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A COOPERACAO SUL-SUL BRASILEIRA COM A
AFRICA NO CAMPO DA ALIMENTAGAOQ: UMA

POLITICA COERENTE COM O DESENVOLVIMENTO?'

Enara Echart Muioz; Tassia Camila de Oliveira Garvalho

Introducéo: Cooperacao Sul-Sul e coeréncia
de politicas com o desenvolvimento

As relacoes do Brasil com o continente africano se intensificaram na Gltima
década em ambitos bem diversos. A estratégia Sul-Sul ganhou destaque como
forma de diversificar a politica externa brasileira, colocando a Africa no mapa da
diplomacia brasileira: aumentaram as viagens oficiais a regidao (o Presidente Lula

1. Publicado originalmente no Caderno CRH, v. 29, n° 76, pp. 33-52 em 2016. A pesquisa que deu
origem a este artigo foi financiada pelo projeto do CNPQ: “A cooperagao Sul-Sul brasileira com
Mocambique, Guiné-Bissau e Senegal: discursos, praticas e percepcdes no campo da alimentagao”
(Chamada MCTI/CNPq/MEC/CAPES N° 43/2013). Queremos agradecer ao GRISUL (Grupo de Relagdes
Internacionais e Sul Global da Escola de Ciéncia Politica da UNIRIO) a colaboragdo na pesquisa de
dados e particularmente a Bruna Soares de Aguiar, Joana Serafim da Silva, Henrique Fonseca Correia,
Lucas Gomes de Almeida, Natalia Pasetti e Roger Lucas Correa Martins.
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visitou o continente em 34 ocasides, enquanto Fernando Henrique Cardoso foi
apenas 4 vezes) e se abriram novas embaixadas (tornando-se, com 38, o quarto
pais com maior presenca diplomatica no continente). Também cresceram exponen-
cialmente as relagdes comerciais (de U$ 4 bilhdes em 2000 para U$ 20 bilhdes em
2010) e os investimentos diretos na regido, acompanhados de um movimento de
internacionalizacao das empresas brasileiras (25 delas estao presentes em 30 paises
africanos) (VIEITAS et al., 2013). A regido, ademais, tornou-se estratégica no campo
da defesa, como parte do Atlantico Sul. Ja no ambito da Cooperagao Sul-Sul (CSS),
se intensificaram também as parcerias em salde, educacao, alimentacdo, as trés
principais areas de atuacao da CSS brasileira.

A alimentacdo merece um destaque especial. Se, por um lado, o Brasil se
apresenta como uma referéncia internacional devido ao relativo éxito de programas
internos (como o Bolsa Familia e Fome Zero) e a possibilidade de transferéncia externa
dessas experiéncias; por outro é um setor chave para as empresas brasileiras, que
tém no agroneg6cio uma das bases da sua acumulacdo de capital. A alimentacdo é
assim, ao mesmo tempo, um direito basico que deve ser garantido e protegido, e
uma mercadoria que pode ser trocada com alto lucro no mercado de commodities.
As tensdes geradas em torno dessas duas visoes, e em termos mais amplos em torno
do debate sobre modelos de desenvolvimento, sdo as que motivam este artigo.

Diante dos que defendem uma complementaridade, preocupa-nos o fato de
que, apesar das altas taxas de crescimento na Africa (em torno a 5% para a regido
como conjunto, com destaque para paises como Sudao do Sul, Libéria ou Etiopia),
a proporcao de pessoas em situacao de pobreza ainda é altissima: quase a metade
dos africanos continua vivendo com menos de 1,25 délares por dia. O que nos leva
a pensar nas contradicoes existentes entre visdes sobre o desenvolvimento: como
aumento de oportunidades e liberdades das pessoas, como defendia Amartya Sen
(2000), ou do setor privado, como sustentam as teorias da modernizacao, ou ainda
como garantia e ampliagcdo dos direitos humanos, proposta do Enfoque Baseado nos
Direitos Humanos do Programa de Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (OCNUDH,
2006; ECHART et al., 2013).

Este artigo pretende mostrar essas tensoes, entre os atores e praticas em
disputa, para entender o lugar que ocupa a Cooperacao Sul-Sul brasileira nesse
ambiente. Para essa analise, o texto se propde a um enfoque sistémico, que entenda
que a politica externa dos Estados (e portanto da CSS como parte da mesma) nao
pode ser entendida isoladamente das relacdes transnacionais que atravessam os
Estados, nem da ordem mundial na qual esses atores estdo inseridos. Essa ordem, e
dentro dela o sistema internacional de cooperacdo para o desenvolvimento, é aqui
entendida ndo s6 como um conjunto de atores, normas e instituicdes, mas também
como um sistema de legitimacdo da hegemonia de determinados atores e marcos
discursivos (COX, 1996; ESCOBAR, 1996).
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Nesse cenario, é preciso ter em conta ndo s6 a posicao sistémica dos Estados
(no centro ou na periferia do sistema-mundo) na hora de analisar as relagcdes de
CSS, mas também as estrategias de extraversdao que existem dentro da periferia e
que permitem a determinados atores internos (principalmente as elites politicas e
econdmicas) incrementar o seu poder a expensas de outros (BAYART, 2011). Para Bayart
“cada vez mais atores privados estrangeiros estdo presentes na Africa exclusiva-
mente com fins de lucro, e tém se tornado parceiros essenciais nas estrategias de
extraversao implementadas por aqueles que detém o poder em cada regido” (BAYART,
2011, p. 54). Se a CSS ndo tem em conta essas relagoes de poder, terminara forta-
lecendo essas praticas de acumulacao econdmica em detrimento das populacoes,
incrementando com isso os sistemas de desigualdade e dominacao interna. Olhar
para o complexo Estado, mercado e sociedade e as disputas estabelecidas entre eles
em torno do desenvolvimento, ajuda a visibilizar o papel crescente das associacoes
pablico-privadas nesse cenario e a exclusao dos atores sociais que questionam o
modelo de desenvolvimento dominante.

A partir dessa aproximacdo, nos guiamos por um enfoque de coeréncia de
politicas com o desenvolvimento (e com as diversas narrativas em torno desse
desenvolvimento). A hipotese que guia este trabalho é que existem fortes incoerén-
cias nas atuacdes em prol do desenvolvimento, podendo em ocasides se converter
em praticas de anticooperagao (LLISTAR, 2009). Ndo se trata s6 de questionar, como
costuma ser habitual, as incoeréncias entre o discurso e as praticas por parte dos
governos, mas também entre os discursos que se mantém diante dos diversos atores
e das praticas desenvolvidas nos diversos espacos. Trata-se de uma coeréncia de
politicas em suas dimensdes vertical (entre o discurso e a pratica), horizontal (entre
todas as politicas que podem incidir no desenvolvimento dos paises parceiros),
temporal (ao longo prazo) e global (no cenario internacional, para construir uma
acdo coletiva concertada) (MILLAN, 2014).

A coeréncia vertical é aquela que compara o discurso e a pratica, os objetivos
(no caso o desenvolvimento) e as acOes para atingir esses objetivos (os projetos de
CSS). A cooperagdo brasileira para o desenvolvimento é definida como

[--.] a totalidade de recursos investidos pelo governo federal bra-
sileiro, totalmente a fundo perdido, no governo de outros paises, em
nacionais de outros paises em territério brasileiro, ou em organizagbes
internacionais com o propdsito de contribuir para o desenvolvimento
internacional, entendido como o fortalecimento das capacidades de
organizagbes internacionais e de grupos ou populagdes de outros paises
para a melhoria de suas condigbes socioeconémicas (IPEA, 2010, p. 17).

Trata-se de comprovar se os projetos de cooperacao implementados contribuem
para esse prop6sito. Ainda no caso da alimentacao, importa analisar a coeréncia
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entre o reconhecimento desta como um direito humano na legislagado brasileira (o
que implica uma serie de obrigagdes para o Estado, inclusive na sua acao exterior)
e 0 apoio a praticas que podem colocar esse direito em perigo.

Em relacdo a coeréncia horizontal, implica olhar para todas as politicas pablicas
que podem ter incidéncia nos processos de desenvolvimento dos paises parceiros.
Para isso, a CSS ndo pode ser entendida isoladamente do resto de politicas (de
politica externa, de defesa, comercial, de assinatura de acordos de investimento,
de apoio ao agrobussiness e a internacionalizacdo de empresas brasileiras, etc). Pelo
contrario, é importante ver as possiveis incoeréncias entre as diversas acoes, assim
como entender que tipo de praticas sdo privilegiadas, quais recebem o grosso dos
recursos, quais tem um maior impacto em termos de desenvolvimento, etc.

