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RESUMO

Essa dissertacdo apresenta uma analise da cooperacdo Sul-Sul brasileira em seguranca
alimentar e nutricional no periodo de 2003 a 2010. Tem-se por objetivo geral demonstrar como
a questdo da seguranca alimentar, em especial o topico da fome, foi instrumentalizado na
cooperacdo Sul-Sul brasileira como forma de projetar internacionalmente o Brasil no periodo
analisado. O capitulo de abertura traz as bases para a discussdo sobre cooperacéo no qual serdo
examinados 0s conceitos relacionados a cooperacdo internacional para o desenvolvimento e a
cooperacgdo Sul-Sul, além do “modo brasileiro” de fazer cooperagdo. O segundo capitulo versa
sobre o tema principal na agenda de cooperacdo brasileira no periodo a ser analisado: a
seguranca alimentar. Sera exposto o conceito definido pela FAO em 1996, além da definigéo
brasileira de seguranca alimentar e nutricional. Na segunda secdo serd explanado sobre a
inseguranca alimentar e, posteriormente, sobre a fome, apresentando as principais lentes de
andlise desse fendmeno ao longo das décadas. O Gltimo capitulo trata da estratégia brasileira de
cooperacdo Sul-Sul em seguranga alimentar e nutricional e de sua instrumentalizacdo como
forma de promover a inserc¢éo internacional brasileira. A metodologia que orientou a construgdo
dos capitulos foi predominantemente a pesquisa bibliografica, para tratar dos conceitos chave,
além de analise documental aplicada a relatérios, declaracBes e documentos oficiais para coleta
de dados e complementacdo de definigdes. Ao fim, percebe-se que nesse periodo ocorreu um
misto de cooperacao e estratégia. A cooperacdo sendo representada principalmente nos valores
e na solidariedade evocada ao Sul, ja a estratégia foi expressa na instrumentalizacdo dos

interesses brasileiros na politica externa.

Palavras-chave: Seguranca Alimentar. Fome. Cooperacdo para o Desenvolvimento.

Cooperacao Sul-Sul. Politica Externa Brasileira.



ABSTRACT

This study aims to examine Brazilian South-South cooperation in food and nutritional security
from 2003 to 2010. The general objective is to demonstrate how the issue of food security,
especially the topic of hunger, has been instrumental in South-South cooperation as a way of
projecting Brazil internationally in the analyzed period. The opening chapter provides the basis
for the discussion on cooperation; in it, the concepts related to international cooperation for
development and South-South cooperation, as well as the "Brazilian way" of cooperation will
be examined. The second chapter discuss the main theme in the Brazilian cooperation agenda
in the period to be analyzed: food security. It will be exposed the concept defined by the FAO
in 1996, in addition to the Brazilian definition of food and nutritional security. In the second
section it will be explained about food insecurity and later about hunger presenting the main
lenses of analysis of this phenomenon over the decades. The last chapter deals with the Brazilian
strategy of South-South cooperation in food and nutritional security and its instrumentation as
a way of promoting the Brazilian international insertion. The methodology that guided the
construction of the chapters was predominantly the bibliographical research to deal with the
key concepts, besides document analysis of reports, declarations and official documents for
data collection and complementation of definitions. At the end, it is concluded that during this
period there was a mixture of cooperation and strategy. The cooperation being represented
mainly in the values and in the solidarity evoked to the South, already the strategy was

expressed in the instrumentalization of the Brazilian interests in the foreign policy.

Keywords: Food Security. Hunger. Development Cooperation. South-South Cooperation.
Brazilian Foreign Policy.
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1. INTRODUCAO
O numero de pessoas que sofre de privacdo cronica de alimentos tem aumentado nos
altimos anos. Segundo o mais recente relatério da Organizacdo das Nagdes Unidas para
Alimentacdo e Agricultura (FAO)? (2018), o nimero de pessoas subalimentadas no mundo
passou de 804 milhdes em 2016, para quase 820 milhdes em 2017:
Numa era de excedentes alimentares globais, sistemas de alerta precoce de alta
tecnologia e um sofisticado sistema internacional de ajuda humanitaria, como é
possivel que mais de um milhdo de pessoas tenham morrido de fome desde que o

mundo declarou "nunca mais" depois da Etiopia de 1984? (DEVEREUX et al., 2007,
p.1, versdo livre da autora)®.

Questiona-se porque houve essa piora, apesar de tantas iniciativas ao longo dos anos e,
supostamente, a existéncia de conhecimento e ferramentas necessarias para mitigar a fome e
para promover a seguranga alimentar, “(...) por que a fome estd aumentando no mundo?”
(TAKAGI, SILVA, 2010, p.294). Segundo a FAO et al. (2018), isso se deu em grande parte
devido a eventos climaticos extremos, conflitos e desaceleracdo econémica. Além disso, houve
também uma piora geral da seguranca alimentar, em questdes que vdo além da escassez de
alimentos, como a fome oculta, obesidade e desnutri¢cdo. Todos esses fatores demonstram que,
para tratar da questdo da fome e da seguranca alimentar é cada vez mais necessario analisar
questdes que vdo além das fronteiras e que necessitam de solucBes conjuntas.

Os elementos apresentados delineiam um cenario contemporaneo complexo para se
alcancar uma meta ha tempos almejada: a garantia da seguranca alimentar. Visando atingir esse
objetivo, as acdes para garantia da seguranca alimentar e combate a fome sdo frequentemente
planejadas sobre o prisma do seu oposto: a inseguranca alimentar, um termo de significado
amplo, que se conecta a varios outros, dentre eles a fome, e que é uma das faces mais conhecidas
e graves da inseguranca alimentar.

Os debates sobre a fome sdo normalmente o ponto central das discussdes sobre
seguranga/inseguranca alimentar e também foram o foco das politicas brasileiras analisadas

nesta dissertacdo. Mais especificamente, a pergunta que norteia essa pesquisa é: como a questéo

2 Sigla em inglés para Food and Agriculture Organization of the United Nations.

3 In an era of global food surpluses, high-technology early warning systems and a sophisticated international
humanitarian relief system, how is it possible that more than one million people have died in famines since the
world declared ‘never again’ after Ethiopia 1984?
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da seguranca alimentar, em especial o tdpico da fome, inseridas na cooperacdo Sul-Sul
colaboraram para projetar internacionalmente o Brasil no periodo de 2003 a 2010?

A partir desse questionamento, percebe-se que no periodo analisado ocorreram varias
mudancas na agenda da politica externa, na qual o combate a fome passa a ser um dos temas
prioritarios. Além disso, houve uma énfase na cooperagdo com os paises em desenvolvimento,
em especial os paises com os quais o Brasil realizava a cooperagdo Sul-Sul. Buscou-se também,
maior participacdo internacional inclusive por meio de auxilio em &reas sociais em campos
articulados com a seguranca alimentar. Desse modo, o argumento solidarista foi amplamente
difundido em discursos e documentos oficiais, com o intuito de diferenciar o Brasil dos
doadores tradicionais e reforcar a nova posicao de recebedor de ajuda para, também, doador de
ajuda.

Parte-se da hipdtese de que a questdo da seguranca alimentar/fome foi utilizada no
ambito da cooperacdo Sul-Sul, no periodo 2003 a 2010, como forma de promover a insercdo
internacional brasileira. Acredita-se que nesse periodo, ocorreu um misto de cooperacdo
baseada em valores solidaristas e estratégia de inser¢do internacional. A cooperacdo foi
representada principalmente nos valores e na solidariedade evocada ao Sul, ja a estratégia foi
expressa na instrumentalizacdo dos interesses brasileiros na politica externa (MILANI, 2018),
(GOULART, 2014), (VALLER FILHO, 2007).

N&o se deve entender esse misto de cooperacdo e estratégia no qual se apoia a hipotese
como duas variaveis excludentes. O que se busca demonstrar é que a cooperacdo Sul-Sul
brasileira em seguranca alimentar foi utilizada para materializar os interesses brasileiros na
politica externa, o que é entendido como uma estratégia de insercdo internacional. O Interesse
ndo guarda, aqui, a ideia de objetivo exclusivamente voltado para os propositos do Brasil, numa
perspectiva de egoismo, como muitas vezes o termo é entendido na literatura, principalmente
quando contraposto ao sentido de solidariedade. Neste trabalho o termo deve ser entendido
como expressando uma acdo instrumental cujo objetivo incorpora uma perspectiva de
solidariedade, que se expressa, por exemplo, pela prépria melhoria da seguranca alimentar
COmMo um interesse a ser perseguido.

Posto isso, essa dissertacdo sera estruturada em trés capitulos: O capitulo de abertura
trard as bases para a discussdo sobre cooperacdo; nele, serdo examinados 0s conceitos
relacionados a cooperacao internacional para o desenvolvimento e cooperacdo Sul-Sul, visando
entender um pouco do histdrico e do contexto das politicas de cooperacdo internacional. Na
ultima secdo deste capitulo serdo apresentados a visdo e o “modo” brasileiro de fazer

cooperacdo Sul-Sul. A revisdo bibliografica foi o principal método utilizado para trazer os
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principais conceitos sobre cooperacdo e, acessoriamente, analisaram-se relatdrios e documentos
oficiais que abordaram o tema.

O segundo capitulo trata do tema principal na agenda de cooperacdo brasileira no
periodo a ser analisado: a seguranca alimentar. Sera exposto o conceito definido pela FAO em
1996, além da definicdo brasileira de seguranca alimentar e nutricional. Na segunda se¢éo sera
explanado sobre a inseguranca alimentar e, posteriormente, sobre a fome, apresentando as
principais lentes de andlise desse fendmeno ao longo das décadas. E por meio desses
entendimentos que geralmente as respostas de combate a fome e garantia da seguranca
alimentar (dentre elas, os programas de cooperacdo) se inspiraram. Na ultima parte deste
capitulo serd mostrado como o tema da fome se insere como uma questdo internacional. Foi
feita andlise documental das principais conferéncias, declaracdes e acordos que versam
especificamente sobre fome e/ou seguranca alimentar, objetivando entender a evolucdo nos
debates, conceituacdo e concepcBes acerca do combate a fome e promoc¢do da seguranca
alimentar como uma preocupagdo que vai além das fronteiras nacionais. Além disso, usou-se a
revisdo bibliogréfica para tratar do tépico da fome.

O ultimo capitulo trata da estratégia brasileira de cooperacdo Sul-Sul e como a questdo
da seguranca alimentar/fome colaborou para promocao da insercédo internacional brasileira. A
primeira secéo trata do tema da fome na politica externa do governo Lula da Silva, bem como
das estratégias empregadas na cooperacdo do periodo. A segunda se¢do apresenta o “modelo”
de cooperacdo em seguranca alimentar e nutricional do Brasil e porque ele é considerado
exitoso. Sdo expostos, em carater exemplificativo, dois dos principais projetos brasileiros
internacionalizados: o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar e o Programa de Aquisicao
de Alimentos. Assim como nos outros capitulos, a metodologia que orienta a construcao desse
capitulo é predominantemente a pesquisa bibliogréafica para tratar dos conceitos chave, além de
analise documental aplicada a relatérios, declaracdes e documentos oficiais para coleta de dados
e complementacdo de defini¢oes.

Assim sendo, acredita-se que esse estudo pode contribuir para aumentar a produgédo
cientifica e os debates que relacionam o tema da fome nas Relagdes Internacionais. Em pesquisa
feita por Thiago Lima (2014) das revistas cientificas da area de Ciéncia Politica e RelacGes
Internacionais indexados em 2010 e que comp&em o Portal de Periddicos da Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), constatou-se baixa produtividade
cientifica relacionada a questdo. Dos 78 periddicos pesquisados, apenas 10 apresentaram
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resultados as palavras-chave utilizadas®*, no total foram 25 documentos encontrados e a maioria
apenas margeava o tema. Areas como Nutricdo, Geografia e Economia produziram mais
cientificamente sobre o tema do que a &rea das Relagdes Internacionais.

Com o estudo da fome e da seguranca alimentar nas Relagc6es Internacionais pode se dar
a partir de diferentes Gticas, a autora escolheu usar as lentes da politica externa e da cooperagéo
internacional devido a énfase da agenda brasileira nas politicas de combate a fome que serdo

analisadas nos capitulos que seguem.

% palavras-chave utilizadas: fome, seguranca alimentar, soberania alimentar, desnutrigdo, nutricio, subnutricéo,
alimento, alimentos, alimentacdo, alimentar, produgdo de alimentos, comida, commodity, commodities,
agricultura e agricola (LIMA, 2014).
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2. COOPERACAO: Bases para a discussio

A cooperacdo internacional foi claramente uma bandeira da politica externa durante os
governos Lula da Silva. Conforme sera visto nas proximas se¢des, houve, por parte do governo
brasileiro, um aumento expressivo nos projetos e aportes financeiros destinados a cooperacao
no periodo de 2003 a 2010. Neste capitulo serdo apresentadas as bases para a discussdo sobre
cooperacdo, um passo necessario antes de realizar a anélise das politicas de seguranca alimentar
brasileiras, que sdo objeto desse estudo. Inicialmente serdo examinados os principais conceitos
relacionados a cooperacéo, além do historico e o contexto das politicas relacionadas ao tema.
A primeira secdo tratara da cooperacao internacional para o desenvolvimento e a segunda secao
da cooperacgdo Sul-Sul, na qual havera uma subsecao dedicada a apresentar a visdo e o “modo”

brasileiro de fazer cooperacdo Sul-Sul.

2.1 Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento

No contexto dos processos de descolonizacdo, da emancipacdo do chamado Terceiro
Mundo e também da emergéncia do sistema das NacGes Unidas, o desenvolvimento tornou-se
um tema forte nas ciéncias humanas e teve posicdo de destaque na agenda internacional no pos
Segunda Guerra. E nesse periodo que a cooperacéo internacional para o desenvolvimento (CID)
tem suas origens e sua institucionalizacdo como um conjunto de praticas, normas e
comportamentos de forma mais organizada e previsivel. Anteriormente, o que se tinha eram

experiéncias pontuais e temporarias, movidas por interesses especificos (MILANI, 2014).

No ambiente pds-guerra os paises do entdo Terceiro Mundo (recipiendarios) dependiam
da ajuda externa, a “ajuda oficial ao desenvolvimento” para amparar suas economias. Essa
ajuda vinha dos chamados doadores tradicionais, os paises-membros do Comité de Assisténcia
ao Desenvolvimento (CAD®) e da Organizacdo para Cooperagio e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) (MELLO E SOUZA, 2014).

John Degnbol-Martinussen e Poul Engberg-Pedersen (2003) apontam dois eventos
como marcos inaugurais da concessdo de ajuda e que, posteriormente, dariam origem a
concepgdes teodricas voltadas para cooperacao e ajuda ao desenvolvimento. S&o eles: 1) o Plano

Marshall, como a primeira proposta associada a cooperacdo para o desenvolvimento, e 2) o

> O Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE, ou DAC na sigla do inglés Development
Assistance Committee é o principal forum internacional para provedores bilaterais de cooperacao para o
desenvolvimento. Seu principal objetivo é promover a cooperacgdo para o desenvolvimento e outras politicas, de
modo a contribuir para o desenvolvimento sustentavel (OCDE, 2019).
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discurso inaugural do presidente estadunidense Truman, no qual foi exposto o primeiro plano
de expansdo da ajuda norte-americana, objetivando auxiliar paises em vias de desenvolvimento
(MARTINUSSEN; PEDERSEN, 2003).

Nesse sentido, no contexto da bipolaridade, os Estados que pleiteavam uma nova
insercdo na ordem internacional encontraram convergéncia com o projeto hegemonico norte-
americano, que segundo Santos (2005), pode ser verificado no discurso de posse do Presidente

Truman:

(...) no ponto IV de seu discurso de posse, janeiro de 1949, o presidente Truman faz
referéncia a um novo padrdo para relacdo entre aqueles Estados que ird denominar de
“subdesenvolvidos” com aqueles tidos como “desenvolvidos”. As bases da relacdo
Norte e Sul deveriam ocorrer de forma que os Estados desenvolvidos do primeiro
procurassem fornecer a ajuda necessaria para que aqueles subdesenvolvidos situados
no segundo, deixassem a sua condi¢cdo de miséria e de pobreza em direcdo a
prosperidade (SANTQOS, 2005 p. 24-25).

Nessa perspectiva, cria-se uma espécie de hierarquia internacional entre os paises
desenvolvidos (paises do Norte) vistos como modernos e um modelo a ser seguido pelos
demais, e 0s subdesenvolvidos (paises do Sul) tidos como primitivos e necessitados de sair de
uma condigéo de atraso e pobreza atribuidos a ““(...) ignorancia ¢ os atrasos atavicos no qual
estdo mergulhadas suas estruturas sociais.” (SANTOS, 2005, p.26).

Santos (2005) continua sua andlise demonstrando que, para que os Estados
modificassem sua inser¢do internacional seria necessario, primeiramente, sair do atraso e
ignorancia considerados causadores da pobreza. Isso se daria por meio dos conhecimentos
tecnoldgicos que seriam repassados pelos paises desenvolvidos. Em suma, desenvolvimento era
uma situacdo de ndo pobreza e desenvolver-se era caminhar rumo a um padrédo ocidental de
sociedade moderna capitalista, por meio da aquisi¢do de conhecimentos. Essa solu¢do um tanto

quanto simplista demandava um aporte de capital e muita ciéncia e tecnologia.

Percebe-se, entdo, que a ha estreita conexao entre a cooperacgao e o desenvolvimento. A
cooperacdo ha décadas foi (e ainda é) utilizada como uma ferramenta para alcancar o
desenvolvimento, baseando-se em uma espécie de senso de responsabilidade coletiva dos atores
para prestar assisténcia. A forma de prestar essa assisténcia assim como a configuracdo dos
atores foram mudando, mas, ainda assim, ndao se tem uma definicdo consensual sobre o que se

considera cooperacao para o desenvolvimento.

Para Bruno Ayllén (2006), ndo existe apenas uma defini¢cdo do que é cooperacdo para o
desenvolvimento. O conceito sofreria alteragbes em virtude de mudancas politicas, valores

presentes nas relacfes Norte-Sul, além de acontecimentos historicos que poderiam influenciar
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a sua interpretacdo. O quadro 1 visa esclarecer alguns dos principais conceitos que se

relacionam & tematica:

Quadro 1 - Conceitos relacionados a Cooperacao para o Desenvolvimento

Abrange o conjunto de atuagdes dos atores publicos e
Cooperacdo Internacional para o privados, entre paises de diferentes niveis de renda.

Desenvolvimento (CID) Tem o propdsito de promover o progresso econdmico,
social e sustentavel dos paises do Sul, de modo a ser
mais  equilibrado em relagio ao  Norte.

Trata-se de fluxos econdmicos que as agéncias oficiais,
Ajuda Oficial ao Desenvolvimento incluidos os governos estatais e locais, ou suas agéncias
(AOD) executivas, destinados aos paises da lista do Comité de
Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE e as
instituicbes multilaterais.

