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Atuacao brasileira na América Latina e Caribe relacionada com
a soberania e seguranca alimentar e nutricional®

Renato S. Maluf
Bruno Prado’

Introducao

O presente documento da continuidade aos objetivos do projeto de identificar e
analisar as iniciativas, projetos e outras formas de cooperacao Sul-Sul brasileira no
campo da soberania e da seguranga alimentar e nutricional (SSAN) e do direito
humano a alimentacdo adequada (DHA), desta feita, abordando aquelas voltadas
para os paises da América Latina e do Caribe. O Brasil mantém antigas e estreitas
relagdes com os paises latino-americanos e caribenhos, como é natural, porém, a
partir de meados da década de 1980, elas passaram a envolver formas de
cooperagao mais estreitas e dinamicas de integracao em varios planos (econémico,
social, politico e cultural), contribuindo para tanto o regime militar no Brasil, assim
como de varios outros governos militares no Cone Sul. Governos civis e
democraticamente eleitos vao se tornando majoritarios na regido, ao que se seguiu a
ascensao de varios governos com orientacdo de centro-esquerda, colocando o
didlogo entre os paises noutro patamar.

Fatores extra-regionais ou que ultrapassam os limites das questdes especificas
da integragao regional e da SSAN e DHA participam também do quadro explicativo
dos rumos seguidos pelas relagbes entre os paises do continente nesses e em outros
temas, como se pode notar em dois contextos recentes bastante contrastantes entre
si. O primeiro deles foi 0 momento em que essas relagdes sinalizavam ou refletiam a
rendicdo quase geral dos paises da regidao a imposicao, sobre a grande maioria dos
paises em desenvolvimento, do ajuste neoliberal dos anos 1990. Em direcdao
contraria, ja nos anos 2000, o redirecionamento politico num bom nimero de paises

conduzidos por governos de centro-esquerda destacou-se entre os fatores que

! Documento elaborado no dmbito do projeto CERESAN/OXFAM intitulado Fortalecendo o papel do Brasil nos
espagos intemacionals para uma agenda global pelo direito humano a alimentacéo e a erradicagéo da fome,
2014/2015.
2 Renato S. Maluf é professor do CPDA/UFRRJ e Coordenador do CERESAN; Bruno Prado é assessor técnico do
ASPTA e pesquisador associado ao CERESAN.
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levaram ao estreitamento das relages entre os paises na construcdo da reagao que
inviabilizou o acordo de livre-comércio continental (ALCA) patrocinado pelos EUA.
Esse estreitamento esta na origem da instituicao da Unido de Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL) e a Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC)>.

Sem pretender dar conta do amplo e complexo leque de relagdes mantidas pelo
Brasil com o continente em que se localiza, pretende-se ressaltar que a atuacao
brasileira no campo da SSAN e do DHA na regiao se nutre da condicao particular na
qual a cooperacao se realiza em meio a dinamicas de integracao regional. Isto faz
com que a cooperacao com 0s paises latino-americanos e caribenhos ofereca
possibilidades ndo encontraveis ou de mais dificil construcdo na crescente
cooperagao mantida pelo Brasil com outras regides do mundo, como é o caso da
Africa. A propdsito, é compreensivel que as relacdes Brasil - Africa nesse campo,
como em varios outros, venham recebendo atencao prioritaria nas pesquisas e
trabalhos académicos e nas agendas dos atores sociais devido as inquietacdes
geradas pela atual investida de diversos paises e grandes corporagdes no continente
africano, ocupando de forma quase exclusiva os espacos publicos de debate
dedicados a atuacdo internacional do Brasil. Obscurecer a reflexao sobre o que se
passa ha América Latina e Caribe constitui, porém, grave equivoco.

Esta € uma das razdes que nos fez optar por elaborar um documento especifico
abordando a cooperacgao brasileira em SSAN e DHA na América Latina e Caribe,
compondo o conjunto da abordagem do projeto antecipado em texto anterior (Maluf
et al, 2014b). Trata-se de analisar a antiga e volumosa atuacao do pais num
continente onde estdao em curso importantes processos de transicao, ao mesmo
tempo em ajuda a compreender, por contraste, as fragilidades conceituais e
politico-institucionais que ainda caracterizam a cooperacao para o desenvolvimento
com a Africa. Sem com isso desconhecer as dificuldades e conflitos presentes nas
relagbes do Brasil com os paises latino-americanos.

E conhecida a grande heterogeneidade entre os paises que integram a América

Latina e o Caribe, caracteristica que limita os usos possiveis de médias estatisticas e,

3 ~ . N . . ~ ~ . .
N3o obstante a importancia de ambas as organizagGes e seu processo de construcdo ainda em curso, foi

observado nos debates promovidos pelo projeto que a energia desatada na derrota da ALCA ndo foi
canalizada na construcdo de novas propostas de integracdo devido a falta de atores que coloquem a agenda
regional entre suas prioridades.
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principalmente, questiona diagndsticos e respostas padrdo, mesmo a problemas
comuns. De fato, mesmo sendo paises completando dois séculos de existéncia como
nagoes independentes, em muitos dos quais sobrevieram processos significativos de
desenvolvimento econdmico, sobressai o histdrico de pobreza e fome que atinge a
maioria dos paises e condicdo de ser o continente da desigualdade social. Uma
expressao econdmica dessa caracteristica se revela em indicadores de desigualdade
de renda bastante superiores aos de paises com niveis de renda média semelhantes
de outras regides do mundo. E frente a essa heranca histdrica, ainda presente ja que
persistem alguns dos fatores causadores dessa desigualdade, que deve ser
considerado o evento igualmente relevante de a América Latina ter se convertido,
recentemente, numa das regides do mundo com avancos significativos em relagao ao
cumprimento das metas previstas nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio.
Veremos que é possivel, inclusive, identificar a gradual convergéncia de politicas
aplicadas num bom nimero de paises no periodo recente.

Nota-se também o renovado interesse nas potencialidades da cooperacao
intra-regional e, em especial, nos acordos formais de integracao econémica, tanto
multilaterais como bilaterais. Os avancos observados no Mercosul, sobretudo a partir
do Governo Lula, sao um exemplo disso. De fato, uma das premissas do presente
documento é que no caso da América Latina, a importancia das dinamicas de
integragao, oficiais e também privadas, faz com que elas antecedam a cooperacao
(técnica ou humanitaria) propriamente dita ou que aparecam como desdobramento
provavel desta Ultima. Nesse ponto reside outro contraste com a cooperagao Sul-Sul
realizada com Africa e outras regides.

No que se refere, especificamente, as acdes relacionadas com a SSAN e o DHA,
vimos no documento ja citado (Maluf et a/., 2014b) como a notoriedade internacional
adquirida pela Estratégia Fome Zero e o protagonismo do entdo Presidente Lula
estdao na origem do expressivo crescimento da cooperagao internacional Sul-Sul
brasileira nesse campo, com repercussdes em outras areas potencializadas pelas
iniciativas que tinham a fome e a pobreza como referéncia. Tratou-se também das
conexdoes na forma de complementaridades e tensOes entre cooperagao
internacional, politica externa e promocao de interesses comerciais. De todo modo, a

ascensao do Brasil como ator relevante na cena internacional como promotor de
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cooperacao internacional foi impulsionada pela juncao da importancia geopolitica do
pais e uma diplomacia presidencial ativa, lastreada na implementacdo de politicas
publicas com resultados palpaveis recuperando o papel ativo do Estado, numa
conjuntura internacional de “ressaca” da onda neoliberal dos anos 1990. Essas sao
também referéncias para avaliar o que tem havido de continuidade e de inflexao no
Governo Dilma em relacao ao do seu predecessor, em face de avaliacOes sugerindo
que a atuacao internacional teria perdido prioridade na agenda presidencial, ao que
se acrescentam restricdes orcamentarias afetando setores de governo envolvidos
com cooperacao Sul-Sul e o contexto econdmico internacional desfavoravel em
contraste com o periodo do Governo Lula.

A América Latina e o Caribe foi a primeira regiao do mundo para a qual se
dirigiram as novas iniciativas do Governo Brasileiro de promover cooperagao
relacionadas com a SSAN e o DHA ou de onde provieram as primeiras demandas de
cooperagao ao pais. Veremos que o escritorio regional da FAO desempenhou papel
decisivo no apoio a difusdo da experiéncia brasileira. Sem embargo, é preciso
ressaltar que desde ha muito sdo adotadas, na regido, iniciativas nacionais e
sub-regionais adotando a referéncia da seguranca alimentar. Isto &, a cooperacao
recente em SSAN se faz com paises ou blocos de paises que tém antecedentes nessa
area, cabendo se perguntar se o legado, mesmo que modesto, e o aprendizado com
a experiéncia anterior estdao sendo recuperados, em algum sentido relevante, nas
novas iniciativas.

A organizacao do texto a seguir reflete a decisao de nos concentrarmos nas trés
iniciativas que julgamos mais relevantes na cooperagao brasileira em SSAN e DHA na
América Latina e Caribe. Antes de apresenta-las, porém, julgamos essencial realizar
uma retrospectiva dos antecedentes da cooperagao atual que se expressam nas
iniciativas nacionais e sub-regionais que adotaram a referéncia da SAN, dando
origem a concepcoes e politicas publicas proprias a realidade latino-americana com
as quais a cooperacao atual tem que interagir, bem como nos contextos
diferenciados resultando em concepgoes distintas de integracao e cooperacao e nos
dilemas atuais colocados a chamada cooperacao Sul-Sul.

Alerte-se que os projetos bilaterais de cooperacgao técnica e humanitaria, conduzidos
por intermédio da Agéncia Brasileira de Cooperacdo, nao serao objeto de analise especifica
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nesse texto, apesar de haver um numero significativo deles. Referéncias serdo feitas ao
longo do texto a alguns poucos, como € o caso do Haiti. De fato, a cooperacao bilateral é a
forma prioritaria de atuacao da ABC que, por sua vez, suscita varias questOes de reflexao e
debate sobre suas possibilidades e limites, bem como sobre o lugar da cooperacao
multilateral e a relacao entre ambas as formas. Alguns aspectos podem ser levantados a
respeito das formas de cooperacao, ainda com carater introdutdrio. Desde logo, os projetos
bilaterais sao a forma que melhor corresponde ao principio da cooperacao por demanda dos
paises recebedores da cooperacdo, principio seguido e bastante valorizado pela ABC. O
sentido e limites da cooperagao por demanda é objeto de ressalvas abordadas neste texto e
em documento anterior (Maluf et a/., 2014b).

Ja a cooperacao multilateral, se ndo formatada devidamente, pode se colocar apenas
como um instrumento de superacdo de dbices legais como, por exemplo, a determinacao
constitucional que proibe o Governo Brasileiro de transferir recursos orgamentarios a outros
paises, diferentemente do que ocorre na chamada Cooperacdo Norte-Sul®. Além disso,
quando na forma multilateral, a cooperacao internacional realizada por um pais envolve
outros atores (mediadores ou co-financiadores), como 0s organismos internacionais e
fundacdes publicas ou privadas, com agendas e diretrizes prdéprias que acrescentam
complexidade a pretendida relacao horizontal entre paises parceiros propria da cooperacao
Sul-Sul. Por fim, é crescente a realizacao das chamadas operagOes triangulares, com a
participacao de organismos internacionais ou de outros doadores, quase sempre com a
perspectiva de explorar identidades ou proximidades do Brasil com os paises que receberdo
a cooperacao.

O texto a seguir esta divido em cinco secOes, além da introducdo. Na primeira
delas apresentamos os antecedentes e o contexto atual da cooperacao internacional
em SSAN e DHA. A ela se seguem trés segdes abordando as iniciativas multilaterais
de cooperagao relacionadas com a SAN e o DHA com significativo envolvimento do
Brasil, que nos parecem ser as mais relevantes no ambito da América Latina e Caribe.
Sao elas o Programa de Cooperagao Internacional Brasil-FAO na América Latina e
Caribe, a Reunidao Especializada sobre Agricultura Familiar do Mercosul
(REAF-Mercosul) e a agenda de SAN em construgao na Comunidade dos Estados
Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC). Para cada uma delas é feita breve

apresentacao acompanhada de observacoes a proposito dos desafios colocados para

* HIRST (2012) ressalta a contribuicdo das agéncias multilaterais em programas de assisténcia técnica no
enfrentamento de deficiéncias de meios institucionais nos paises receptores,
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sua consolidacao ou avango, em linha com a perspectiva que orienta o presente
projeto que é oferecer elementos para a construcdo de uma agenda internacional

compartilhada entre sociedade civil e governo.

1. Antecedentes e contexto atual

Desenvolvimento e a questdo alimentar na América Latina

A apreensao da nocao de seguranca alimentar na América Latina e Caribe € um
componente importante da trajetdria internacional dessa nocdao desde meados do
século XX, conforme argumentado em MALUF (2007). A produgao agroalimentar, nas
suas mais variadas formas, desempenha papel destacado na formagdao social e
econdémica dos paises desta regido, entre os quais, inclusive, se encontram
tradicionais exportadores mundiais de produtos agroalimentares, entre os quais o
Brasil. Isto ndo impediu, contudo, que por longo periodo parcela significativa de suas
populacdes padecesse de graves problemas alimentares e estivesse exposta a fome,
agravada pela passagem de varios paises a condicao de importadores liquidos de
alimentos no contexto do chamado ajuste estrutural. Por esta razao, a questao
alimentar no continente latino-americano esta estreitamente associada a equidade
social como, de resto, acontece com todos os temas relevantes numa regiao marcada
por elevados indices de pobreza e desigualdade social.

A historia dos paises mostra que ha, ao menos, dois elos entre a questdo
alimentar e a equidade social ou, dito de outro modo, entre as politicas e agoes
dirigidas a producdo e ao acesso aos alimentos e o enfrentamento da pobreza e
desigualdade que, por seu turno, refletem as estratégias de desenvolvimento
seguidas pelos paises. O primeiro e mais destacado elo diz respeito a disponibilidade
de alimentos em quantidade suficiente e a pregos acessiveis gerando beneficios tanto
diretos em termos do acesso a alimentagao, quanto indiretos ao liberar poder de
compra dos salarios e demais rendas do trabalho, favorecendo assim o acesso pelos
segmentos de menor renda aos demais bens e servigos necessarios a uma vida em
condicdes de bem-estar. Os alimentos estdo no centro da incorporagao da maioria da
populacdo ao mercado de consumo, indicador incontornavel em sociedades

capitalistas nas quais a capacidade de consumir regularmente é a expressao
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econodmica da equidade social. No entanto, e ao mesmo tempo, a conexao entre os
alimentos e as estratégias de desenvolvimento comporta um olhar critico sobre o
padrao de consumo sob o qual se da o acesso aos alimentos e os modelos de
producao que dao origem a esses bens.