A coeréncia temporal entende o desenvolvimento como um processo de longo
prazo, o que exige que as acoes para impulsiona-lo sejam consistentes nesse longo
prazo, tendo em conta os impactos para além do momento presente, em termos de
sustentabilidade, apropriacao, etc.

Finalmente, em termos globais, a coeréncia deve ser mantida também nas acoes
e nos discursos que se tem nos diversos espacos e escalas de atuacdo, trabalhando
com vistas a uma acao coletiva concertada. Nesse sentido, é compativel defender
a seguranca alimentar na FAO e ao mesmo tempo apoiar, nos foruns empresariais, a
importancia do extrativismo como via rapida para o desenvolvimento? E coerente
a visao do desenvolvimento humano sustentavel com o financiamento de empresas
que deslocam os camponeses de suas terras ou que colocam em risco a propria
existéncia desse territorio?

0 caso da alimentacao nos permite visibilizar essas tensdes. Trata-se de um
direito humano basico, elemento essencial do desenvolvimento humano e, portanto,
também dos projetos de cooperacdo. O Brasil participa ativamente nos debates
de desenvolvimento e no sistema de cooperagdo internacional em areas muito
diversas, mas com especial énfase na agricultura e a alimentacdo, conseguindo
se posicionar como uma referéncia internacional. Ao mesmo tempo, entrou com
forca no negécio mundial da agricultura, apostando por esse campo como motor
do crescimento econémico, e aproveitando para isso as oportunidades abertas
nos mercados africanos. E no meio, tanto no dmbito interno como na dimensao
transnacional, as redes camponesas denunciam os impactos sociais e ambientais
do modelo de desenvolvimento agricola dominante. A partir da citada definicao da
cooperacao brasileira (IPEA, 2010), nos perguntamos: que grupos vao ver melhoradas
as suas oportunidades e condi¢des socioecondmicas: as populacdes africanas com
a garantia do seu direito a alimentacdo ou as grandes empresas do agrobussiness
com a defesa do mercado de commodities?

Para dar resposta a esse interrogante, é necessario definir, a partir de um
enfoque global, os diversos discursos existentes em torno da alimentacdo (na
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defesa da soberania alimentar, da seguranca alimentar ou ainda da financierizacao
da alimentacgdo), e as tensoes e contradi¢cdes geradas entre eles, em funcao das
relagdes de poder entre os atores que os sustentam (principalmente Estado, setor
privado e sociedade). Posteriormente, se analisara a CSS brasileira com os paises
africanos no campo alimentar para ver como se resolvem ou nao essas tensoes nas
praticas concretas, e como elas se inserem no contexto mais amplo de relacdes entre
o Brasil e os paises africanos, tendo em conta outras politicas e atores envolvidos
nessas relacoes.

0 DIREITO A ALIMENTAGAO: UM CAMPO EM DISPUTA

Discursos sobre alimentagao: seguranca,
soberania ou oportunidade de negdcio?

A alimentacdo talvez seja a maior e mais urgente de todas as necessidades
humanas, sendo reconhecida no artigo 25 da Carta das Nagoes Unidas (1948): Toda a
pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua familia
a salide e o bem-estar, principalmente quanto a alimentacao, ao vestuario, ao alo-
jamento, a assisténcia medica [...]". Ganha forca juridica em 1966 com a inclusdo
desse direito no artigo 11 do Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais (PIDESC)%:

1) Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e para sua
familia, inclusive a alimentagdo, vestimenta e moradia adequadas,
assim como uma melhoria continua de suas condigdes de vida. (...).
2) Os Estados-(...) adotardo, individualmente e mediante cooperacdo
internacional as medidas (...) para: a) Melhorar os métodos de producéo,
conservagdo e distribuicdo de géneros alimenticios pela plena utilizacdo
dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo de principios de
educagdo nutricional e pelo aperfeicoamento ou reforma dos regimes
agrdrios, de maneira que se assegurem a exploragdo e a utilizagGo mais
eficazes dos recursos naturais. b) Assegurar uma reparticdo equitativa
dos recursos alimenticios mundiais em relacdo ds necessidades, levan-
do-se em conta os problemas tanto dos paises importadores quanto dos
exportadores de géneros alimenticios (PIDESC, 1966).

2 A Comissdo de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais elaborou uma seride recomendagdes para
dar conteddo aos direitos do Pacto: a Observacdo n° 12 de 1999 (E/c.12/1999/5) se refere ao Direito
a uma Alimentagdo Adequada.
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Esse reconhecimento, assim como a inclusdo de referéncias a responsabilidade
dos Estados, a cooperacdo internacional e a necessidade de um enfoque global para
a distribuicao dos recursos alimenticios, nao impede que esse direito tenha sido
objeto de diversas interpretacdes. A Organizacdo das Nacoes Unidas para a Alimenta-
¢ao - FAO o traduz como Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), entendida como:
a garantia, a todos, de condicoes de acesso a alimentos basicos de qualidade, em
quantidade suficiente, de modo permanente e sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, com base em praticas alimentares saudaveis, contribuindo
assim para uma existéncia digna, em um contexto de desenvolvimento integral
da pessoa, com preservacao das condicdes que garantam uma disponibilidade de
alimentos a longo prazo (FAO, 1996).

A seguranca alimentar implica, portanto, quatro dimensdes essenciais: a dispo-
nibilidade fisica de alimentos, o acesso econdmico e fisico aos alimentos, o uso dos
alimentos e a sustentabilidade no tempo das trés dimensdes anteriores (FAO, 2011).
Este conceito se vincula muitas vezes com o conceito de subnutricdo, entendido
como “a condicdo das pessoas cujo consumo de energia alimentar é constantemente
inferior as necessidades minimas de energia alimentar para poder levar uma vida
saudavel e realizar uma atividade fisica leve” (FAO, 2006, p. 2). Essa visao do direito
a alimentacdo como seguranca alimentar é compartilhada por grande parte das
instituicoes internacionais e dos Estados. E o caso do Brasil, que inclui em 2010
o “direito a alimentacdo adequada” na Constituicdo Federal nos artigos 6° e 2777,
e o define na Lei Orgdnica de Sequranca Alimentar e Nutricional como: “o direito
de cada pessoa de ter acesso fisico e econémico, interruptamente, a alimentacao
adequada ou aos meios para obter estes alimentos, sem comprometer os recursos
para outros direitos fundamentais como salde e educacgdo”.

Para além da incorporagdo na legislagao interna, o Brasil tem desempenhado
um relevante papel na defesa dessa visdao no cenario internacional, com quem fora
o responsavel do desenho e implementacdo do programa Fome Zero, José Graziano
da Silva, na direcdo da FAO desde 2012; ou com o impulso de iniciativas como o
Centro de Exceléncia da Luta contra a Fome ou o Fundo IBAS de Combate a Fome,
entre outras muitas. Apoiou ainda a elaboracdo, em parceria com a FAQ, de Diretrizes
Voluntarias em apoio a realizagao progressiva do direito a alimentagdo adequada
que ressaltam a importancia de uma ajuda alimentar internacional, o papel das
instituicoes (e da participacao cidada, em particular dos grupos mais afetados pela
inseguranca alimentar) e a necessidade de que as politicas comerciais nesta area
ndo coloquem em risco a seguranca alimentar, dentre outras (FAQ, 2004).

As politicas domésticas de combate a fome, que consequiram que o Brasil
saisse do mapa da fome da FAO (com menos de 5% da populagdo em situacao de
desnutricdo), tornaram-se referéncias messe campo. E o caso do programa Fome
Zero, rapidamente percebido e construido por organismos multilaterais como modelo
a ser promovido, e do Programa de Aquisicdao de Alimentos (PAA) que esta sendo
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desenvolvido em cinco paises africanos (Etidpia, Malaui, Mocambique, Niger e Sene-
gal), em parceria com a FAO e o Programa Mundial de Alimentos (PMA)3. Os esforcos
tém dado resultados, mas nao no ritmo esperado pelos objetivos de desenvolvimento
do milénio: 750 milhdes de pessoas continuam passando fome no mundo, e 30%
delas estdo na Africa (FAO, 2015%).

Mapa 1: A desnutricdo na Africa, em 2015.

A DESNUTRICAO NA AFRICA

Porcentagem de pessoas em situagao de sbnutricao, em 2015

35
B Ao
25 | X
5 Moderado
Baixo

Sem dados ou
dados insuficientes

*Dados para o Sudao e Sudao do Sul para o
periodo nao sao confidveis e por isso nao foram
reportados.