Sistema Internacional de Cooperacao Sistema constituido por uma rede de instituicGes
ao Desenvolvimento (SICD) publicas e da sociedade civil que promovem agdes de
cooperagdo internacional ao desenvolvimento.

Fonte: Formulado pela autora com base em GALAN, SANAHUJA (1999) e AYLLON (2006).

Em 1948, a cooperacdo ainda era chamada de “assisténcia técnica” pela Assembleia
Geral da Organizacéao das Nagdes Unidas (ONU). Na Resolucéo n° 200, intitulada “Assisténcia
Técnica para o Desenvolvimento Econémico”, a falta de especialistas e de organizacao técnica
foi apontada como os fatores impeditivos para o desenvolvimento econdmico das areas
subdesenvolvidas (UNITED NATIONS, 1948). O termo “assisténcia técnica” foi substituido
por “cooperagdo técnica” no ano de 1959, com a Resolucéo 1383 da ONU. Acreditava-se que
0 segundo termo traduziria melhor a natureza da ajuda proporcionada pelas Nacgdes Unidas
(UNITED NATIONS, 1959).

Com o passar das décadas percebe-se a baixa efetividade da AOD, ja que a ajuda vinda
dos paises doadores ndo era essencialmente comprometida com o desenvolvimento dos paises
receptores. Pelo contrario, na maioria das vezes estava condicionada aos interesses dos paises
doadores, sem se preocupar com as verdadeiras necessidades da populagéo atendida. (BEGHIN,
2014). Questdes como falta de transparéncia e de coordenagdo das agéncias, além do carater

excessivamente assistencialista da ajuda, também sdo apontadas como entraves para a AOD.
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Instrumentos como a Declaracdo de Paris sobre a Eficacia da Ajuda (2005), o Plano de Agéo
de Acra (2008) e o IV Forum de Alto Nivel sobre a Eficécia da Ajuda representaram tentativas
de debater a questdo e tracar diretrizes e acbes para aprimora-la, contudo sem muito avanco.

Ayllén (2010) expressa que, com o fim da Guerra Fria (1945-1989), o sistema
internacional de ajuda buscou justificativas para a sua propria existéncia. Uma série de
argumentos foram elaborados para provar a necessidade de continuar assistindo os paises em

desenvolvimento:

Nessa linha, encontram-se o discurso e a pratica da provisdo de Bens Publicos
Internacionais, as Metas de Desenvolvimento do Milénio e o fendbmeno da
securitizagdo da cooperagdo internacional, isto €, a preferéncia e orientagdo geogréfica
na alocacdo dos recursos da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (AOD) em paises
estratégicos na luta contra o terrorismo internacional, ou para aqueles que fornecem e
garantem 0 acesso aos insumos estratégicos para o crescimento econdmico dos paises
desenvolvidos (AYLLON, 2010, p.4).

Sendo assim, percebia-se que a cooperacdo internacional para o desenvolvimento
passava por um periodo de transformacdo, resultado da mudanga do proprio sistema
internacional, algo que segundo Ayllén, agregava dificuldades para se dar respostas aos novos
desafios do cenario pds-guerra fria (AYLLON, 2006).

A CID atual ¢ muito mais complexa e a dicotomia entre doadores e recipiendarios
tornou-se insuficiente. Alguns paises que eram recipiendarios passaram a ser doadores,
enguanto outros tornaram-se recipiendarios e doadores simultaneamente. Nota-se também que
h& uma mudanca de natureza conceitual. A ajuda até entdo entendida como “assisténcia”, passa
a ser denominada “cooperag¢do”, visando ressaltar a presungdo de uma relagcdo com beneficios
matuos e horizontalidade. Além disso, 0s paises sdo denominados “parceiros”, abandonando-
se a dicotomia anterior (MELLO E SOUZA, 2014).

O Brasil se insere na categoria de doador “ndo tradicional” de ajuda para o
desenvolvimento. Entre 2005 e 2013 o pais direcionou mais de R$ 7 milhdes para a cooperagédo
para o desenvolvimento, conforme dados do relatério do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) em parceria com a Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) (IPEA; ABC,
2016). Desse montante, boa parte foi direcionada a gastos com organismos internacionais,
cooperacdo humanitaria e técnica, campos nos quais 0s investimentos com coopera¢do em

seguranca alimentar e nutricional se inserem, conforme pode ser verificado no quadro 2 abaixo:
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Quadro 2- Gastos com a cooperacao brasileira para o desenvolvimento por modalidades

MODALIDADES COBRADI (RS) (%)
COOPERACAQ TECNICA 101.676.174 6,3
COOPERACAQ CIENTIFICA E TECNOLOGICA 42.255.987 2,6
COOPERACAQ EDUCACIONAL 62.557.615 3,8
COOPERACAQ HUMANITARIA 284.186.759 17.5
APOIO E PROTECAQ A REFUGIADOS 1.038.225 0,1
OPERACOES DE MANUTENCAO DA PAZ 585.063.470 36,0
GASTOS COM ORGANISMOS INTERNACIONAIS 548.361.950 33,7
TOTAL 1.625.141.180 100,0

Fonte: BEGHIN (2014, p.25).

Além disso, a cooperacgdo brasileira tem uma definicdo prépria, na qual cooperacao é:

A totalidade de recursos investidos pelo governo federal brasileiro, totalmente a fundo
perdido, no governo de outros paises, em nacionais de outros paises em territorio
brasileiro, ou em organizagdes internacionais com o prop6sito de contribuir para o
desenvolvimento internacional, entendido como o fortalecimento das capacidades de
organizac@es internacionais e de grupos ou populagfes de outros paises para a
melhoria de suas condigBes socioecondmicas (IPEA, ABC, 2010, p. 17).

Nessa definicdo, que aparece no primeiro relatério da cooperagdo brasileira para o
desenvolvimento internacional (Cobradi), busca-se um afastamento do conceito de AOD. O
proprio fato de o Brasil criar uma defini¢do do que é a cooperagéo internacional sinaliza uma
tentativa de rompimento com termos e regras relacionadas a cooperacdo Norte-Sul. Dessa
forma, o pais busca criar um “capital simbolico” com os paises em desenvolvimento,
diferenciando o que o Brasil tem feito em termos de cooperacéo, do que os doadores tradicionais
tém executado. O resultado é que ha maior abertura para insercdo internacional e facilitacdo das

relacOes politicas, econdmicas e comerciais (MILANI; DUARTE, 2015).

No discurso oficial brasileiro sobre a cooperacéo, o primeiro rompimento que se busca
fazer em relacdo aos doadores tradicionais pertencentes ao CAD/OCDE é o terminol6gico e 0
simbolico. Termos como “ajuda” e “doador” sdo substituidos por “cooperagdo” e “parceiros”,
trazendo uma ideia de horizontalidade, ao invés de hierarquia que normalmente é caracteristica

da cooperacdo Norte-Sul. Por ndo apresentar um marco regulatério e um 6rgédo para prover o
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gerenciamento dos muitos atores envolvidos, a CID brasileira acaba se tornando complexa,
pouco coordenada e sem uma identidade definida (MILANI; DUARTE, 2015).

E dentro da CID que se localiza a cooperacdo Sul-Sul, que sera analisada na proxima
secdo. Mais precisamente, segundo a ABC (2019), a cooperagdo Sul-Sul é uma das vertentes
da cooperacdo técnica internacional, definida pela agéncia como sinénimo de cooperacao

horizontal.

2.2 Cooperagao Sul-Sul: Conceitos e Perspectivas

A cooperacdo Sul-Sul (CSS) nédo é uma inovacao, contudo foi nas ultimas décadas que
ela adquiriu maior relevancia e énfase. Ela apresenta-se como uma proposta alternativa de
cooperacdo para que paises em desenvolvimento consigam ganhos conjuntos. As origens do
conceito de cooperacdo Sul-Sul encontram-se no periodo da Guerra Fria. Nesse contexto, 0s
paises do “Terceiro Mundo” buscavam uma via prépria para o seu desenvolvimento desviando-

se das questdes ideoldgicas (ABDENUR, RAMPINI, 2015).

Com o passar do tempo, a cooperacdo Norte-Sul passa a ser questionada por ser
presumida como excludente e hierarquizante. Os paises do Sul passam entdo a reivindicar maior
participacdo no sistema internacional. A Conferéncia de Bandung (1955) é considerada um dos
grandes marcos para o tema. Nessa Conferéncia, que objetivou também construir um eixo para
além da ideologia Leste-Oeste, ha uma primeira aproximacao politica e consolidacdo de uma
ideia de identidade coletiva dos paises do Sul, que viriam a ser reforcadas pela criacdo do
Movimento dos N&o-Alinhados, pela Conferéncia das Nacfes Unidas sobre Comeércio e
Desenvolvimento (Unctad), e pela formagao do Grupo dos 77 etc.

Segundo o Conselho Econémico e Social das Nacbes Unidas, ECOSOC (2009), a
cooperacdo Sul-Sul é um conceito mais amplo e profundo do que a ajuda dos paises do Norte.
Difere por ir além de questdes relativas a fluxos financeiros ao incluir também a partilha de
experiéncias, transferéncia de tecnologia, desenvolvimento de competéncias, dentre outras. No
quadro 3 é possivel verificar alguns dos principais aspectos que diferenciam as concep¢des dos

doadores tradicionais do Norte e dos novos doadores do Sul:
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Quadro 3- Principais diferencas nas concepcoes de doacio entre os doadores do “Sul” e

do “Norte”

Doadores do Sul

Doadores do Norte/CAD

Narrativa Politica

Nao interferéncia
Interesses nacionais

Condicional
Interesses nacionais

Setor Dominante

Produtivo

Social

Narrativa Histérica

Solidéaria
Experiéncia de desenvolvimento
recente

Paternalista
Moral/obrigagéo assistencial

Organizacéo

empresas estatais e privadas.

Poder Horizontal Vertical

Pacotes de subsidios, empréstimos | Doagdes e assisténcia técnica
Modalidades concessionais, créditos de exportacio

e assisténcia técnica.

Rede de atores governamentais, | Agéncias nacionais de

desenvolvimento, muitas vezes
incorporadas a um ministério
de relagdes exteriores.

Fonte: Formulado pela autora com base em: GULRAJANI, SWISS (2017, p.13)

A concepcio de cooperagdo Sul-Sul da Secretaria-Geral Ibero-Americana® (SEGIB,

2010), baseia-se :

a) na horizontalidade, solidariedade e no estabelecimento de interesses

mutuos; b) no intercambio de conhecimentos, que é considerado mais relevante do que 0s

fatores financeiros; ¢) na reciprocidade, respeito mutuo, bem como no respeito a soberania dos

paises envolvidos; d) na efetividade no uso dos recursos; €) na construcao de relacdes entre

parceiros da mesma regido, entre paises de continentes distintos, bem como o estabelecimentos

de novas aliancas.

® A SEGIB é um organismo internacional que apoia 0s 22 paises que constituem a comunidade ibero-americana:
19 da América Latina de lingua espanhola e portuguesa, além da Espanha, Portugal e Andorra, na Peninsula
Ibérica. Promove-se a cooperacdo Ibero-Americana nos &mbitos da educacdo, coesao social e cultura

(SEGIB,2018).
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Para Emma Mawdsley (2012) a cooperacao Sul-Sul é expressa quando:

Lideres e politicos falam em termos de relagcbes ganha-ganha, com ambos os paises
se beneficiando de um comércio mais forte, melhor treinamento, capacidades e
habilidades, melhor estrutura, solidariedade diplomatica em féruns internacionais e
assim por diante. Esta regido simbdlica é propagada através de pronunciamentos,
discursos e declaragdes (MAWDSLEY, 2012, p.152, versdo livre da autora’).

A cooperacao Sul-Sul também pode ser caracterizada por sua construcéo, realizacéo e

significado, conforme pode ser verificado no quadro 4:

Quadro 4- Caracterizacdo da Cooperacao Sul-Sul

Se da por condicdes objetivas da economia e da politica internacional e de uma
Construcéo intensa atividade discursiva.

Acontece por meio de estimulo a novas préaticas politicas em torno de ideias,
Realizagéo arranjos institucionais, normas, regras e estabelecimento de padrdes de
comportamento.

E socialmente construido e produto da experimentagdo de agdes
Significado especificas dos Estados e de outros atores internacionais em interagao.

Fonte: Formulado pela autora com base em: RAMANZINI JUNIOR, MARINO, ALMEIDA (2015, p.15)

As definicBes de cooperacdo Sul-Sul ndo sdo unanimes, embora tenham alguns pontos
de concordancia. Um deles é que a no¢do de Sul ndo é apenas geografica, ela vem de uma
perspectiva compartilhada de uma histéria de colonialismo e imperialismo, além de desafios
contemporaneos comuns. A CSS é também um simbolo de mobilizacéo e expressdo ideoldgica,
diferenciando o desenvolvimento dos paises do Norte, daquele dos paises do Sul: “(...) a nogdo
de Sul informa tanto uma critica a ordem internacional vigente, as desigualdades, a forma como
foram desenhados, aos objetivos e prioridades dos regimes internacionais, quanto um ponto de
encontro para 0 ativismo e certa Solidariedade entre os paises em desenvolvimento.”
(RAMANZINI JUNIOR; MARINO; ALMEIDA, 2015, p .17).

7 Leaders and politicians talk in terms of win-win relations, with both countries benefiting from stronger trade,
improved training, capacities and skills, improved structure, diplomatic solidarity in international forums and so
on. This symbolic region is propagated through statements, speeches and declaration.
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Em um contexto mais contemporaneo tem se falado da “ascensdo do Sul”. No Relatorio
sobre 0 Desenvolvimento Humano da ONU (2013), o papel dos novos atores do Sul no cenario
do desenvolvimento é analisado e 0 que se pode perceber é que h& nesses paises progresso no

desenvolvimento humano, além do crescimento de suas economias.

Nessa secdo foram apresentadas algumas perspectivas sobre a CSS de forma geral, para
que, na proxima, se apresentem as particularidades dessa modalidade de cooperacdo inserida

no contexto brasileiro.

2.2.1 Cooperacgéo Sul-Sul do Brasil

Apesar das iniciativas brasileiras de cooperacdo com os paises do Sul datarem desde a
década de 1960, € a partir de 2003 no governo Lula da Silva, que “a cooperagdo Sul-Sul se torna
um elemento estruturante da politica externa brasileira contemporanea.” (RAMANZINI
JUNIOR; MARINO; ALMEIDA, 2015, p. 14).

A cooperacdo técnica internacional no Brasil € sinbnimo de cooperacdo Sul-Sul.
Segundo o Manual de Gestdo da Cooperacdo Técnica Sul-Sul o principal foco desse tipo de
cooperacao é no desenvolvimento de capacidades, que é entendido como: “(...) a identificagdo,
mobilizacdo e expansdo de conhecimentos e competéncias disponiveis no pais-parceiro, com
vistas a conquista da autonomia local para o desenho e implementacéo de solucdes endogenas
para os desafios do desenvolvimento.” (BRASIL, 2013, p. 12). O processo de desenvolvimento
de capacidades ocorreria em 4 dimensdes: individual, organizacional, interinstitucional, social

ou contextual. Essas dimensdes podem ser melhor visualizadas no quadro 5, abaixo:

Quadro 5- Dimensdes relacionadas ao desenvolvimento de capacidades na cooperagao
técnica internacional

Dimenséao Individual Conecta-se ao desenvolvimento de recursos humanos, ou seja, a capacita¢do para
0 cumprimento de tarefas e alcance de objetivos compartilhados no &mbito das
organizacdes, instituicdes e sociedades das quais os individuos fazem parte.

Dimensao E voltada ao aperfeicoamento da estrutura organizacional, dos recursos humanos
L e técnicos, dos processos produtivos e gerenciais dos quais uma organizacao
Organizacional dispde e faz uso para ofertar produtos e servicos ao plblico por ela atendido.
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Dimensao Abarca os arranjos interinstitucionais formados por organizagdes ou grupos de
L individuos que interagem com o proposito de atingir objetivos compartilhados
Interinstitucional ou de cumprir uma tarefa comum, como os sistemas de sadde e de seguranca
publica.

Dimenséo Social ou Esta dimensdo equivale ao conjunto de fatores contextuais — politicos, sociais,
econdmicos, legais, materiais e financeiros — que moldam a acdo individual e
Contextual coletiva de uma sociedade. Esta dimensdo abrange as potencialidades humanas,
cientificas, tecnoldgicas, organizacionais, institucionais, econémicas e
ambientais das quais dispde um pais.

Fonte: Formulado pela autora com base em: BRASIL (2013, p.12).

Além desses entendimentos, a cooperagdo Sul-Sul® brasileira tem uma definicdo
especifica na qual ela é expressa como: “(...) o intercimbio horizontal de conhecimentos e
experiéncias originados nos paises em desenvolvimento cooperantes. A ideia é compartilhar
licbes aprendidas e praticas exitosas disponiveis no Brasil, geradas e testadas para o
enfrentamento de desafios similares ao desenvolvimento socioecondmico.” (BRASIL, 2013, p.
13). Nessa modalidade de cooperagéo, os beneficiados s&o vistos como 0s agentes principais
das mudangas e ndo apenas “recipiendarios”. Desse modo, um projeto de cooperagdo técnica
teria a funcdo de propiciar o acesso, a absorcao e a aplicacdo de conhecimentos visando que 0s

agentes locais de desenvolvimento fortalecam as suas capacidades (BRASIL, 2013).

O discurso oficial brasileiro sobre a cooperacdo Sul-Sul enfatiza a horizontalidade,
solidariedade e ndo condicionalidade, além de diferenciar a cooperacdo da ajuda vinda dos
paises do Norte. Faz-se uma clara distincdo entre CSS e ajuda ao desenvolvimento,
apresentando o Brasil como uma alternativa mais adequada e positiva, jA que o pais

passou/passa por desafios semelhantes aos paises em desenvolvimento:

Apesar do discurso de solidariedade e horizontalidade, a cooperagéo Sul-Sul ndo é
isenta de assimetrias, nem se trata de acdo desinteressada. As iniciativas de
cooperagdo Sul-Sul — inclusive a cooperacdo técnica — sdo impulsionadas por um
leque variado de interesses politicos, econdmicos e sociais (ABDENUR, RAMPINI,
2015, p.89).

Carlos Milani, Bianca Suyama e Luara Lopes (2013); Mawdsley (2012), também
argumentam que a atuacdo dos Estados na CID e inclusive na CSS deve, sim, ser analisada
como uma ferramenta estratégica dos governos, apesar de um posicionamento oficial no qual

h& uma alegacdo de auséncia de interesses.