O segundo elo diz respeito as oportunidades de trabalho e renda oferecidas
pelas proprias atividades de producdo, distribuicdo e consumo de alimentos nas
formas da agricultura de base familiar, agroindlstrias de menor porte, pequeno
varejo e servicos de alimentacdo. Tais atividades costumam congregar parcela
significativa da populagdo economicamente ativa, como se verifica em quase todos
0s paises da América Latina e Caribe. O conjunto bastante numeroso de pequenos e
médios empreendimentos urbanos e rurais dedicados aos alimentos e a alimentacao,
quando apoiado, costuma formar a principal base das sociedades mais equitativas,
ainda que sob constante pressao dos grandes negdcios. Vao em direcao contraria por
reforcarem iniqliidades, embora também gerem emprego, as estratégias que
estimulam a expansao da grande producdo agricola monocultora, as cadeias
lideradas por grandes agroindustrias e o varejo de grande porte, como se observa no
Brasil. Elos negativos se encontram também nas escolhas produtivas associadas a
chamada “Revolucao Verde” (modelo de agricultura intensiva, mecanizada e com
elevado uso de agrotdxicos), promovida por grandes corporacdes e apoiada pelos
governos dos paises ditos avancados, tendo se convertido em paradigma
técnico-produtivo difundido pelo mundo.

As trajetdrias da maioria dos paises latino-americanos caracterizam-se pela
centralidade da questdo alimentar nos processos de desenvolvimento®, num
contexto com elevada incidéncia de pobreza e modelos econémicos fortemente
geradores de desigualdade. O fato de a questao alimentar ser tema permanente e
geral na regidao ndo significa, porém, que ela se manifesta igualmente em paises que
sao muito diversos. Em termos de politicas publicas, um rapido apanhado revelara
que muitas proposicoes e iniciativas de governos e organismos regionais

incorporaram a seguranca alimentar entre seus objetivos e planos de agao, tendo

> Conforme argumentado em MALUF (1998), hd uma questdo alimentar no desenvolvimento econdmico que
introduz a consideragdo de um direito humano basico, permite observar caracteristicas socioecondmicas
marcantes de uma sociedade através da andlise de seu sistema alimentar, e tende a estar no centro das agles e
das politicas publicas.
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aumentado seu nimero nos ultimos anos. Contudo, o recurso a ética da seguranga
alimentar ficava e ainda fica, com freqiiéncia, limitado a produgdo agroalimentar, por

vezes, com o0 acréscimo do aspecto nutricional das dietas alimentares.

Breve retrospecto das politicas de SAN na regido

A experiéncia pioneira de montagem do Sistema Alimentar Mexicano (SAM,
1980/82) foi breve e com resultados praticos modestos, porém, seu enfoque e
método de diagndstico tornaram-se referéncia obrigatéria na América Latina e
Caribe. Data desse periodo o desenvolvimento de abordagens bastante distintas das
vigentes nos paises centrais, a comecar pela énfase na auto-suficiéncia produtiva
nacional em fungdo tanto de caracteristicas das sociedades latino-americanas,
quanto da assimetria do sistema econdmico internacional que tornava desiguais as
relacdes de troca entre os paises (Schejtman, 1994). O deslocamento da énfase
quase exclusiva na disponibilidade fisica em direcdo aos fatores que dificultam o
acesso aos alimentos, ocorrido em ambito global desde fins da década de 1970, fez
com que a dimensao da equidade fosse incorporada aos atributos da disponibilidade
agregada de alimentos, junto com a suficiéncia, estabilidade, autonomia e
sustentabilidade. O papel da FAO na difusdo da 6tica da disponibilidade de bens e,
posteriormente, dos demais atributos foi particularmente importante.

E também peculiar a apropriacao latino-americana da SAN a condicao
estratégica conferida a agricultura ‘camponesa’ em proposicoes de modelos de
desenvolvimento classificados como “enddgenos”. Colocando énfase no mercado
interno sem negar a importancia de diversificar as exportagdes, argumentava-se que
a opcao por esse tipo de agricultura substituiria os pacotes tecnoldgicos que levaram
a “perda da auto-suficiéncia e da seguranca alimentar”. Em lugar desses pacotes,
sugeria-se uma vigorosa agroindustrializacao e capitalizagao da agricultura, inclusive
recorrendo as biotécnicas para valorizar produtos proprios, mas pouco aproveitados,
bem como o apoio a agricultura camponesa com vistas a “eliminar a heterogeneidade
estrutural e assegurar um desenvolvimento rural unimodal". Esse enfoque refletia,
principalmente, as caracteristicas sociais do México, da América Central e América
Andina, onde é forte a presenca de populacdes indigenas que compdem a principal

base social da tradugao latino-americana de agricultura camponesa.
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Quase todos os paises da América Latina foram marcados pelo chamado ajuste
estrutural da década de 1980, com liberalizacdo comercial e desregulamentacao
econdmica, mesmo que com variacoes entre eles. As avaliacdes dos impactos da
crise econdmica dos anos 1980 na seguranga alimentar desses paises trouxeram a
tona graves problemas na capacidade de acesso aos alimentos por parcelas da
populacdo, mas também chamou a atengao para a precariedade na disponibilidade
desses bens. O quadro foi de decréscimo nos niveis de emprego e salario minimo
real, queda ou estagnacao dos niveis de suficiéncia produtiva de alimentos e
dificuldades de importacao pela situacao das contas externas, em alguns casos com
conseqiiéncias sobre a dieta alimentar da populacdo (Schejtman, 1994).

Ressurgiram, também, propostas para promover a auto-suficiéncia alimentar
através de producao prépria ou do comércio intra-regional. A América Latina tem
uma antiga e reiterada intencao de superar, por meio da integracao regional, as
limitacOes individuais dos paises em termos econdmicos e de recursos naturais. O
objetivo da seguranca alimentar esteve presente em varias iniciativas de ambito
regional e sub-regional nas décadas de 1980 e 1990, ainda que com duas énfases
nem sempre articuladas: uma setorial na agricultura e agroindustria (seguranca no
abastecimento alimentar), e outra nos individuos e familias (seguranca nutricional).
A Associacao Latino-Americana de Integracdo (ALADI) e o Sistema EconOomico
Latino-Americano (SELA) chegaram a desenvolver projetos de cooperacao e
assisténcia voltados para a “seguranca alimentar regional”; houve outros exemplos
no plano sub-regional (América Central, Caribe e Regidao Andina). As iniciativas de
integracdo, no entanto, tiveram éxitos escassos, limitadas a promover alguma
cooperacao, 0 comércio entre os paises envolvidos e a formulacdao de planos
alimentares nacionais.

Especificamente no Cone Sul, a criagao do Mercosul adotou perspectiva distinta
das anteriores, sem fazer referéncia explicita a seguranca alimentar apesar de o
abastecimento do Brasil com trigo argentino ter sido um dos fatores que deram
origem ao bloco. Essa perspectiva se deve, em parte, ao fato de esta regiao
concentrar alguns dos principais exportadores de produtos agroalimentares do
continente (Brasil, Argentina e Chile), com politicas comerciais orientadas pela visao

da liberalizacao comercial e do acesso aos mercados dos paises avancados, avessos
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a quaisquer mencdes a auto-suficiéncia e protecao de mercado que estariam
embutidas na nocdo de seguranca alimentar. A retdrica adotada quando da
constituicao do bloco reunindo Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, era a de que a
integracdo entre esses paises e deles com os principais mercados do mundo, deveria
se realizar com base nos chamados "mecanismos de mercado" (Delgado et al.,
1994). Nenhuma razao, no entanto, justificava um comportamento que parecia
desconhecer que parcelas expressivas de suas populagdes enfrentavam dificuldades
de acesso aos alimentos, sobretudo por razdes de renda, como no caso do Brasil.
Veremos adiante que embora ainda n3ao se possa constatar uma inflexao na
orientacdo maior que presidiu a constituicdo do Mercosul, estdo em marcha
iniciativas para introduzir a questao da SAN na agenda do bloco e para além dela,
seja por inducao de setores dos governos, seja pela articulagcao entre organizagoes
da sociedade civil dos paises membros.

Cabe fazer referéncia a Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), organismo das Nacoes Unidas com antigo e reconhecido papel na regiao.
Em seus documentos da década de 1990, a CEPAL sugeria reencontrar os caminhos
do desenvolvimento com base na transformacao das estruturas produtivas dos
paises, acompanhada de crescente equidade social. Essa importante formulagdo ndao
reconhecia a existéncia de uma questdo alimentar enquanto tal nos processos de
desenvolvimento dos paises da regido, observagao que nos parece necessaria ja que
a questao alimentar nao se dilui nos objetivos gerais de equidade social e
enfrentamento da pobreza, embora contribua para ambos. A recomendacao da
CEPAL limitava-se a sugestdo de compatibilizar o aumento das exportagdes com
"algum grau" de auto-suficiéncia alimentar, deixando subentendida a possibilidade
de conflitos entre a orientagao exportadora e o atendimento das necessidades
basicas da populagdo. A disputa por recursos poderia ser reduzida com a
redistribuicdo espacial das atividades agricolas e a introducdo de progresso técnico
na producao dos bens para o mercado interno. Sugeria, ainda, o estreitamento dos
lagos entre indUstria e agricultura e o abandono da segmentagdo das politicas
setoriais.

A América Latina e o Caribe tém presenciado, na ultima década, a retomada ao

que parece vigorosa da SAN enquanto enfoque e referéncia de mobilizacao social e
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politicas publicas na maioria dos paises bem como em espagos regionais, contando
para tanto com varios estimulos. Entre eles, ressalte-se o papel da FAO que, por
intermédio de sua representacao regional, passou a induzir a adogao de planos
nacionais de seguranca alimentar baseados em seu modelo PESA — Programas
Especiais de Seguranca Alimentar (Anda, 2004). Por se tratar de um estudo sobre a
cooperacao internacional brasileira, interessa-nos ressaltar a contribuicao da recente
experiéncia brasileira como estimulo para essa retomada, notadamente, nos seus
componentes relativos a construcao de agdes e programas intersetoriais, instituicao
de espacos de participacao social e formulacao de uma lei organica de SAN com a

perspectiva de instituir sistemas de SAN.

Cooperacao internacional e integragdo regional

Temos insistido na idéia de que a cooperagao brasileira em SAN na América
Latina e Caribe se insere em dindmicas de integracdo regional que, direta ou
indiretamente, incidem na formatacao dessa cooperacao. Tomem-se dois exemplos
contrastantes sobre o papel da perspectiva orientadora da integracao na definicao de
estratégias regionais de SAN, embora em circunstancias muito distintas. Ao lado do
tipo de integracao promovida pelo Mercosul hegemonizado por dois grandes
exportadores de produtos agroalimentares (Argentina e Brasil), tivemos a busca,
mesmo que nao exitosa, por explorar a complementaridade entre os paises
integrantes da Comunidade Andina e do Mercado Comum Centro-Americano.

Ja ndo sdo mais as mesmas referéncias do passado que orientam a integragao
regional recente, nem a do periodo em que se pretendia construir integragao entre
Estados nacionais fortes e protecionistas, nem a do periodo do receituario Unico
provido pela hegemonia do neoliberalismo. Nao obstante, importa observar,
acompanhando DESIDERA e TEIXEIRA (2014), que as iniciativas atuais de integracdo
latino-americanas resgatam idéias do “regionalismo desenvolvimentista” promovido

III

pela CEPAL nos anos 1950 e 1960, em oposicao a um “regionalismo liberal” que
admite o regionalismo apenas como segunda opgao em relagao a uma abertura
economica multilateral e irrestrita. Confrontando-se ambas as visoes, sobressaem as
diferencas quanto ao reconhecimento das varias dimensoes e riscos envolvidos na

relacao entre comércio e desenvolvimento, e com respeito a importancia do papel
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dos Estados nacionais no processo de integracao na forma de coordenacao das
respectivas politicas de desenvolvimento.

DESIDERA e TEIXEIRA (Idem) mostram como as tensdes entre as concepcoes
de integracdo estiveram subjacentes a uma histdria iniciada com a criacdo da
Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC, 1960)°, posteriormente,
relancada como Associacao Latino-Americana de Integracao (ALADI, 1980), ao
mesmo tempo em que constituiam-se acordos sub-regionais muitas vezes por
discordancia com os rumos adotados pelo processo regional — Mercado Comum
Centro-Americano (MCCA, 1960), Associacao de Livre Comércio do Caribe (Carifta,
1965) e Pacto Andino (1969). Entre os fatores explicativos dos resultados pifios
obtidos em quase todos os casos, destacam-se os seguintes: enormes assimetrias
entre os paises; contexto de forte nacionalismo exacerbado por governos autoritarios
alinhados com os Estados Unidos em suas doutrinas anticomunistas; crescente
influéncia das burguesias industriais nacionais e Estados autoritarios funcionando
como balcdo de negdcios; papel decisivo das multinacionais impondo sua ldgica
global na localizacdao dos investimentos; forte reducao da autonomia dos paises
latino-americanos para a formulacdao da politica econémica, portanto, para a
coordenacdao macroecondmica.

A propria CEPAL passou a advogar, nos anos 1990, por um “regionalismo
aberto” que buscasse conciliar a integracao impulsionada por politicas publicas
(acordos especiais de carater preferencial) com a integragao “de fato” impulsionada
pelos sinais de mercado da liberacao comercial em geral (CEPAL, 1994). Pode-se
afirmar que o Mercosul caminhou, inicialmente, nessa direcdo’. No entanto, se a
inflexdo na concepcao de regionalismo da Cepal colocou-a mais perto do
regionalismo liberal, os anos 2000 assistiram ao relativo abandono deste ultimo e a
recuperacao do regionalismo desenvolvimentista (Desidera e Teixeira, 2014). A
ascensao de governos mais a esquerda e com orientagdes “neodesenvolvimentistas”

levou ao relancamento do Mercosul em 2003 pelos entao Presidentes Lula e

® A ALALC foi criada, inicialmente, por Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguai, Peru e Uruguai. A eles se
juntaram, em 1970, Bolivia, Colémbia, Equador e Venezuela apds o estabelecimento do Pacto Andino.
’ De fato, a chamada de atencdo de DESIDERA e TEIXEIRA (2014) para a inflex3o cepalina devida a tensdo
entre integragdo impulsionada por politicas e a integracdo “de fato”, aproxima-se da interpretacdo de
DELGADO et al. (1994) da integracdo por mecanismos de mercado no inicio do Mercosul, mencionada
anteriormente.
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Kirschner (Argentina), a revisdoes no MCCA e Caricom e as criacoes da ALBA (2004),
da UNASUL g, finalmente, da CELAC (2010), as duas ultimas com uma agenda nao
apenas econdmica e comercial, mas também com preocupacoes de ordem politica e
social (Idem).

As idas e vindas da integragao regional nao se explicam, portanto, apenas pelas
concepgoes acerca da natureza da integracao em si mesma, senao que elas refletem,
também e principalmente, processos impulsionados pelos governos e suas opcoes de
politicas publicas, dinamicas privadas de ambito regional e iniciativas da parte das
organizacgoes da sociedade civil. Nao foi possivel efetuar, nesta etapa do projeto, um
mapeamento das dinamicas privadas regionais mais relevantes, em especial aquelas
consideradas de grande impacto para a SAN. E conhecida e objeto de crescente
nimero de estudos a expansao do agronegécio na regido com importante
participacao da iniciativa privada brasileira, tanto de cadeias agroalimentares
capitaneadas por grandes corporacoes sediadas no pais, quanto da monocultura
praticada por grandes produtores rurais que ultrapassam as fronteiras com paises
vizinhos. Destaque especial deve ser dado a forte atuacdo no mercado regional da
soja, desde a década de 1990, das maiores multinacionais do ramo — ADM, Bunge,
Cargill e Dreyfus — em agOes conjuntas com empresas dos respectivos paises em que
atuam no Cone Sul, ai incluido o impacto de suas obras de infra-estrutura. Lembre-se
que a soja constitui, hoje, a principal atividade agricola em termos econémicos (valor
das exportacdes) e territoriais (superficie plantada) no Brasil, Argentina, Paraguai e
Uruguai.