Labmundo, 2015

Fonte: FAQ, 2015b.

Nesse sentido, a visdo da seguranca alimentar ainda é considerada insuficiente
por aqueles que veem na alimentacgdo, ndo s6 uma necessidade a ser coberta para a
sobrevivéncia, mas também dignidade e sociabilidade. “Alimento”, nesse sentido, se
constitui enquanto pratica cultural (CASCUDO, 2011), “direito” e condicdo de “dignidade
da pessoa humana” (MORAES, 2003). Para La Via Campesina (e com ela muitos dos
movimentos camponeses que a compdem) é preciso, para além do abastecimento
de alimentos suficientes e saudaveis, problematizar o préprio modo de producao
dos alimentos e sua origem: que alimentos se produzem, como e em que escala
(BRINGEL, 2011). Essa ideia se concretiza na defesa da soberania alimentar, que pode
ser definida como:

0 direito dos povos a definir a suas préprias politicas alimentares
e agricolas, proteger e regular a produgdo agropecudria nacional e

3. Para mais informagdo, visitar o site do Programa://paa-africa.org/pt/
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0 comércio para alcangar o desenvolvimento sustentdvel; determinar
em que medida querem ser auto-suficientes; restringir o dumping de
produtos em seus mercados; e dar prioridade de uso e direitos sobre
0s recursos aqudticos para as comunidades que dependem da pesca.
A soberania alimentar ndo nega o comércio, mas promove a formula-
¢do de politicas e prdticas comerciais ao servico do direito dos povos
e das pessoas a uma producdo segura, sauddvel e ecologicamente
sustentdvel™.

Formam parte desta visao, para além do aspeto nutricional, “ [...] a apropriacao
e gestdo dos recursos, a terra e o territério, o comércio local e internacional, o
desenvolvimento sustentavel, a acdo coletiva, a participacdo social, a agroeco-
logia, o direito a alimentacdo e o modelo de produgao” (ECHART et al., 2013, p. 55).
Este enfoque exige adotar uma visao mais global da problematica, e olhar, ndo s6
para as pessoas que sofrem desnutricdo, mas também para a geopolitica da fome
(CASTRO, 1972), entendendo esta, ndo como um fendmeno natural, e sim como o
resultado do colonialismo e do imperialismo. Para Clapp (2012), as crises alimentares
se vinculam com as dindmicas de um capitalismo que converte os alimentos em
commodities e em produtos financeiros e especulativos. A expansdo do mercado
internacional de alimentos, a forca crescente de empresas transnacionais voltadas
ao agronegocio e a financeirizacdo da agricultura, sdo dinamicas estreitamente
vinculadas a atual geopolitica da fome. Sequndo dados de Matrixland®, a maioria
das terras que estdo sendo adquiridas pelas grandes empresas nao é utilizada para
a producdo de alimentos: apenas 10% se dedicaria a producdo de sementes para
alimentacdo. No lado oposto, 70% das pessoas que sofrem fome no mundo sio
pequenos agricultores.

0 Brasil: entre a agricultura familiar e o agronegaécio

0 Brasil, pela sua experiéncia interna e projecao internacional, tem sido per-
cebido no cenéario internacional como um parceiro desejavel no campo da seguranca
alimentar e nutricional. No entanto, junto a sua defesa da alimentacdo, também
apoia o agronegdcio como um setor importante de um desenvolvimento fomentado
pelo crescimento econémico. Na sua posicdo semiperiférica vive hoje um processo
de reprimarizacdo da economia impulsionada, em grande medida, pela exportacao
de commodities e a mercantilizacdo da agricultura. Acompanhando o discurso da

4. Declaragdo do Férum para a Soberania Alimentar de Nyéléni, em 2007 (Bamako, Mali), disponivel
em: http://www.nyeleni.org

5. Dados disponiveis no site de Matrixland: http://www.landmatrix.org/en/get-the-idea/
agricultural-drivers/
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“vocacao agricola” dos paises do Sul®, se promove uma divisao internacional da
producado, que especializa o Sul na producao de commodities agricolas para exporta-
cdo. Durante a Reunido de Alto Nivel da FAQ sobre Seguranca Alimentar e Mudancas
Climaticas, em 2008, o entao presidente do Brasil, Lula, defendia nesse sentido que

Estd na hora dos analistas politicos e econémicos avaliarem corre-
tamente a capacidade de contribuicdo dos paises em desenvolvimento
na questdo de alimentos, energia e mudangas climdticas. Cerca de 100
paises tém vocagdo natural para produzir biocombustiveis de forma
sustentdvel. Esses paises terdo de fazer seus estudos e decidir se podem
ou ndo produzir biocombustiveis, e em que extensdo. Precisardo definir
as plantas mais adequadas e escolher projetos em funcdo de critérios
econémicos, sociais e ambientais (LULA, 2008 apud CARVALHO, 2013, p. 80).

No modelo de desenvolvimento agrario brasileiro, essa posicdo vai gerar tensoes
internas pelo complexo entrelacamento entre os interesses piblicos e privados no
ambito das politicas agrarias nacionais de desenvolvimento, pautadas, de um lado,
no modelo agroexportador latifundiario representado institucionalmente pelo Minis-
tério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), e, do outro, no modelo de
agricultura familiar do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Com a criagao
do MDA, em 1998, o Brasil institucionalizou uma abordagem dualista do seu setor
agricola, separando o apoio a agricultura familiar do apoio a agricultura patronal
(SABOURIN, 2007). A divisao ministerial, bem como a criagcdo do Programa Nacional
de Agricultura Familiar (PRONAF) em contrapartida ao Sistema Nacional de Crédito
Rural (SNCR) - na pratica a servigo apenas dos grandes produtores rurais - serviram
para responder as demandas por reforma agraria (ACSERALD, 2012), ainda que com
um quadro flagrante de desigual distribuicdo e de hegemonia no agronegoécio. Este
era visto como “uma agricultura capitalista competitiva e provedora de divisas”,
em contraposicdo a “pequena producdo de subsisténcia, camponesa e atrasada”
(SABOURIN, 2007, p. 718).

0 Brasil esta na lideranca mundial destas commodities como o maior produtor
de cana de aglcar e o segundo maior produtor de soja do mundo, detendo o dominio
biotecnoldgico eficiente gragas as pesquisas de melhoramento genético desenvolvidas
pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa). Isso faria do Brasil o
produtor de biocombustiveis mais eficiente do mundo (BANCO MUNDIAL e IPEA, 2011).
Paises de condicoes climaticas e geolégicas semelhantes ao Brasil tém aderido a acor-
dos de cooperacgdo para a producdo de biocombustiveis visando a transferéncia dessa

6. Iniciado ainda na década de 1960 a partir do “Programa Alimentar Mundial” que anos mais tarde
culminaria no amplo projeto de remodelacdo do campo por meio de técnicas superdesenvolvidas de
cultivo de sementes, conhecido como Revolugédo Verde, tal discurso atualmente segue presente, mas
sob nova roupagem. Excluem-se, com essa especializacdo, as demais possibilidades de desenvolvi-
mento industrial e cientifico para estimular e financiar tal producdo (CARVALHO, 2013).

16

361



tecnologia de ponta e ao dominio das técnicas mais eficientes. Do lado brasileiro, a
cooperacao também é bastante atrativa para a internacionalizacdo de suas empresas
que, por exemplo, terdo acesso facilitado para exportar commodities produzidas na
Africa a Unido Europeia sem as mesmas tarifas impostas ao Brasil. A Unido Europeia,
pelo seu lado, tem grande interesse em negociar biocombustiveis para atingir metas
internacionais de reducao de emissdo de carbono a custos bem menores do que modi-
ficar suas fontes energéticas. Por outro lado, a internacionalizacao dessa producao
pode ajudar a aumentar a produtividade, externalizando os custos socioambientais.
Lembremos a alta conflitividade no campo brasileiro (COMISSAO PASTORAL DA TERRA, 2014),
com fortes criticas aos riscos da monocultura e do uso de plantas transgénicas, bem
como ao desmatamento e aos despejos derivados de essa producao e a concorréncia
com terras araveis necessarias a producdo de alimentos em seu territério.

Essas incoeréncias no ambito interno sdo suscetiveis, portanto, de ser expor-
tadas junto com as politicas que as promovem. Agronegoécio e agricultura familiar,
no contexto brasileiro, sdo tratados como faces incompativeis e, ao mesmo tempo,
coexistentes e assimétricas de uma mesma politica de desenvolvimento agrario,
produzindo incoeréncias ndo s entre os ditados de uma lei que protege o direito
a alimentacdo e as praticas do agronegocio que podem colocar esse direito em
risco, mas também entre os diversos discursos e praticas que o governo mantem
nos diferentes espacos, internos e internacionais.