& Originalmente em BRASIL (2013), o conceito refere-se a “cooperagdo técnica Sul-Sul” que pode ser entendida
como sindnimo de cooperacao Sul-Sul.
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A cooperacdo técnica em politicas publicas sociais € onde se concentra a maioria dos
projetos e programas no escopo da CSS, algo que é bem condizente com o argumento de
solidariedade e troca de conhecimentos disseminados como esséncia da CSS (MILANI;
DUARTE, 2015). Alinhada com o que tem sido expresso, esta dissertacdo trabalha com a
hipdtese de que a CSS brasileira em seguranca alimentar foi utilizada para materializar o0s
interesses brasileiros (no caso, o interesse de maior insercdo internacional) na politica externa.
Conforme exposto anteriormente, interesse ndo guarda, aqui, a ideia de objetivo exclusivamente
voltado para os propdsitos do Brasil, numa perspectiva de egoismo, como muitas vezes o termo
é entendido na literatura, principalmente quando contraposto ao sentido de solidariedade. Neste
trabalho o termo € entendido como expressando uma agao instrumental cujo objetivo incorpora
uma perspectiva de solidariedade, que se expressa, por exemplo, pela prépria melhoria da

seguranca alimentar como um interesse a ser perseguido.

A cooperacao Sul-Sul brasileira em seguranca alimentar se dé principalmente no escopo
da cooperacdo técnica, que € uma das mais amplas modalidades de cooperacdo para 0
desenvolvimento. A cooperacdo técnica Sul-Sul brasileira baseia-se na transferéncia e no
compartilhamento de conhecimentos e experiéncias, em bases ndo comerciais, seja entre paises
ou entre um pais e um organismo internacional (IPEA, ABC, 2016). Acerca das modalidades
da cooperacao técnica, elas podem ser divididas em quatro tipos, conforme pode ser visualizado

no quadro 6:

Quadro 6 - Modalidades da cooperacao técnica Sul-Sul brasileira

Cooperacao técnica Sul-Sul bilateral Ambos os parceiros sdo paises em desenvolvimento.

a) entre paises em desenvolvimento: (Brasil +
pais em desenvolvimento + pais em
desenvolvimento),

. . a) com pais desenvolvido: (Brasil + pais

Cooperacado Sul-Sul trilateral ] ] ]
desenvolvimento + pais desenvolvido),

b) com organismo internacional: (Brasil + pais
em  desenvolvimento  +  organismo

internacional).




29

Ocorre no &mbito de organizacBes e/ou arranjos sub-
. regionais, regionais ou inter-regionais concebidos e
Cooperacédo Sul-Sul em bloco _ ] _ )
integrados por paises em desenvolvimento e dos quais

0 Brasil faz parte.

Se da entre dois ou mais entes subnacionais de paises
em desenvolvimento. Esta modalidade pode ter uma
Cooperacédo Sul-Sul descentralizada variante — conhecida como ‘cooperagio cruzada’ —, na
qual um dos parceiros subnacionais tém origem em um
pais desenvolvido.

Fonte: Formulado pela autora com base em: (BRASIL, 2013).

Verifica-se que as praticas de cooperacdo Sul-Sul sdo formas de os paises em
desenvolvimento tentarem reduzir as assimetrias presentes no sistema internacional. Dessa
forma, esses paises buscam uma nova reconfiguracéo nos polos de poder no qual eles também
possam exercer protagonismo (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007). Visando alcancar esse
protagonismo no cendrio internacional, o Brasil priorizou a cooperacdo Sul-Sul nos dois
mandatos do governo Lula da Silva. Uma das manifestacGes dessa priorizacao foram as diversas
iniciativas e eventos relacionados a tematica. Na figura 1 abaixo é possivel ver os principais

eventos relacionados ao desenvolvimento da CSS:
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Figura 1- Eventos Relevantes para o Desenvolvimento da CSS

2003/
2004

A Assembleia Geral da ONU, na sua resolucdo 58/220, decide declarar 19 de dezembro, data em que tinha
endossado o BAPA, como o Dia das Nagdes Unidas para a Cooperacdo Sul-Sul. O primeiro Dia das Nages Unidas
para a CSS € comemorado em 2004.

Realizaio do Forum India-Brasil- Africa do Sul (IBAS) em 2003.

2005

O Grupo dos Oito (G-8), em reunido em Gleneagles, na Escocia, ressalta a nova geografia do comércio, dos
investimentos e das relacdes intelectuas, enfatizando as performances de Brasil, China, India, Maldsia, Reptiblica da
Coreia, Africa do Sul e Tailandia. Os representantes de Brasil, China, india, México e Africa do Sul, confirmam um
reconhecimento tacito de que os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio ndo podem ser satisfeitos sem aumento
das interacdes Sul-Sul.

Celebragdo do ano da Africa para a cooperagio turca.

2009

A Conferéncia das Nagoes Unidas sobre CSS ¢ realizada em Nairobi, no Quénia. No documento firmado ao final
do evento, os participantes destacam o papel que os governos nacionais, as entidades regionais e agéncias da ONU
estdo a desempenhar no apoio e implementacio de iniciativas de Cooperacdo Sul-Sul e triangular.

2010

Langamento pelo Brasil de seu primeiro relatério, preparado pelo Instituto de Pesquisas Economicas Aplicadas
(IPEA) e pela Agéncia Brasileira de Cooperagio (ABC), sobre cooperagdo para o desenvolvimento

2011

Fundacdo da Agéncia Mexicana de Desenvolvimento e Cooperacio (AMEXID)

2012

Langamento do Programa de Cooperacdo Técnica Descentralizada Sul-Sul do governo brasileiro

Inicio do debate entre os BRICS sobre a criagdo de um banco de desenvolvimento, a partir da iniciativa indiana.

Fonte: GOULART (2014, p.278)

Posto isso e apresentadas as bases para a discussdo de cooperacdo nesse primeiro

capitulo, o préximo se dedica a explanar o tema principal na agenda de cooperacao brasileira

no periodo analisado: a seguranca alimentar.
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3 SEGURANCA ALIMENTAR: a fome como preocupacao internacional

Independentemente de se olhar para a fome através das lentes de uma camera ou
através das lentes de uma estrutura analitica, os filtros que foram colocados geram
uma desconexao sempre presente com a verdadeira natureza do sofrimento. Eu
testemunhei sofrimento e fome extrema na Africa e na india, mas sempre a poucas
horas da minha préxima refeicdo. (RUBIN, 2010, p.6, versdo livre da autora®).

Este capitulo busca identificar as origens da atual concep¢do de seguranca alimentar e
de que modo a questdo da fome deixou de ser uma pauta exclusivamente doméstica para se
tornar uma preocupacao internacional. Sera apresentada brevemente a evolugdo dos debates e

dos conceitos relacionados a temética, além dos principais marcos internacionais sobre o tema.

Na primeira secdo serd apresentada a perspectiva mais utilizada sobre seguranca
alimentar, proposta pela Organizacdo das NacOes Unidas para Alimentacdo e Agricultura em
1996, assim como outros conceitos essenciais relacionados ao tema. J& a segunda secdo sera
dedicada a abordar a fome, que é o tdpico de maior foco na maioria dos debates sobre
seguranca/inseguranca alimentar. Nela serdo expostas as principais abordagens que, ao longo

das décadas, foram lentes de analise para esse fenbmeno.

E a partir do entendimento da fome como uma questio internacional e inserida no
escopo da seguranca alimentar que a cooperacgdo internacional passa a ser uma das respostas
para combaté-la. Essa discussao faz-se necesséaria ja que as acdes de combate a fome e garantia
da seguranca alimentar foram sendo, ao longo do tempo, influenciadas por essas perspectivas.

3.1 O Que é Seguranca Alimentar?

Ao longo das décadas, a concepcdo do que é seguranca alimentar tem evoluido.
Inicialmente as abordagens restringiam-se a falar, quase que exclusivamente, sobre a escassez
de alimentos, tornando o termo quase um sinénimo de fome. Essa percepc¢do foi mudando ja
que, nos debates mais contemporaneos, novas dimensGes para 0 conceito passam a ser

pleiteadas, visando aprimora-lo.

A FAO formulou, em 1996, na Cupula Mundial de Alimentacdo em Roma, 0 que viria

a ser a perspectiva mais utilizada sobre seguranca alimentar, segundo a qual “a seguranga

9 Regardless of whether one looks at famines through the lens of a camera or through the lens of an analytical
framework, the filters that have been put in place generate an ever-present disconnect with the true nature of the
suffering. | have witnessed suffering and extreme starvation in both Africa and India but always within a few
hours’ drive of my next meal.
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alimentar existe quando todas as pessoas, em todos 0s momentos, tém acesso fisico e econdmico
a alimentos seguros, nutritivos e suficientes, que atendam as suas necessidades dietéticas e
preferéncias alimentares para uma vida ativa e saudavel.” (FAO, 1996, versio livre da autora).'
Trata-se de uma perspectiva ampla, que possui quatro dimensdes principais, que podem ser

sintetizadas no quadro 7, abaixo:

Quadro 7— Dimensdes da Seguranca Alimentar

Diz respeito a garantia de alimentos suficientes para
Disponibilidade toda a populagdo. Relaciona-se com questdes de
producéo, oferta, estoque e comeércio.

Refere-se a capacidade econémica e fisica de obter os
alimentos. E influenciado pelo mercado, poder de
compra do individuo, dentre outras questdes
socioecondmicas.

ACesso

Versa sobre a utilizacdo dos alimentos e nutrientes.
Higiene, qualidade da &gua, habitos alimentares,
sanidade e qualidade dos alimentos séo alguns dos
determinantes.

Utilizacéo

E a dimensdo temporal das trés outras dimensdes.
Estabilidade Reflete a necessidade de elas serem realizadas
conjuntamente.

Fonte: Formulado pela autora com base em FAO (2008).

Essas dimensbes foram sendo incorporadas ao conceito ao longo das décadas e sao
essenciais para o entendimento da evolucgdo das perspectivas em seguranca alimentar ja que,
dependendo do contexto, o foco era direcionado para alguma dimensdo especifica. Como
resultado, as respostas dadas pela comunidade internacional giravam em torno de acgdes que
fossem coerentes com a dimensdo dominante naquele determinado entendimento.

A seguranca alimentar € um conceito que se relaciona também com o Direito a
Alimentacdo Adequada, expresso no artigo 25 da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos

(ONU, 1948), e esta conectada a garantia de um padrdo de vida decente, que proveja salde e

19 Food security exists when all people, at all times, have physical and economic access to sufficient, safe and
nutritious food to meet their dietary needs and food preferences for an active and healthy life.
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bem-estar. No Comentario Geral n°12, o direito a alimentacdo adequada tem seu sentido

aprofundado e é realizado quando:

(...) todo homem, mulher e crianca, sozinho ou em conjunto com outros, tem acesso
fisico e econbmico, em todos os momentos, a alimentacdo adequada ou aos meios
para sua obtencdo. O direito a alimentacdo adequada ndo deve, portanto, ser
interpretado em um sentido estrito ou restritivo, que o equaciona em termos de um
pacote minimo de calorias, proteinas e outros nutrientes especificos. O direito a
alimentacao adequada tera de ser alcangado de maneira progressiva. (ONU, 1999, p.3,
versdo livre da autora).'!

Nessa perspectiva, sao duas dimensdes presentes nesse direito: o direito de estar livre
da fome e da ma nutricdo e o direito a alimentacdo adequada. Isso significa que, para que o
direito a alimentacdo adequada seja plenamente realizado, ndo se deve tratar a questdo como
algo que estritamente afeta a quantidade de calorias e nutrientes (VALENTE, 2002).

Sobre a conceituacdo da seguranca alimentar, apesar da definicdo da FAO ser a mais
utilizada, ndo se tem ainda uma definicao clara do que seria a seguranca alimentar. Nos debates
mais recentes sdo acrescentadas a discussao nogoes de soberania e sustentabilidade alimentar.
A respeito da concepc¢do de soberania alimentar, ela surge em 1996 na Capula Mundial de
Alimentacao durante um férum paralelo da sociedade civil e pode ser definida como: “(...) 0
direito dos povos a alimentacdo saudavel e culturalmente adequada que seja produzida por
métodos ecologicamente corretos e sustentaveis. E também o direito dos povos definirem seus
proprios sistemas alimentares e agricolas”. (FORUM FOR FOOD SOVEREIGNTY, 2007,
verdo livre da autora®?).

Na perspectiva da soberania alimentar consumidores, distribuidores e produtores sdo
colocados no centro dos sistemas e politicas alimentares, indo além das exigéncias dos
mercados e das grandes corporacdes (FORUM FOR FOOD SOVEREIGNTY, 2007). Ja sobre
a sustentabilidade alimentar, ndo se tem um conceito especifico, mas a incorporacdo de
concepcdes que se relacionam a preservacdo ambiental, restri¢cBes a utilizacdo de agrotoxicos e
da producgéo extensiva em monoculturas (SILVA, BELIK, TAKAGI, 2010).

Pelo exposto, pode-se compreender a seguranga alimentar como “um conceito em

construgdo” (BURITY et. al, 2010), visdo essa que também é compartilhada por Renato Maluf,

11 (...) every man, woman and child, alone or in community with others, have physical and economic access at
all times to adequate food or means for its procurement. The right to adequate food shall therefore not be
interpreted in a narrow or restrictive sense which equates it with a minimum package of calories, proteins and
other specific nutrients. The right to adequate food will have to be realized progressively.

12.(..) is the right of peoples to healthy and culturally appropriate food produced through ecologically sound and
sustainable methods, and their right to define their own food and agriculture systems.
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Francisco Menezes e Bleil Marques (2004), que consideram a definicdo do conceito de

seguranca alimentar um “espaco em disputa”.
3.1.1 A Definicao Brasileira do Conceito de Seguranca Alimentar

O Brasil vem desenvolvendo diversos instrumentos para fortalecer e institucionalizar a
questdo da seguranca alimentar. A Lei Orgéanica de Seguranca Alimentar, Lei n® 11.346, de 15
de setembro de 2006 (LOSAN), é o principal marco legal sobre o tema. Além dela, o aparato
brasileiro conta com outros instrumentos visando garantir e proteger o direito humano a

alimentacdo adequada, ilustrados na figura 2:

Figura 2-Instrumentos legais para o atendimento do direito humano a alimentacéo
adequada

'\

Instrumentos legais para o direito humano a alimentacao adequada

LEI ORGANICA DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
Carta de Principios.

Emana as diretrizes da acao do Estado.

Cria o sistema publico (SISAN).

POLITICA NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
Sistematiza as diretrizes da LOSAN (como colocar em pratica).

Detalha os procedimentos da gestao, do financiamento e do
monitoramento/avaliacao.

Estabelece as atribuicées de Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Instrumento de planejamento.
Define objetivos, desafios, diretrizes e metas.
Aloca recursos do orcamento publico.

Fonte: LEAO, MALUF (2012, p.29)

A LOSAN traz uma perspectiva de Seguranca Alimentar mais complexa do que a
proposta pela FAO (1996). Nela, a dimensdo nutricional é evidenciada, além de questfes
relacionadas a sustentabilidade e cultura, conforme pode ser verificado na sua defini¢do de

Seguranca Alimentar e Nutricional:

§ 3° A seguranca alimentar e nutricional consiste na realizacdo do direito de todos ao
acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de saide que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis (BRASIL, 2006).
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Essa Lei traz também uma dimenséo internacional, que pode ser verificada no seu artigo
6°, segundo a qual: “§ 6° O Estado brasileiro deve empenhar-se na promogédo de cooperagéo
técnica com paises estrangeiros, contribuindo assim para a realizagcdo do direito humano a

alimentacdo adequada no plano internacional.” (BRASIL, 2006).

Além disso, por meio da LOSAN criou-se o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (SISAN) um sistema publico formado por varios setores do governo para
promover a seguranca alimentar. O SISAN é formado por 3 instancias de gestdo: a Conferéncia
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, o Conselho de Seguranca Alimentar
(CONSEA) e a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar (CAISAN), eles tém suas

funcOes expressas resumidamente na figura 3, abaixo:

Figura 3- Instancias de Gestao do SISAN

INSTANCIAS MAXIMAS DA GESTAO DO SISAN NA ESFERA FEDERAL

CONFERENCIA NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
Aprova as diretrizes e prioridades para a Politica e o Plano de SAN.
Participantes: 2/3 dos participantes sao representantes da sociedade civil e 1/3
do Governo. Todas as 27 unidades federadas sao representadas.

CONSEA

Propde, considerando deliberacdes da Conferéncia, as diretrizes, as prioridades
e indica o orcamento necessario a Politica e ao Plano de SAN.

Membros: 2/3 dos conselheiros sdo representantes da sociedade civil e 1/3 do
Governo.

CAISAN

Elabora, a partir das diretrizes emanadas pelo CONSEA, a Politica e o Plano
de SAN, indicando: diretrizes, metas, fontes de recursos e instrumentos de
acompanhamento, monitoramento e avaliacao.

Fonte: MALUF, LEAO (2012, p. 30)

Cabe ainda ressaltar que, por meio da emenda constitucional EMC-064, de 04/02/2010,
a alimentacdo € incluida no rol dos direitos sociais presentes no Artigo 6° da Constituicdo

Federal.

Diante do exposto, pode-se perceber que a seguranga alimentar ainda ndo tem uma
definicdo muito clara. A perspectiva da FAO (1996), que é a mais conhecida, se apoia em

apresentar uma situacdo ideal na qual entende-se que se as 4 dimens6es do conceito forem
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equilibradas existe seguranca alimentar. Além da questdo conceitual, frequentemente as acoes
para garantia da seguranca alimentar sdo planejadas sobre o prisma do seu oposto: a inseguranga

alimentar, topico que serd analisado na proxima secéo.

3.2 A Inseguranca Alimentar

A FAO (2014) define a inseguranca alimentar como a “insuficiente ingestdo de
alimentos devido a impossibilidade de os adquirir, seja por falta de abastecimento dos mercados
locais, por falta de capacidade para os comprar ou produzir, ou por ambas as circunstancias
simultaneamente.” (FAO, 2014, p.6). A inseguranca alimentar pode se apresentar de trés
formas: a) transitoria: ocorre em situaces conjunturais; b) crénica: se da de forma continua; c)
sazonal: esse tipo acontece de forma transitéria, porém de modo recorrente.

Varios outros conceitos e definigdes estdo relacionados com a inseguranca alimentar e,
por vezes, podem gerar confusdo ou limitacdo nas analises. Visando aclarar esses termos, eles

séo apresentados de forma sintetizada no quadro 8:

Quadro 8- Conceitos Relacionados a Inseguranca Alimentar

Situacdo de intensa privacdo de alimentos. Trata-se de
uma denominagdo geral com a qual se faz referéncia a
uma situacdo de baixo consumo alimentar ou
desnutri¢do, habitualmente crénica.

Fome

Processo relativamente prolongado de crise
socioecondmica,  consistindo  no  progressivo
Fome Generalizada empobrecimento dos grupos mais vulneraveis e na
deterioracdo dos seus sistemas de subsisténcia com um
aumento massivo da fome.

E a caréncia de micronutrientes, em particular
minerais e vitaminas. O termo “oculta” refere-se aos
Fome Oculta casos leves e moderados, nos quais ndo surgem sinais
visiveis e as pessoas que a sofrem desconhecem essas
caréncias.