Trés outros setores econdmicos devem ser mencionados, o primeiro deles
sendo o sucroalcooleiro em razao da prioridade conferida pelo Governo Brasileiro ao
etanol acompanhada da decisdo de impulsiona-lo em ambito internacional, na
América Latina e em Africa, com suporte financeiro do BNDES. Os setores da
mineracao e de infra-estrutura e cadeia logistica geram também impactos
significativos nos territdrios com repercussdes sobre as perspectivas da agricultura
familiar. Nunca é demais ressaltar o fato de que sdo dinamicas privadas, porém, com
apoio governamental, que se reproduzem com ajustes aos varios envolvimentos do
pais com cooperacao internacional em ambos os continentes. As relagbes entre

politica externa, cooperacdo internacional e promogdo de interesses econémicos
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requerem permanente tensionamento em abordagens como a que temos
desenvolvido nesse projeto.

No tocante, mais propriamente, as dinamicas governamentais, a cooperacao
Sul-Sul é a que mais expressa movimentos de convergéncia ou dissensdo entre as
opcOes de politicas publicas adotadas pelos paises envolvidos, por sua vez,
influenciados por processos de disseminagao internacional de politicas publicas. A
cooperacao internacional para o desenvolvimento, em particular a que se faz sob a
denominagdo de cooperacado técnica, € um instrumento, muitas vezes poderoso, de
disseminacdo de politicas publicas. Assim, a natureza e o grau da integragdo
regional, as possibilidades de convergéncia das politicas publicas e a
instrumentalizacdo da cooperacdo internacional compdem um mesmo e Unico
quadro com complexas interagdes entre seus elementos.

Para o que nos interessa mais de perto, é bastante Util o recurso ao conceito de
transferéncia de politica (policy transfer)® com vistas a analisar os desafios nada
obvios da cooperagao internacional em SAN e da cooperagdo internacional para o
desenvolvimento em geral, enquanto instrumentos de disseminagao de politicas
conforme argumentamos em texto anterior deste projeto (Maluf et a/., 2014b). Para
ilustrar essa afirmacao, basta pensar na questao da aplicabilidade, em distintos
contextos socio-institucionais, das duas caracteristicas mais valorizadas de uma
politica de SAN conforme entendimento prevalecente entre as organizacdes da
sociedade civil brasileira, a saber, a intersetorialidade das politicas e acdes publicas e
a participacao social.

MARIN (2011) ressalta o importante aspecto das estruturas de governanga ao
analisar o processo de transferéncia de politicas no interior do Mercosul. O autor
apresenta os sistemas de governanca que seriam adequados a tal transferéncia em
contraposicao ao desenvolvimento institucional de um bloco que, como vimos, nao
foi na direcao de conferir importancia aos espagos supra-nacionais. Igualmente

importante, o autor cita, justamente, a REAF/Mercosul como exemplo de uma

® Segundo DOLOWITZ & MARSH (2000), o conceito de transferéncia de politica faz referéncia ao processo
no qual o conhecimento sobre politicas, arranjos administrativos, instituicdes e idéias em um cenario
politico é usado no desenvolvimento desses elementos em outro cenario politico. Consideram similares as
abordagens sobre extracdo de licbes (lesson-drawing), convergéncia de politicas e difusdo de politicas.
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“governanca por facilitacdo”, forma que considera mais favoravel a transferéncia de
politicas.

N3o restam duvidas de que a redemocratizacao ocorrida em quase todos os
paises da regiao foi fator decisivo na composicdo desse quadro, pois seria
inimaginavel um cendrio como o atual sob regimes militares, assim como a
caminhada da maioria dos governos numa direcao de centro-esquerda favoreceu a
emergéncia dos temas da SAN e do DHA. Claro que sdo ainda bastante significativos
os projetos oriundos da chamada cooperagdo por demanda em que paises que
enfrentam maiores dificuldades no campo alimentar e nutricional e contam com
limitados recursos técnicos e financeiros apresentam demandas aos paises melhor
posicionados. Ha demandas por cooperagao técnica brasileira no ambito da REAF que
podem ser assim caracterizadas. Contudo, ainda que permeado por demandas em
alguns casos analogas as apresentadas por paises africanos, insistimos tratar-se de
um contexto distinto pelo fato de a cooperacgao se dar entre paises em condicdes

semelhantes e préximos entre si em varios sentidos.

Cooperacdo brasileira na América Latina e Caribe

Vimos até aqui que a cooperagao brasileira no continente latino-americano se
faz com paises que, como o proprio Brasil, carregam as marcas da profunda
desigualdade social que os caracterizam, porém, tém um significativo histérico de
politicas publicas voltadas para a SAN, ensejando um contraste com os paises
africanos onde o Brasil também tem atuagdo nesse campo. Vale dizer, o tema da SAN
tem estado nas agendas nacionais e de varios espagos regionais e sub-regionais ha
bastante tempo, embora com concepgOes diferenciadas entre si que, ademais,
modificaram-se ao longo dos anos, e resultados limitados em vista da persisténcia de
indicadores negativos até os anos recentes. Seja como for, a cooperacao brasileira
em SAN interage com o contexto geral latino-americano e também com fatores
especificos da trajetdria de cada pais afetando o desenho e a implementacao das
iniciativas de cooperacdo. Isto obriga a que se tenha em conta as dinamicas internas
dos paises com os quais o Brasil coopera, perspectiva verdadeira para qualquer caso

e ainda mais necessaria em se tratando da América Latina e do Caribe.
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Além disso, trata-se de uma cooperacao que interage com dinamicas
socioeconémicas e politicas de integracao regional que, igualmente, vém se
modificando em seu carater e se intensificando com iniciativas supranacionais de
governos e empresas privadas de grande impacto. E parte desse ambiente o “caldo
de cultura” politico mais geral com o qual dialoga a cooperacao brasileira
contemporanea na regido, onde se encontram a tendéncia dos governos na diregao
da centro-esquerda, a derrota da ALCA, a entrada em cena da UNASUL e da CELAC,
movimentos de resisténcia a tratados de livre comércio (por exemplo, entre a Unido
Européia e o Mercosul) ou a acordos internacionais (clima), entre outros
componentes. Aqui se nota o crescente papel desempenhado por organizacoes da
sociedade civil articuladas em redes.

Um breve paréntese para apresentar algumas caracteristicas dos paises
integrantes da UNASUL, ja que a CELAC é objeto de secao especifica adiante.
Informagoes colhidas em CEPAL/UNASUR (2014) mostram que a UNASUL congrega
um grupo de 12 paises com populacdo total de cerca de 412 milhGes de habitantes
(65% da populagdo da América Latina), entre os quais 21 milhdes de indigenas
(5,3% do total, bastante concentrados na Bolivia seguida do Peru). Como o conjunto
da América Latina, a América do Sul é um continente mestico de renda média que,
como ja dito, apresenta um percentual de pessoas pobres superior ao que
corresponderia ao seu nivel de renda, apesar da reducao havida no periodo recente
tanto da pobreza (21,7% ou 85 milhdes de pessoas em 2012) quanto da indigéncia
(7,1% em 2012). Isto demonstra o elevado nivel de desigualdade da regidao mais
desigual do mundo, ainda que haja muita diferenca entre os paises cujos indicadores
de pobreza variam entre 7% e mais de 40% da populagao. A regiao apresenta gastos
sociais crescentes e bastante concentrados em seguridade e assisténcia social,
seguidas da educagdo, porém, o montante de recursos destinado as politicas sociais
tem alta sensibilidade aos ciclos econdmicos, caracteristica especialmente
preocupante dado ser esta uma regido em que as economias tém elevada

especializacdo produtiva na produggo e exportacdo de produtos basicos®. Apesar de

° O comércio com os paises do préprio bloco representa cerca de 20% das exportacdes totais dos paises
membros da UNASUL, principalmente, no ambito do Mercosul e da Comunidade Andina, sendo a regido um
espaco muito relevante para alguns dos paises que a integram. Os demais destinos importantes das
exportacdes sdo, pela ordem, EUA, China e Europa (CEPAL/UNASUR, 2014).
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contar, no conjunto de paises, com uma disponibilidade alimentar 50% superior aos
requisitos nutricionais minimos, em 2013, 28,6 milhdes ndo acessavam o
requerimento caldrico minimo, enquanto que o sobrepeso e a obesidade crescem
podendo chegar, em alguns paises, a 48% das mulheres em idade fértil ou 57% da
populacao acima de 18 anos. Por fim, a regidao enfrenta importantes problemas
ambientais relacionados com desmatamento, demanda de energia e poluicao do ar
nas metropoles.

A politica externa brasileira e a cooperagao realizada com os paises da América
Latina e Caribe andam juntas e em rota ascendente ha bastante tempo, sendo este
um dos principais exemplos da articulacdo existente entre cooperagao internacional
e politica externa discutida em documento anterior (Maluf et. a/., 2014a) e ressaltada
por gestores publicos'® e estudiosos do tema. Algumas caracteristicas gerais da
cooperagao brasileira na América Latina e Caribe encontram-se na analise feita por
Lima et al. (2014) com base nos dados oficiais da cooperacao brasileira para o
desenvolvimento internacional (COBRADI) publicados pelo IPEA em 2010, Sendo
prioridade constitucional, a América Latina e o Caribe concentraram, naquele ano,
60% (R$ 957 milhdes) do total de R$ 1,6 bilhdo gastos pelo pais em cooperacao
internacional no mundo, volume em franco crescimento desde 2005. Os dez
primeiros paises que mais receberam recursos representaram 93% do total aplicado
em 2010, revelando a prioridade conferida aos paises da América do Sul mais Haiti,
Cuba e Jamaica. Os percentuais foram: Haiti (47,4%); Chile (16,3%); Argentina
(8,6%); Peru (4,5%); Paraguai (3,6%); Colombia (3,4%); Uruguai (2,6%); Cuba
(2,4%); Bolivia (2,3%) e Jamaica (1,8%).

Por ordem de importancia, as categorias de gastos identificadas pelos autores
do estudo foram: i) preparacao e mobilizacao de tropas militares para o Haiti
(54,9%); ii) contribuicdes para organismos regionais (21,6%); iii) transporte e
logistica (13%); iv) outras despesas orcamentarias correntes (9,1%); v) doacdes
(0,8%); e vi) apoio e protecao aos refugiados (0,5%). O envolvimento com a Missao

das NagOes Unidas para a Estabilizacdao no Haiti (MINUSTAH, na sigla em francés), o

1% publicagio da Agéncia Brasileira de Cooperagio (ABC), de Junho de 2006, destaca o volume crescente da
cooperagdo técnica bilateral com a América Latina e Caribe — que naquele ano ja agrupava significativo
numero de projetos em 26 paises — e traz pronunciamento do entdo Chanceler sobre o lugar da cooperacdo
na politica externa brasileira.
™ Uma andlise mais geral dos dados da COBRADI desde a Gtica da SAN encontra-se em BEGHIN (2014).
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Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul e as acdes pds-terremoto no
mesmo Haiti respondem por boa parte dos gastos nas trés primeiras categorias que
sdo, por sua vez, as mais importantes em termos de montante. Educagdo, Saude,
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Meio Ambiente, Protecdo e Inclusao Social,
entre outras, integram a categoria outras despesas correntes.

Enquanto as acdes na América do Sul foram maiores em educacdo (38%),
tecnologia (24%), saude (12%), seguranca e defesa (8%), meio ambiente (5%),
protecao e inclusdo social (3%) e agricultura, pecudria e abastecimento (2%), na
América Central e Caribe ela se distribuiu em educagao (25%); tecnologia (18%);
agricultura, pecudria e abastecimento (13%); energia (12%); saude (7%);
seguranca e defesa (5%); e protecao e inclusao social (2%). No México, houve maios
concentracao em educacao (61%), seguida de tecnologia (14%), agricultura,
pecudria e abastecimento (11%), além de saude (4%), cultura (3%) e financas
(2%).

Vale determo-nos um pouco mais na presenca brasileira no Haiti em razao da
sua importancia na cooperacao internacional realizada pelo Brasil no continente. Ja
se fez mengao ao envolvimento com a MINUSTAH, objeto de alguma controvérsia
suscitada por organizacdes sociais brasileiras e haitianas quanto ao seu carater e
implicacOes para as demais acdes de cooperacao naquele pais. HIRST (2012) chama
a atengdo para o fato de a presenca brasileira em solo haitiano ter obrigado o pais a
rever postulados de sua politica externa, de um posicionamento anti-intervencionista
contrario a intervencOes militares por razoes de governabilidade para o principio da
“ndo indiferenca”*?. Apds o terremoto em 2010, ampliaram-se as responsabilidades
brasileiras em multiplas tarefas de reconstrucao do Haiti, sendo digna de registro a
preocupacao de estreitar lagos com as organizagOes civis haitianas crescentemente
envolvidas na reconstrucao daquele pais.

Um projeto particularmente relevante em nosso tema é o que se intitula
LetAgogo — "Appui a la Filiere Lait et Amélioration de la Sécurité Alimentaire des

Ménages”. Sob responsabilidade da Coordenacdo-Geral de Agbes Internacionais de

2 HIRST (2012) identifica mudanca de atitude também na aproximacdo brasileira com a Bolivia com o

abandono de um padrdo de relacionamento marcado pela distancia politica, o desinteresse econémico e o
principio de ndo intervencdo, em favor de uma perspectiva que buscou contribuir para aperfeicoar as
condicBes de governanca democratica e interromper a tendéncia a crises institucionais, ao lado da dimensdo
econdmica dessa aproximacao.
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Combate a Fome do Ministério de Relacdes Exteriores (CGFome), o projeto esta
voltado para a seguranca alimentar e provimento de servicos de salde para criangas,
jovens e mulheres em situacdo de vulnerabilidade. Este é o principal exemplo de
projeto de cooperacdao humanitaria do pais que, ademais, colocou-se a perspectiva
de reunir cooperacdao humanitaria com cooperacao técnica. A proposito da natureza
da cooperacao, o caso haitiano envolve desafios da realizagdo de cooperacao em
situacdo de crise prolongada, uma tematica mais geral tratada pelo Comité das
Nacoes Unidas para a Seguranca Alimentar Mundial (CSA) que é objeto de um estudo
de caso desenvolvido com apoio da Oxfam. Organizagdes da sociedade civil
brasileira, individualmente ou junto com OSC’s de outros paises e redes

internacionais, tém atuado no Haiti de diferentes maneiras (adiante).

Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento e Cooperacao Sul-Sul

Vejamos algumas questoes derivadas das repercussoes do contexto atual nos
rumos futuros da cooperacao em SAN, de fato, da cooperacao Sul-Sul de maneira
geral implementada pelo Brasil. Estudo da CEPAL (CEPAL/UNASUR, 2014) antes
referido mostrou como a cooperacdo na América Latina é sensivel aos ciclos
econdmicos, assim como deve ocorrer em outras regides com caracteristicas
analogas. No que toca ao Brasil, além da reducao que ja vem ocorrendo no montante
de recursos destinados a cooperacao internacional e que devera se acentuar face ao
agravamento da situacdo econdmica do pais, ha que considerar a possibilidade de
inflexdes na propria orientacao do Governo Dilma. No campo da politica econdmica,
os primeiros indicios sdao de escolhas ortodoxas em lugar de politicas anti-ciclicas
como as adotadas pelo Governo Lula no auge da crise recente (2008-2009). No que
se refere ao nosso tema, a Presidenta Dilma, desde seu primeiro mandato, tem sido
vista como dando pequeno relevo a politica externa na agenda presidencial e tendo
limitada atuacao internacional relacionada com pobreza, fome e SAN. Nao raro
associada a SAN no discurso oficial, a permanente valorizacdao da capacidade
produtiva e potencial exportador do agronegdcio brasileiro, numa conjuntura
desfavoravel do mercado internacional de commodities, talvez acarrete a ampliagao

do viés comercial da politica externa brasileira.
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Para além dos fatores domésticos, ha que considerar o debate mais geral sobre
as perspectivas da cooperacao no atual contexto global ja em curso que, por sua vez,
incidem na trajetoria futura da cooperacao brasileira. EMMERIJ (2014), ao resenhar
uma publicagao recente sobre o futuro da “cooperacao para o desenvolvimento em
tempos de crise”, faz uma retrospectiva que mostra uma cooperacao com
permanente multiplicacdo de objetivos, mecanismos e agéncias, resultados no geral
pifios e equivocos de avaliagdo. A propria expectativa da cooperacdo promover
crescimento econémico ignora o que chama de “paradoxo micro-macro” segundo o
qual projetos de ajuda ao desenvolvimento podem gerar retornos positivos no plano
micro sem que consigam afetar os resultados macro (crescimento do produto)®?, isto
quando nao se anulam entre si.

O dado novo que alterou substantivamente o quadro da cooperagao foi o
ingresso da China pelo volume e padrao diferenciado de ajuda (construcao de
parcerias de longo prazo visando acesso a recursos que nao dispoe). Contudo, os
fatores que promoveram a performance excepcional de “gigantes emergentes”
(Brasil incluido), a saber, melhoria dos termos de troca, entrada de capitais e
apreciacao cambial, mudaram desde 2011, sendo evidentes os sinais de fadiga da
cooperacao para o desenvolvimento convencional. Para EMMERI] (Idem), esta em
curso um redirecionamento da assisténcia internacional para campos como resolucao
de conflitos, reforma institucional, desastres e problemas humanitarios em geral®®.
Os paises em desenvolvimento, por seu lado, estao crescentemente interessados em
investimento, comércio e tecnologia, mais do que em subvencgoes (grants). Conclui
ter se encerrado o tempo da assisténcia e da ajuda cujo lugar esta sendo tomado
pelo comércio internacional e investimentos, ao lado do retorno da idéia original de
desenvolvimento econémico propria da década de 1950. Essa conclusdo alinha-se
com o que se disse antes sobre a perspectiva que tem presidido as iniciativas de

integracao na América Latina nos anos 2000.

13 ;. e w“ . »oos ope ~ .
Exercicios econométricos, no geral “inconclusivos”, identificaram uma correlagdo entre impactos

negativos da cooperagdo para o desenvolvimento sobre o crescimento econémico e valores da cooperacdo
superiores a 4% do PIB do pais que a recebe, ao que Emmerij (2014) contrapde o grande nimero de paises
nos quais o valor da cooperagdo recebida excede em muito a 10% do PIB do pais.
* Como nos tempos do Plano Marshall, a ajuda ao desenvolvimento voltou a se orientar pelo “destruir
primeiro e construir depois” (Emmerij, 2014).
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Ha, portanto, um contexto de incerteza num quadro de intenso debate sobre a
conceituagao e as normas que devem reger a Cooperagao Internacional para o
Desenvolvimento (CID) e a condicao diferenciada, quase contraposta, da
Cooperacao Sul-Sul (CSS). Resta por explorar suas implicagdes nos rumos da
cooperacao brasileira em SAN na América Latina e Caribe e demais regides do mundo
onde ela esta presente (Maluf et al., 2014b). Trata-se de relacao de mao dupla ja que
é crescente o envolvimento do Brasil na forma de proposicdoes apresentadas nos
foruns internacionais correspondentes — tem havido um grande nimero de encontros
desta natureza, com maior freqiiéncia desde o inicio dos anos 2000 (Souza, 2014).
De fato, mais do que a cooperacdao, a propria concepcao de desenvolvimento
também estd em questdo nesse debate, ao lado da dimensao da rendigdo de contas
(accountability). Chama a atencao o reduzido ou quase nenhum acompanhamento
dessa atuacao do pais por parte das organizacdes da sociedade civil brasileira que
atuam no campo da cooperagao internacional.

Os paises considerados doadores tradicionais organizam-se no Comité de
Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD), da OCDE, cuja origem esta na CID do Plano
Marshall de reconstrucao européia pds II Guerra Mundial. Como mostra Souza
(2014), o CAD adota uma definigao de Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD)
restrita a empréstimos concessionais e crédito, modelo ndo praticado pelos paises
em desenvolvimento que resistem a integrar o CAD, posicao seguida pelo Brasil.
Embora a evolucao da Cooperacao Norte-Sul tenha implicacOes na arquitetura da
CID, Milani (2014) aponta para uma mudanca no quadro com a multiplicidade de
atores (doadores tradicionais e emergentes) e, alerta muito importante, interesses
igualmente complexos e conflitantes nos paises receptores da cooperagao.
Acrescenta ainda os atores mediadores com importante papel na definicao de
agendas (organismos ligados a ONU, ONG’s internacionais, agéncias de
cooperagao).

Assim, o carater bastante diferenciado e mais amplo da CSS abrigada na ONU
(ECOSOC e PNUD) inclui genuina transferéncia de recursos do pais oferecendo
cooperacao para a economia de paises terceiros. Segundo SOUZA (2014), a ONU
chega a rivalizar nesse campo com a OCDE, havendo uma tensao quanto a intencao

de que paises que praticam CSS adotem as normas e padroes de efetividade do
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CAD/OCDE rejeitada pelos paises em desenvolvimento’®. A retrospectiva feita por
PINO (2014) da Cooperacao Sul-Sul — entre os integrantes do “Sul global” que inclui
paises do Hemisfério Norte com baixos indicadores de desenvolvimento — deixa
evidente as questdes de geopolitica que estiveram na sua origem (como foi o caso do
Movimento dos Paises Nao-Alinhados), o processo de descolonizagdo e o papel dos
organismos das Nacdes Unidas (como UNCTAD e PNUD). Os paises em
desenvolvimento estavam em busca de modelos alternativos e auténomos que
fortalecessem suas capacidades nacionais e lhes brindassem condicdes de
auto-suficiéncia A Conferéncia da ONU sobre Cooperacdo Técnica (Buenos Aires,
1978) reuniu paises em desenvolvimento e aprovou um plano de agao considerado
um marco na trajetdria da cooperacdo técnica entre paises em desenvolvimento.
Instituiu-se o Comité de Alto Nivel para a CSS, 6rgao assessor da Assembléia Geral da
ONU e principal instancia normativa que mantém reunides bianuais desde 1980.

Houve, entretanto, desarticulacao do Sul global e perda de impeto da CSS na
década de 1980, com organismos latino-americanos se destacando no esforgo para
dinamizar o plano de acao de Buenos Aires (CEPAL, Unidade Regional da Unesco e o
Sistema Economico Latino-Americano). Na retomada da Cooperagao Técnica entre
Paises em Desenvolvimento, a partir da segunda metade da década de 1990, o
carater inicial mais politico (denincia e transformacao) foi dando lugar a
componentes mais econdmicos e técnicos (perfomance). Mais uma vez a ONU teve
papel decisivo, incluindo a crescente incorporacao da CSS em seus varios programas
e a realizagdo da Cupula de Nairobi (2009). PINO (2014) conclui que sdo quatro os
fatores determinantes da CSS: crescimento econd6mico, aplicacdo de politicas
exitosas, politicas externas mais afirmativas e fortes liderancas com vontade politica
de estreitar lagos.

China, Indonésia, Africa do Sul, Brasil e India sdo chave nesse debate. A
disposicdao para discutir normas e padrdes universais da CID por parte dos paises
emergentes — especialmente o Brasil e a India — vem junto com a colocacdo da ONU,

em particular o Férum de Cooperagao para o Desenvolvimento, como instancia mais

> Algumas iniciativas (grupos de trabalho, forcas tarefa) foram tomadas buscando identificar sinergias
entre CSS e AOD/CAD. Recente tentativa se deu no Primeiro Encontro da Parceria Global para a Eficaz
Cooperacgdo para o Desenvolvimento (em inglés, GPEDC), realizado na Cidade do México, em abril de 2014,
com o objetivo ndo alcancado de iniciar uma nova era de igualdade entre os doadores tradicionais e os
novos paises parceiros quanto a cooperacdo internacional para o desenvolvimento (Souza, 2014).
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adequada e inclusive, e ndo a OCDE. Souza (Idem) antevé repercussoes desse
debate na chamada Agenda pds-2015 em substituicao aos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, pois a elaboracdo do arcabouco institucional e normativo devera unificar,
harmonizar e dar coeréncia as visoes dos paises emergentes e as da OCDE.
Tratando mais especificamente da CSS brasileira, HIRST (2012) enxerga nela o
empenho de vincular suas acdes a importancia do Estado e da promogdo de bens
publicos, presente nos programas de capacitacdo e de assisténcia técnica, com uma
mensagem politica critica @ cooperacao internacional como instrumento de poder.
Toma por base trés casos distintos, cada um exemplar a seu modo, para mostrar o
Brasil como representante de um "novo tempo” da cooperagdo internacional
comprometido com uma missdo de transformagdo sustentavel. No Haiti, a parceria
brasileira é construida num contexto de intervencao multilateral que pretende
substituir intromissdes externas indesejaveis (especialmente a dos Estados Unidos);
na Bolivia, a presenca do Brasil esta associada a uma visdo compartilhada de critica
ao neoliberalismo e aos danos que este causou as condicdes econémicas e sociais do
pais; em Guiné Bissau, a atuagao esta vinculada a um projeto de construcao nacional
de corte pds-colonial. Uma diferenciagao crucial na CSS do Brasil se da, porém, entre
as parcerias em que prevalece uma dinamica simétrica de troca (transferéncia
tecnoldgica e intercambio cientifico com Argentina, a india e a China), e o grande
numero de parceiros em que o sentido de horizontalidade deve conviver com

notaveis assimetrias quanto as competéncias de cada lado.

Iniciativas das OSC e antecedentes de participagdo social

Ndo nos foi possivel, nesta etapa, realizar o mapeamento das iniciativas de
cooperagao internacional em SSAN e DHA impulsionadas por organizagdes da
sociedade civil sediadas no Brasil, bem como sobre a participacao das organizagoes e
movimentos sociais em iniciativas oficiais de governo ou dos organismos
internacionais. As iniciativas de cooperagao internacional das OSC podem, em
principio, serem de trés tipos: a) cooperacao técnica em formas alternativas a
convencional; b) realizacao de campanhas; c) incidéncia em processos ou resisténcia
frente a dindmicas que constituem ameacas. Embora nosso foco sejam as agoes

relacionadas com a SSAN e o DHA, os dois ultimos tipos remetem a articulagdes em
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rede entre organizagdes da sociedade civil, principalmente no Cone Sul, dedicadas a

temas mais amplos como, por exemplo, convengoes internacionais (comércio, clima,

biodiversidade, etc.), além da importante coordenacdo dedicada a agricultura

familiar, camponesa e indigena. Mesmo as mobilizacdes sobre questdes mais

abrangentes aportam o elemento de monitoramento e controle social e ajudam a

valorizar a participacao social nas politicas publicas, componente indissociavel da

experiéncia brasileira em SSAN.

Ao longo do texto se encontram referéncias a varias iniciativas que se

enquadram na condicao de serem impulsionadas por OSC, tais como:

v

Alianga pela Soberania Alimentar dos Povos da América Latina e Caribe, onde se
destacam as organizagoes vinculadas a Via Campesina envolvidas em projetos e
outras iniciativas (projeto relacionado com sementes, missoes de solidariedade ao
Haiti)

COPROFAM e redes analogas englobando organizacdes de agricultores familiares na
esfera do Mercosul (REAF) em processo de ampliacao para o ambito da CELAC
Demandas e agenda conjunta de agdes aprovadas por organizagoes € movimentos
participantes das consultas prévias aos Encontros Regionais da FAO para a América
Latina e o Caribe

ArticulacOes entre organizacdes sociais nos ambitos da agroecologia e do movimento
de mulheres rurais

Intentos de integracdo envolvendo povos e comunidades indigenas, tais como o
Conselho Continental da Nagao Guarani, apoiado no Brasil pelo CIMI, e a
Coordenacdo das OrganizagOes Indigenas da Bacia Amazonica (COICA) integrada
pela Coordenacado das Nacbes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB)

Frente Parlamentar Latino-Americana contra a Fome e suas analogas nos
parlamentos nacionais

Atuacao em varios temas correlacionados com a SSAN e o DHA da Rede Brasileira
pela Integracao dos Povos (REBRIP)

Internacionalizacao de organizagoes brasileiras como a instalagao do Viva Rio no Haiti

O Haiti constitui situacdao emblematica repleta de ensinamentos. Mesmo sem

dispor do mapeamento das entidades que & atuam, ha indicacdes sobre o novo

impulso dado a presenca no Haiti de organizacdes sociais brasileiras. Alguns

exemplos sao a ida de militantes do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
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(MST)*® para trabalho voluntério no meio rural, e a participacdo de representantes
da sociedade civil no CONSEA em missOes técnicas oficiais naquele pais. De outra
ordem é o abrangente programa de atividades desenvolvidas no Haiti pela
organizacao Viva Rio que envolveu a internacionalizacdo dessa entidade com a
abertura de filial naquele pais. Segundo Schmitz (2014), a filial haitiana do Viva Rio
conta com 5 unidades e 250 funcionarios (chegou a empregar 1.450 pessoas em
momento de pico pds-terremoto de 2010), com atuagdo concentrada em questdes de
seguranga e na reconstrucao e desenvolvimento de bairros da capital Porto Principe.
Vale-se, para tanto, das afinidades culturais com as comunidades de baixa-renda do
Rio de Janeiro onde o Viva Rio adquiriu experiéncia e notoriedade internacional. A
atuacao da entidade acabou avancando para a mediacao de conflitos e terminou por
se converter em parceira das Nacdes Unidas na reconstrucao do Estado haitiano.
Ressalta o autor (Idem) que, apesar do ressurgimento da Cooperagao Sul-Sul para o
desenvolvimento como pauta da politica externa brasileira, e do ambiente favoravel
a um maior protagonismo internacional do Brasil, persistem obstaculos a este tipo de
atuacao na legislacdo nacional que dificulta o uso de recursos em outro pais ou
mesmo exige o gasto integral no Brasil dos que recebem isencdo fiscal’.