Com esse cenario de fundo, convém analisar agora a atuagdo brasileira no con-
tinente africano, e o impacto que ela pode ter para os diversos atores envolvidos.
Contribui para a melhoria da seguranca alimentar das populagoes africanas ou esta
favorecendo a internacionalizacdo das empresas brasileiras? Os crescentes conflitos
sociais em torno da terra parecem indicar que ambas estrategias ndo sdo compa-
tiveis, o que deve ser levado em conta na hora de avaliar a coeréncia de politicas,
garantindo que o desenvolvimento dos paises parceiros, apoiado pelos projetos de
CSS, ndo seja perjudicado por outras politicas ou praticas de anticooperagao.

RELACOES BRASIL-AFRICA NO CAMPO DA ALIMENTACAO

As relacoes entre o Brasil e os paises africanos cresceram na (Gltima década,
principalmente nos governos Lula, diversificando as parcerias: visitas diplomaticas,
abertura de embaixadas, acordos de defesa, comércio, investimentos, posicoes
comuns em espacos multilaterais, maior presenca de empresas brasileiras, etc.
(BANCO MUNDIAL e IPEA, 2011). Essa retomada se da em um momento em que os paises
em desenvolvimento veem-se como capazes de cooperar entre si “a fim de garantir
reformas politicas da governanca global (FMI, Banco Mundial, ONU) e resolver seus
proprios problemas econémicos e sociais com base em identidades compartilhadas
(ex-coldnias, status econdmico, experiéncia histérica, etc.), esforcos comuns,
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interdependéncia e reciprocidade” (MILANI et al., 2013, p. 15). A CSS com o continente
se enquadra dentro dessa intensificacdo de relacoes, e, portanto, tem que ser anali-
sada também nesse contexto, entendendo as diversas politicas e atores envolvidos.
S6 dessa forma conseguiremos visibilizar atores e praticas que, apesar de excluidos
da definicao estrita da cooperagao brasileira (IPEA, 2010), interagem, tencionam ou
se beneficiam da mesma. Um dos exemplos mais claros é a “promiscuidade” entre
cooperacao, investimento e financiamento (BEGHIN, 2014; GARCIA et al., 2012).

No campo da agricultura, climas semelhantes, raizes historicas e culturais
e status politico, sdo alguns dos elementos advogados para explicar a atuacao
brasileira na Africa. Devido as semelhancas geofisicas de solo e de clima, a tecno-
logia brasileira parece ser de facil adaptabilidade a muitos paises africanos (BANCO
MUNDIAL e IPEA, 2011). Tais semelhangas tornam o Brasil um parceiro “natural” com
o continente e trazem a priori, uma boa receptividade a CSS brasileira. Mas qual
é o objetivo central dessa cooperacao? Que beneficios ela traz para os parceiros
envolvidos? Qual é a posicdo do continente africano?

Africa: terra de oportunidades para quem?

Grande nGmero de artigos e relatérios ressaltam, nos dltimos tempos, as imensas
oportunidades que se abrem para o continente africano no novo milénio’. As taxas
de crescimento econémico (cerca de 5% em um momento de contracdo geral da
economia), a alta disponibilidade de terras araveis, o campo ainda por explorar das
infraestruturas, a crescente presenca de investimentos estrangeiros diretos, etc.,
fazem do continente um lugar muito atrativo. E a agricultura tem ai uma grande
importancia. No que alguns denominam a “nova batalha por Africa” (CARMODY, 2011),
as poténcias emergentes -e entre elas o Brasil - também desempenham um papel
relevante?, fazendo dos paises africanos parceiros essenciais de suas estratégias
de cooperagao Sul-Sul (CSS). No entanto, convém se perguntar pelo tipo de oportu-
nidades que de fato estdo sendo geradas e a quem elas estdo beneficiando. 0 tom
dos artigos citados nos da uma primeira pista: o setor privado -e dentro dele as

7. A modo de ilustracdo: Forbes (28/12/2011): “Top 5 Investment Opportunities In Africa For 2012”
(em http://www.forbes.com); CanaMix: “Crescem oportunidades de negdcios para brasileiros em
paises da Africa” (http://www.canamix.com.br); BNDES (03/05/2012): “Seminario no BNDES destaca
oportunidades de investimento e cooperagdo no continente africano” (http://www.bndes.gov.br);
Banco Mundial (2013): “Growing Africa: Unloking the Potencial of Agrobussiness” (http://www-wds.
worldbank.org); ONU (15/10/2015): “Relatério revela oportunidades para desenvolver infraestruturas
em Africa”, (http://www.unmultimedia.org), dentre tantas outras.

8. Ha uma cada vez maior presenga de empresas dos BRICS no continente, nas areas de mineracao,
producdo de hidrocarburos, construcdo, etc. Ver: BRICS on the Heels of Africa” (http://bricsmagazine.
com/en/articles/brics-on-the-heels-of-africa). Entre as empresas brasileiras destacam Petrobras,
Odebrecht, Vale, Andrade Gutierrez, Camargo Corré, etc.
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empresas do agroneg6cio® - parece ser o impulsionador da nova fase de esperanca
em um continente que ainda enfrenta grandes desafios em termos de desenvolvi-
mento humano, em dimensodes tdo basicas como a alimentacao.

Esse territorio rural, rico em recursos naturais (petréleo, gas, uranio, diaman-
tes, coltan, etc.), é apresentado como a dltima grande fronteira agricola, com 60%
das terras potencialmente araveis do planeta (muitas delas em maos estrangeiras).
0 Programa de Nagdes Unidas para o Desenvolvimento adverte sobre a possivel
batalha pela terra que isso pode gerar no continente (PNUD, 2012, p. 9). A agricultura
tem um peso importante nas economias africanas: mais de um terco do produto
interno bruto para paises como Benim, Burundi, Malaui, Niger, Ruanda ou Tanzania;
e superando 0 50% do PIB para Chade ou Serra Leoa. Uma parte muito importante
da populagdo, perto do 60%, vive nessas areas rurais (em torno a 80% nos casos de
Burundi, Chade, Eritreia, Etiopia, Malaui, Niger, Sudao do Sul ou Uganda). Mas, ao
mesmo tempo, essas familias sofrem de subnutricdo: o impacto da pobreza é muito
maior nas areas rurais (mais de 70% da populacdo rural se situa abaixo da linha da
pobreza em paises como Congo, Gdmbia Guiné-Bissau ou Togo) (BANCO MUNDIAL, 2015).
Além disso, as mulheres constituem 60% da populacdo rural, mas elas ainda nao
tém reconhecido, em muitos casos, o direito a propriedade da terra, incrementando
com isso a sua vulnerabilidade (FAO, 2012).

Alias, enquanto o agronegdcio vé com grande interesse a regiao, para o PNUD
a seguranca alimentar se define como a preocupacao central do Relatério de Desen-
volvimento Humano (PNUD, 2012). O alto crescimento econdmico nao esta tendo um
impacto direto na melhoria da situacao de pobreza, desnutri¢do ou desigualdade
na regido. Hoje, uma em cada quatro pessoas continuam sofrendo de desnutricao
na Africa®, o que faz do continente um dos grandes receptores de ajuda alimentar.

Claro que grande parte do territério aravel disponivel encontra-se em maos
estrangeiras (mais de 15 milhdes de hectares), a maioria delas no Sudao, no Sudao do
Sul e em Mocambique, que sdo ao mesmo tempo paises com desnutricdo alarmante.
Uma explicacao pode ser, como adverte Matrixland", que poucas dessas terras sao
de fato utilizadas para a producao de alimentos (em torno a 13%). Nesse contexto,
o reclame por mais eficiéncia no campo termina repercutindo em maiores beneficios
para essas grandes empresas, ndo para a melhoria das condicdes nutricionais da
populacdo, e muito menos para a soberania alimentar.

Os dados macroeconémicos, a modernizacdo, o incremento da eficiéncia ou
a insercdo na economia global, defendidas pelas associacdes pUlblico-pivadas,

9. Dentre as 500 principais empresas no continente, o agronegécio ocupa um lugar importante. Esse
top 500 esta disponivel em: http://www.theafricareport.com/top-500-companies-in-africa-2013.htm.