Também chamada fome cronica. E o estado
nutricional caracterizado por uma continuada
insuficiéncia na ingestdo de alimentos, com um valor
calorico que € insuficiente para satisfazer as
necessidades minimas de energia alimentar. Pode
produzir um  enfraguecimento do  sistema
imunoldgico, tornando as pessoas mais vulneraveis as
doencas.

Subnutricéo




37

E o resultado da subnutrigdo, da ma absorcéo e/ou da

Desnutricdo ma utilizagdo bioldgica dos nutrientes consumidos.

Manifesta-se como baixo peso para a estatura, o que,
em regra, é o resultado de uma diminuicdo do peso
devido a um periodo recente de inanicdo ou de doenca
grave.

Desnutricdo Aguda

Atraso do crescimento, ou seja, baixa altura para a
Desnutricdo Crénica idade associada, normalmente, a situagdes de pobreza,
refletindo episodios reiterados de desnutrigao.

E um indice composto pelos dois anteriores que reflete
um estado resultante de uma alimentacéo insuficiente,

PEETED CImE] casos anteriores de desnutri¢do ou de salde delicada.

Estado fisiologico anormal causado por desequilibrios
Ma-nutricédo no consumo de energia, proteinas e/ou outros
nutrientes na dieta, seja em déficit ou em excesso.

Situacdo dos grupos populacionais que séo afetados ou
Vulnerabilidade Alimentar ameacados por fatores que os colocam em risco de
sofrer inseguranca alimentar ou mé nutri¢ao.

Fonte: Formulado pela autora com base em FAO (2014, p.7-8)

Percebe-se, pelo Quadro 8, as diversas defini¢des relacionadas a seguranga/inseguranca
alimentar, e muitas outras poderiam ser adicionadas. Contudo, acredita-se que essas Serdo
suficientes para os propositos deste trabalho.

A inseguranca alimentar também advém do acesso inadequado aos alimentos, o que
contribui tanto para o aumento da desnutricdo quanto para obesidade. Um fendmeno que tem
sido recorrente nos paises € a existéncia de altos indices de desnutri¢cdo convivendo com indices
de obesidade. (FAO, 2018). A principio pode parecer um paradoxo, mas a inseguranga
alimentar também contribui para obesidade. Em situa¢fes nas quais 0s recursos econémicos
S80 mais escassos as pessoas tendem a comprar alimentos mais baratos e geralmente mais
pobres em nutrientes. Fatores psicossociais como o stress e a depressao também podem levar a
comportamentos de risco que provocam sobrepeso e obesidade. (FAO, 2018). A figura 4 ilustra
os diversos fatores que podem conduzir a inseguranca alimentar, tanto para a desnutri¢do quanto
ao sobrepeso e obesidade. A cor amarela representa os fatores que sdo determinantes para

desnutrigdo, ja a cor laranja representa os determinantes de sobrepeso e obesidade:
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Figura 4- Inseguranca alimentar: fatores para desnutricéo e sobrepeso

Alimentacao inadequada de

recém nascidos e criancas MULTIPLAS FORMAS
o DE MA NUTRICAO

Ingestio insuficiente de Atraso no crescimento,
calorias, proteinas, Baixo peso infantil
vitaminas e minerais

S

> CONSUMO DE ALIMENTOS
INSEGURANCA Ddiciéncias de

ALIMENTAR Quanti dade Micronutrientes
Qualidade
ACESSO incerto Continuidade Alimentos baratos {}
a alimentos a com alto teor calérico e
nivel doméstico baixa nutricio
ou individual Adaptacio metabolica
a privacdo alimentar Obesidade
Aumento de
T
—,  Audeade, inf;‘m e
Stress, (: >
Depressao 5 de =
alimentacao

Fonte: Formulado pela autora com base em FAO (2018, p.30).

Assim sendo, as politicas brasileiras de seguranca alimentar, que serdo analisadas
posteriormente, tiveram como foco, principalmente, o desenvolvimento de politicas publicas
de combate a fome. Essa pode ser entendida como “(...) a manifestagdo mais grave da
inseguranga alimentar.” (BURITY et al, 2010, p. 26). Esse fendmeno, bem como algumas das
perspectivas que se propdem a analisa-lo, sdo abordados no proximo topico.

3.3 Fome: As Abordagens Classicas e as “Novas Fomes”

A fome ¢, provavelmente, a face mais conhecida quando se fala em seguranga alimentar.
Autores como Paul Howe (2002), Howe e Stephen Devereux (2004), Devereux (2007), Comarc
O Grada (2009), Olivier Rubin (2016) definem a fome como um processo capaz de ocasionar
um grande numero de mortes por inani¢do. Mais especificamente, Rubin (2016) define a fome
como: “(...) um evento pontual, identificavel por um aumento na mortalidade, causado por

inanicdo em massa e por doengas.” (RUBIN, 2016, p.20, versdo livre da autora)®.

13 (...) is a discrete event identifiable by an increase in mortality caused by mass starvation and diseases.
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Amrita Rangasami (1985) defende uma definicdo de fome na qual o excesso de
mortalidade ndo é necessariamente parte integrante. Para a autora, as fomes podem ser
entendidas como processos dindmicos e prolongados, com dimensdes socioeconémicas e que
ndo terminam necessariamente com um excesso de mortalidade. Ela aprofunda sua anélise
dividindo o processo de fome em trés fases: primeiramente, ha um periodo de caréncia no qual
até as necessidades basicas de subsisténcia tornam-se dificeis de serem supridas. Em um
segundo momento, o periodo de fome se instala e, por fim, tem-se um estagio de morbidade no
qual muitas doencas se espalnam (RANGASAMI, 1985). Peter Walker (1989), assim como
Rangasami (1985), também entende a fome como um processo socioecondmico. Além disso,
ele acrescenta que se trata de um processo que tende a degradar os grupos mais vulneraveis da
sociedade.

Sabe-se que conceituar a fome ndo € uma tarefa simples, uma vez que uma definicao
muito restrita pode negligenciar aspectos socioecondmicos, ao passo que uma perspectiva muito
extensa pode encontrar dificuldades na delimitacédo e aplicacdo pratica. Algumas abordagens se
propuseram a explicar porque/como as fomes acontecem, sdo elas: Abordagem
Malthusiana/Neomalthusiana, Abordagem Smithiana, Declinio da Disponibilidade de
Alimentos (FAD) e, Abordagem dos Direitos.™®

3.3.1 Abordagem Malthusiana

A teoria Malthusiana surgiu em um quadro de crescimento populacional acelerado,
ocasionado pelo contexto da Revolugdo Industrial e teve seu auge nas décadas de 60 e 70.
Thomas Malthus (1798) considera a fome um “desastre natural”. Segundo a sua perspectiva, a
populacdo tenderia a crescer bem mais que a produgdo de alimentos e esse crescimento
exagerado levaria a diversas catastrofes. A fome seria, entdo, uma forma “natural” de equilibrar
o crescimento populacional desenfreado (MALTHUS, 1798). Uma das principais criticas a esse
modelo é que ele seria demasiado catastrofico. Malthus desenvolveu sua teoria no século XVIIlI,
no contexto da agricultura de subsisténcia, e ndo previu a revolugéo agricola e dos transportes

que resultaram no aumento da producgéo de alimentos (SARRACINO, 2010).

A previsdo de Malthus néo se concretizou. Pelo contrario, nas ultimas décadas, com o
desenvolvimento tecnoldgico, a producdo agricola cresceu mais que a populagdo mundial, e

essa producédo seria mais do que suficiente para alimentar a todos (RUBIN, 2016; SIMON,

14 Sigla em inglés para Food Availability Decline.
15> Originalmente em inglés: Entitlement Approach.
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2012). Atualmente, essas ideias sdo difundidas principalmente pelo Worldwatch Institute!® e
Lester Brow'’, os chamados “neomalthusianos”. Eles se diferenciam do Malthusianismo
tradicional ao expandir a restricdo ao crescimento populacional levando em conta a

disponibilidade das terras para cultivo, a protecdo dos recursos naturais e do meio ambiente.

3.3.1.1 Abordagem Smithiana

Essa abordagem é inspirada em Adam Smith (1776). Nela, a fome resulta de uma
intervencdo estatal falha. Geralmente, a perspectiva de Smith e a de Malthus tendem a ser
agrupadas, porém, elas tém focos diferentes. O foco de Malthus é no “homem contra a
natureza”, o de Smith ¢ do “homem versus homem” (RUBIN, 2016, p.27). Adam Smith
argumenta que “a fome nunca surgiu de qualquer outra causa, mas da violéncia do governo
tentando, por meios improprios, remediar os inconvenientes da escassez.” (SMITH, 1776, p.
526). A andlise do autor se centra nas intervencgdes coercitivas do Estado no mercado como a

proibicdo das exportacdes ou o ato de compelir os comerciantes a vender seus graos.

Smith (1776) acreditava que o comerciante (mercado) teria capacidade de proteger as
pessoas da fome. Contudo, essa protecao € algo que esta além do mercado, devido a existéncia
de falhas - como infraestrutura insuficiente e informacdes imperfeitas. Além disso, a alocacéo
de recursos sob o que ele chama de competicdo perfeita ndo traz, necessariamente, equidade ja
que “A fome, muitas vezes, resulta de uma distribuicdo desigual de alimentos,
independentemente de a distribuicdo ser economicamente eficiente no longo prazo.” (RUBIN,

2016, p. 28, versdo livre da autora)*é.

3.3.2 Abordagem do Declinio da Disponibilidade de Alimentos (FAD)

Essa perspectiva emerge no final do século XIX, acompanhada de um contexto de
grandes avancos tecnologicos. Trata-se de uma visdo mais otimista, na qual o Estado deveria
garantir um fluxo adequado de alimentos para evitar a fome (RUBIN, 2016). Essa teoria foi
rotulada de Abordagem do Declinio de Disponibilidade de Alimentos, FAD na sigla do termo
em inglés, por se referir a preocupacdo em evitar declinios regionais na disponibilidade de

alimentos.

16 Instituto fundado em 1974 por Lester Brown, é o primeiro instituto de pesquisa dedicado & analise de questdes
ambientais globais.

7 Fundador do Worldwatch Institute e Earth Policy Institute, ambos dedicados a causa ambiental. E autor de
dezenas de livros sobre questes ambientais globais.

18 Famines often result from an unequal distribution of food; regardless of whether the distribution is
economically efficient in the long run.
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A FAD ¢ uma resposta a abordagem Malthusiana. Seu entendimento é que a fome é
causada por uma concentracdo espacial ou temporal da disponibilidade de alimentos. Sendo
assim, o foco é na melhoria da capacidade de produgéo dos alimentos: “A abordagem FAD ndo
tem uma base tedrica complexa, aplicando a légica simples de que a fome é causada pela falta
de comida.” (RUBIN, 2016, p.31, versdo livre da autora)*®.

Nessa teoria, a fome resulta de uma reducéo subita de alimentos, geralmente provocada
por desastres naturais, guerras ou epidemias. A consequéncia desses eventos seria uma reducéo
dos suprimentos e consequente aumento do preco, o0 que levaria as pessoas a consumir menos
calorias. Uma exposicdo prolongada a esses fatores poderia levar & morte por inani¢ao ou por
doencas relacionadas a desnutricdo (SARRACINO, 2010).

Em suma, indisponibilidade e producédo insuficiente de alimentos sdo as principais
causas da fome nesse modelo. Uma distribuicdo igualitaria dos alimentos, para que todos
pudessem ter uma nutricdo adequada, é apontada como possivel solugdo. Contudo, essa
distribuicdo ndo € o que acontece na pratica e os mais afetados pela crise de fome acabam sendo
as classes mais pobres (SARRACINO, 2010).

Apresentadas as trés principais lentes de andlise sobre a fome, no quadro 9 é possivel

vé-las sumarizadas e comparadas:

Quadro 9- Sintese e comparacao das trés principais teorias classicas sobre a fome

Visao sobre a

Teoria fome Gatilho Papel do Estado Critica
Causal

O crescimento

Abordagem A fome é um Crescimento O Estado néo deve g%[;tjc:?uonal ndo €
Malthusiana recurso da natureza | populacional intervir (laissez-faire) determinante da
fome.
O mercado é
; inadequado para
Abordagem 9 fonrs{_e resu![te}[d_o Intervencdes O Estado ndo deve evitar a fome, o que
Smithiana € POTIICAS Estalals | oqtatais falhas intervir (laissez-faire) | torna a intervencéo

falhas estatal necessaria.

19 The FAD-approach does not have a complex theoretical foundation, applying instead the simple logic that a
famine is caused by a lack of food.
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A fome é um T A fome pode
roblema logistico plsponlbllldade O Estado deve intervir ocorrer sem 0 FAD
Abordagem da ga rodu éogde inadequada de o implementar medidas | & questdes
EFAD aIirFT)]en tog alimentos prevgntivas distributivas séo

deixadas em grande
parte sem solucéo.

Fonte: Formulado pela autora com base em (RUBIN, 2016, p.34)

3.3.3 A Abordagem dos Direitos

Foram apresentadas o que se tem chamado de abordagens classicas sobre a fome. Elas
foram, durante muitas décadas, as principais lentes de analise para o fenébmeno. Por fim, tem-
se a Ultima abordagem a ser analisada, que é a abordagem dos direitos. Optou-se por examinar
essa concepcao em uma subsecao a parte, porque ela representa um rompimento com as analises
classicas sobre a fome. A abordagem dos direitos ou entitlement approach foi proposta por
Amartya Sen, em 1981, inicialmente no artigo “Ingredients of famine analysis: availability and
entitlements” e foi mais aprofundada no livro “Poverty and Famines: An Essay on Entitlement
and Deprivation”. Nesse livro, o autor analisou alguns dos surtos de fome no século XX, na
india, Bangladesh, Etiopia e na regifo do Sahel e sua principal conclus&o foi que a causa da
fome, nesses casos, ndo era a escassez alimentar ou falta de abastecimento, mas a dificuldade

de os pobres terem acesso aos alimentos.

A abordagem de Sen (1981) representa um marco, porgue trouxe uma forma inovadora
de analisar a fome, inserindo a dimens&o de acesso aos alimentos no debate sobre o fendmeno.
Segundo esse autor, a fome ocorreria por uma “falha nos direitos”, que sdo definidos por ele
como o conjunto de produtos que uma pessoa pode adquirir dados os canais legais de aquisicdo
(Dréze, Sen; 1989). Amartya Sen (1981) acrescenta que os direitos podem ser adquiridos, dados
os arranjos legais, politicos, econémicos e sociais da comunidade em que se vive. Os “conjuntos
de produtos” podem ser entendidos como recursos adequados e estdo diretamente ligados a

dimenséo acesso da seguranca alimentar.

Sen (1981) agrupa as fontes legais de alimentos em quatro categorias de relagcdes de
direito: a) direitos baseados na producéo: as pessoas tém direito ao que produzem; b) direitos
baseados no comercio: as pessoas tém direito ao que pode ser obtido pela negociacdo de ativos
fisicos; c) direitos baseados no trabalho: as pessoas tém direito ao que podem obter por meio
da sua forga de trabalho; d) direitos baseados na transferéncia: as pessoas tém direito ao que €

dado a elas voluntariamente em forma de transferéncia legal. Todos esses direitos influenciam
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para a situacdo de fome, mesmo que haja comida suficiente. Em suma, a fome ocorre quando

esses direitos falham.

Ainda segundo Sen (1981), os direitos de uma pessoa sdo compostos por dois fatores:
a) sua dotacdo inicial: que equivale a forca de trabalho, recursos, ativos; e b) seu mapeamento
de direitos, que especificaria o conjunto de produtos que podem ser obtidos, considerando as
dotagdes iniciais. Os direitos sdo expressos numa funcdo entre a varidvel de mapeamento e a
variavel de dotacdo, uma falha nos direitos ocorre quando uma pessoa ndo consegue adquirir
esse conjunto de produtos como, por exemplo, alimentos suficientes para sobreviver. Isso
acontece devido a perda de dotacdo ou falha no mapeamento, se boa parte da populacéo

compartilhar essa “falha nos direitos” isso levaria a fome (SEN, 1981).

Nesse sentido, a fome ndo ocorre diretamente pela falta de disponibilidade de alimentos,
mas por mudancas desfavoraveis no mapeamento e dotacdo. Essas mudancas desfavoraveis
podem ser: aumento no preco dos alimentos, quebras de safras etc. (SEN, 1981). A
possibilidade de a pessoa obter alimentos (ou qualquer outro produto que deseje) depende das
relacdes de direito dessa sociedade. A prevencdo da fome deve, portanto, focar na protecdo dos
direitos ao invés de na disponibilidade de alimentos em si (SEN, 1981; RUBIN, 2016).

A abordagem de Sen foi alvo de diversos debates e criticas. Rubin (2016) aponta as trés
principais: 1) a abordagem ignora a importancia do fornecimento de alimentos na anélise: isso
se d4, em grande parte, devido ao foco na questdo do acesso; 2) a estrutura dessa perspectiva
ndo é eficiente para tratar dos impactos de guerras e colapsos sociais: o foco da analise de Sen
é, principalmente, em aspectos econémicos, o que pode ser insuficiente, principalmente na
analise da fome contemporénea ; 3) hé certa dificuldade em incorporar a dimenséo politica na
abordagem: os alimentos podem ser utilizados como armas de guerra ou com fins politicos.:
“Embora a fome possa ser desencadeada por choques econdmicos ou desastres naturais, as
fomes modernas sdo inerentemente politicas, cada vez mais interligadas em agendas politicas e

lutas pelo poder.” (RUBIN, 2010, p.50, versao livre da autora)?°.

Howe (2002) acrescenta que uma das limitagcGes dessa abordagem é a adocdo do
individualismo metodoldgico, ja que essa estrutura analitica dos direitos, focada no acesso do
individuo a comida, tende a ser menos eficaz para processos comunitarios, nacionais e

internacionais. Devereux (2007), aponta outras questdes:

20 Although famines can be triggered by economic shocks or natural disasters, modern famines are inherently
political, increasingly intertwined in political agendas and power struggles.
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A abordagem dos direitos explica muito bem a fome que é causada pela pobreza e
pelas falhas de mercado, e pode identificar com precisdo quem estd mais em risco
nesses contextos. A abordagem €& menos capaz de explicar a fomes que sdo
desencadeadas por politicas governamentais, guerras ou falhas do sistema de ajuda
internacional, porque é essencialmente uma teoria sobre a economia dos processos de
fome (DEVEREUX, 2007, p.6, verso livre da autora??).

Apesar das criticas, a abordagem de Sen representou uma ruptura importante com 0s
paradigmas anteriores, nos quais a fome era sinbnimo de escassez de alimentos. Além disso,
ela é util porque oferece uma estrutura de analise geral para diferentes casos de fome,
atualmente ela pode ser utilizada para prevencdo de fomes e desenvolvimento de politicas
publicas (SARRACINO, 2010).