Passando a questdao dos espacos institucionais, desde a perspectiva das
organizacoes da sociedade civil sediadas no Brasil que atuam no campo da SSAN e do
DHA importa recuperar os antecedentes e as perspectivas em termos de participacao
e controle social nos espacos de integragao e iniciativas de cooperacao na América
Latina e Caribe. Podem-se identificar trés frentes possiveis de atuacao
institucionalizada, porém, bastante distintas entre si que sdao o Mercosul, Unasul e
CELAC. Além delas, ha um conjunto de iniciativas autbnomas da sociedade civil na
forma de campanhas e mobilizacbes (por exemplo, frente a negociagdes
internacionais ou a dinamicas privadas) e de cooperacao e intercambio em alguns
segmentos sociais (agricultura familiar, povos indigenas), abordadas em carater

preliminar na Ultima secao do texto.

0 MsT organizou a Brigada Internacionalista da Via Campesina Brasil no Haiti, a Dessalines, presente
naquele pais desde janeiro de 2009, e assim nomeada em homenagem a Jean-Jacques Dessalines, um dos
herdis da revolucdo que conquistou a independéncia do pais em 1804.
7" Além deste obstaculo 3 internacionalizacdo, Schmitz (2014) aponta corretamente dois outros que s3o a
capacidade administrativa das organiza¢Oes e a qualidade do trabalho que realizam capaz de lhes granjear
reconhecimento nacional e, posteriormente, internacional.
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Cabe notar que no primeiro documento sobre agenda internacional aprovado
pelo CONSEA, em 2008, a “integracao regional com foco no Mercosul” figurava como
o primeiro dos trés eixos de atuacao, os outros dois sendo “regimes internacionais” e
“cooperagao Sul-Sul e atuacao junto aos organismos multilaterais”. O documento
mencionava, sem especificar, a ampliagao das acles visando a recém criada Unasul
e chamava a atencdo para a reuniao de clpula que daria inicio a instituicdo da CELAC
(ver adiante). A prioridade conferida ao Mercosul terminou por se revelar pouco
proficua, com a notavel excecao da REAF, limitada que foi as contribuigdes visando
inserir componentes de SAN nas dindamicas setoriais nas areas da Assisténcia e
Desenvolvimento Social e da Salde, a posicionamentos frente as negociagbes
comerciais conduzidas pelo bloco (com a Unido Européia) e as participacoes nas
Cuapulas Sociais do Mercosul e em encontros promovidos pelo Programa Mercosul
Social e Participativo (Brasil).

As caracteristicas da constituicao e evolugdo do bloco, algumas ja antecipadas,
resultaram em constrangimentos a participacao e controle social nas instancias
formais. Analisando a emergéncia da dimensao social do Mercosul, Martins (2014)
chama a atencao para o descompasso entre os avancos verificados no ambito dos
paises e a invariancia do formato institucional intergovernamental adotado pelo bloco
capitaneado pelos ministérios das relacdes exteriores, da economia e comércio.
Resulta dai o que avalia como déficit de participagao social num bloco com restricoes
a instituicdo de estruturas supranacionais. Os esforcos para revisar o viés comercial
e aproximar o bloco dos cidaddos dos paises membros (encontros de cipula com
aprovacao de planos na area social, aprovacao de um Estatuto da Cidadania, entre
outros). O principal instrumento de representagao regional dos segmentos sociais é
o Foro Consultivo Econdmico e Social (FCES), com fungdo consultiva que, até o
momento, colecionou algumas conquistas por parte das centrais sindicais. Na esfera
nacional, mencionam-se o Conselho Consultivo da Sociedade Civil (Ministério das
Relagbes Exteriores da Argentina) e o Conselho Brasileiro do Mercosul Social e
Participativo (MRE e Secretaria-Geral da Presidéncia).

Estabelecer um paralelo com a UNASUL e a CELAC é inevitavel, inclusive com
vistas a definicao de uma agenda de agdo internacional pela sociedade civil brasileira,

mesmo reconhecendo que ambos constituam blocos muito distintos do Mercosul no
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tocante ao grau de integracao econémica e ao sentido politico dos intentos de reunir
os paises da América do Sul e de toda a América Latina e Caribe. Veremos adiante
que as agendas da UNASUL e, principalmente, da CELAC expressam o fato de
agruparem um conjunto amplo de paises que, apesar de diversos, tém demandas
importantes relacionadas com a SSAN e o DHA, seja em conexao com o objetivo de
enfrentar a pobreza e a desigualdade, seja em razao da importancia atribuida a
agricultura familiar e camponesa. Nao é menor o fato de ambos os blocos sentirem
menos o peso dos complexos agroexportadores argentino e brasileiro cujas pautas
tendem a hegemonizar o Mercosul. Ademais, pode-se supor que as iniciativas
recentes refletem, mais diretamente, o novo contexto da integracao regional agora

mais proximo do ideario desenvolvimentista, como ja mencionado.

Tendo como pano de fundo os antecedentes e o contexto atual apresentados
neste tdpico, iremos daqui por diante abordar com mais detalhes as iniciativas e
programas de cooperacao relacionados com a SSAN implementados pelo Brasil na
América Latina e Caribe escolhidos como sendo os de maior relevancia para os fins
pretendidos neste projeto. Sao eles: Programa de Cooperacao Brasil/FAO na América
Latina e Caribe; Reuniao Especializada de Agricultura Familiar do Mercosul (REAF);
agenda de SSAN na Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC); projetos bilaterais de cooperacdo técnica e humanitaria. Embora ainda
baseados num mapeamento inicial e, certamente, incompleto, faremos o registro de
iniciativas de cooperagao no ambito da sociedade civil relacionadas com a SSAN e o
DHA.
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2. Programa de Cooperacao Internacional Brasil/FAO na
América Latina e Caribe

As relacbes de cooperacao entre o Brasil e a FAO remontam ao periodo do
pos-1I Guerra Mundial quando a FAO inicia suas atividades no pais em 1949, quatro
anos apos sua criagdo. Com um escritdrio regional no Brasil, a partir de entdo os
principais trabalhos e projetos na década de 1950 estavam direcionados para areas
do Norte do pais e projetos pontuais nos Estados do Rio de Janeiro e Parana. Em
1956, o Escritério Regional da FAO para a América Latina muda-se para o Chile,
deixando aqui um escritdrio sub-regional responsavel pela sub-regido formada pela
Argentina, Brasil, Guiana, Paraguai e Uruguai. Este segue em funcionamento até
1971 quando se torna responsavel exclusivamente pelo pais, sendo realocado para
Brasilia, a nova capital federal. O foco da atuacao vinha sendo realizado entao em
regioes como o Nordeste, tendo sido marcante a atuagao no programa de irrigacao
do Rio Sao Francisco. Um conjunto de projetos é a partir de entdo desenvolvido para
o PRONAGER (Programa Nacional de Geracao de Emprego e Renda) nas regides
Norte, Nordeste e na Metropolitana de Sao Paulo, na década de 1990.

A partir dos anos 2000, as acoes em cooperagao com a FAO acompanham o
movimento iniciado na gestao do Presidente Lula com o Programa Fome Zero. O
periodo também é marcado pela atuacdo de José Graziano da Silva — ex-Ministro do
Governo Lula responsavel pelo lancamento do Fome Zero — primeiro como
Representante Regional da FAO para a América Latina e o Caribe, a partir de 2006, e
posteriormente, como Diretor Geral da organizacao desde 2011. A atuacao de
Graziano em ambito regional e mundial tem dado amparo e relevo a
internacionalizacao do Fome Zero, a comegar pela colocacdo do Escritdrio Regional
da FAO como secretaria executiva da Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome,
mencionada mais adiante.

Projetos que visavam apoiar a execugao do Fome Zero, tanto interna como
internacionalmente, passam a ser desenvolvidos com apoio da representacao da FAO
no Brasil e do escritorio regional em Santiago do Chile, ao lado de iniciativas visando
o reconhecimento do Direito Humano a Alimentacdo no pais. Registram-se acoes

envolvendo parcerias com diversos Ministérios relativas a educacdo alimentar e
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nutricional, mercados institucionais vinculados ao Programa Nacional de Alimentagao
Escolar, Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), cisternas
rurais na regiao do Nordeste e acdes de geracao de emprego e renda. Embora a
maioria das iniciativas estivesse voltada para a realidade brasileira, o periodo
também assistiu ao inicio de esforcos de cooperagao Sul-Sul como no caso das agoes
relacionadas com a SAN integrantes da atuacao brasileira no Haiti.

Em 2005, é lancada a Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome pelos
Presidentes do Brasil e da Guatemala, com apoio do Escritdrio Regional da FAO para
o continente. A Iniciativa estava ancorada em trés principios, quais sejam: i) a fome
como um problema politico; ii) a fome como violacdo dos direitos humanos; iii) o
combate a fome pode ser realizado ativamente através da cooperacao internacional
para o desenvolvimento. A Iniciativa sera mais tarde referéncia para a formulagao do
Objetivo Estratégico 1 do Plano de Médio Prazo 2014-2017 da FAO: “Contribuir para
a erradicacao da fome, da insegurancga alimentar e nutricional”.

Endossada por 29 paises da regido quando de seu lancamento, a Iniciativa atua
de modo preponderante na articulagdo entre os paises, resultando em diversas
estratégias nacionais inspiradas no Fome Zero brasileiro, algumas delas apoiadas na
cooperacao técnica bilateral, como nos casos da Coldombia e Equador, entre varios
outros®®, De fato, o Programa Fome Zero tornou-se experiéncia referente para agoes
de cooperagao bilateral, trilateral e multilateral na regido levando a que ministérios
cujas politicas compunham o programa ampliassem seu envolvimento com
cooperagao Sul-Sul como desdobramento desta articulacao (Cunha, 2010).

E importante ressalvar que o primeiro projeto de vulto realizado no dmbito da
Iniciativa veio da cooperagao espanhola, na forma do projeto “Apoyo a la Iniciativa
2025” que tinha as seguintes linhas de trabalho: mobilizacao e sensibilizagao no

ambito de campanhas internacionais e junto a representantes do poder legislativo e

o) projeto Apoio Técnico ao Fortalecimento da Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional da Colémbia
tinha o objetivo de fortalecer a capacidade técnica dos recursos humanos da Colémbia na elaboracdo e
implementacdo de projetos de desenvolvimento institucional, que garantam a organizacdo e participacdo da
comunidade, nos ambitos locais e regionais, e a criacdo de condi¢des de confianca para a implementacgdo de
projetos de Seguranca Alimentar e Nutricional. O projeto Politicas Publicas de Desenvolvimento Social,
Combate a Fome e de Seguranc¢a Alimentar e Nutricional no Equador visava transferir ao Equador
conhecimentos, metodoldgicos e praticas de gestdo de programas e acOes de desenvolvimento social e
combate a fome, para auxiliar os esforgos nacionais voltados a protecdo e promogdo social e a seguranca
alimentar e nutricional, na perspectiva do desenvolvimento territorial. Ambos os projetos, bilaterais, ja
estavam finalizados em 2013, quando do levantamento realizado pela CAISAN por demanda do CONSEA.
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comunidade académica; cooperacdo técnica para politicas publicas e
institucionalidade; gestao da estratégia geral; conducao da Iniciativa, atuando junto
ao Comité de Seguranca Alimentar Mundial; capacitacao. Sao temas que irdo se
refletir também em projetos no ambito da Cooperacao Brasil-FAO, como veremos a
segulir.

O Programa de Cooperacao Internacional Brasil-FAO foi iniciado em 2008 a
partir da assinatura do Acordo Marco para o Estabelecimento de um Programa de
Cooperacao Internacional entre o Governo Brasileiro e a FAO, envolvendo a Agéncia
Brasileira de Cooperagdo (ABC), os Ministérios das Relacdes Exteriores (MRE), do
Desenvolvimento Agrario (MDA), do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), da Pesca e Aquicultura (MPA) e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo (FNDE), por sua vez, ligado ao Ministério da Educacdo (MEC). Esta foi uma
iniciativa sem precedentes que se desdobrou numa série de projetos e programas a
partir da instauragdo do Projeto de Cooperacao Técnica do Brasil, em 2011. O Projeto
esta organizado em cinco linhas de acao que guiam projetos e programas ora em
curso, a saber: i) fortalecimento dos Programas Nacionais de Alimentacao Escolar; ii)
Promogao e desenvolvimento de mecanismos de compras institucionais de alimentos
da agricultura familiar camponesa; iii) Fortalecimento de capacidades de dialogo e
desenho das politicas publicas na sociedade civil; iv) Gestao para o apoio em
situacbes de emergéncias; v) Apoio ao fortalecimento das politicas publicas
implementadas pelas instituicdes de aquicultura.

O Programa de Cooperacao Internacional Brasil-FAO abrange, hoje, seis
projetos de grande envergadura: i) “Fortalecimento de espacos de dialogo entre
FAO, Governos e Sociedade Civil: novos mecanismos de construcdo de politicas
publicas, apoio a agricultura familiar e a seguranca alimentar e nutricional”, iniciado
em 2008; ii) “Fortalecimento dos programas de alimentacao escolar no marco da
Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome 2025”, iniciado em 2009; iii) “Ativacao
dos servicos e consolidagdo da Rede de Aquicultura das Américas — RAA”, iniciado em
2011; iv) “Apoio para as estratégias nacionais e sub-regionais de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) e de superacao da pobreza em paises da América
Latina e Caribe”, iniciado em 2012; v) “Fortalecimento das politicas agroambientais

em paises da América Latina e do Caribe através de didlogo e intercambio de
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experiéncias nacionais”, iniciado em 2012; vi) “Fortalecimento do Setor Algodoeiro
por meio da Cooperacao Sul-Sul”, iniciado em 2012.

Como se pode ver, os projetos atuam no campo da SAN por meio da
cooperacao técnica relacionada com a criacdo de marcos legais, politicas publicas e
articulagdes com a sociedade civil, compras institucionais da agricultura familiar,
politicas agroambientais e setores produtivos especificos (algodado e aqiiicultura).
Vejamos alguns detalhes de cada um deles.

O projeto “Fortalecimento de espacos de didlogo entre FAO, Governos e
Sociedade Civil: novos mecanismos de construcao de politicas publicas, apoio a

|II

agricultura familiar e a seguranca alimentar e nutricional” envolve o Ministério de
Desenvolvimento Agrario e a FAO, beneficiando os seguintes paises: Argentina,
Uruguai, Paraguai, Chile, Bolivia, Peru, Coldbmbia, Equador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Republica Dominicana. Seu objetivo é contribuir
com o desenvolvimento rural sustentavel da América Latina e Caribe fortalecendo a
capacidade dos paises e da sociedade civil para desenvolver politicas publicas
participativas de apoio a agricultura familiar camponesa. O primeiro eixo principal de
acoes se refere a preparacao de lideres das organizacdes da sociedade civil rural
através de formacao e intercambio; o segundo se refere a promocao e fortalecimento
de espacos de didlogos nacionais e sub-regionais para a construcdao de politicas
publicas para a SAN e para a agricultura familiar, com a participagdo de governos,
FAO, parlamentares e sociedade civil; por fim, o Ultimo eixo trata da realizacao de
estudos e publicacOes para apoiar os processos de formagao e dialogos.