10. Para mais informacao: https://es.wfp.org/hambre/datos-del-hambre

11. Dados disponiveis em: http://www.landmatrix.org/en/get-the-idea/agricultural-drivers/
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ocultam assim os efeitos que esse modelo de desenvolvimento tem nas pessoas e
na natureza, na justica social e ambiental. Os diversos conflitos e reivindicacoes
de movimentos e organizagdes sociais, principalmente camponeses, mostram, no
entanto, que se trata de um campo em disputa.

A Cooperacao Sul-Sul brasileira para o Direito a Alimentacao

Com esse cenario de fundo, a cooperacdo brasileira no campo da alimentacao
se apresenta como uma oportunidade de melhorar a situacdo nutricional no conti-
nente. Muitas sao as possibilidades abertas por uma CSS que proporcionou maior
oxigenacao no leque de escolhas de parcerias por parte dos paises do Sul na senda
do desenvolvimento. A maior horizontalidade e flexibilidade, as possibilidades de
adaptacdo e troca de experiéncias semelhantes, a auséncia de condicionalidades e
as identidades compartilhadas, eram alguns dos beneficios apresentados por estas
novas formas de cooperacdo (CORREA, 2011). O que no nivel sistémico pode parecer
uma grande mudanca no sistema internacional de cooperacao para o desenvolvi-
mento, desafiando a verticalidade das relacdes Norte-Sul, deve, no entanto, ser
contrastado com os reais alcances da cooperacao, os atores envolvidos, os efeitos
e contradicoes que pode estar gerando.

Africa possui grande relevancia na CSS brasileira, respondendo por 39,5% do
total do orcamento governamental em cooperacdo técnica (MILANI et al., 2014). Ape-
sar da atuacdo em diversas areas como saide e educacdo, é em desenvolvimento
agricola e alimentacdo que o Brasil atua de forma mais intensa. Segundo dados do
CAISAN (2013), cerca de 62% da cooperacdo brasileira no setor e 46% dos montan-
tes financeiros sdo destinadas ao continente africano, com atuacdao em 32 paises.

As principais modalidades de CSS brasileira em seguranca alimentar e nutri-
cional sdo (BEGHIN, 2014):

1. Fortalecimento de agricultura de pequeno porte (20% do total de projetos):
trata-se de projetos de capacitacdo em agroecologia (na Reptblica Demo-
cratica do Congo), aumento da producao familiar de mandioca (no Quénia)
ou apoio ao desenvolvimento do setor algodoeiro (no marco do Cotton 4),
dentre outros.

2. Producdo e processamento de alimentos (18%), como apoio ao desenvol-
vimento da horticultura em Cabo Verde ou o desenvolvimento do caju em
Gana.

3. Acesso a alimentos em situacao de emergencia (16%): sao projetos de nutri-
cdo emergencial para criancas menores de cinco anos (caso da Angola) ou
de assisténcia alimentar para refugiados (na Namibia).
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4. Alimentacgdo escolar (14%), com projetos de fortalecimento de programas
de alimentacgao escolar (em Libéria, Niger, Malaui, Senegal, Ruanda, Gana,
Costa do Marfim etc.).

5. Outros, como acesso a alimentos a partir de compras locais da agricultura
familiar (caso do PAA Africa no Senegal, Malaui, Mocambique, Niger e Etio-
pia), Pesca (como o projeto de organizacdo e desenvolvimento da cadeia
produtiva da pesca e aquicultura na Mauritania), Regulacdo de alimentos
(caso da consolidagdo da Arfa como agente regulador dos setores farma-
céutico e alimentar de Cabo Verde), etc.

Como podemos ver, a maioria dos projetos dessa cooperacao estdo de fato
voltados para pautas de seguranca alimentar e nutricional, o que poderia ser
sintomatico da importancia desta questdo na CSS brasileira. Contudo, ao cruzar o
nlmero de projetos com os valores destinados a agricultura familiar, o tamanho dessa
cooperacao se reverte. A maioria dos projetos de seguranca alimentar sao projetos
menores, pontuais, de atuacdo mais localizada. O relatério do CAISAN (2013) indica
que em termos de valores, 25% dos fundos estariam direcionados para projetos em
agricultura e apenas 9% para seguranca alimentar.

Em relacdo aos atores, a primeira observacao que pode ser feita é a presenca
de atores governamentais muito diversos: Itamaraty, Agéncia Brasileira de Coo-
peracdo, Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), Ministério de
Desenvolvimento Social, Ministério de Desenvolvimento Agrario, Servico Nacional
de Aprendizagem Rural (SENAR), Agencias multilaterais (como a FAO ou o PMA),
mas também o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), a
Agéncia de Promocao de Exportacoes e Investimentos do Ministério de Desenvol-
vimento, Industria e Comercio Exterior (APEX/MDIC), entre outros.

0 Ministério do Desenvolvimento Agrario exerce funcdo importante na defesa
de politicas que promovem o desenvolvimento da agricultura familiar. Seu papel nos
projetos de cooperacdo consiste em garantir infraestrutura rural, comercializagao
de produtos agricolas e acesso a mercados; apoiar a agricultura familiar; reduzir
a fome e aumentar a producdo de alimentos; pesquisar, desenvolver e disseminar
tecnologia agraria; desenvolver a capacidade institucional no dmbito da seguranca
alimentar e nutricdo; desenvolver modelos comparativos para a Africa com o uso de
tecnologias adaptadas; e garantir o desenvolvimento de estratégias para a consecucao
da seguranca alimentar, combate a fome e desenvolvimento rural (BANCO MUNDIAL e
IPEA, 2011). O SENAR também contribui com a formacdo agricola e profissional dentro
dos projetos de cooperacdo em areas como agricultura e agroinddstria, aquicultura,
silvicultura, agricultura pastoral, prestacdo de servicos, extrativismo e producao
agropecuaria, além de organizacdo comunitaria, sadde, esportes e cultura. Atua
geralmente trazendo profissionais africanos para regides brasileiras com condigoes
ambientais semelhantes as de suas regides.
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Destaque especial merece a Empresa Brasileira de Agropecuaria (Embrapa), uma
empresa estatal vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA) e voltada para o desenvolvimento tecnoldgico do agronegécio brasileiro, que
se tornou um ator central na cooperacao agraria brasileira, sobretudo nas areas de
biotecnologia e bioenergia. Esta presente em muitos paises em desenvolvimento,
seja por meio de parcerias em projetos especificos, seja de modo mais constante
nos paises em que possui escritérios. Hoje atua em projetos de cooperacdo técnica
com 56 paises e instituicoes estrangeiras. Em coordenacao com a ABC, a Embrapa
abriu escritério em Gana e criou unidades de coordenacdo em todos os paises com
projetos em andamento. Ademais ha um forte envolvimento de institutos de pes-
quisas e universidades na tentativa de transpor os projetos de maior éxito no Brasil
para regioes africanas de clima semelhante.

Mapa 2: Atuacdo da Embrapa na Africa.
A ATUACAO DA EMBRAPA NA AFRICA

Quantidade de projetos brasileiros em agricultura
e participacao da Embrapa, por pais,em 2014
[

il

Total de projetos [
Eslnae 1 m ow
Participacao __|
daEm r§pa .

Fonte: Milani et al., 2014.

Labmundo, 2015

A cooperacao técnica da Embrapa se divide em: 1) projetos estruturantes, com
um alto volume de recursos financeiros (superior a um milhao de délares), com mais
de dois anos de duracao, contam com a presenca permanente de um profissional da
Embrapa no pais para coordenar as atividades, que podem ser em parceria com a
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ABC e agéncias internacionais; 2) projetos pontuais, de menor porte e curta dura-
¢do; 3) capacitagao em cursos de agricultura tropical; 4) plataformas de inovacao
agropecuaria (MALUF et al., 2014, p. 34).

Sao os projetos estruturantes os que geram uma presenca mais intensa e maiores
impactos. Estes projetos tém efeitos positivos ao agregar atividades (aumentando
assim o impacto e a sustentabilidade do projeto), facilitar as parcerias nacionais
e internacionais e oferecer uma estrutura mais robusta de acompanhamento dos
processos de implementacdo (ABREU, 2013). No entanto, também acumulam uma
maior quantidade de contradi¢des e produzem maiores questionamentos sobre as
coeréncias de politica da CSS brasileira.