3.3.4 As “Novas Fomes?%”

Devereux (2007) é um exemplo de autor que traz novas perspectivas para a analise da
fome. Em “The New Famines” ele enumera duas principais mudangas nos paradigmas para
andlise da fome: A primeira diz respeito a contribuicdo de Amartya Sen (1981), transferindo o
foco da fome como resultado da FAD (baseado na producgéo) para uma questdo ligada a falta
de acesso (baseada no mercado). A segunda mudanca de paradigma envolve, compreender a
fome, ndo como uma falha de mercado, mas como uma falha politica, ja que: “As fomes
contemporaneas séo causadas deliberadamente (atos comissivos) ou ndo sao evitadas quando
elas poderiam e deveriam ter sido (atos omissivos).” (DEVEREUX, 2007, p.1, verséo livre da

autora)®.

Antes do século XX, a maioria das fomes foi causada por desastres naturais ou conflitos.

Devereux (2007) explica que as abordagens teoricas sobre a fome sofrem de duas limitacdes: o

21 The entitlement approach explains famines that are caused by poverty and market failures very well, and it can
accurately identify who is most at risk in such contexts. The approach is less able to explain famines that are
triggered by government policies, war or failures of the international relief system, because it is essentially a
theory about the economics of famine processes.

22 Por vezes a autora intercambia o uso da palavra fome e fomes. Ha primeiramente uma questéo de traducio, em
portugués tem-se apenas uma palavra para designar fome, enquanto em inglés tem-se basicamente duas: hunger
e famine. Nesse contexto, entende-se hunger como sensacao fisiol6gica (sentir fome) o que de certa forma sé
existiria uma. J& famine seria um processo de fome generalizada, podendo, portanto, ser diferente dependendo do
contexto, local etc. Optou-se por usar “fome”no singular para se referir ao fenémeno de forma geral. Quando
utilizada no plural “fomes” refere-se a tradugéo de “famines” buscou-se ser o mais fiel possivel as perspectivas
dos autores que tratam o fendmeno da fome como um processo e com mdaltiplas causas. Acredita-se que um dos
motivos para os autores utilizarem o termo no plural é que suas analises por vezes sdo baseadas em estudos de
caso, sendo, portanto: a fome na india, a fome na Eti6pia ou ainda fomes causadas por escassez, fomes causadas
por conflitos etc.

23 Contemporary famines are either caused deliberately (acts of commission) or they are not prevented when they
could and should have been (acts of omission).
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foco em um unico gatilho que seria o desencadeador da fome (falha de mercado, por exemplo),
e a atribuicdo de um unico fator subjacente de vulnerabilidade (crescimento populacional é um

exemplo).

Devereux (2007) afirma que, nas “novas fomes”, a politica ¢ um fator central e direciona
sua analise para os porqués do fracasso na prevencao das fomes. O autor expde que as principais
mudangas nos paradigmas da “velha fome”, para as “novas fomes” ¢ o deslocamento do foco:
de falhas de disponibilidade de alimentos, para o foco em falhas de acesso, responsabilidade e

resposta.

Segundo ele, as teorias da “velha fome” tém varias limitacGes. Sao elas: despolitizacao
da fome, atribuicéo a ela de causas divinas; foco majoritario na disponibilidade de alimentos
em detrimento das falhas de acesso ou resposta; ndo entendimento da fome como um processo
socialmente diferenciado. Além disso, as explicacdes focam em choques de producéo e ndo em
um choque no sistema alimentar como um todo (DEVEREUX, 2007).

Devereux (2007) argumenta, também que a Abordagem dos Direitos foi muito eficiente
para explicar as fomes que ndo ocorrem por escassez de alimentos, mas essa teoria é insuficiente
para explicar fomes que resultam de violacdes de direitos humanos, de falhas politicas ou na
ajuda humanitaria. Nesse sentido, haveria uma nova mudanca de paradigma que sai das falhas

de acesso (proposta pela Abordagem dos Direitos) e se desloca para as falhas de resposta:

A questdo critica ndo é mais: "O que causou a escassez de alimentos?" (Seca, pobreza,
fracasso do mercado, guerra?), mas "porgue a escassez de alimentos se tornou fome?"
ou, de um ponto de vista - mais politico - "quem permitiu a fome acontecer?” ou
mesmo “"quem fez a fome acontecer?” (governo, milicia, agéncias de ajuda?). A
mudanga conceitual necessaria é, ao invés de perguntar "o que causou a fome?",
perguntar "quem causou a fome”? (DEVEREUX, 2007, p.10, versio livre da autora)®,

Ainda segundo Devereux (2007), dois tipos de capacidades sdo necessarias para que se
previna a fome: capacidade técnica e politica. A primeira trata de excedentes alimentares,
logistica e gerenciamento. A segunda se da em dois niveis: nacionalmente, por meio de um
“contrato anti-fome” entre governantes e cidaddos, e internacionalmente pela “industria
humanitaria”. Por fim, o autor resume seu argumento acerca do pensamento sobre as “novas

fomes”, afirmando que as fomes contemporaneas ndo sdo mais atos de Deus (desastres naturais,

24 The critical question is no longer: ‘What caused the food shortage?” (drought, poverty, market failure, war?),
but “Why did the food shortage become a famine?” or — more politically — “Who allowed the famine to happen?’
or even ‘Who made it happen?’ (government, militia, aid agencies?). The conceptual shift required is from
asking “What caused the famine?’ to asking ‘“Who caused the famine?’.
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crescimento populacional), elas sdo “atos do homem” causadas pela a¢do ou omissdo. Essas
novas fomes s&o de natureza politica porque, quase sempre, poderiam ter sido evitadas e declara
que “as fomes que ocorreram desde que se tornaram tecnicamente evitaveis foram fracassos
politicos ou sucessos, em casos de inten¢ao malévola.” (DEVEREUX, 2007, p.10, versao livre

da autora)?®.

3.4 A Insercéo Internacional da Questdo da Fome e da Seguranca Alimentar: A Busca

Conjunta por Solucoes

Na secéo anterior, foram apresentados conceitos e debates que influenciaram, e ainda
influenciam, o entendimento do fendmeno da fome e da seguranca alimentar. Essas perspectivas
inspiraram muitas tentativas de solucionar esses problemas de forma conjunta, algo que se deu,
principalmente, por meio de Conferéncias promovidas pela FAO. O objetivo dessa secdo é
expor a questdo da fome e da seguranca alimentar inseridas como uma questdo internacional,
algo que foi introduzido com a Liga das Nagdes. Serdo apresentados 0s principais marcos nas

discussdes sobre a fome como um problema que deve ser enfrentado de forma concertada.

Foi apds a Primeira Guerra que a preocupacdo mundial em relacdo a fome e seu
enfrentamento de maneira conjunta tiveram maior énfase. 1sso se deveu, em grande parte, aos
efeitos desastrosos do conflito nas economias dos paises, que se tornaram ainda mais intensos
com a ecloséo da Segunda Guerra, impactando todo o sistema econdémico mundial (SILVA,
2014).

O termo Seguranca Alimentar passou a ser utilizado no pds Primeira Guerra Mundial,
quando se verificou que a formagao de estoques “estratégicos” e a capacidade de produgao de
alimentos eram questfes que poderiam afetar a soberania nacional (MALUF, MENEZES e
MARQUES, 2004).

Entre os anos de 1930 a 1945, concentraram-se 0s primeiros debates nos quais a
alimentacdo comegou a ser entendida como uma questdo que ia além das fronteiras domesticas.
As primeiras discussOes sobre o que, posteriormente, viria a ser chamado de seguranga
alimentar floresceram na Liga das NacGes. Para John Shaw (2007), a década de 1930 foi

marcada por trés perspectivas principais no campo alimentar: o inicio da cooperacdo em

25 Famines that have occurred since they became technically preventable have been political failures — or
successes, in cases of malevolent intent.
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politicas nutricionais, a rigidez e controle do mercado, e 0 interesse em acordos

intergovernamentais de commodities.

No inicio dos anos 30, a Grande Depressdo prejudicou os rendimentos de produtores e
consumidores, deixando clara a necessidade de algum arranjo intergovernamental que tratasse
dos alimentos basicos. Além disso, nesse periodo foram propagadas varias descobertas da
ciéncia da nutri¢do, que apontaram os efeitos nocivos da desnutricdo para a saude, situacdo que

poderia afetar até os paises com renda relativamente alta (SHAW, 2007).

Nesse contexto, que reforcava a importancia da questdo alimentar, a entdo lugoslavia
solicitou informacGes e propds a Liga das Nacgdes a producdo de uma analise da situacdo
alimentar mundial. A divisdo de saude da Liga conduziu uma pesquisa e publicou, em 1935, o
relatério “Nutricdo e Satde Publica”, o qual demonstrou haver uma profunda escassez de
alimentos em paises pobres. Esse estudo pioneiro foi o impulso inicial para que se percebesse
a necessidade de politicas alimentares conjuntas (SHAW, 2007; SIMON, 2012).

Ainda sob a sombra da recessdo de 1930, os governos passaram a controlar os precos, a
producdo de alimentos e outros produtos agricolas nos paises exportadores, além de impor
restricdes comerciais nos paises importadores. Nessa conjuntura, percebe-se um interesse maior
na regulamentacdo do comércio mundial de alimentos e outros produtos basicos por meio de

acOes intergovernamentais (SHAW, 2007).

A discussdo sobre a tematica alimentar nesse periodo era normalmente abordada em
duas frentes: a primeira tratava dos problemas da nutricdo mundial e a segunda em como a
reducdo da producdo dos alimentos contribuiria para a elevagdo dos precos das commodities no
comércio internacional. Apesar dessas duas frentes, as discussdes relacionadas ao comércio

internacional eram, por vezes, privilegiadas (SIMON, 2012).

Apos o Relatério da Liga das Nagdes de 1935, nenhuma acdo tinha sido tomada, além
de barreiras tarifarias e restri¢cGes a producdo. Stanley Bruce, representante da Australia, prop6s
para a Liga, a criacdo de comités para descobrir quanto de comida era necessario e quais meios
poderiam ser utilizados para fazer com que as nagdes cooperassem em um plano alimentar
mundial. Apds um amplo debate na Assembleia da Liga das Nagdes, argumentou-se que
aumentar a producéo de alimentos para atender as necessidades humanas traria prosperidade a
agricultura, que transbordaria para a indistria e traria a expansdo necessaria da economia
mundial, através do que Bruce descreveu como "o casamento da salde e da agricultura”
(SHAW, 2007).
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Essa nova perspectiva foi bem aceita e passou a considerar, na alimentagédo, aspectos
relacionados a saude, economia e politica. Como resultado, acordou-se um padréo internacional
de requisitos alimentares que indicou a quantidade de alimentos necessarios para abastecer a
necessidade das popula¢bes em todo o mundo. Um comité misto também foi criado, composto
pelas principais autoridades em nutricdo, agricultura e economia, a fim de examinar e fazer
recomendag0es sobre todos os aspectos do problema alimentar, incluindo produgéo, transporte
e comércio (SHAW, 2007).

Em 1937, esse comité misto produziu um relatorio no qual foi expressa a relacao entre
a saude, agricultura e economia politica. Nele, a agricultura foi apontada como uma forma de
combater a inseguranga alimentar e se enfatizava a necessidade de cooperagéo internacional
para uma politica de alimentacéo global (LEAGUE OF NATIONS, 1937).

Em 1938, houve uma reunido para discutir acerca da implementacdo dessa politica da
qual participaram 22 nagdes, incluindo Russia e Estados Unidos. Contudo, com a eclosdo da
guerra, houve paralisacao dessas negociacdes (SHAW, 2007). As discussdes foram retomadas

em 1943, na Conferéncia de Hot Springs, que viria a ser o embrido da FAO.

Nesse contexto, o entendimento dominante era de que a inseguranca alimentar era
resultado da producdo insuficiente de alimentos nos paises pobres, consequentemente, as
respostas dadas para a garantia da seguranca alimentar estavam relacionadas, principalmente, a
assisténcia alimentar e ao aumento da produtividade, um forte argumento para a Revolucgéo
Verde?® (BURITY et. al, 2016).

Destaca-se que foi por meio da criacdo da FAO, em 1945, que o conceito de Seguranca
Alimentar ganhou repercussao internacional. A Organizagéo teve sua génese na Conferéncia
das Nacbes Unidas sobre Alimentacdo e Agricultura, convocada por Franklin Roosevelt, e
realizada em Hot Springs (EUA), em 1943, durante a Segunda Guerra Mundial. Essa
Conferéncia foi muito influenciada pelas concepcdes de nutricdo e seus reflexos na saude e
bem-estar, assuntos discutidos desde a Liga das Nacgdes. Nos debates, foi enfatizada a
necessidade de expandir a producdo, visando o suprimento abundante de alimentos, além de

frisar a interdependéncia entre consumidor e produtor (SHAW, 2007).

%6 A Revolugio Verde foi: “baseada fundamentalmente no aumento da produtividade, a partir de variedades de
alto rendimento, do uso intensivo de insumos quimicos, de irrigacdo e de mecanizacdo. Todavia, apesar dos
estupendos resultados obtidos em termos de producédo de alimentos (...) na atualidade, ha um reconhecimento de
que a revolucdo verde trouxe também sérios problemas de equidade social e de sustentabilidade da producéo
agricola a longo prazo” (KITAMURA, 1993, p. 45-46).
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Na declaracdo final da referida Conferéncia, a pobreza foi apontada como principal
causa para a fome e a ma nutrigdo. A responsabilidade de garantir alimentacdo para os cidadaos
foi imputada a cada nagdo, contudo, esse objetivo sé seria alcancado se as nagOes trabalhassem
juntas. Para tratar a questdo da pobreza, a Declaracdo enfatizava que era necessario que as
pessoas tivessem poder de compra dos alimentos, e que isso se daria por meio da expansao da
economia mundial (FAO, 1943).

A primeira sessdao da FAO ocorreu em 1945, em Quebec, Canada, com objetivos
relacionados a melhoria da nutricao, eficiéncia na producéo, melhoria nos padrées de vida da
populacao rural, além de se empenhar para a expansdo da economia mundial. Foram definidas,
também, algumas funcGes dessa Organizacdo que sdo, de modo geral, ligadas a praticamente
todas as questBes relacionadas a nutricdo, alimentacdo e agricultura. Sdo exemplos dessas
atividades a coleta e analise de informacdes, politicas sobre commodities e o fornecimento de

assisténcia técnica aos governos (FAO, 1945).

Os objetivos da FAO eram de ir além de questdes de producdo, algo ja havia sido
debatido na Liga das Na¢des com o “casamento da satide com a agricultura”. Almejava-se lidar
com questdes de longo prazo, focando na saude e nutri¢do do individuo. Na Conferéncia de
Quebec, foram pauta das discussdes tanta a questdo da escassez quanto a possibilidade de se
produzir excedentes. Para resolver o primeiro ponto foi sugerida a criacdo de um érgédo para
captar suprimentos escassos; ja no problema dos excedentes recomendou-se a elaboracéo de
programas nacionais acerca de commodities e ajustes agricolas. Em conclusdo, a Conferéncia
recomendou reservas adequadas de suprimentos e descarte ordenado dos excedentes, se
necessario (YATES, 1955).

Os debates iniciados na Liga das Nacgdes sobre a escassez de alimentos e sua maior
ocorréncia nos paises pobres foram confirmados pela Pesquisa Alimentar Mundial, realizada
em 1946, pela FAO. Na Pesquisa, apontou-se a necessidade de aumentar a produtividade
agricola, fez-se a analise dos padrbes de consumo, tragaram-se metas nutricionais e concluiu-
se que pelo menos um ter¢o da populacéo néo obteria calorias suficientes. Esses dados, somados
ao trauma da falta de alimentos no pos-guerra, levaram o foco para o aumento da producao de
alimentos (SIMON, 2012).

Durante e ap6s a Segunda Guerra, as politicas de incentivo a producédo alimentar foram
tdo bem-sucedidas que geraram excedentes agricolas. Com o receio de uma nova crise

econbmica, canalizaram-se 0s excedentes dos paises desenvolvidos para os paises em
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desenvolvimento, na forma de ajuda alimentar dentro do sistema ONU, constituindo-se, assim,
0 Programa Alimentar Mundial (PAM), no ano de 1961 (BURITY et. al 2010; SHAW, 2007,
SIMON, 2012). O PAM foi estabelecido por meio da resolugdo sobre o “fornecimento de
excedentes alimentares para pessoas com déficit de alimentos através dos Sistemas das Nacoes
Unidas”. Dessa forma, reconheceu-se que o desenvolvimento econdmico nos paises em

desenvolvimento era uma das ferramentas para erradicar a fome (ONU, 1961).

No mesmo ano, 1961, foi criada uma comisséo para estabelecer padrdes internacionais
de higiene, rotulagem e processamento de alimentos. A Comissdo Conjunta Codex Alimentarius
resultou de uma parceria entre a FAO e a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) (SHAW, 2007;
SIMON, 2012).

Percebe-se que os debates apresentados tém seu foco na dimensdo disponibilidade, e
que as acOes para combater a fome e garantir a seguranca alimentar foram direcionadas,
basicamente, para 0 aumento da producdo. Esse cenario mudou na década de 1970, quando
houve reducdo da producdo mundial de cereais ocasionada por condi¢des climaticas adversas,
com o consequente aumento no preco desses alimentos. Esses fatores, somados a elevacao do
preco do petréleo por parte da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) - o
que impactou no aumento do preco das commodities- levaram a uma forte crise alimentar
mundial (SHAW, 2007; SIMON, 2012).

Nesse contexto de escassez de alimentos e quebra de safras, em 1974 aconteceu em
Roma a Conferéncia Mundial de Alimentacdo. Trata-se de um marco importante porque nela
se reconheceu a seguranca alimentar como uma preocupacao comum das nacGes. Além disso,
um conceito formal de seguranca alimentar comecou a ser delineado. Silva (2014) afirma que
0 ponto principal dessa Conferéncia foi o deslocamento dos debates em relacdo a fome de um
polo exclusivamente técnico para uma arena social e politica. Nesse periodo, houve reforco da

ideia de modernizacdo da agricultura, baseando-se nos preceitos da Revolugdo Verde.

Na Conferéncia citada acima, concluiu-se que s6 o0 aumento da produtividade nao seria
suficiente para garantir a seguranca alimentar, retornando-se & viséo inicial na qual a pobreza
foi apontada como principal causa da fome e da ma nutri¢do, refor¢ando, assim, a necessidade
de uma politica global de alimentacdo (BURITY et. al, 2010; SHAW, 2007). Estabeleceram-se
também, varias instituicdes para lidar com a questdo, dentre elas: o Fundo Internacional de
Desenvolvimento Agricola (FIDA), o Comité de Seguranca Alimentar (CSA), o Sistema Global

Internacional de Aviso Prévio (GIEWS), o Conselho Mundial de Alimentos, o Comité de
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Politicas e Programas de Ajuda Alimentar (CFA), a Reserva Internacional de Alimentos para
Emergéncias, dentre outros (SHAW, 2007).