Ja o Projeto de Fortalecimento dos Programas de Alimentacao Escolar constitui
iniciativa de cooperacao multilateral de grande envergadura no marco da Iniciativa
Ameérica Latina e Caribe Sem Fome 2025, envolvendo o FNDE e a FAO como
instituicOes executoras e com periodo de realizagdao de 2009 a 2014. O projeto tem
recursos provindos do FNDE no valor total de US$ 5.781.990 e beneficia Bolivia,
Coloémbia, Nicaragua, Guatemala, El Salvador, Peru, Paraguai e Honduras com o
objetivo de alcancar uma nova visdo da alimentacdo escolar, através de atividades
que fortalecam o processo de institucionalizacdo de programas e politicas de
seguranca alimentar e nutricdo escolar através de mecanismos a nivel regional e

nacional.
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O projeto “Ativacao dos Servicos e consolidacao da Rede de Aquicultura das
Américas” tem como receptores os paises Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Equador, Guatemala, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e as
organizacbes regionais signatarias da Rede. O projeto surge a partir dos
compromissos assinados pelos paises na Carta de Guayaquil, de 2009, e na Carta de
Brasilia, de 2010. A ativacdo da Rede a que se este projeto se volta visa o
estabelecimento inicial de recursos, por parte do Governo do Brasil, destinados as
iniciativas de cooperacdao no ambito do desenvolvimento aquicola harmonico para a
regiao. O projeto busca contribuir com o desenvolvimento sustentavel e inclusivo na
América Latina e no Caribe, da cooperacao intergovernamental no assunto e na
obtencdo de objetivos de segurancga alimentar e a luta contra a pobreza nos paises da
regiao. Seu objetivo é o fortalecimento da Rede de Aquicultura das Américas através
de sua formalizacao legal, implementacao inicial das acdes e consolidacao da gestao.

O projeto “Apoio para as estratégias nacionais e sub-regionais de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) e de superagao da pobreza em paises da América
Latina e Caribe”, envolve a FAO e o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, através da ABC. O projeto tem como produtos: i) promocao de permanentes
espacos de dialogo com a sociedade civil e de carater multissetorial dentro dos
governos em matéria de SAN e superacao da pobreza; ii) politicas publicas de SAN
fortalecidas com o objetivo de aumentar os processos de inclusao produtiva; iii)
sistemas de monitoramento, avaliagao e informacao em SAN, fortalecidos e
articulados nos paises; iv) gerenciamento, monitoramento, e avaliacdo do projeto
para o intercdmbio de experiéncias (ou boas praticas); v) gestdo do conhecimento.

Sua perspectiva € o fortalecimento da institucionalidade do tema da SAN na
Bolivia, Colombia, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguai
e Peru através de um processo de articulagdo entre setores governamentais e
sociedade civil em torno da agenda de seguranca alimentar e nutricional. Nota-se,
aqui, a importancia especifica desse projeto pelo foco na construcao de politicas e de
espacos de participacdo. Suas agdes também se dirigem a construcao de agendas
nacionais nos paises participantes, além do apoio regional ao CARICOM, ao Grupo de

Trabalho em Seguranca Alimentar e Nutricional da UNASUR e ao Plano de Superacao
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da Fome e da Pobreza da CELAC. O quadro a seguir apresenta os resultados

esperados®®.

RESULTADO

de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SAN), implementadas y monitoreadas a través de las

fortalecidas,
incorporando la participacion de la \'
articulando la accion

Producto 1: Espacios de dialogo permanentes con la sociedad civil y de
caracter multisectonal dentro de los gobiernos en materia de SAN vy superacion de la
pobreza

Producto 2: Politicas publicas de SAN fortalecidas con el objetivo de incrementar
los procesos de inclusion productiva

Producto 3: Sistemas de monitoreo, evaluacién e informacién en SAN
fortalecidos y articulados en los paises

Producto 4: Proyecto gestionado, monitoreado y evaluado para el intercambio de

I experiencias (o buenas practicas) y la gestion del conocimiento

Entre os resultados do Projeto ainda em curso, cabe destacar®® as mudancas

institucionais acerca do Direito Humano a Alimentacdo em 15 paises com leis
especificas sobre SAN, regulagdo da publicidade de alimentos, promogao de habitos
saudaveis, impostos sobre produtos processados, leis no Marco Parlatino,
declaragdes oficiais e o plano de agao da CELAC (adiante), a Declaracao ALBA-TCP
Petrocaribe (Caracas, 2013) e o Plano de Acao para a Erradicacao da Pobreza e da
Fome. A estes se juntam os sistemas e mecanismos de governanga envolvendo
movimentos sociais, empresarios, intelectuais, parlamentares, gestores publicos,
entre outros.

Ressalte-se a importancia especifica dos avangos logrados no plano
legal-institucional com a formulagao e aprovagao de leis, a instituicao de planos e a
constituicao de conselhos de participagao social, em varios casos com a inscricao da

soberania alimentar entre as referéncias legais do pais. Carecemos de uma avaliacao

% Extraido do Resumo Executivo do Projeto Apoyo a las estrategias nacionales e subregionales de seguridad

alimentaria y nutricional (SAN), y de superaciéon de la pobreza en paises de América Latina y el Caribe.

%% Resultados extraidos da apresentacdo “Gobernanza de la SAN y nuevas politicas publicas en América

Latina: Una Mirada Panordmica”. Disponivel em:

http://www.redesans.com.br/redesans/wp-content/uploads/2014/06/Gobernanza-de-La-SAN-y-nuevas-pol

%C3%ADticas-en-Am%C3%A9rica-Latina-Una-mirada-panor%C3%Almica-Emma-Cademartori-Siliprandil.pdf
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mais sistematica dessas iniciativas, ja que muitas delas sdo tidas como de eficacia
limitada, seguiram trajetdrias por vezes tortuosas e refletem a fragilidade da
participacao social.

Passando ao projeto “Fortalecimento das politicas agroambientais em paises da
América Latina e do Caribe através de didlogo e intercambio de experiéncias
nacionais”, com financiamento da FAO e do Ministério do Meio Ambiente, seus
objetivos s3ao: a) documentar as experiéncias de paises que ja tenham incorporado
consideracdes agroambientais em suas politicas publicas; b) sintetizar as licoes
aprendidas para serem publicadas em um relatério regional de ampla difusdo; c)
convocar a um debate publico de tomadores de decisdo durante o foro da Reuniao
Rio +20; d) organizar mesas redondas e favorecer o didlogo regional para abordar
temas de politicas agroambientais e sobre sistemas produtivos diante da mudanca
climatica, a agricultura familiar, a governanga e organizagdo econOmica para a
producdo, as tecnologias de producao alimentar com base ecoldgica.

O mais recente dos projetos é o de “Fortalecimento do Setor Algodoeiro por
meio da Cooperacao Sul-Sul”, envolve o Instituto Brasileiro do Algodao (IBA), a ABC
e a FAO. O projeto tem como produtos: i) fortalecimento do setor algodoeiro dos
paises socios por meio da identificagdo, elaboracao, e execucdo de subprojetos e
atividades de cooperacao técnica Sul-Sul; ii) fortalecimento de capacidades para a
cooperacao técnica Sul-Sul nos paises sécios; iii) geracao de boas praticas,
experiéncias e conhecimentos no ambito da cooperacao técnica no setor do algodao
por meio de sua sistematizacao, identificacao e difusao; iv) gestao, monitoramento e
avaliacdo do projeto com objetivo de promover o intercambio das experiéncias e do
conhecimento gerado.

Por fim, cabe observar que, a partir de certo ponto, projetos multilaterais dessa
natureza tendem a assumir, progressivamente, a caracteristica de ser um projeto de
um organismo internacional (no caso, a FAO), deixando de refletir, exclusivamente,
a agenda dos organismos brasileiros envolvidos na cooperacao. Vimos na secao
anterior como se coloca a questao dos “atores mediadores” na cooperagao
internacional multilateral. Leva-los em conta nao obscurece o fato de a contribuicao

brasileira ter sido decisiva para a existéncia dos referidos projetos, além de refletir
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uma caracteristica mais geral de organismos internacionais como a FAO quanto ao

peso das orientacOes indicadas pelos paises doadores que as mantém.
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3. Reuniao Especializada sobre Agricultura Familiar do
Mercosul (REAF-Mercosul)

Criada em 2004, a Reunidao Especializada sobre Agricultura Familiar do
MERCOSUL (REAF-MERCOSUL) constitui-se em um forum formado por
representantes dos governos e da sociedade civil dos paises do Mercosul Ampliado
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Equador, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela). Em
seus dez anos de existéncia, a REAF tem se consolidado como um espago de
convergéncias e construgdo de pontos comuns de agenda no tema da agricultura
familiar.

Os objetivos da REAF, conforme a resolugdo n° 11/04 referente a sua criagao
pelo Grupo Mercado Comum, dizem respeito ao fortalecimento das politicas publicas
diferenciadas para a agricultura familiar e a promocao e facilitacao da
comercializacao de sua producao. As atividades da REAF consistem em reunides
semestrais das delegacOes dos paises integrantes para andlise e debate dos temas
prioritarios relacionados ao objetivo da instituicdo gerando recomendacdes aos
governos dos paises membros. Nao cabe aqui uma descricao mais aprofundada dos
mecanismos de gestdo da REAF e dos participantes em cada uma de suas instancias
de funcionamento como as sessdes plenarias, sessoes nacionais, grupos tematicos e
a Secretaria Técnica, mas ressalte-se que estes tém atuado sistematicamente
enquanto foruns onde, em articulacao com seus objetivos principais, sao formadas as
demandas de cooperacao.

A evolucao da institucionalidade da REAF ao longo de seus 10 anos teve um
momento significativo com a criagao, em 2008, do Fundo da Agricultura Familiar com
0 objetivo de garantir a sustentabilidade da REAF e o financiamento de projetos e
programas de sua agenda. Financiada a partir de entdo pelos prdprios governos
nacionais (e nao mais por organizagOes internacionais), a REAF teve orcamento
previsto para o ano de 2014 na ordem de 700 mil ddlares. Ela segue sendo
reconhecida oficialmente por parte do Mercosul como interlocutora nos acordos
comerciais no ambito do Grupo do Mercado Comum.

E importante a constatacdo de que o tema da agricultura familiar se reflete de

modo consolidado na regidao quando sob o prisma do desenvolvimento de politicas
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publicas diferenciadas para o setor. Como resultado do Didlogo Regional de
Planejamento e Mobilizacao pelo Ano Internacional da Agricultura Familiar,
Camponesa e Indigena realizado em Montevidéu (Uruguai), em marco de 2014, foi
reafirmado o papel da REAF no processo de consolidacdao da categoria agricultura
familiar como requerente de politicas diferenciadas, modificando, dessa forma, o
marco geral das politicas setoriais convencionais. Isso tem sido marcado, de um
modo geral entre as organizacdes da sociedade civil, como uma batalha cultural que
envolve uma mudanca ideoldgica, onde a agricultura familiar ganha visibilidade como
parte de solucdes e nao como foco de politicas assistenciais.

A auséncia de informacOes estatisticas acerca do setor é importante fator
limitante, fazendo com que seu enfrentamento se torne um dos principais marcos
das acbes no ambito da REAF, por meio dos Registros Nacionais da Agricultura
Familiar. A Resolucdo GMC N© 25/07 transformou o Mercosul no Unico bloco regional
do mundo a compartilhar critérios comuns para a identificacdo da agricultura
familiar, servindo como base para a elaboracdo de politicas diferenciadas para o
setor. A REAF tem recebido constantes demandas por cooperacao para a
estruturacao de registros nacionais da agricultura familiar, tanto em paises do
Mercosul como Bolivia, Equador, Paraguai, Venezuela, quanto extra-Mercosul, como
no caso da CPLP. A propdsito, cabe ressaltar a colocacdo da REAF como exemplo
inspirador para a articulacao de entidades de agricultores e camponeses dos paises
africanos integrantes da CPLP, em reuniao do GT Agricultura Familiar desse bloco
realizada em Brasilia, em 2014, sob os auspicios da CGFOME (Itamaraty) e do MDA.

Uma peculiaridade importante da REAF é de ser uma atividade que engendra
cooperagao internacional a partir de um projeto de integragao regional (Mercosul),
ao mesmo tempo em que demonstra as possibilidades de avangar em termos de
participagao social no ambito da cooperacdo internacional. De fato, trata-se de um
exemplo de como a participacao social pode contribuir para aprofundar o processo de
integracao regional numa dinamica com forte engajamento das organizacdes de
agricultores atuando num espago de convergéncia e construgdao de pontos comuns
de agenda, que ja teve comprovada sua capacidade de incidir sobre as politicas
publicas dos paises integrantes do bloco regional (FIDA, 2013; Maluf et a/., 2014a).

Trata-se de processo muito distinto da logica privada das corporagbes e da
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agricultura patronal de grande escala que, desde os primoérdios do bloco, predominou
no setor agroalimentar. Relembre-se a observacao de MARIN (2011) de que a
“governanca por facilitacao” que caracteriza a REAF constitui a forma mais favoravel
a transferéncia de politicas entre os paises membros.

De fato, iniciativas como a REAF aparecem como dindmicas alternativas aos
projetos regionais prevalecentes no Cone Sul baseados na premissa do livre comércio
e assentados na iniciativa privada, entre outras razoes, por adotar as referéncias da
soberania e da seguranca alimentar e nutricional. No plano oficial, este movimento
tem caminhado na diregdo de coordenacdo da agenda da REAF com a da
Comunidade de Estados Latino Americanos e Caribenhos (CELAC), abordada adiante.
Essa perspectiva se reflete na interacao entre as organizacoes da sociedade civil no
ambito da CELAC promovida pela Alianza por la Soberania Alimentar de los Pueblos
de Ameérica Latina y el Caribe, iniciativa regional criada por inducdo da Alianga Global
pela Soberania Alimentar, por sua vez, promovida pelas organizacdes da sociedade
civil que atuam junto ao CSA. Destacam-se, ainda, a discussao ocorrida no Ultimo
encontro da REAF realizado na Argentina, acerca da formulacao de uma Lei Marco da
Agricultura Familiar no ambito do Parlatino, bem como a recente criacdo, no ambito
da CELAC, de um grupo de trabalho sobre agricultura familiar e desenvolvimento
sustentavel com o objetivo de ampliar a experiéncia da REAF para demais paises
latino-americanos.

