em relacdo a efetividade da cooperacdo e os principios adotados na
Conferéncia de Paris, o Brasil apresenta algumas aproximacdes e distanciamentos
contraditorios. Primeiramente o Brasil adotou os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio e apresenta avan¢os significativos no primeiro objetivo de reducdo da
pobreza e da fome, desta forma o Brasil tende a adotar o mesmo referencial em seus
projetos de cooperagdo. No entando o Brasil ndo se orienta por critérios de
focalizagdo procurando atuar onde sua cooperagdo tenha mais efeito nos resultados
globais de reducéo da pobreza, sdo mais identificaveis a orientacdo em dois eixos
coincidentes com a politica externa, América do Sul e Caribe e Africa, embora atue

nestes eixos referenciando-se nas Metas do Milénio.
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Como o enquadramento geral da politica externa brasileira continua sendo o
desenvolvimento econémico, ao contrario da tendéncia observada pela focalizacao
na reducdo da pobreza, o Brasil continua perseguindo o0 acesso dos paises emergentes

no comércio e fluxo de capitais internacionais.

Em relacdo as caracteristicas dos novos cooperantes algumas interfaces séo
interessantes. Nos projetos brasileiros e também nos outros paises analizados o foco
teméatico da cooperacdo relaciona-se com as capacidades internas e vantagens
comparativas internacionais. A limitacdo orcamentéria ndo é exclusividade brasileira,
apesar da disparidade em relacdo a cooperacdo chinesa existe um predominio do
orcamento dos paises cooperantes tradicionais em relacdo ao novos cooperantes, e é
justamente na forma da cooperagdo destes novos cooperantes que residem as

potenciais diferencas estratégicas.

No entando, 0 que se observa na comparacdo dos projetos brasileiros com as
tendéncias dos novos doadores é que ndo existe uma estratégia estruturada e
coordenagdo da cooperacgdo brasileira capaz de estabelecer diferenciais estratégicos.
Apesar da CG Fome atuar em agdes técnicas e politicas destacando o direito e a
funcdo do Estado e das politicas publicas no combate a fome constituindo um
interessante diferencial, a interface e coordenacdo com as acdes da ABC e outros

atores da cooperacao é fragil.
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6. CONCLUSAO

As conclusdes apresentadas corroboram a hip6tese inicial de que de que a
evidéncia brasileira no cenério internacional na temética de combate a fome e a
demanda por sua cooperacao esta mais correlacionada aos resultados nacionais de
reducdo da pobreza e inseguranca alimentar e a insercdo deste tema, conjuntamente
com a cooperacao ao desenvolvimento, como instrumentos de sua politica externa;
e menos correlacionada a experiéncia internacional brasileira em cooperacédo ao
desenvolvimento no tema de seguranca alimentar e nutricional, ou algum diferencial
internacional na sua concepcdo técnica e conceitual e a resultados derivados de

seus projetos e acdes internacionais.

O cenario internacional analisado propicia a atuacdo internacional brasileira em
seguranca alimentar e nutricional, a evidéncia brasileira ¢ possivel pelo multiplo
enquadramento no tema em sua politica externa, reforcada pelos resultados de
reducdo da pobreza e combate & fome relativamente armonizados com outros
interesses setorias, principalmente da agricultura industrial ligada a cadeia dos

bicombustiveis e a agricultura familiar.

O desenvolvimento econdémico, 0 pragmatismo e o universalismo seletivo
constituem o espaco de operacdo da cooperacdo ao desenvolvimento na politica
externa brasileira, pois propiciam o fortalecimento do didlogo entre nagOes
facilitando o apoio publico as relagdes comerciais internacionais estatais e privadas.
Concomitantemente, a cooperagdo opera na diferenciacdo necesséria as aspiracoes a
uma lideranca internacional diferenciada e independente, dialogando com diferentes

interesses nacionais da sociedade civil.

Essa delimitacdo da cooperacdo como estratégia instrumental da politica
externa submete a sua permanéncia em evidéncia a clara predominancia da
abordagem autonomista no governo Lula e sua possivel alteracdo, mas a sua pratica
no longo prazo pode determinar a permanéncia como sustentagdo da abordagem

culturalista nas relagcdes com o continente africano.

Portanto, a cooperacdo brasileira ao desenvolvimento, inspirada na ajuda

muatua e na comunhdo de interesses como instrumento para lideranca Sul — Sul,
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provavelmente se manterd em evidéncia apenas engquanto a retdrica e 0 aumento do
namero de projetos se constituirem novidades no cenario internacional e nas relacdes
com paises africanos, sua continuidade dependerd mais de outros diferenciais

estratégicos.

A cooperacdo ao desenvolvimento realizada pelo Brasil apresenta
caracteristicas comparaveis aos processos de cooperagdo exercidos por outros paises
que também se apoiam no Cooperacdo Sul — Sul como diferencial e corresponde as
evolugdes e tendéncias do Sistema Internacional de Cooperagdo ao

Desenvolvimento.

Em termos orcamentarios, de coordenacdo da agenda da coopercdo e das
maltiplas instituicdes cooperantes a capacidade brasileira é limitada, no entando,
apesar das limitacOes ela apresenta o diferencial de fortalecer a constituicdo de

politicas publicas apoiando-se em resultados nacionais positivos.

Conceitualmente a cooperacdo brasileira em seguranca alimentar destaca-se
nas acdes do CG FOME, pois introduz o direito a alimentacdo e a responsabilidade
estatal como diretrizes que determinam projetos técnicos complementados com ac¢des
internacionais de fortalecimento de politica publicas para o tema, rompendo com a

tendéncia de relativizacdo da funcdo do estado.

Operacionalmente ndo ha diferenciais estratégicos expressivos na cooperacao
brasileira, as operagdes técnicas e de gestdo da cooperacdo respondem as
criatividades necessarias para superacdo de desafios estruturais na coordenacdo de
atores e viabilidade orcamentaria. No entando essa criatividade possibilita uma
ampla relagdo positiva com organizagOes internacionais na triangulagdo das

operagoes.

Conjunturalmente, em decorréncia do cenario internacional, da mdltipla
insercdo brasileira no tema da seguranca alimentar e nutricional e de suas
capacidades internas exitosas o Brasil apresenta um grande diferencial estratrégico

para a cooperacdo com os paises da CPLP.
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