No final da década de 1970, foi aprovado o Programa de Acéo de Seguranca Alimentar,
cujo objetivo era ajudar os paises em desenvolvimento, com déficit de alimentos, a importar e
armazenar produtos alimenticios (FAO, 1979). Até entdo, os debates sobre o conceito de
seguranca alimentar enfatizaram duas dimens6es principais: disponibilidade e estabilidade,

algo que mudaria na década seguinte.

Na década de 1980 houve uma redu¢do no preco dos alimentos causada pelo aumento
da produtividade e dos estoques, levando, inclusive, a producdo de excedentes. Esses
excedentes acabaram se transformando em mercadorias industrializadas. Esse episodio
demonstrou que uma larga producdo de alimentos e uma farta disponibilidade n&o significam
melhoria na segurancga alimentar. Nesse entendimento, a pobreza foi novamente encarada como

um dos principais entraves para o alcance da seguranca alimentar (BURITY et al, 2016).

O debate avancou, também, no sentido nutricional, com a distingdo das causas imediatas
das causas fisiologicas da fome. Além disso, outra dimensdo foi adicionada ao conceito de
seguranca alimentar: a dimensao acesso, introduzida a partir das ideias de Amartya Sen (1981),
mas que s6 foi formalmente reconhecida durante a Cupula Mundial de Alimentacao, em 1996.
O foco nessa época era na relagdo entre as pessoas e 0s alimentos: “Ao invés de perguntar: ‘Ha
comida suficiente para alimentar todo mundo?’, a pergunta foi mudada: ‘Todo mundo tem

comida suficiente?” (DEVEREUX, 2007, p.10, versao livre da autora 27,

Inspirado nas ideias de Sen (1981), foi adotou-se uma resolucdo, em 1983, na qual se
afirmava que “(...) o objetivo final da seguranca alimentar mundial é garantir que todas as
pessoas, durante todo o tempo tenham acesso fisico e econdémico aos alimentos basicos de que
necessitam.” (FAO, 1983, p.14 versdo livre da autora)?®. O acesso aos alimentos deveria ser
fisico e econdbmico e também era necessario 0 acesso aos recursos indispensaveis a produgédo

de alimentos, como a terra e 0s demais meios de producéo (SIMON, 2012).

Em 1985, tem-se o Pacto Mundial sobre Seguranga Alimentar, que versou sobre o

direito de “todos estarem livres da fome” (FAO, 1985). Posteriormente, em 1986, o Banco

27 Instead of asking: ‘Is there enough food to feed everybody?’, the question was turned around: ‘Does
everybody have enough food.

28 (... the ultimate objective of world food security is to ensure that all people at all times have both physical
and economic access to the basic food they need.”
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Mundial lancou um Relatério intitulado Poverty and Hunger: Issues and Options for Food
Security in Developing Countries, o qual diferenciou a inseguranga alimentar cronica da
transitoria. Esse relatorio contribuiu para fragilizar a teoria de Malthus, restando demonstrar
que, nos ultimos 40 anos, a producdo global de alimentos havia sido superior ao crescimento
populacional. Essa conclusdo foi obtida por meio de dados dos World Food Surveys, realizados
pela FAO entre 1977 e 1987. Este estudo apontou a pobreza e a falta de poder de compra dos
paises e dos individuos como a razdo do ndo usufruto da abundancia global de alimentos por
parte desses (WORLD BANK, 1986; SHAW, 2007).

Nos anos 1990 foi cunhado o atual conceito de Seguranca Alimentar da FAO. Antes
disso, em 1992, foi realizada a Conferéncia Internacional de Nutri¢cdo, em uma parceria da FAO
com a OMS. Nela, perspectivas de qualidade nutricional, bioldgica e sanitaria foram
acrescentadas a visdo de seguranca alimentar, reconhecendo, ao individuo, o direito a alimentos
adequados e seguros. Aprovou-se, também, um Plano de Acédo para a Nutri¢do, calcado na
cooperacéo intersetorial e na coordenacéo entre todos os atores envolvidos (FAO, WHO, 1992).
No Brasil, por ocorréncia da Conferéncia Internacional de Nutricdo, foram incorporados 0s
aspectos nutricionais e sanitarios ao conceito de seguranca alimentar, passando a ser adotado
como Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) (BURITY et al, 2010).

No ano de 1996 aconteceu a Cupula Mundial de Alimentacdo e, diferentemente de
outros debates, ela ndo surgiu em um contexto de crise alimentar e nela foram anunciados
avancos na reducédo da insegurancga alimentar. Num contexto mais positivo, acordou-se a visao
de seguranca alimentar mais utilizada até hoje, pautada em uma abordagem multidisciplinar e

multicausal da seguranca alimentar.

Concomitantemente a Cupula, no Brasil ocorria um férum paralelo de organiza¢es ndo
governamentais (ONGSs) e movimentos sociais. Insatisfeitos com a resolugéo do evento, o grupo
brasileiro que integrava esse férum paralelo resolveu formar um grupo de trabalho e, em 1998,
realizou-se em S&o Paulo um evento com cerca de cinquenta organizagdes sociais de todo o
Brasil onde foi criado o Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional (BURITY et.
al, 2010).

Essa Cupula é um marco na historia da seguranca alimentar, tanto pela definicdo do
conceito, quanto pelos compromissos que nela foram assumidos. No Plano de Acao aprovado,

cada nacdo adotaria uma estratégia coerente com suas capacidades, para que conseguisse
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atender as necessidades domeésticas e cooperar internacionalmente. A meta do Plano era, até

2015, reduzir pela metade o nUmero de pessoas subnutridas (FAO, 1996).

No ano 2000 foram estabelecidos os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM)?, no qual 0 ODM 1 visava acabar com a fome e a miséria até 2015. Foram os bons
resultados do Brasil voltados ao alcance dessa meta que deram projegdo internacional as
politicas publicas brasileiras de combate & fome. O Brasil alcangou a meta do ODM 1, 9 anos
antes, reduzindo a pobreza extrema de 22,1% em 1990 para 10,8% no ano de 2006 (MALUF;
LEAO, 2012).

Posto isso, buscou-se por meio do exposto, compreender a construcdo da concepgéo
de seguranca alimentar, bem como identificar um conjunto de orientacdes para se lidar com o
fendmeno da fome. As principais perspectivas que nortearam o pensamento global sobre o tema
deslocaram o debate entre questdes de disponibilidade, produgéo e acesso. Contudo, novas
complexidades foram se agregando a questdo e, apesar de alguns avancgos, percebe-se a fome

como um problema ainda muito presente na vida de milhares de pessoas.

Solugdes continuam sendo buscadas, debatidas e disseminadas. Por meio da cooperacéo,
experiéncias exitosas sdo difundidas como modelos de sucesso a serem reproduzidos. E o0 caso
do Brasil, pais que frequentemente é apontado como um caso de sucesso devido aos bons
resultados alcangcados em suas das politicas domésticas de combate a fome. O que o Brasil fez
de diferente? Quais foram os fatores que contribuiram para esse éxito? Quais foram as
estratégias utilizadas e como a estratégia de cooperacdo brasileira capturou a tematica da fome
e a utilizou como forma de projetar o pais? Essas e outras questdes serdo analisadas no proximo

capitulo.

4 A ESTRATEGIA BRASILEIRA DE COOPERACAO

Nos segundo e terceiro capitulos desta dissertacdo foram fornecidas as bases para as
discussbes sobre cooperacdo internacional para o desenvolvimento e seguranca alimentar.
Inicialmente, foram apresentados os conceitos de forma mais geral e sempre que possivel a
andlise foi detalhada nas defini¢cbes e perspectivas brasileiras. Buscou-se contextualizar e

fornecer suporte para responder a pergunta que norteia essa pesquisa: como a questdo da

29 0s ODM, foram substituidos pelos 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) em 2015, neles o
ODS 2 visa acabar com a fome, alcancgar a seguranca alimentar, melhorar a nutricdo e promover a agricultura
sustentavel.
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seguranca alimentar, em especial o topico da fome, inseridas na cooperacdo Sul-Sul

colaboraram para projetar internacionalmente o Brasil no periodo de 2003 a 2010?

Partindo dessa indagacdo percebe-se que no periodo analisado foram feitas varias
mudancas na agenda da politica externa de modo a priorizar o combate a fome. Essas mudancas
incluiram uma aproximagdo maior com os paises do Sul por meio da cooperacdo e da

participacdo em iniciativas conjuntas em campos vinculados a seguranca alimentar.

Nesse Ultimo capitulo, busca-se validar a hipOtese que a questdo da seguranca
alimentar/fome foi utilizada no mbito da cooperacéo Sul-Sul, no periodo 2003 a 2010, como
forma de promover a insercdo internacional brasileira, partindo da premissa que ocorreu um
misto de cooperacdo e estratégia. A cooperacao sendo expressa principalmente nos valores e na
solidariedade evocada ao Sul e a estratégia na instrumentalizacdo dos interesses brasileiros na
politica externa (MILANI, 2018), (GOULART, 2014), (VALLER FILHO, 2007).

A primeira secdo tratara do tema da fome na politica externa do governo Lula da Silva,
bem como das estratégias empregadas na cooperagdo do periodo: “Presenga Soberana”;
“Autonomia pela Diversificagdo”; “Multilateralismo de Reciprocidade”, “Diplomacia
Presidencial”. A segunda se¢do apresenta o “modelo” de coopera¢do em seguranca alimentar e
nutricional do Brasil e porque ele é considerado exitoso. S80 expostos em carater
exemplificativo, dois dos principais projetos brasileiros internacionalizados: o Programa
Nacional de Alimentagéo Escolar e o Programa de Aquisi¢do de Alimentos.

4.1 O Tema da Fome na Politica Externa Brasileira

Antes das politicas de seguranca alimentar alcangarem o status de politicas prioritérias
entre 2003 e 2011 elas passaram por um processo de desenvolvimento ao longo das décadas.
Anteriormente a esse periodo que esta sendo analisado cabe destacar o trabalho de Josué de
Castro que inovou ao investigar, ja nos anos 1940, sobre a fome e a pobreza considerando-as
uma questdo social e politica. Nas analises de Castro (1984) o problema da alimentacdo foi
entendido como um complexo de manifestacdes bioldgicas, econdmicas e sociais. Além disso,
para esse autor, a erradicacdo da fome seria sobretudo uma deciséo politica. Baseando-se nos
diagnosticos de Josue de Castro entre os anos 1940 e 1950, varios projetos foram desenvolvidos
no Brasil. Como exemplos, tem-se a instituicdo do salario-minimo, a criacdo dos servicos de
alimentacédo coletiva e a Campanha da Merenda Escolar que viria a se tornar o Programa
Nacional de Alimentacio Escolar (PNAE) (LEAO, MALUF, 2012).
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Josué de Castro foi indicado duas vezes ao prémio Nobel (Medicina e da Paz) e de 1952
a 1956 ocupou o cargo de Presidente do Conselho Executivo da Organizagéo das Nagdes Unidas
para Agricultura e Alimentacdo FAO/ONU e em 1962 foi nomeado Embaixador do Brasil na
Organizacdo das Nagdes Unidas. Com o golpe de Estado de 1964, Josue foi exilado e teve seus
direitos politicos cassados, asilou-se em Paris cidade na qual ele lecionou em Universidades
(ZIEGLER, 2013; ANDRADE, 1997).

Outras acgdes de relevancia para a seguranca alimentar s voltariam a ocorrer com o fim
da ditadura militar. Em 1986, foi realizada a | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutrigcdo
no contexto da 8% Conferéncia Nacional de Saude. No relatorio final desta Conferéncia ja se
pleiteava uma Politica Nacional de Alimentacdo, um Sistema Nacional de Seguranca

Alimentar, bem como a criagio de um Conselho nessa tematica (LEAO, MALUF, 2012).

Destaca-se também, a atua¢do do socidlogo Herbert de Souza, o “Betinho”. Durante os
anos 90, ele liderou 0 movimento Acéo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida®
que, conjuntamente com o movimento Etica na Politica®, lancariam o Mapa da Fome
(VASCONCELOQOS, 2005). Essa Mapa consistiu em uma parceria entre a Comissdo Econémica
para América Latina e o Caribe (CEPAL) e o IPEA e foi importante para difundir a questdo da
seguranca alimentar. Por meio do seu diagnostico constatou-se que mais de 32 milhGes de
brasileiros ndo possuiam condicdes financeiras para adquirir uma alimentacdo adequada
nutricionalmente (IPEA, 1993).

N&o ¢ objetivo desta secdo expor todas as acdes relacionadas a seguranca alimentar ao
longo das décadas, apenas apontar que ainda que de forma mais timida e pontual, ja existiam
debates e acdes relacionadas ao combate a fome anteriores ao governo Lula da Silva. A figura
5, abaixo, sumariza as perspectivas sobre a fome desde a década de 1940, até o periodo
analisado:

30 “A Acdo da Cidadania nasceu em 1993, formando uma imensa rede de mobilizagdo de alcance nacional para
ajudar 32 milhdes de brasileiros que, segundo dados do Ipea, estavam abaixo da linha da pobreza. Criada no auge
do Movimento pela Etica na Politica, a A¢do da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida se transformou
no movimento social mais reconhecido do Brasil. Seu principal eixo de atuagdo é uma extensa rede de mobilizacéo
formada por comités locais da sociedade civil organizada, em sua maioria compostos por liderancas comunitarias,
mas com participacao de todos os setores sociais (ACAO CIDADANIA, 2019)”.

31 Movimento formado por 18 entidades civis em 1992 e tinha o objetivo de “pressionar” a investigagdo das
acusac@es contra o entdo presidente Fernando Collor, organizando inclusive o Férum pelo Impeachment.
(FGVICPDOC, 2019).
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Figura 5- Perspectivas Brasileiras sobre a Fome ao Longo das Décadas

( )
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Fonte: LEAO; MALUF (2012, p.19)

Apesar da existéncia de iniciativas relacionadas ao combate a fome, foi a partir de 2003,
com a eleicdo de Lula da Silva, que essa tematica se torna a pauta principal das politicas
publicas tanto nacionais como internacionais, algo que foi respaldado principalmente pela
cooperacgdo Sul-Sul que nesse periodo foi um “eixo estruturante” da politica externa brasileira
(RAMANZINI JUNIOR, MARINO, ALMEIDA, 2015).

Pio Penna Filho (2006) argumenta que, com a chegada do entdo presidente Lula da Silva
ao poder, a politica externa tornou-se um instrumento para promover as questfes sociais, entao,
no centro da agenda. Nesse periodo essa agenda priorizou a coopera¢do com 0s paises em
desenvolvimento, em especial a cooperacdo Sul-Sul, buscou-se maior participacdo
internacional inclusive por meio de auxilio em &reas sociais em campos articulados com a

seguranca alimentar.

Maluf e Santarelli (2015, p.6) apontam trés fatores que pautaram a expansdo da atuagéo
brasileira em seguranca alimentar e nutricional, seriam: 1) a intensificacéo das relagdes Sul-Sul
como diretriz da politica externa brasileira desde o governo Lula da Silva; 2) o ressurgimento
do debate em torno da seguranca alimentar no contexto da crise de producdo de alimentos em
2006/7; 3) a crescente relevancia da dimensao nutricional observada nas a¢des de organizacgoes

internacionais e Estados.

A atuacdo brasileira na cooperacdo em seguranca alimentar e nutricional se inseriu no

bojo da cooperacdo Sul-Sul. Essa modalidade de cooperacao foi utilizada como estratégia da
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politica externa do Brasil e representou uma nova tatica de insercao internacional brasileira com
enfoque no multilateralismo, busca por novas parcerias e mercados, principalmente com a
Africa (ABC; IPEA, 2016).

A estratégia de cooperacdo Sul-Sul foi conduzida pela Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC/MRE), que buscou caracteriza-la como diferente dos projetos de ajuda
vindos do Norte: “a cooperacdo brasileira para o desenvolvimento tem sido movida por
principios alinhados as visdes de relacdes equanimes e de justica social, constituindo-se em

importante instrumento de politica externa.” (ABC; IPEA, 2010, p. 16).

Nota-se, também, um forte posicionamento nos pronunciamentos oficiais que buscou
caracterizar a cooperacao brasileira como solidaria e ndo interessada. Ainda que esses possam
ser componentes da cooperagdo, a politica externa necessita de um componente pratico que
justifique as acdes de seus decisores. Além disso, “(...) revestir a cooperacdo com carater
eminentemente solidario ndo deixa de ser a sinalizacdo pratica de um objetivo de politica
externa: mostrar o Brasil como parceiro diferente dos doadores tradicionais.”
(ALBUQUERQUE, 2013, p. 12).

Alguns autores trabalham em direcdo ao entendimento da hipGtese proposta nesta
dissertacdo: que a cooperacao Sul-Sul brasileira em seguranca alimentar se baseou em um misto
de cooperacdo e estratégia. Wladimir Valler Filho (2007) trata da cooperacéo técnica brasileira
como um instrumento de solidariedade e de acdo diplomaética; Mayra Goulart (2014) trabalha
com a perspectiva de solidariedade e estratégia na politica externa brasileira para a Africa;
Milani (2018) trata da solidariedade e interesses na cooperacdo internacional para o

desenvolvimento de forma mais ampla.

Nesse entendimento, Thiago Lima, Flavia Belmont e Atos Dias (2013, p.51) expressam
gue a assisténcia e a ajuda alimentar podem ser consideradas formas de alcancar os interesses

no sistema internacional:

(...) ndo é possivel considerar que a cooperacao fornecida pelo Brasil seja
desinteressada ou altruista. Ha indicios de que ela avanca nos interesses nacionais,
sejam comerciais, sejam politicos. Isso ndo quer dizer, entretanto, que estejam
excluidas preocupagdes reais com o desenvolvimento e o combate a fome (LIMA,
BELMONT, DIAS, 2013, p.50)

Para o embaixador brasileiro Valler Filho (2007), a cooperacéo técnica brasileira foi um
instrumento de solidariedade e de agdo diplomatica. Segundo ele, os objetivos da cooperacéo

seriam duplos:
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Enquanto cooperagdo prestada, seria instrumento de politica externa que visava ao
mesmo tempo objetivos politicos e econdmicos. Afirmava-se o Brasil como poténcia
emergente, estreitamente vinculado a promocéo de exportagdes e abrindo mercado
para consultores e equipamentos brasileiros. E como cooperacdo recebida, tanto
multilateral quanto bilateral, com o objetivo de trazer para o Pais tecnologia e
conhecimentos necessarios aos projetos nacionais de desenvolvimento (VALLER
FILHO, 2007, p.68).

Houve um incremento e diversificacdo de parcerias com varios paises, além de um
aumento nos aportes financeiros destinados a cooperacdo. Segundo dados do Relatério Cobradi,
os valores totais empregados na cooperagao praticamente dobraram passando de cerca de R$
384 milhdes em 2005, para mais de R$ 724 milhdes em 2009. Nos dados desse Relatorio é
possivel perceber, também, que as contribuicbes para organizagdes internacionais é o item no
qual foi aplicado mais dinheiro, cerca de 76%. A assisténcia humanitaria e a cooperacao técnica
também tiveram aumentos expressivos. Juntas em 2005 elas representavam 7,51% do

orcamento para cooperacao, algo que em 2009 se eleva para 25,51% (IPEA, ABC, 2010).