A cooperacdo agricola brasileira com os paises da Africa sustenta em seu
discurso a importancia de promover projetos voltados para seguranca alimentar da
regido. Contudo, boa parte deles esta direcionada a producao de commodities para
a exportacdo. A propria Embrapa se vé envolvida em projetos bem distintos, e em
ocasides com objetivos incompativeis, por exemplo no caso do Mocambique: de
inovacgdo agraria (o Plataforma), de desenvolvimento da agricultura (o ProSavana)
e de seguranca alimentar e nutricional (o ProAlimentos)*:

A pesar da boa acolhida inicial da CSS brasileira, estas diversas atuacoes,
ambiguas e até contraditorias, estdo levando a uma crescente perda de credibi-
lidade (BEGHIN, 2014). A combinagdo de visdes dentro dos projetos estruturantes
exige refletir sobre a possibilidade de coexisténcia de duas formas de pensar a
cooperacao para o desenvolvimento, replicando as proprias ambiguidades internas
do Brasil em relacdo ao modelo de desenvolvimento agrario, que se debate entre

12. 0 Cooperagdo Técnica de Apoio a Plataforma de Inovagdo Agraria de Mogcambique é um projeto
nas areas de pesquisa, desenvolvimento e transferéncia de tecnologia, para a autossuficiéncia
na producdo de alimentos. Inclui fortalecimento de areas estratégicas como estudo dos solos e
modernizagdo do setor de sementes, além da comunicagdo para a transferéncia de tecnologias e
o planejamento estratégico. O ProSavana (Projeto de Melhoria da Capacidade de Pesquisa e de
Transferéncia de Tecnologia para o Desenvolvimento da Agricultura no Corredor de Nacala), de
iniciativa trilateral, permitiria a aquisicdo por parte do Brasil e do Japao de mais de 14.5 milhdes
de hectares de terra mogambicanas para serem concessionadas a grandes empresas agroexpor-
tadoras brasileiras e japonesas (monoculturas de soja, milho, girassol, algoddo) ao longo do
chamado Corredor de Desenvolvimento de Nacala, com forte incidéncia em 19 distritos. E um dos
projetos de cooperagdo mais criticados, gerando fortes denuncias dos movimentos sociais locais.
Enquanto ao projeto de seguranca alimentar, & uma iniciativa trilateral entre Brasil, Estados
Unidos e Mogambique, para fortalecer a producdo de hortaligas por agricultores familiares e/
ou de subsisténcia e direcionar os produtos para o mercado da capital Maputo, tornando o pais
autossuficiente na produgdo de hortaligas. O projeto faz parte da Iniciativa Global de Combate a
Fome e Segurancga Alimentar. Para além da atuagdo no Mocambique, a Embrapa desenvolve outros
projetos estruturantes, como o Cotton-4, com Benim, Burquina Faso, Chade e Mali, visando a
melhorar a produtividade cotonicola. Foi o primeiro projeto estruturante do governo brasileiro no
setor agrario, com 33 missdes técnicas enviadas pela Embrapa as institui¢des locais, e terminou
se ampliando para Togo e Zambezia. Também o projeto Rizicultura, no Senegal, busca oferecer
técnicas mais eficientes e diversificadas de cultivo.
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a defesa da seguranca alimentar e a hegemonia de um modelo agroexportador.
Dentre as criticas a atuacao do Brasil em seguranca alimentar encontram-se “falta
de informacdes e auséncia de transparéncia, descoordenacao das acoes, alcance
limitado dos projetos, exportacdao das contradi¢des nacionais (como, por exem-
plo, a promocdo da agricultura familiar e o estimulo a expansao do agronegécio),
associacao com agendas de interesses econdmicos e comerciais em detrimento
do efetivo desenvolvimento sustentavel, baixa capacidade de adaptar-se as reais
condicdes locais” (BEGHIN, 2014).

Parte dessas criticas implica olhar, como diziamos no inicio, para além da
propria CSS, ou seja, o conjunto de praticas com incidéncia con desenvolvimento
dos parceiros africanos. 0 principal problema sobre a atuacao brasileira no setor é
justamente a dificuldade de identificar onde termina a cooperacao e onde comeca o
investimento e internacionalizacdo das empresas. A propria definicao da CSS como
atividades implementadas com 100% de fundos perdidos, leva a excluir os finan-
ciamentos e investimentos e a participacdo de empresas brasileiras com interesses
econdmicos na hora de quantificar o alcance da cooperacdo, mas na pratica esses
elementos sdo indissociaveis (GARCIA et al., 2012). Tendo em vista a confluéncia de
distintos interesses e atores que incidem sobre a cooperacao brasileira, devem-se
buscar mostrar aqueles que transbordam o nacional e passam a incidir suas demandas
internacionalmente, no caso, as interagdes plblico-privadas, na hora de definir as
prioridades e objetivos dessa cooperacao.

Abertura de um campo de oportunidades para as empresas

Muitos tém avisado sobre a estreita relacdo, ou “promiscuidade”, entre coope-
racdo, financiamento e investimento (GARCIA et al., 2012; BEGHIN, 2014). Uma mostra
dessa estreita relacdo se vé na importancia da diplomacia oficial como impulsora
das missdes empresariais’*. Também o apoio do Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social (BNDES) é muito relevante neste sentido, promovendo
a exportacao (através do PROEX), o Investimento Direto Externo (com o Programa
BNDES-Exim) e a internacionalizagcdo de empresas brasileiras.

Africa se apresenta no cenario internacional como um campo de oportunidades,
impulsionado por dois eixos de dinamismo: a producao de commodities para exporta-
cdo e o desenvolvimento da infraestrutura, com grandes projetos concentrados em
energia e logistica (VIEITAS et al., 2013). Esse dinamismo se reflete nas relagcdes com

13. Por exemplo, a visita do Chanceler, Mauro Vieira, a varios paises africanos, entre eles Cama-
roes e Senegal, em agosto-septembre de 2015, na qual se incluiram encontros empresariais sobre
oportunidades de negdcios, organizados pelo Departamento de Promogdo Comercial e Investimento
e a Agéncia Brasileira de Promocgdo de Exportacdes e Investimentos (Apex-Brasil). Mais informagao
em: http://eventos.dpr.gov.br/Sites/Africa/
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o0 Brasil: o comercio passou de US$ 4 bilhdes em 2000 a US$ 20 bilhdes em 2010,
ao tempo que se ampliaram os investimentos externos diretos (IED) com peso da
construcdo, mineracao e em menor medida a agricultura (VIEITAS et al., 2013; VEIGA
etal., 2015). 0 bom momento do desenvolvimento econémico nacional nos anos 2000
também repercutiu na busca por insercao internacional de parcela significativa das
empresas do agronegdcio brasileiro (BELIK, 2010).

As empresas brasileiras, “atraidas pela grande disponibilidade de recursos
naturais e demanda de obras de infraestrutura” (VIEITAS et al., 2013, p. 20) se interes-
saram pelo continente, e hoje estdo presentes em uma trintena de paises. 0 Ranking
das Transnacionais Brasileiras de 2013 sublinha os impactos da politica externa
brasileira nesse processo de crescente internacionalizacdo de empresas como JBS,
Gerdau, Stafinini ou Vale (FUNDACAO DOM CABRAL, 2013). Cabe destacar que dentre as
dez empresas mais transnacionalizadas encontram-se trés dedicadas ao setor ali-
mentar (JBS-Friboi, Marfrig Alimentos e Minerva Foods). Para além desse setor, as
empresas brasileiras se concentram na construcao civil (com 9 empresas), indlstria
(4), 6leo e gas (3) e mineragdo (2) (VIEITAS et al., 2013).

Mapa 3. Empresas Brasileiras na Africa.

EMPRESAS BRASILEIRAS NA AFRICA
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Fonte: Vieitas e Aboim, 2013.

Muitos desses investimentos sdo incentivados e contam com apoios puablicos,
sendo o BNDES um ator chave no processo de internacionalizagdao de empresas
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brasileiras, atuando em relacdo estreita com alguns dos projetos de cooperacao
analisados®.

A abertura do escritorio do BNDES na Africa do Sul, e a negociacdo de acordos
de cooperacdo e facilitacdo de investimentos (ACFI) com Africa do Sul, Angola,
Mocambique e Malaui, respondem a esse objetivo de “facilitar e promover investi-
mentos diretos de empresas brasileiras no continente africano” (VEIGA et al., 2015,
p. 26). Além das empresas do agronegdcio, beneficiam-se construtoras e mineradoras
que atuam junto a projetos que visam a desenvolver a infraestrutura regional, mui-
tas vezes voltada para o escoamento de recursos naturais para exportacao. Se esse
apoio contribui para o fortalecimento do setor privado brasileiro, também tem sido
objeto de den(ncias por violagdes de direitos humanos e degradacdo ambiental.
Os casos do ProSavana en Mocambique®®, os protestos contra a Vale (que ja criaram
uma rede internacional de atingidos pela Vale') ou contra a Odebrecht, entre
outros, mostram os impactos negativos que esses operadores privados estdo tendo
em termos de desenvolvimento humano.