Entre os tipos de programas de cooperacao técnica no ambito da REAF,
destacam-se os temas sobre os quais estao organizados os Grupos de Trabalho da
REAF, a saber: a) Acesso a Terra; b) Facilitagdo de Comércio; c) Género; d) Seguro
Agricola e Gestao de Risco; e) Juventude Rural. O quadro a seguir, adaptado da
apresentacdo da Assessoria Internacional do MDA (Caio Franga) no I Seminario no
ambito do Projeto Ceresan/Oxfam?, apresenta os tipos de programas de cooperacdo
técnica regional entre os paises integrantes da REAF, cooperacao técnica bilateral e

cooperacao entre a REAF e outros blocos sub-regionais.

*! “Desafios para a construgdo da agenda internacional em Soberania e Seguranca Alimentar — SSAN: A
Cooperacdo Sul-Sul”, realizado no Rio de Janeiro, em julho de 2014.
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Intercdmbio de Politicas de Compras Publicas e
outros instrumentos de facilitagdo do comércio:
primeira edigdo Argentina, Brasil, Chile e
Uruguai. Segundo ciclo incorporara Bolivia,
Equador e Venezuela.

Curso Regional de Formacao de Jovens Rurais:
Programas de cooperacdo técnica regional | 42 edigao realizada em Brasilia, em novembro de
entre os paises da REAF 2014.

Programa Regional de Fortalecimento
Institucional de Politicas de Igualdade de Género
na Agricultura Familiar do Mercosul.

Tecnologias adaptadas para a Agricultura
Familiar, em parceria com o PROSCISUR e outros
institutos de pesquisa e ATER da Regido.

Brasil/Bolivia (registros nacionais da agricultura
familiar)

Brasil/Paraguai (gestao fundiaria; fortalecimento
institucional do INDERT e do Instituto Paraguaio

Cooperagdo tecnica bilateral articulada a do Indigena, tecnologias de cadastro rural)

partir da REAF Brasil/Argentina (desenvolvimento territorial)

Brasil/Uruguai (compras publicas,
desenvolvimento territorial, gestdo de territdrios
de fronteira)

Intercdmbio com o Programa Dialogo Regional
Rural da América Central

Cooperacao entre a REAF e outros blocos

sub-regionais e organismos multilaterais Cooperagao com o GT de AF do Conselho de

Seguranca Alimentar e Nutricional da
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP).

Em termos de integracao regional e cooperagao Sul-Sul, ainda que sejam
reconhecidos os bem sucedidos resultados ja alcancados pela REAF, podem ser
enumerados alguns desafios para a consolidacao de um projeto latino-americano
para a agricultura familiar, conforme Zimmermann et a/. (2014): i) uso comum da
categoria agricultura familiar frente a reivindicacdo de paises como Venezuela e
Bolivia pelo reconhecimento das categorias camponesa, indigena e comunitario
(considerando suas implicagdes com o tema da soberania e segurancga alimentar e
nutricional nesses paises); ii) o funcionamento das REAF “s nacionais, acirrado pela
entrada de novos membros nas discussoes; iii) a conquista de novas fronteiras.

Schmitt e Maluf (2010) identificaram avangos e, sobretudo, tensdes em relagao
ao lugar da agricultura familiar e camponesa na promogao da soberania e seguranca
alimentar nos paises integrantes do Mercosul Ampliado. Em simultaneo a construcao
de agendas politicas nacionais e iniciativas de ambito regional que valorizam esse

tipo de agricultura, assistimos a uma ofensiva regional do agronegécio e de grandes
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corporagoes transnacionais que colocam em risco direitos desses agricultores. Notam
os autores, também, haver uma dissociacdo entre as politicas de acesso a
alimentagdo em expansao e as politicas de fortalecimento da agricultura camponesa
e familiar, dificultando articular a promogdao de uma alimentacdao adequada e
saudavel e formas de producdo sustentaveis que valorizem a sociobiodiversidade.
Dai proporem a transicdo para regimes sociotécnicos capazes de reconectar a
agricultura com sua base natural de recursos, diversificando os sistemas produtivos
e as dietas alimentares e fortalecendo a autonomia dos camponeses e agricultores
familiares em suas relagdes com o mercado de insumos. Além disso, sustentam que
as estratégias de soberania e seguranga alimentar valorizem os papéis mais gerais da
agricultura familiar e camponesa nos termos propostos pelo enfoque da
multifuncionalidade da agricultura familiar (Cazella et a/., 2009).

Finalizando, a REAF aparece nessa breve apresentacao como um exemplo
virtuoso de cooperacao horizontal, nao obstante os limites e desafios apontados, no
qual setores de governo (MDA) e organizagoes brasileiras de agricultores familiares e
camponeses (CONTAG, FETRAF, MPA, MST e outras) desempenharam importante
papel indutor. Além disso, sendo mais do que um mero projeto de cooperacao por
estar imerso em dinamicas de integracao regional, ela estimula a reflexao sobre ao
menos trés aspectos relevantes para os propositos desse texto. Primeiro, em que
medida as dinamicas privadas de ambito regional do sistema alimentar capitaneadas
pela agricultura patronal e a industria alimentar repercutem sobre o processo em
curso, tanto estabelecendo limites as agendas publicas em favor da agricultura
familiar e camponesa, quanto induzindo ao aprofundamento da integracao entre
setores subalternos dos respectivos paises em reacdo as dinamicas e ofensivas de
ambito regional. Segundo, ha um tema de avaliagdo permanente com respeito a
participacao das organizacoes de agricultores nos espagos da REAF que, embora
tendo demonstrado alguma efetividade na capacidade de incidir sobre as agendas
dos governos, enfrenta limites proprios da capacidade de participacdo desse setor
social nos respectivos paises e na esfera regional.Terceiro, dado o lugar,
aparentemente, central das referéncias a soberania e a seguranga alimentar e
nutricional na formatacao da agenda da REAF, cabe avaliar seu papel nas

proposicoes para a agricultura familiar e camponesa da regiao dela emanadas.
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Fez parte da revitalizacao (ou relancamento do Mercosul) a ampliacao da

agenda na direcao de incorporar a questao de género. Segundo Hora e Butto (2010),
a REAF teve aqui também papel de destaque na promog¢do em ambito regional de
politicas para as mulheres rurais valendo-se da incidéncia do Grupo de Trabalho de
Género da Sec¢do Nacional brasileira nas Sessfes Regionais da REAF e na articulacao
com a Reunido Especializada da Mulher (REM/Mercosul). H4 um Programa Regional
de Fortalecimento Institucional de Politicas de Igualdade de Género na Agricultura
Familiar cujo acompanhamento deve, sem duvida, constar da agenda internacional de

SAN que estamos discutindo.
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4. A agenda de SSAN na Comunidade dos Estados Latino
Americanos e Caribenhos (CELAC)

O destaque aqui conferido a Comunidade dos Estados Latino Americanos e
Caribenhos (CELAC) se deve a atencdao que as questdes relacionadas com a
soberania e seguranca alimentar e nutricional, e também com a agricultura familiar,
vém recebendo nos documentos e planos de trabalho em construcao no ambito
dessa comunidade de paises. De fato, ja na I Clpula da América Latina e o Caribe
sobre Integracao e Desenvolvimento (CALC), realizada em Salvador (BA), em 2008,
a declaracdo que lancou a proposta de criacao da CELAC incluia na agenda indicativa
para a nova entidade um tdpico especifico dedicado a seguranga alimentar e
nutricional com as seguintes perspectivas: a) promover politicas de desenvolvimento
rural e a producdo sustentavel de alimentos; b) coordenar as iniciativas através das
instancias sub-regionais existentes; c¢) combinar a atencdo aos aspectos
emergenciais e aos aspectos estruturais; d) incorporar a éptica de direitos humanos
com ampla participacao social; e) impulsar os pequenos e médios produtores,
incluindo os camponeses; f) combater o abuso monopolista nos sistemas de
producao e distribuicao de alimentos; g) fortalecer os processos de integracao no
ambito alimentar.

A perspectiva de instituir um mecanismo soberano reunindo os paises da regidao
emergiu, ndo por acaso, na ressaca da onda neoliberal da década de 1990 e apds o
fracasso da proposta de uma Alianca de Livre Comércio das Américas (ALCA), assim
como se nutriu da democratizagdo da quase totalidade desses paises. Ela viria a se
consagrar no documento que oficializou a criagdo da CELAC — Declaragao da Cupula
da Unidade — aprovado pelos Chefes de Estado e de Governo da regiao durante a
“Clpula da Unidade da América Latina e do Caribe”, realizada na Riviera Maya
(México), em fevereiro de 2010. Houve consenso em constituir um novo mecanismo
de concertacgao politica e integracdo abrigando os trinta e trés paises da América do
Sul, América Central e Caribe, assumindo, gradativamente, o patrimoénio historico do
Grupo do Rio (concertacao politica) e da CALC (desenvolvimento e integracao).
Conforme consta na pagina oficial do Ministério das Relacdes Exteriores, o Governo
Brasileiro atribui grande importancia a CELAC para a ampliacao do didlogo politico e

dos projetos de cooperacao na América Latina e Caribe, ao mesmo tempo em que
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facilita a conformacdo de uma identidade prépria regional e de posicoes
latino-americanas e caribenhas comuns sobre integragao e desenvolvimento.
Trata-se de um processo de construcdo com varias etapas cujos componentes
vao sendo agregados segundo a importancia relativa conferida aos mesmos pelos
principais atores envolvidos e, naturalmente, sua capacidade de mobilizacao, ai
incluidas organizagdes da sociedade civil. Esse parece ser o caso da SAN e,
particularmente, da agricultura familiar. A atencao conferida a temas de SAN foi
confirmada nas deliberacdes da recente II Cupula da CELAC, realizada em Havana,
em Janeiro de 2014, onde consta um paragrafo outorgando a mais alta prioridade
para fortalecer a seguranca alimentar e nutricional, ao lado das referéncias a
alfabetizacdo e pds-alfabetizagdo, educagao geral publica e gratuita, educagdo técnica,
profissional e superior de qualidade e pertinéncia social, propriedade da terra,
desenvolvimento da agricultura (incluindo a familiar e camponesa), trabalho decente e
duradouro, apoio aos pequenos produtores agricolas, seguro desemprego, saude publica
universal, direito a moradia adequada para todos e todas, desenvolvimento produtivo e
industrial como fatores decisivos para a erradicacao da fome, pobreza e exclusao social.

Referéncia explicita é feita ao Ano Internacional da Agricultura Familiar-2014.

Como se nota, forte énfase recai sobre a producdo agroalimentar realizada por
pequenos e médios produtores e o desenvolvimento rural, de modo que as
possibilidades abertas pela agenda em construgdao da CELAC tém estimulado as
organizagoes de agricultores a apresentarem propostas visando a consolidacdo de um

espaco que se prenuncia como importante impulsionador de agdes voltadas para a

agricultura familiar, camponesa e indigena e sua conexao com a soberania e a seguranca
alimentaria e nutricional e direito humano a alimentacdo. Isso se verificou em recente
consulta regional da Confederacao de Produtores Familiares, Camponeses e
Indigenas do Mercosul Ampliado (COPROFAM), realizada em Montevidéu em marco
de 2014, quando as organizagdes presentes aprovaram varias propostas visando a
consolidacao da CELAC, buscando se envolver, diretamente, numa construcao que
pretendem que va além da interagdao entre os governos.

Entre elas estava a proposta de criagao de um Grupo de Trabalho sobre
Agricultura Familiar e Desenvolvimento Rural, a demanda por assegurar participacao
na elaboracao do Plano Regional de Seguranca e Soberania Alimentar da CELAC em

conjunto com os organismos internacionais encarregados, e que seja formulado um
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plano de médio e longo prazo como desdobramento do AIAF 2014. A REAF vem
desempenhando papel importante nesse processo, ha medida em que tem sido
demandada e se disposto a compartilhar no ambito da CELAC a experiéncia e
resultados alcancados na articulagdo dos paises-membros do Mercosul Ampliado,
com extensOes para outros paises sul-americanos.

Trés eventos recentes no ambito da CELAC ocorridos em Brasilia (DF), em
novembro de 2014, aportaram elementos importantes para a agenda futura que
interessa ao projeto jogar luz??. A 12 Reunido de Ministros de Agricultura da CELAC
retomou o que ja se disse antes sobre os Chefes de Governo dos paises da CELAC
terem definido a seguranca alimentar e nutricional e a erradicacao da fome, e a
agricultura familiar e o desenvolvimento rural como dois temas a receberem atencao
prioritaria. Para esse ultimo, foi instituido um grupo de trabalho presidido pela Costa
Rica (Presidéncia Pro-Tempore da CELAC), encarregado de construir um Plano de
Acao elaborado no encontro em Brasilia e aprovado pelos Ministros de Agricultura da
regiao. Entre os eixos estruturadores do Plano se encontram o didlogo e a
cooperacao sobre desenvolvimento territorial e a agricultura familiar, camponesa e
indigena (AFCI), a cooperagao e troca de experiéncias em politicas publicas de apoio
a AFCI, o apoio ao seguimento do AIAF 2014 e a criacao de GT ad hoc, coordenado
pela PPT da CELAC, com participacao social, visando concretizar as acoes acordadas
entre os paises.

Importa ressaltar que esse GT, além da colaboracdao da FAO, contara com a
participagao de trés representantes da ja referida Alianca pela Soberania Alimentar dos
Povos da América Latina e Caribe, rede de sociedade civil que, desta forma, passa a ser
reconhecida como interlocutora. A reunidao de Ministros acolheu, também, uma
intervencao de representantes do Forum de Comités Nacionais do AIAFCI 2014 que
se reuniu em Brasilia no mesmo periodo. A Declaracao Politica do Férum entregue a
PPT da CELAC argumenta que SAN e AF sao temas interligados que precisam ser
trabalhados de forma articulada, demandando a valorizacao da participacao dos
movimentos do campo e dos ensinamentos da propria REAF como experiéncia bem

sucedida de cooperacao Sul-Sul, assim como maior visibilidade dos povos indigenas,

220 relato a seguir se baseia em informe preparado por Nathalie Beghin (representante do CONSEA nos trés eventos) e
em documentos fornecidos pelo MDA.
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das mulheres e dos afro-descendentes e também da agroecologia. A estreita relagao
entre SAN e AFCI ficou evidente durante a elaboracao do Plano Regional para SAN e
Erradicacao da Fome (adiante).

No mesmo periodo ocorreu a Conferéncia de Mulheres Rurais da América Latina
e Caribe no ambito do AIAF 2014, durante a qual se reuniram em separado as
representacdes da sociedade civil que tiveram suas conclusdes foram apresentadas
em plenario. Entre os pontos das conclusGes constam a afirmagao de que ha uma
ofensiva da direita na regiao, o reconhecimento de avangos de diversos governos,
ressaltando que muitos deles se devem a acOes que tiveram origem na sociedade, a
permanéncia de demandas estratégicas ainda ndo foram incorporadas (reforma
agraria popular e integral, agroecologia, combate a criminalizacdo dos movimentos,
eliminagdo dos transgénicos e agrotdxicos).