Por meio da cooperacao e participacao nos espacos de dialogo, o Brasil buscou aumentar
sua projecdo internacional pela criagdo de uma imagem positiva e fortalecimento dos vinculos
de solidariedade com os paises em desenvolvimento: “Como ha interesse em aumentar a
capacidade de influéncia e diminuir a vulnerabilidade no ambito externo, é importante ter o
apoio de outros paises para que esses objetivos sejam alcangados.” (RAMANZINI JUNIOR;
MARINO; ALMEIDA, 2015, p.14-15).

Nesse sentido, Carlos Alfonso Iglesias Puente (2010) argumenta que uma das estratégias
da politica externa brasileira (PEB) no periodo era a da “presenca soberana”, que se daria em 4
nacleos: 1) perspectiva humanista da acdo externa; 2) afirmacdo nacional; 3) reconstrucdo da
autoestima do povo; e 4) recuperacdo da fungdo do Estado em induzir desenvolvimento

econdmico.

Outra estratégia de inser¢ao internacional foi a “Autonomia pela Diversificacao”. De
acordo com Vigevani e Cepaluni (2007), nesse periodo o Brasil buscou o interesse nacional
sem alinhamentos automaticos, com varios parceiros (desenvolvidos, em desenvolvimento) e
em varios tipos de assuntos que atendiam, diretamente ou ndo, aos interesses brasileiros. Essa
estratégia se expressou por meio do regionalismo e integracao regional, com énfase nas relagdes

Sul-Sul, lideranca em féruns como IBAS®2 e aliangas como 0 G20.

32 Férum de dialogo india, Brasil, Africa do Sul.
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Ainda sobre as estratégias, Amado Luiz Cervo e Clodoaldo Bueno (2008) alegam que
desde 2003 j& era perceptivel a énfase dada aos foruns multilaterais pela politica externa
brasileira. A FAO tornou-se um espaco de atuacdo relevante para o governo brasileiro, o que
contribuiu para que a tematica da seguranca alimentar adquirisse relevancia no meio
internacional. Para esses autores, o Brasil nesse periodo valeu-se do “Multilateralismo de
Reciprocidade”. Esse conceito, expressa o entendimento que a reciprocidade se estabelece no
sistema internacional quando as regras do ordenamento multilateral beneficiam todos os
Estados envolvidos, sem privilegiar aqueles que sdo considerados poténcias. O
Multilateralismo de Reciprocidade expressa a tentativa de democratizar a globalizacdo e, no
caso da SAN, com uma “pitada de moral” (CERVO, BUENO, 2008, p. 493- 494).

Essa pitada de moral apontada pelos autores acima citados manifestou-se por um
argumento solidarista que foi apresentado como a principal motivacdo para a priorizacdo do
eixo Sul-Sul na politica externa. Esse argumento, envolve a ideia de um passado colonial
comum, luta contra o imperialismo, existéncia de identidade entre os atores envolvidos - que se
relaciona com a condicdo de paises emergentes- além de compartilhamento dos mesmos
desafios (AYLLON, LEITE, 2010).

Por meio das relacGes com os paises em desenvolvimento o Brasil buscou fortalecer a
sua propria posicdo no mundo. Os beneficios extrapolaram a arena politica estendendo-se
também para a drea comercial, as empresas brasileiras expandiram seus negocios e aumentaram

Sua presenca nos paises parceiros, aumentando as exportacées principalmente de commodities:

Embora a CSS brasileira seja baseada na filosofia da associacdo para o
desenvolvimento e nos principios de solidariedade e corresponsabilidade, os
propositos a ela vinculadas ndo se resumem, exclusivamente, ao objetivo de contribuir
para o desenvolvimento dos paises beneficidarios. Em resumo, como vimos, a
cooperacao brasileira, como instrumento da politica externa, desempenha trés funcGes
adicionais: a preservagdo dos interesses do pais, a competicdo por mercados e a
aquisicéo de prestigio (AYLLON, LEITE, 2010, p.25, verséo livre da autora).

Nesse contexto, o continente africano se destaca tanto nas relagdes politicas quanto nas
comerciais. Durante os governos Lula da Silva as relagdes comerciais passaram de US$ 4
bilhdes em 2000, para US$ 20 bilhdes em 2010. O aumento foi impulsionado pela
internacionalizagdo de empresas brasileiras e investimentos diretos na regido. Além disso, o
Brasil tornou-se o 4° pais com a maior presenca diplomatica na Africa, com um total de 38
embaixadas. O entdo presidente Lula visitou o continente 34 vezes, enquanto seu antecessor fez
apenas 4 viagens (VIEITAS; ABOIM, 2013). Essas viagens representaram: “(...) tanto ao

desejo internamente motivado de reforcar os elementos afro brasileiros na arena diplomatica do
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Brasil, quanto & busca de apoios para o pleito a0 CSNU*? e de novos mercados para produtos
brasileiros.” (ALMEIDA, 2007, p.8).

Ademais, essa atuacdo mais ativa do ex-presidente Lula da Silva na politica externa
brasileira pode ser classificada pelo que se tem chamado de “diplomacia presidencial®*”. Na
concepcdo de Sérgio Frangca Danese (1999) tal diplomacia acontece quando o presidente assume
atividades que véo além das protocolares e lidera a implementacdo e formulacdo da politica
externa. Contudo, ndo se trata de uma substitui¢do da diplomacia tradicional. Segundo Andrew
Macmillan (2010): “Nenhum outro presidente poderia ter demonstrado maior empenho pessoal
com a ideia de erradicar a fome do que Lula (...)” (MACMILLAN, 2010, p.103).

No quadro 10, abaixo, € possivel ver algumas das muitas iniciativas nas quais o Brasil
participou, em diversas frentes e niveis mantendo-se bastante presente na promog¢éo do tema.
Em uma delas o referido ex-presidente ganha o World Food Prize®, pela implementagdo das

politicas de seguranca alimentar:

Quadro 10- Iniciativas em Seguranca Alimentar e Nutricional com Participacdo do
Brasil

Fundo IBAS de Combate & Fome, uma parceria entre india, Brasil, Africa do Sul e o
Escritério das Nagbes Unidas para a cooperagao Sul-Sul.

Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-1G), resultante de
acordo entre o Brasil e o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

2004
Aprovacdo das Diretrizes VVoluntarias em Apoio a Realizagdo Progressiva do Direito
Humano & Alimentagdo Adequada, da FAO.
Criacdo da Reunido Especializada sobre a Agricultura Familiar no Mercosul (REAF).
2005 Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome (IALCSH/FAQ).
2006 Conferéncia Internacional sobre Reforma Agraria e Desenvolvimento Rural

(CIRADR/FAO) em Porto Alegre (RS).

33 Sigla para Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas.

34 0 termo diplomacia presidencial ndo foi utilizado explicitamente na politica externa do governo Lula da Silva,
por representar uma certa “continuidade” com o governo anterior. O entdo chanceler Celso Amorim classificava
a diplomacia desse governo como “altiva e ativa” (BARNABE, 2010; ALMEIDA, 2007).

35 Prémio criado nos anos de 1970, pelo premiado Nobel da Paz Norman Borlaug, pelo seu trabalho na
agricultura.



61

2009

Reforma do Comité para Seguranga Alimentar Mundial das Nagdes Unidas (CSA/ONU).

Visita ao Brasil do relator especial das Nag6es Unidas para o Direito a Alimentacéo, Olivier
De Schutter.

2010

Dialogo Brasil-Africa sobre Seguranca Alimentar, combate & Fome e Desenvolvimento

Rural.

2011

Cria¢do do Centro de Exceléncia contra a Fome — Brasil, em parceria com o PMA.

O brasileiro José Graziano da Silva, que foi Ministro da Seguranga Alimentar no primeiro
mandato do governo Lula da Silva e responsavel pelo programa Fome Zero, elegeu-se
diretor-geral da FAO.

O World Food Prize foi outorgado ao ex-presidente Luiz In4cio Lula da Silva pelo sucesso
na implementagdo de politicas publicas de combate a fome e & pobreza no marco do

programa Fome Zero.

2012

Criacdo do Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CONSAN-CPLP) e da Estratégia de SAN.

Durante a realizacdo da Rio+20 (Conferéncia das Nac6es Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel), no Rio de Janeiro, inspirado na experiéncia brasileira, o secretario-geral das

Nacdes Unidas, Ban Ki-moon, lan¢ou o Desafio Fome Zero Mundial.

Aprovacdo das Diretrizes Voluntarias para a Governanga Responsavel da Terra, Recursos
Florestais e Pesqueiros, CSA/ONU

2013

Lancamento da Iniciativa Nutrition For Growth (nutri¢io para o crescimento) uma parceria
do Brasil, 0 Reino Unido e a Children’s Investment Fund Foundation envolvendo paises,
agéncias das Nagdes Unidas, outras organizacdes governamentais, o setor empresarial e

ONGs internacionais para o0 combate a desnutri¢do infantil no mundo.

2014

Ano Internacional da Agricultura Familiar (AIAF) 2014. A ideia é visibilizar a importancia
estratégica do setor para o desenvolvimento sustentavel por meio de ampla discussao e

apresentacdo de propostas para o seu fortalecimento.

Fonte: Formulado pela autora com base em BEGHIN (2014, p.30-35)
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Percebe-se pelas acdes apresentadas, que na maioria delas ha um protagonismo do Brasil
0 que esta alinhado com as falas de Lula da Silva, na qual: “(...) o Brasil ndo mais pediria licenca
a ninguém para ocupar seu lugar no mundo.” (ALMEIDA, 2007, p.8). Um bom exemplo desse
protagonismo e da capacidade da diplomacia brasileira em influenciar a agenda internacional
da seguranga alimentar foi a “Iniciativa Mundial Contra a Fome e a Pobreza” - baseada no
Fome Zero- que se tornou um programa de trabalho da ONU, com apoio de Franca, Chile,
Espanha, dentre muitos outros (ALMEIDA, 2007).

Em suma, a politica externa do governo Lula da Silva almejava maior autonomia
externa, algo que foi sendo buscado no regionalismo e nas relacdes Sul-Sul. A cooperacdo foi
um dos principais eixos da PEB e a instrumentalizacdo da seguranca alimentar em especial o
topico da fome foi essencial para que o Brasil um status de pais que segundo a FAO “fornece
solugdes”, uma espécie de pais modelo no combate de combate a fome. Na proxima se¢do serdo
analisados alguns dos principais programas e projetos brasileiros que foram internacionalizados

no escopo da cooperacao Sul-Sul em seguranca alimentar.

4.2 O Brasil como “modelo de sucesso”: A Estratégia Fome Zero

O éxito do Brasil em alcancar as metas do ODM 1 foi um feito que contribuiu para que
0 pais se tornasse uma espécie de “modelo de sucesso” no combate a fome. O Estado brasileiro
alcancou a meta 9 anos antes, reduzindo a pobreza extrema de 22,1% em 1990 para 10,8% no
ano de 2006 (MALUF; LEAO, 2012). Na figura 6 é possivel verificar que a extrema pobreza
foi reduzindo progressivamente a partir de 2004 e que no ano de 2006, o Brasil ja tinha
alcancado a meta do ODM 1.:
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Figura 6- Reducado da Pobreza Extrema em Relacdo ao ODM 1
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Fonte: ARANHA (2010, p.101)

Além disso, a desnutricdo infantil foi reduzida de 12,5% para 4,8% entre 2003 e 2008 e
a taxa de mortalidade infantil caiu em torno de 58% entre 1990 e 2008 (TAPAJOS,
RODRIGUES, COELHO, 2010). Outros avangos podem ser vistos no Relatorio da Inseguranca
Alimentar no Mundo (FAO, 2014). Nele verifica-se que o Brasil saiu do mapa mundial da fome
devido a uma combinacdo de politicas publicas e programas sociais; dado que entre 2002 e

2014 o Brasil reduziu a fome em mais de 80%.

Esse quadro s6 foi alcangado por uma combinacdo de fatores relacionados a propria
configuracdo mundial pds Guerra Fria e também a decisdes da politica externa do Brasil. José
Graziano da Silva et al. (2010) acreditam que isso se deu principalmente porque o objetivo de
erradicar a fome e combater a pobreza foi inserido como tema central na agenda nacional e foi
apoiado pela politica macroeconémica e pela criagdo de um sistema politico/legal/institucional
de seguranca alimentar (SILVA et al., 2010).

Anteriormente a Cupula Mundial de Alimentacdo, realizada em 2009, ocorreu um férum
preparatorio composto por especialistas. Nele foram apontados os 5 principais desafios para a
garantia da seguranca alimentar em 2050, bem como o que poderia ser feito para minimiza-los.

Disponibilidade dos recursos naturais, agricultura resiliente as mudancas climaticas, novos
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investimentos em tecnologia, paises foco na erradicacdo da fome, além da implementacao de
politicas publicas de seguranca alimentar e combate a fome que sejam inovadoras foram
apontados como alguns dos desafios. No painel final desse forum de especialistas, ao lado da
China, o Brasil foi destacado como um caso de sucesso no combate a fome. Foram pontuados
3 fatores que seriam fundamentais para o sucesso das politicas de seguranca alimentar: 1)
estabilidade politica 2) crescimento econdmico 3) politicas que tenham dupla abordagem
combinando aumento da produtividade com protecdo social (TAKAGI, SILVA, 2010, p. 294).

Aditivamente, foram feitas recomendacGes para a formulacdo de politicas pablicas e
projetos de seguranca alimentar baseados na Estratégia Fome Zero nas quais sdo enfatizados
pontos considerados exitosos na estratégia brasileira. Aponta-se a necessidade de politicas
multisetoriais e de instrumentos de ajuda emergencial como politicas de distribuicdo de renda.
Além disso, enfatiza-se a vontade politica, combinada com a participacdo comunitaria na
elaboracéo, supervisdo e monitoramento das politicas, como um dos fatores para 0 sucesso
brasileiro: “A experiéncia do Fome Zero mostra que, com vontade politica suficiente, é possivel
obter uma reducéo rapida e significativa dos niveis de pobreza e fome. A erradicacdo da fome
deveria ser o objetivo do governo como um todo, e é o Presidente quem tem que lhe dar
prioridade.” (TAKAGI, SILVA, 2010, p .298).

Esse contexto brasileiro favoravel fez com que muitos paises, que sofriam de mazelas
parecidas, quisessem reproduzir as politicas publicas brasileiras por meio dos seus principais

programas:

O exemplo do Brasil ja serviu de extraordinaria inspiracdo para outros paises,
especialmente na América Latina e na Africa Lusofona, que estio empenhados em
erradicar a fome, mas que ainda tém que colocar em prética programas de sucesso.
Existem muitas licGes que esses paises e outros podem aprender com o Fome Zero
sobre como elaborar e gerenciar um programa de sucesso (MACMILLAN, 2010,
p.103).

Hé& entdo uma internacionalizacdo das politicas publicas. A internacionalizacédo difere
da exportacdo de politicas. Segundo Pinheiro e Milani (2012), na internacionalizacdo ndo ha
uma imposicao de experiéncias, as politicas sdo bem aceitas e tém legitimidade nos paises nos
quais sdo empregadas. E esse foi o caso do Brasil, suas politicas foram bem aceitas pela
comunidade internacional e também pelos paises parceiros por serem de fécil adaptacdo a

realidade local:

Diferentemente da maioria de iniciativas isoladas j& propostas por diversos paises com
foco em determinados territorios ou em determinadas politicas, o Fome Zero se
consolidou com toda a sua abrangéncia como uma estratégia de facil adaptagdo nos
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paises com caracteristicas socioecondmicas semelhantes ao Brasil (CUNHA, 2010,
p.84).

O Brasil é um dos principais parceiros da FAO e, por meio do Programa de Cooperagéo
Sul-Sul, tem estabelecido diversas parcerias para a erradicacdo da fome, da inseguranca
alimentar e da subnutricdo, além de buscar melhorias para os meios de subsisténcia rural. Nesse
escopo, tém-se quatro areas principais: seguranca alimentar, cooperacgéo sul-sul, erradicacdo da
pobreza extrema e gestdo sustentavel dos recursos naturais, mudancas climaticas e
desertificacéo (FAO, 2015).

Ademais, desde 2008 estabeleceu-se o Programa de Cooperacdo Internacional Brasil-
FAO, uma parceria brasileira com o Escritério Regional da FAO para a América Latina e o
Caribe. Trata-se de um programa de cooperacao trilateral entre o Brasil, a FAO e outros 13
paises da América Latina e Caribe, além de 3 paises da Africa: Etiopia, Malawi e S0 Tomé e
Principe. Esse programa visa ajudar na elaboracdo e execucao de iniciativas nas areas de
desenvolvimento rural sustentavel, agricultura, seguranca alimentar e nutricdo. Tem-se 6
projetos que estdo sendo desenvolvidos nas areas de: alimentacdo escolar, fortalecimento do
dialogo entre FAO, governos e sociedade civil; seguranca alimentar; politicas agroambientais;
fortalecimento do setor algodoeiro; fortalecimento institucional da pesca e aquicultura e apoio
a emergéncias (FAO, 2019).

Apesar de areas e escopos variados, a tematica projetos de cooperacdo brasileiros em
seguranca alimentar tende a se concentrar em fortalecimento da agricultura familiar, acesso a
alimentos e alimentacdo escolar. Cerca de 68% dos projetos em SAN concentram-se nessa
tematica, conforme pode ser visto de forma mais detalhada no quadro 11:

Quadro 11- Tipologia dos Projetos de Cooperacédo em Seguranca Alimentar e

Nutricional

Tipologia dos Projetos Percentual
Fortalecimento da agricultura de pequeno porte 20%

Producéo e processamento de alimentos 18%

Acesso a alimentos em situagdo de emergéncia 16%
Alimentag&o escolar 14%

Acesso a alimentos a partir de compras locais da agricultura familiar 5%

Pesca 5%
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Acesso a agua 5%
Transferéncia de renda 4%
Fortalecimento de politicas nacionais de seguranca alimentar e nutricional 3%
Regulacdo de alimentos 2%
Recursos hidricos 2%
Zoneamento agroecolégico 2%
Fortalecimento de politicas agroambientais 2%
Assisténcia técnica 2%

Fonte: Formulado pela autora com base em: BEGHIN (2014, p.38-39) e CAISAN (2013)

No capitulo 2, se¢do 2.2.1, quadro 6, foram apresentadas as principais modalidades de

cooperacdo técnica Sul-Sul, essas modalidades aplicadas a seguranca alimentar e nutricional

séo exemplificadas no quadro 12:

Quadro 12- Modalidades de Cooperacao Técnica aplicadas a SAN

Modalidades

Exemplos na area de SAN

Cooperacdo técnica bilateral

Apoio ao desenvolvimento de horticultura em Cabo
Verde. parceria entre a ABC e a Embrapa no Brasil,
com o Instituto Nacional de Investigacdo e
Desenvolvimento Agrario (INIDA) e o Ministério das
Relacdes Exteriores (MIREX) de Cabo Verde.