0 BNDES ainda assinou acordos com o Banco Africano de Desenvolvimento e
com New Partnership for Africa’s Development (NEPAD) para explorar possiveis cola-
boragdes no setor da bioenergia e o biodiesel, com Senegal, Zambia e Mogambique
como possiveis parceiros (MILHORANDE, 2015). Trata-se de um setor que ja gerou

14. Para Beghin, “um exemplo que ilustra esses arranjos é a regido norte de Mogambique: la estdo
a Vale, com a exploracdo de minério (...); a Odebrecht, com a construcdo de porto e aeroporto; e a
cooperacao brasileira com o projeto Prosavana. Como se isso ndo bastasse, existe um movimento,
que conta com o apoio do governo brasileiro, de criagdo do Fundo de Investimentos em Agricultura
para o corredor de Nacala, conhecido como Fundo Nacala. Prevé-se um montante inicial de US$ 2
bilhdes na agricultura, recursos estes que devem ser captados em empresas do Brasil e do Japao,
no Banco mundial e em instituigcdes financeiras dos trés paises, para financiar o desenvolvimento
do agronegécio na referida regidao” (BEGHIN, 2014, p. 50).

15. As dendncias contra esse projeto levaram a um campanha que mobilizou diversos atores sociais
mogambicanos e brasileiros. Ver: http://www.unac.org.mz/index.php/component/content/?vie-
w=featured&start=75; http://viacampesina.org/en/index.php/actions-and-events-mainmenu-26/
stop-transnational-corporations-mainmenu-76/1650-no-to-prosavana-campaign-mozambicans-seek-
-regional-solidarity.

16. 0 Documento Politico do V Encontro Internacional das Atingidas e Atingidos pela Vale, em
agosto de 2015, denunciavam: “Os Estados Nacionais dos paises onde a Vale opera sdo cimplices
dessas violagdes cometidas pela empresa, em especial o Estado Brasileiro por deter acées da empresa
e financiar com recursos piblicos subsidiados do BNDES tais operagdes. A assinatura de convénios e
acordos entre Estados e a Vale as custas dos direitos dos trabalhadores e das comunidades e o fomento
aos grandes projetos de desenvolvimento econémico contribuem para a perpetuacao das desigual-
dades sociais, como por exemplo no acesso a terra”. Ver: https://atingidospelavale.wordpress.com

17. Um dos Gltimos escandalos internacionais que envolvem esta empresa foi a condena
por trabalho escravo e trafico de pessoas em Angola. Ver: http://www.bbc.com/portuguese/
noticias/2015/09/150831_odebrecht_angola_condenacao_pai_jf

16

371


http://www.unac.org.mz/index.php/component/content/?view=featured&start=75
http://www.unac.org.mz/index.php/component/content/?view=featured&start=75
http://viacampesina.org/en/index.php/actions-and-events-mainmenu-26/stop-transnational-corporations-mainmenu-76/1650-no-to-prosavana-campaign-mozambicans-seek-regional-solidarity
http://viacampesina.org/en/index.php/actions-and-events-mainmenu-26/stop-transnational-corporations-mainmenu-76/1650-no-to-prosavana-campaign-mozambicans-seek-regional-solidarity
http://viacampesina.org/en/index.php/actions-and-events-mainmenu-26/stop-transnational-corporations-mainmenu-76/1650-no-to-prosavana-campaign-mozambicans-seek-regional-solidarity
https://atingidospelavale.wordpress.com

fortes deniincias pelos impactos sociais e meioambientais que esses monocultivos
produzem em grande escala e a grande demanda de terras que exigem.

Finalmente, outro exemplo dessas interacdes piblico-privadas é o proprio pro-
grama Mais Alimentos (MAI) lancado em 2010 pelo entdo Presidente Lula no marco
do Didlogo Brasil - Africa em sequranca alimentar, combate a fome e desenvolvimento
rural. Esse projeto, coordenado pelo Ministério de Desenvolvimento Agrario, recebe
“boa parte dos créditos concessionais a exportacdo [...] e tem como um dos seus
principais objetivos fomentar as exportacdes de maquinas, tratores e equipamentos
aos paises em desenvolvimento via crédito concessional” (VIEGA et al., 2015, p. 31).
Assim,

[...] executado com recursos orcamentdrios do Proex-Financiamento,
0 MAI tem sua origem na esfera da cooperacgdo técnica bilateral, des-
dobra-se em um instrumento (memorando de entendimento) acerca das
condicbes de financiamento da exportacdo de produtos brasileiros e, na
sequéncia, em um mecanismo de apoio governamental d exportagdo de
mdquinas agricolas brasileiras (VIEGA et al., 2015).

Na medida em que os modelos de gestao e projetos se internacionalizam, o
interesse empresarial passa a ser replicado também nessa esfera (BELIK, 2010). A
tematica da seguranca alimentar permite que seja apropriada por empresas como
indicador de “responsabilidade social e ambiental”, o que dificulta o estabeleci-
mento de uma linha divisdria entre ética e interesses por crescimento econémico na
construcdo de parcerias piblico-privadas. Por outro lado, a ndo participacao formal
das empresas nos projetos de cooperacao torna dificil o controle de suas praticas,
sobretudo no cumprimento de direitos humanos como trabalho escravo, expulsao
de familiares de suas terras, sobreexploracdo dos recursos, etc., em beneficio de
uma visao mercantil da agricultura. 0 que ndo aconteceria no caso de garantir uma
soberania alimentar como base do direito a alimentacao.

Assim, a ambivaléncia agronegdcio/agricultura incide inclusive nas politicas
brasileiras de cooperacao em seguranca alimentar, repercutindo em sua politica
externa e credibilidade, que s6 pode ser mantida enquanto se invisibilizem os
impactos sociais e ambientais de tal modelo. Nesse sentido, enquanto no discurso da
cooperacao em seguranca alimentar e nutricional prevalece o modelo de agricultura
familiar, na medida em que preza pela autossuficiéncia alimentar da populacao, nas
atividades praticas da CSS tem agido em consonancia com um modelo de desenvol-
vimento agrario voltado para a exportacdo de commodities agricolas que atendem
a demandas de mercado internacional, mas nao sanam déficits alimentares locais.

A CSS se mostra, ndo tanto como uma pratica governamental isenta de condicio-
nalidades, e sim como uma parceira plblico-privada que gera importantes beneficios
para alguns atores em detrimento de outros, principalmente as pessoas, que se
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veem despojados de suas terras e com os seus direitos diminuidos. As instituicoes
pablicas atuam como encaminhadoras dos interesses privados sem ter em conta as
demandas e experiéncias cidadas, no que parece ser um processo de privatizacao
e nao de democratizacdao da tomada de decisoes.

E as pessoas? Rumo a outros modelos de Cooperacao
Sul-Sul para a soberania alimentar

Tratar a alimentacao como um direito humano implica, como primeira medida,
colocar as pessoas, como sujeitos desse direito e portanto protagonistas, no centro
dos processos, garantindo a sua participacao nas diversas etapas de elaboracado de
politicas pdblicas (diagndstico, desenho, implementacgdo, avaliagcao) neste campo,
incluindo a Cooperacdo Sul-Sul. Muitas organizacdes e movimentos sociais partici-
pam ativamente desse debate, nao sé6 denunciando os impactos socioambientais e
territoriais negativos dos projetos atualmente em curso, como também propondo
novas visoes e praticas de solidariedade. Durante o Foro para a Soberania Alimentar,
que aconteceu em 2007 no Senegal, se reivindicava que “a soberania alimentar seja
considerada um direito humano basico, reconhecido e respeitado pelas comunidades,
os povos, os Estados e as instituicoes internacionais” (Declaracao de Nyeleni)®.
Para tal, exigiam uma reforma agraria que garantisse os plenos direitos dos cam-
poneses, a revitalizacdao da relacao entre produtores e consumidores, a garantia
da sobrevivéncia da comunidade, a justica econémica e social, o direito ao terri-
torio, etc. Para isso, se posicionavam contra “o controle de nossos alimentos e de
nossos sistemas agricolas por parte das empresas que colocam os lucros antes de
as pessoas, a salde e o ambiente”, contra “tecnologias e praticas que corroem a
nossa capacidade de produzir alimentos no futuro, prejudicar o meio ambiente e
colocar em risco a nossa sadde”, e contra “modelos de desenvolvimento e indds-
trias extractivas que deslocam pessoas e destroem nossos ambientes e patriménio
natural” (Declaracdo de Nyeleni).