Por fim, mas nao menos importante, ocorreu um encontro reunindo os
participantes das trés instancias, a saber, a Conferéncia de Mulheres Rurais da
América Latina e Caribe no Ano Internacional da Agricultura Familiar, a reunido
Ministerial da CELAC sobre Agricultura Familiar e Desenvolvimento Rural e o Férum
Latino Americano e Caribenho de Comités Nacionais da AIAF 2014. Nesse encontro
foi lida a ja referida declaragao oriunda da Conferéncia de Mulheres Rurais. O evento
contou também com uma intervencao da Presidenta do CONSEA valorizando a
participagdo social, em particular das mulheres, além de fazer uma breve
apresentacao da experiéncia do Conselho.

O nivel de prioridade conferido a SAN neste bloco em construgao esta expresso
na declaragdo politica da Ultima reunido de Chefes de Estado da CELAC (CELAC,
2015a), realizada em Belén (Costa Rica). Nela esta reafirmado que a erradicagao da
pobreza, da fome e da desigualdade na regiao sao requisitos para alcangar o
desenvolvimento sustentavel por meio da articulacao de politicas e da participacao
cidada. Nota-se ser esta uma formulagao que nao reconhece esses objetivos em seu
valor intrinseco, mas como instrumentais a costumeira rendicdo ao desenvolvimento
como fim Ultimo. N3o obstante, as contribuicdes da agricultura familiar para a SAN
figuram com destaque na declaracao, assim como as iniciativas no campo das
politicas sociais. Nesse encontro foi aprovado o I Plano de Acdo de Segurancga

Alimentar, Nutricao e Erradicacao da Fome 2025 (CELAC, 2015b), conforme mandato

52



estabelecido no Plano de Agao da CELAC 2014, em cuja formulacdo participaram a
FAO, a CEPAL e a ALADI.

A elaboracao do referido Plano Regional foi trabalhada pelos Ministros de
Agricultura recolhendo elementos dos processos antes descritos, mas também pelos
Ministros de Desenvolvimento Social da CELAC cujo enfoque fundando em quatro
pilares, a saber: i) politicas de SAN coordenadas com enfoque no direito humano a
alimentacdo adequada (DHA); ii) acesso, com forte énfase na AFCI além de
transferéncias de renda e trabalho decente; iii) bem-estar nutricional (que aborda a
transicdo nutricional que vem afetando toda a regidao); iv) mudancas climaticas. A
lideranca, neste caso, esta com a Venezuela.

O Plano se organiza em quatro pilares e linhas de acao correspondentes. O Pilar
1 engloba estratégias coordenadas de seguranca alimentar baseadas em politicas
publicas nacionais e regionais, com enfoque de género e incorporando a perspectiva
de direitos humanos. As linhas de acao se voltam para 0s marcos
juridico-institucionais, facilitacdo do comércio intra-regional, desenho de uma
estratégia alimentar regional, perdas e desperdicios de alimentos e programas de
abastecimento de alimentos. O Pilar 2 diz respeito ao acesso oportuno e sustentavel
a alimentos indcuos, adequados, suficientes e nutritivos, especialmente pelas
pessoas mais vulneraveis, com pertinéncia cultural. As linhas de acao assentam-se
nas transferéncias condicionadas de renda, mercado de trabalho e agricultura
familiar (REAF).

O Pilar 3 trata do bem estar nutricional e da garantia de nutrientes, respeitada
a diversidade de habitos alimentares. As linhas de agdo compreendem a alimentagao
escolar e o bem estar nutricional. Por Ultimo, o Pilar 4 se refere a producao estavel e
atencdo oportuna frente a desastres soécio-naturais que possam afetar a
disponibilidade de alimentos. A linha de acdao cuida de emergéncias e catastrofes
naturais.

Como elementos transversais e pontos de focalizacao das acoes, o plano cita: a)
enfoque de género e inter-geracional; b) povos indigenas e comunidades
tradicionais; c) governanga e processos de organizacao social; d) desafios globais
para erradicar a fome e a pobreza; e) acesso a agua potavel e segura; f) producao

sustentavel.
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Com respeito a agricultura familiar, o Plano adotou o Marco para o
Funcionamento do Grupo de Trabalho de Agricultura Familiar e Desenvolvimento
Rural e se propds a executar o plano de acao para 2015. Estdo previstas reunides do
GT e também dos Ministros da &rea no segundo semestre de 2015, na Costa Rica. E
parte importante da agenda o didlogo e intercdmbio com a REAF/MERCOSUL.
Igualmente relevante é a manifestacao reiterando demanda proveniente de encontro
regional da FAO de que essa organizacao leve a cabo as acdes necessarias para
conceituar e definir o termo soberania alimentar. Também esta prevista a elaboracao
de um plano decenal para os afro-descendentes latino americanos e caribenhos.

Ainda nesse estagio, parece-nos oportuno enfrentar a questdo de estabelecer
um elo entre as iniciativas nas areas social e de agricultura, em especial, no que se
refere a incorporacao do DHA e da dimensdo nutricional pelo grupo dedicado aos
temas da agricultura familiar e desenvolvimento rural, questdao posta nao apenas
para os 6rgaos de governo como também para as organizacoes da sociedade civil. As
organizacoes e individuos integrantes do CONSEA e do FBSSAN dispdem de
conteldos acumulados a respeito dos elos entre SAN e AFCI, bem como entre SAN,
AFCI e nutricdo. Além disso, ainda esta por se definir a inclusdo de mecanismos de
participagao social no Plano de SAN e Erradicacdo da Fome da CELAC, como ja ocorre
nos espacos que se dedicam a agricultura familiar e desenvolvimento rural. O Plano
fala em intercambiar opinides, “boas praticas” e experiéncias nacionais visando

instrumentar o Plano de Acao de Havana relativo a participagao cidada na CELAC.
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5. Observacoes finais

Neste documento iniciamos a construcao de uma abordagem sobre objeto — a
cooperacao brasileira em SAN na América Latina e Caribe — cujos contornos e
elementos constitutivos ainda demandam reflexao e debate. Sendo assim, esta secao
traz algumas observacoes finais, poucas delas com carater conclusivo, com o intuito
de recuperar questdes levantadas ao longo do texto em linha com a perspectiva de
subsidiar a agenda internacional do CONSEA e do FBSSAN e, deste modo, contribuir
para ampliar a participagao e controle social sobre a atuacao internacional do Brasil
nesse campo. Foram fundamentais as varias contribuicoes dadas pelos participantes
dos dois seminarios promovidos pelo projeto na identificacdo de varias dessas
questoes.

Esclareca-se que o foco do projeto na cooperacao internacional brasileira em
SAN nao significa superestimar a importancia desse componente quando comparado
com outras formas de atuacdo internacional do pais. Vimos em documento anterior
(Maluf et a/, 2014b) que a importancia simbdlica do Fome Zero e da SAN no impulso
a projecao internacional do Brasil ndo corresponde um peso proporcional na
destinagao de recursos e a construcao de institucionalidade adequada a cooperacao
em novas bases. Além disso, a cooperacao brasileira de modo geral tem importancia
diferenciada conforme o pais a qual ela se destina, podendo ser muito importante em
alguns e estar enfraquecida em outros.

Nos limites apontados quanto ao levantamento de informagdes em documentos
e publicaces, o documento cumpre com o objetivo de jogar luz sobre a atuacéo
brasileira na América Latina e Caribe no campo da SSAN e DHA, bem como em
outros campos de cooperacdo. Temos a avaliacdo de que a mais antiga e
importante atuacao internacional do pais, se comparada com o que a que se faz em
outras regides do mundo, ndo tem recebido a atencdo devida.

O continente latino-americano € conhecido por seu histérico de elevada
desigualdade social, mas também pelo grande significado social e econémico da
producdo agroalimentar, inclusive contando com paises grandes produtores de
alimentos. Estas caracteristicas tornam o debate sobre a questdo alimentar no

desenvolvimento latino-americano especialmente elucidativo. A América Latina e o
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Caribe podem dar importante contribuicdo, conceitual e politica, ao debate mundial
sobre soberania alimentar. Vimos que a demanda de chegar a uma compreensao
compartilhada e prevista em documentos oficiais ja foi inscrita pelos movimentos na
agenda da FAO, assim como h&d um amplo leque de possibilidades de avaliar
politicas publicas que sobre ela incidem.

Chamamos a atencédo para a importancia de a cooperacao internacional
brasileira dialogar ou levar em conta em suas estratégias os antecedentes em
termos de programas e acfes de SAN dos paises com 0s quais pretende cooperar,
seja para o crucial procedimento de valorizar as dinamicas em curso, seja para
evitar a imposicdo de modelos que nao respeitam o terreno onde serdo
implementados. Esta observagdo guarda relagdo com a importante questdo da
transferéncia de politicas publicas abordada neste documento também merecedora
de mais reflexao.

Outro aspecto que nos parece ausente nos debates sobre cooperagdo na
América Latina e Caribe é a estreita conexdo com as dinamicas de integracao
regional, sendo bastante comum que o desenho de projetos e as avaliacbes das
acles se circunscrevam aos limites dos projetos de cooperacdo em Si mesmos.
Segundo o aspecto que se considere, as dinamicas de integracdo podem ser
potencializadoras da cooperacdo em SAN ou constituirem ameacas aos objetivos
buscados. Nesse ponto, reforca-se a importancia de introduzir na analise as
dindmicas privadas de grande impacto que ja contam com numerosos estudos com
0s quais os debates sobre cooperacdo devem dialogar. Vimos, também, que ha
pelo menos uma década estdo em pleno curso mudancas nas concepcdes de
integracao regional, com a retomada do ideario desenvolvimentista. Essa € uma
das portas de entrada que nos permitem estabelecer a necessaria conexao entre a
cooperacdo internacional e estratégias de desenvolvimento.

Ao estabelecer a relagao entre cooperagao Sul-Sul e integragao regional fica
ainda mais evidente a necessidade de considerar a politica externa brasileira, ja que
se pode apontar complementaridades e tensdes entre ambas (politica externa e
acoes de cooperacao), sobretudo quando se revela a faceta econdmico-comercial
inerente a politica externa. H4 mesmo quem aponte a falta de coeréncia da politica
externa justamente devido ao seu carater mais reativo que ativo com repercussoes,

naturalmente, na cooperacao internacional. Mostramos que o debate politica externa
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ativa ou passiva se reflete, entre outros, na orientacao predominante da ABC de
realizar cooperacao por demanda de terceiros paises, por sua vez, consistente com
sua atuacdo por meio de projetos bilaterais. Indicamos também a importancia de
avaliar as alternativas da cooperacao bilateral e multilateral, e as relacoes entre
ambas. Nos debates promovidos pelo presente projeto manifestaram-se avaliagdes
distintas quanto a cooperacao por demanda que, nos seus limites, é tida por alguns
como ja representando um avanco em relacao a cooperacao Norte-Sul convencional.
Isto nos leva ao intenso debate atual sobre orientacdbes e normas da
cooperacao internacional para o desenvolvimento e o lugar diferenciado da
cooperacao Sul-Sul. Ha que aprofundar as questdes nele envolvidas, tanto
conceituais quanto politicas, ja que ambas as formas mantém relacdes nao raro
conflitantes entre a cooperacao Norte-Sul liderada pelo CAD/OCDE e a cooperacao
Sul-Sul que encontra abrigo em organismos das Nacdes Unidas e blocos regionais. A
rigor, a prépria cooperacao Sul-Sul requer mais precisao, seja para afirmar a
cooperagao como politica publica, seja para enfrentar o fato de que agendas muito
distintas podem estar sob a mesma denominacao. Além disso, os debates do projeto
deixaram claro que cooperacgao Sul-Sul nao significa que os participantes estejam no
mesmo patamar, o que implica considerar a assimetria entre os parceiros, bastante
comum nas relagdes de cooperacao. A América Latina e o Caribe € uma regidao com
profundas assimetrias entre os paises que a integram, a comecar pelo proprio Brasil
em relacao a boa parte de seus vizinhos.
Outra limitacdao do presente documento é que a leitura critica dos processos nao
€ acompanhada da mesma atencdo para a institucionalidade em que se baseia a
cooperagao internacional brasileira (ABC, MRE...), tema abordado preliminarmente
em documento anterior do projeto (Maluf et a/., 2014b). Antes se mencionou sobre
as estruturas internacionais, sendo importante remarcar que é pequeno ou quase
inexistente o acompanhamento das posigdes defendidas pelo governo brasileiro nos
féruns internacionais que discutem a CID e CSS.
Ha um importante e ja atrasado debate doméstico sobre a institucionalidade
da cooperacao internacional, de fato, da prdpria politica externa, que precisa receber
atencao e ser mais qualificado. No documento acima citado (Idem) foi dado destaque

a proposta de criacao de um Conselho de Politica Externa como espaco para mediar
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disputas e conflitos sobre cooperacao e desenvolvimento. Acrescente-se o fato de
que boa parte das propostas de cooperacao internacional vinculadas a SSAN e ao
DHA aparecem como agenda contra-hegemoénica, portanto, demandante de uma
institucionalidade que seja mais propicia a sua implementagao. Como ja antecipado
no referido documento, uma institucionalidade mais flexivel pode ser mais favoravel
a uma atuacao contra-hegemoénica do que formatos mais rigidos e centralizados. Nao
obstante, permanece a questdo sobre como reunir ou promover sinergia entre
iniciativas de cooperacdo no mais das vezes isoladas, além do desafio de fazer desse
um processo cumulativo.

Por fim, uma observacgao sobre as iniciativas conduzidas por organizacdes da
sociedade civii ou que as envolvem de modo significativo. Reafirma-se a
importancia de um levantamento que permita ter um quadro dessas iniciativas, com
um critério de agrupamento que revele seus varios significados. Sugeriu-se
diferencia-las segundo se trate de cooperagdo técnica em formas alternativas a
convencional, realizagdo de campanhas ou incidéncia em processos ou resisténcia a
dinamicas que configuram ameacas a SSAN e ao DHA. Contudo, mais do que um
mero levantamento das iniciativas impulsionadas pelas OSC ou nas quais elas estao
envolvidas, e suas principais caracteristicas, coloca-se a reflexao sobre a capacidade
das representacdes sociais, daqui e de 13, envolvidas em cooperacao internacional,
de tensionarem as politicas (de cooperacao e politica externa em geral) dos paises
entre 0s quais a cooperacao se estabelece. A fragilidade das organizagdes e
movimentos sociais num bom nimero de paises com os quais o Brasil coopera tem
sido amplamente reconhecida por diferentes avaliagdes, desafio particularmente
relevante em razao do enfoque de SAN que tem na participacdo social nas politicas
publicas um componente indispensavel. Este € um dos motivos para reafirmar a
importancia da existéncia de mecanismo de apoio a interacao entre OSC do Brasil e
dos paises com os quais coopera, inclusive no aspecto da capacitacdo para realizar
cooperacao internacional e incidir nas politicas domésticas.

As trés iniciativas de cooperagao brasileira em SSAN e DHA na América Latina e
Caribe aqui apresentados tém, entre seus objetivos, a promogdo da participacao
social nas politicas publicas, alguns deles prevendo a instituicdo de espacos regionais

de participagdo. Seu desenvolvimento tem sido desigual, mas todos eles
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encorajadores pelas possibilidades que oferecem. Um exame detido dessas
possibilidades e dos requisitos para concretiza-las € indispensavel, pois como vimos

os antecedentes nesse particular no continente sao bastante limitados.
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