Cooperagcéo técnica trilateral

Apoio as estratégias nacionais e sub-regionais de
seguranca alimentar e nutricional e de superagdo da
pobreza em paises da América Latina e do Caribe:
Bolivia, Peru, Paraguai, Equador, Colémbia,
Nicaragua, Honduras, El Salvador, Guatemala,
Antigua e Barbuda. Além desses paises, a cooperagao
envolve a ABC e o Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS) e a FAO.

Cooperagéo técnica em bloco ou plurilateral

A criagdo do Fundo IBAS®® para o Alivio da Fome e
da Pobreza, que comegou suas operagdes em maio de
2004. o fundo é mantido pelos paises que integram o
IBAS- india, Brasil e Africa do Sul —e é
operacionalizado pela Oficina das Nagdes Unidas
para a Cooperagdo Sul-Sul (UNOSSC).

Cooperacéo técnica descentralizada

Parceria do Rio Grande do Sul com Cuba para
impulsionar, entre outras a¢des, o desenvolvimento
da agricultura local, especialmente no que se refere a
producdo de leite e de arroz, entre outros alimentos,

36 O principal objetivo do fundo é financiar projetos autossustentaveis e replicaveis, voltados, sobretudo, para as
necessidades dos paises de menor desenvolvimento relativo (MDR) ou em situacdo de pds-conflito.
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que caiu muito na ilha nos Gltimos anos. O objetivo
dessa cooperagdo descentralizada é contribuir para
diminuir a importacéo de alimentos de Cuba.

Fonte: Formulado pela autora com base em: BEGHIN (2014, p.42-43) e CAISAN (2013)

A maioria dos projetos de cooperacdo brasileiros em seguranca alimentar foi
fundamentada na experiéncia doméstica da Estratégia Fome Zero. Inicialmente como uma
proposta, 0 Fome Zero foi planejado em 2001 e contou com uma ativa participacdo da sociedade
civil. Em 2003 foi adotado como um programa de governo e, posteriormente, tornou-se uma
estratégia para promover a seguranca alimentar (CUNHA, 2010).

Ao se tornar uma estratégia, o Fome Zero agrupou diversos programas dividindo-os em
4 eixos de atuagdo: acesso a alimentos, fortalecimento da agricultura familiar, geracéo de renda
e articulacdo, mobilizacédo e controle social. Esses eixos, bem como os principais programas e

temas podem ser vistos na figura 7:



Figura 7- Eixos, Programas e Acdes

1. Acesso aos alimentos 2.Fortalecimento da Agricultura
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SISVAN
PAT
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Populares, Cozinhas Comunitarias, Feiras, FOME IERO

Agricultura Urbana e Bancos de Alimentos T

Agua: Cisternas
4. Articulacao, mobilizacao e
controle socia

Centros de Referéncias em Assisténcia

Seguro Agricola e Seguro Safra

3. Geracao de Renda

Qualificacao social e profissional: Préximo Social (CRAS) e Programa de Atencao Integral
Passo/Bolsa Familia as Familias (PAIF)

Economia Solidaria e inclusdo produtiva Conselhos e comités de controle social

Microcrédito produtivo orientado Educacdo cidada e mobilizacdo social

Arranjos regionais de SAN: Doacdes

CONSADs, Territérios da Cidadania. Parcerias com empresas e entidades

Fonte: SILVA et. al (2010, p.93)
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Além disso, essa Estratégia foi estruturada em varios tipos de politicas especificas e com

diferentes horizontes temporais, conforme pode ser feito no quadro 13 abaixo:

Quadro 13- Politicas que compdem a estrutura do Projeto Fome Zero

Politicas Descricao Exemplos

estados e municipios.

Voltadas para as causas mais profundas da Politicas de Geragdo de Emprego e
inseguranca alimentar. S&o aplicadas pelo Renda, Bolsa Escola, Politicas de
ESTRUTURAIS governo federal de forma coordenada com Abastecimento etc.

ESPECIFICAS imediatamente as necessidades alimentares

S&o politicas que visam atender Doagdes de Cestas Basicas

Emergenciais, Ampliacdo da
Merenda Escolar, Educacao
alimentar etc.

da populagéo.

Programa Cupom de Alimentacéo,
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Séo politicas que podem ser implantadas Restaurantes Populares, Banco de
LOCAIS pelos estados e municipios na maioria das Alimentos, Agricultura Urbana
vezes em parceria com a sociedade civil. etc.

Formulado pela autora com base em Silva et al (2010).

Ancoradas na Estratégia Fome Zero, as politicas brasileiras de seguranca alimentar e
nutricional passam a ter projecao e apoio internacional quando foram levadas pelo ex-presidente
Lula da Silva nos principais eventos e foruns internacionais (CUNHA, 2010). Sendo assim,
essas politicas passam a se tornar internacionalmente conhecidas e replicadas, principalmente

nos paises da América Latina e Caribe e Africa:

A determinac&o do presidente Lula de p6r fim a fome no Brasil durante o seu mandato,
refletida nas metas do Fome Zero (FZ), despertou um consideravel interesse
internacional. Esse interesse foi maior nos paises em desenvolvimento, onde se fazem
esforcos por alcancar o objetivo da Clpula Mundial da Alimentacdo de reduzir a
metade o nimero de pessoas desnutridas no mundo até 2015, posteriormente fixada
como o primeiro Objetivo de Desenvolvimento do Milénio, de reduzir & metade a
pobreza e a fome até 2015 (ESCRITORIO REGIONAL DA FAO PARA AMERICA
LATINA E CARIBE, 2010, p.91).

Um dos fatores que propiciaram a internacionalizacdo do Fome Zero é que ele se tornou
de facil replicacdo em paises com caracteristicas semelhantes ao Brasil. Desse modo, varios
programas foram implementados inspirados na estratégia brasileira, sdo alguns deles: Programa
“Desnutricion Cero”(Bolivia), Programa “Hambre Cero” (Nicaragua), Programa “MANA —
Plano de Seguranca Alimentar e Nutricional de Antioquia”(Colombia), Programa “Bogota sin
Hambre” (Colombia), “Comer es Primero” (Reptblica Dominicana), Programa “Purchase for

Progress” (varios paises pelo Programa Mundial de Alimentos — PMA) (CUNHA, 2010, p.84):

Muitos desses paises, inspirados em parte pela lideranca do presidente Lula, estdo
trabalhando na elaboracdo e execugdo de programas nacionais de seguranga alimentar
para alcancar a meta. Eles estdo extremamente interessados em aprender com a
experiéncia brasileira e amplia-la, beneficiando-se da cooperagdo técnica brasileira
(ESCRITORIO REGIONAL DA FAO PARA AMERICA LATINA E CARIBE,
2010, p.142).

Dentro do escopo do Fome Zero, tem-se, por exemplo, o Programa de Aquisi¢do de
Alimentos. Trata-se de um programa de assisténcia alimentar, no qual ha um incentivo a compra
local de alimentos, preferencialmente os vindos da agricultura familiar para fornecimento a
populacdo necessitada, busca-se: “(...) articular a assisténcia humanitaria emergencial com
desenvolvimento socioeconémico sustentavel. Desse modo, o Governo Brasileiro tem
defendido internacionalmente a evolugdo do conceito de “Assisténcia Humanitaria

Sustentavel.” (CUNHA, 2010, p.85)
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O PAA possui 3 modalidades: 1) doacdo de alimentos®’, 2) envio de recursos para

compra de suprimentos, 3) contribuicdo voluntaria emergencial tanto para compra de

suprimentos quando para apoio a projetos. Desde 2004, mais de 50 paises ja foram beneficiados,

entre eles estdo paises da Africa, América Latina e Asia. Na figura 8 é possivel verificar alguns

dos paises receptores e a quantidade de alimentos doados:

Figura 8- Alimentos Doados de 2004 ateé junho de 2010

TOTAL DE ALIMENTOS EM KG

PAISES RECEPTORES
2004

2005 2006 2007

2008

2009

2010

BOLiviA

14.075 25.950

5.500

CUBA

528.570

19.805.930

EL SALVADOR

2.000

13.975

EQUADOR

17.210

FAIXA DE GAZA

8.383

GUATEMALA

GUIANA EM GEORGETOWN

HAITI 30.000

527.530

15.400.350

161.687

HONDURAS

10.300.150

JAMAICA

10.080

500.000

MOCAMBIQUE

6.000

PAQUISTAO

14.700

PERU

46.030

14.042

SRI LANKA

66.000

TAILANDIA/BANGCOC 8.000

ZEAMBIA

6.500

Total em Toneladas

47.554

Fonte: CUNHA (2010, p.86)

Outro programa de destaque na cooperacdo é o Programa Nacional de Alimentacdo

Escolar (PNAE), localiza-se no primeiro eixo da Estratégia Fome Zero. Esse Programa visa

aumentar o acesso aos alimentos da populacao de baixa renda e existe desde a década de 1950

e foi sendo reformulado ao longo das décadas. O PNAE oferece refei¢fes diarias gratuitas nas

escolas publicas de pré-escolas, ensino fundamental, medio e creches. Com o estabelecimento

da Lei n°® 11.947, de 16 de junho de 2009, determinou-se que no minimo 30% dos recursos

37 Alguns dos principais alimentos doados sdo: “arroz, agUcar, fuba de milho, flocos de milho, farinha de
mandioca, farinha de trigo, feijao, sal, sardinha em lata, 6leo de soja, macarrdo, leite em po, entre outros”(Cunha,

2010, p.85).
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destinados a alimentacdo escolar devem ser gastos com a compra de alimentos vindos da
agricultura familiar (ARANHA, 2010).

A alimentacdo escolar € tema de uma das linhas de acdo do Programa de Cooperacgédo
Brasil-FAO, denominada “Fortalecimento dos Programas Nacionais de Alimentagdo Escolar”
e insere-se no ambito de outro esforgo a “Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome - 2025”.
Atualmente sdo realizadas atividades em 13 paises da regido: Belize, Costa Rica, El Salvador,
Granada, Guatemala, Guiana, Honduras, Jamaica, Paraguai, Peru, Republica Dominicana,

Santa LUcia, Sdo Vicente e Granadinas.

O objetivo da cooperacdo nesse caso é de fortalecer estruturas ja existentes, por meio da
expertise brasileira de mais de 60 anos nesse tipo de projeto. Estabeleceram-se 3 eixos para
fortalecer os programas de alimentacdo escolar nos paises participantes: 1) fortalecimento e
articulacdo das politicas de alimentacdo escolar, 2) desenvolvimento de capacidades fisicas e
humanas para execucdo das politicas locais, 3) geracdo e difusdo de conhecimentos e
informacdo. A partir desses eixos é feito um diagndstico no pais participante no qual é possivel
direcionar o que precisa ser fortalecido/desenvolvido. Em um estudo de caso com 8 paises da
América Latina (FAO, 2013), ja& é possivel ter um panorama de algumas acdes que precisam
ser tomadas e o que vem sendo desenvolvido (FAO, 2013). Por estar no contexto de uma
iniciativa de médio prazo (2025) ainda ndo se tem maiores detalhes sobre o impacto do modelo

brasileiro de alimentacdo escolar nesses paises.

Os projetos de cooperacdo Sul-Sul brasileira em SAN sdo diversos e numerosos, a
escolha dos dois projetos: PAA e PNAE tem nessa secdo apenas carater exemplificativo. O
primeiro para demonstrar um tipo de cooperacdo de curso prazo, de carater emergencial e
assistencial e 0 segundo projeto para expressar uma cooperacgdo de médio prazo, na qual se trata

também das causas e ndo apenas nas consequéncias da fome/inseguranca alimentar.

Posto isso, com esse capitulo buscou-se arrematar a discusséo iniciada nos dois capitulos
anteriores, demonstrando como a questdo da seguranca alimentar/fome inserida na cooperagéo

Sul-Sul colaborou para a projecdo internacional brasileira.
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Concluséo

Esta dissertacdo apresentou uma analise da cooperacdo Sul-Sul brasileira em seguranga
alimentar e nutricional. Buscou-se investigar ao longo de trés capitulos como a tematica da
seguranca alimentar foi instrumentalizada na cooperacao e contribuiu para expandir a insercdo
internacional brasileira.

O primeiro capitulo tratou de alguns dos principais conceitos e definicGes sobre a
cooperacdo desde a cooperacdo para o desenvolvimento até as especificidades da cooperacao
Sul-Sul brasileira. O que se pode perceber € que entre 2003 e 2010 houve, por parte do governo
brasileiro, um maior investimento na cooperacdo para o desenvolvimento. Nesse quadro,
verifica-se que ha um empenho em criar uma diferenciacdo da cooperagao realizada pelo Brasil
daquelas realizadas pelos demais paises em especial pelos doadores tradicionais. Foram criadas
definicdes proprias para tratar da cooperacdo, tem-se a “cooperagdo brasileira para o
desenvolvimento internacional” e a “cooperagdo técnica internacional” que, apesar de uma
nomenclatura diferente, em seu contetido representam os valores da coopera¢do Sul-Sul.

O segundo capitulo foi dedicado a seguranca alimentar. Apresentou-se 0 conceito da
FAO (1996) que é o mais conhecido e utilizado contudo, trata-se de uma definicdo um tanto
quanto ampla e geral. Novamente, o Brasil busca criar suas proprias definicdes ao elaborar a
nogdo de “seguranga alimentar e nutricional” que se baseia no conceito da FAO, entretanto, a
dimenséo nutricional é explicitada, além de fazer referéncias a sustentabilidade alimentar.

Nota-se também uma quantidade bastante numerosa de definicBes associadas a
seguranca alimentar, o que por um lado pode dar mais preciséo, por outro pode gerar confusédo
e intercambiamento de defini¢cdes. Deu-se atencdo especial ao topico da fome e as diferentes
perspectivas que ao longo tempo nortearam 0s pensamentos sobre o tema ja que entendimentos
sobre esses aspectos influenciam respostas a fome e consequentemente 0s projetos de
cooperacéo.

Nesses dois primeiros capitulos o esforco foi direcionado a apresentar o contexto e
fornecer subsidios para responder a pergunta que norteia essa pesquisa: como a questdo da
seguranga alimentar, em especial o topico da fome, inseridas na cooperagdo Sul-Sul
colaboraram para projetar internacionalmente o Brasil no periodo de 2003 a 2010?

Levando em consideracdo os aspectos analisados ao longo dos capitulos pode-se
observar que a cooperagdo Sul-Sul brasileira em seguranca alimentar alicercou-se em uma
combinacéo entre cooperacao e estratégia. Entre 2003 e 2010 ocorreram diversas mudangas na

agenda da politica externa brasileira, nas quais o tema da fome ganhou relevancia e se tornou
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um dos principais motores da cooperacdo Sul-Sul praticada pelo Brasil. Esse tema também
fundamentou o argumento do carater solidario da cooperacdo, amplamente difundido para
diferenciar o Brasil dos doadores tradicionais e reforgar sua nova posigéo: de recebedor de ajuda
para também doador de ajuda.

A seguranca alimentar foi instrumentalizada na cooperacdo Sul-Sul e ancorada na
estratégia Fome Zero durante os governos Lula. Nesse periodo o Brasil alcangou na FAO o
status de pais referéncia em combate a fome e teve vérias politicas pablicas internacionalizadas
principalmente em paises da América Latina, Asia e Africa. Ao passo que com o apoio da FAO
as politicas brasileiras de seguranca alimentar iam sendo disseminadas elas também
contribuiram para a melhoria da seguranca alimentar dos paises parceiros além de amplificar a
insergdo internacional brasileira.

Com uma estratégia de cooperacdo Sul-Sul que enfatiza a solidariedade aos paises do
Sul, os ganhos brasileiros extrapolaram a arena humanitaria, o que de nenhuma forma deve ser
entendido como algo negativo, pelo contrario trata-se de uma habilidade de conduzir a politica
externa de modo a atender os interesses internos, contudo dentro de um quadro maior de
solidariedade internacional que foi representado pela cooperacao.

O que essa andlise procurou demonstrar é que existiu um componente estratégico nas
acOes da cooperacdo Sul - Sul que foi conduzido de forma a auferir ganhos na imagem e na
posicéo brasileira na arena internacional. Lima, Belmont e Dias (2013) citam dois exemplos
nos quais € possivel identificar o apoio politico como um dos “frutos da cooperagdo”, sao eles:
a eleicdo de José Graziano da Silva como diretor-geral da FAO, algo que ocorreu com 0 apoio
do grupo G77+ China e sobretudo dos paises africanos. Além disso, a eleicdo de Roberto
Azevédo para diretor-geral da OMC também é outro exemplo, o brasileiro recebeu o apoio de
varios paises africanos e do BRICS na sua eleicdo.

No contexto p6s governos Lula da Silva, a fome parece ter deixado de ser um problema
estrutural. Entretanto, novos desafios se apresentam e algumas questdes ainda sdo de dificil
solugdo. Em um dos documentos apresentados a 5% Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CNSAN), ocorrida em 2015, foram expostos 0s oito principais
desafios da agenda brasileira para a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), ap6s a saida do
pais do mapa da fome. S&o eles: 1) A persisténcia da inseguranca alimentar em grupos
especificos, em especial os povos e comunidades tradicionais; 2) A pobreza rural e exclusao
dos agricultores familiares 3) Caréncia de agdes para 0 abastecimento e 0 acesso regular e
permanente da populacdo brasileira & alimentacdo adequada e saudavel; 4) Criacdo de um

contexto favordvel a adocdo de hébitos alimentares adequados e saudaveis; 5) Controle e
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prevencdo de doencas decorrentes da ma alimentacdo; 6) Ampliacdo do acesso a agua para
consumo da populacgdo pobre rural; 7) A necessidade da consolidacdo do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), além do aperfeicoamento da gestdo federativa, da
intersetorialidade e da participacdo social e 8) Estruturacdo e consolidacdo do didlogo e a
cooperacdo internacional do Brasil para promocdo da Soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional (BRASIL, CAISAN, 2015). Essas questdes, que ndo foram objeto deste estudo
evidenciam que apesar do Brasil ser considerado um modelo de sucesso, existem lacunas no
modelo brasileiro de seguranca alimentar e nutricional.

Isto posto e em virtude dos fatos analisados entende-se que as agdes brasileiras em
seguranga alimentar e nutricional, influenciaram na construgdo da agenda internacional em
seguranca alimentar. 1sso se deu por meio da defesa da visdo de SAN brasileira no cenario
internacional nas participacGes em foruns e reunides tematicas, na elaboracdo de diretrizes
voluntarias, internacionalizacdo de politicas publicas. Essa influéncia na agenda se da, também,
no fato do Brasil ter se tornado um “modelo de sucesso” de combate a fome, o que resultou na
execucao de varios projetos e politicas publicas inspiradas na Estratégia Fome Zero, em especial

na Ameérica Latina e Africa.
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