Hoje inGmeros movimentos e organizagdes sociais, principalmente camponeses®,
continuam criando redes transnacionais e construindo praticas de solidariedade

18. A Declaracdo de Nyeleni esta disponivel em: http://nyeleni.org/spip.php?article291

19. Entre eles podemos citar La Via Campesina, Friends of the Earth, ActionAid, Food First Action
Network, Observatério do Direito a Alimentacdo e a Nutrigdo, Rede regional da sociedade civil para
a seguranca alimentar e nutricional na CPLP, Mecanismo da sociedade civil do comité de Seguranca
Alimentar das Nagdes Unidas (MSC/CSA), Unido Nacional das Associagdes de Camponeses Angolanos,
Landless People’s Movement, a Rede de Organizacdes Camponesas e Produtores da Africa Ocidental,
International Alliance of Residents of Socfin Bollore’s Plantations, Union of Cleared Out Villages,
Confederation Paysanne du Congo, Concertation Nationale des Organsations Paysannes en Produc-
teurs Agricoles du Congo, GRAIN, National Coordinating Organization for Farmers Association of
Gambia, Ecumenical Association for Sustainable Agriculture and Rural Development, Friends of the
Earth, Cadre National de Concertation des Organisations paysannes et de Producteurs Agricoles de
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para defender esse direito a soberania alimentar, destacando o trabalho de La Via
Campesina (BRINGEL, 2011). No campo africano esse ativismo também é dindamico, com
demandas e praticas concentradas em areas como a soberania alimentar, a reforma
agraria, a geracao de praticas de economia alternativa, e o apoio a agricultura
camponesa familiar e sustentavel.

Mapa 4. La Via Campesina na Africa.

E interessante notar que esses movimentos sociais, para além das acdes e
campanhas de denuncia e advocay?® (uma das mais conhecidas sendo a que se criou

la Guinée Bissau, Coalition Paysanne de Madagaskar, Unido Nacional de Camponeses de Mocam-
bique, Liga Mocambicana dos Direitos Humanos, Amigos da Terra Mocambique, Justica Ambiental
Mocambique, Plateforme Paysanne du Niger, Conseil National de Concertation et de Cooperation des
Ruraux do Senegal, Malen Affected Land Owners Association na Serra Leoa, Tanzanian Network of
Farmers'Groups, Coordination Togolese des Organisations Paysannes, Zimbabwe Smallholder Farmer
Forum, dentre outros muitos.

20. Uma iniciativa interessante para acompanhar essas denuncias é o Environmental Justice Atlas,
que apresenta os diversos tipos de conflitos (envolvendo, mineragdo e extrativismo, gestdo de resi-
duos, terra e biomassa, combustiveis fossies e justica climatica, gestdo da agua, conservacdo das
biodiversidades, entre outros), e oference informagdes basicoas sobre cada um deles. 0 Atlas pode
ser consultado em: http://ejatlas.org/country
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em torno do ProSavana), também estdo estabelecendo relagdes transnacionais de
solidariedade, com casos interessantes no ambito brasileiro, como a criacao de
brigadas e experiéncias formativas do Movimento dos Sem Terra (MST) do Brasil
e da Via Campesina (BRINGEL et al., 2015), de trocas organizativas entre o MST e o
Movement of Landless People’s Movement da Africa do Sul (ROSA, 2008) ou ainda
de participacdo em projetos de cooperacdo (BERRON et al., 2015). Todo um acervo
de experiéncias que poderia ser aproveitado para gerar praticas alternativas de
Cooperacdo Sul-Sul mais coerentes com a garantia do direito a alimentacao, mais
democraticas, e nao tdo sujeitas aos interesses do setor privado.

Para tal, a geracdo de espacos deliberativos e participativos que incluam
esses atores é essencial. 0 argumento da governamentalidade e da ndo ingeréncia
se utiliza para limitar a participacdo dos atores sociais que se apresentam como
vozes dissonantes. Como consequéncia, a CSS brasileira ndo tem mecanismos de
participacdo social que permitam estabelecer dialogos com esses atores, monitorar
os efeitos das praticas ou ainda avaliar os impactos. E isso apesar da forca que
os movimentos e organizacdes sociais tém no campo da alimentacdo, no ambito
nacional, regional e internacional. No ambito doméstico, tanto o Conselho Nacio-
nal de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) como o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF) vém tentando abrir vias de dialogo
que incorporem os movimentos sociais e representantes da sociedade civil. Um
paso importante sem divida seria a criacdo de um Conselho Nacional de Politica
Externa, proposto pelo Grupo de Reflexao sobre Relacdes Internacionais (GR-RI),
como uma forma de democratizar a politica externa ao facilitar “a participacdo de
uma diversidade e pluralidade de organizacées, movimentos, redes e outros féruns que
atuam no campo da politica externa, contemplando os setores empresariais, organi-
zagdes sindicais, movimentos sociais, organizacdes ndo governamentais, fundacoes
partiddrias, académicos, instituicdes de estudos e centros de pesquisa, entre outros™.
Serviria também de contrapeso a crescente privatizacdo da politica externa que se
visibiliza claramente no campo da agricultura.

CONCLUSOES

0 campo da alimentagdo é um campo em disputa entre atores e interesses
muitas vezes incompativeis. A cooperacado brasileira neste campo reflete essas
tensoes, o que termina gerando significativas contradi¢des. O debate da coeréncia

21. GR-RI (10/09/2014): “A criagdo do Conselho Nacional de Politica Externa fortalece o Itamaraty
e consolida a insercdo soberana do Brasil no Mundo”, disponivel em: http://brasilnomundo.org.br/
comunicados-gr-ri/a-criacao-do-conselho-nacional-de-politica-externa-fortalece-o-itamaraty-e-
-consolida-a-insercao-soberana-do-brasil-no-mundo/#.VmRFjYTJiAE
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de politicas converte-se em importante ferramenta de avaliacao e visibilizacao
desses conflitos, que podem ser encontrados na defesa de discursos opostos em um
cenario internacional no qual o Brasil se apresenta, ao mesmo tempo, como defensor
de um regime internacional que proteja a seguranca alimentar e como poténcia
agroexportadora que poderia servir de modelo para os paises em desenvolvimento
com “vocacdo agricola”, sem ter em conta como esse modelo esta deslocando os
camponeses e reorganizando as terras da producao de sementes para a alimentacao
em beneficio de setores extrativistas mais produtivos. Nesse sentido, ndo acredi-
tamos aqui na maxima tantas vezes repetida de que “para cada problema africano
existe uma solucao brasileira”, na medida em que a apropriacao dos processos de
desenvolvimento deve ser garantida, e menos ainda quando com essas solucdes se
exportam por sua vez grandes contradicoes.

E importante insistir também na necessidade de ter em conta que atores estdo, de
fato, se apropriando desses processos, e quais estdo sendo excluidos nessas estrategias.
Africa aparece muito mais como um campo de oportunidades para as empresas locais
e extrangeiras do que para as pessoas que a habitam. E o mais preocupante é que a
voz mais silenciada nos processos de desenvolvimento e nas praticas de cooperacao
esta sendo a das pessoas, que deveriam ser o foco dos processos de desenvolvimento.
Sdo cada mais os que, como Achille Mbembe, filosofo camaronés, chamam a atencéo
sobre o fato de que essa Africa, vista como “a Gltima fronteira do capitalismo”, esta
sujeita a fortes lutas socais pela democratizacdo, que exigem das elites inseridas
nesses circuitos internacionais um novo contrato social (LE MONDE, 2015).

A Cooperacdo Sul-Sul ndo foge destas dinamicas, e esta recebendo cada vez
mais criticas derivadas dessas incoeréncias e a perda de credibilidade que supdem.
A dificil coexisténcia no ambito interno de dois ministérios com missdes e visdes
diferentes se traslada também nos projetos de CSS que ora defendem a agricultura
familiar ora se inclinam pelos os interesses de empresas transnacionais cujas agoes
tém impactos sociais e ambientais e podem colocar em risco a soberania alimentar
dos povos. As criticas a essa CSS estdo crescendo nesta area (BEGHIN, 2014), denun-
ciando que o Brasil ndo respeita a soberania alimentar dos paises, pelo contrario,
incentiva praticas de expansdo do agronegoécio resultando em expulsdo de peque-
nos agricultores e comunidades tradicionais de seus territérios; dependéncia de
importacdo de produtos alimentares; aumento do consumo de agrotéxicos; falta
de compromisso com os recursos naturais dos parceiros; primazia da economia na
tomada de decisdes; etc. Nesse sentido, financia, por meio do BNDES, investimento
de empresas brasileiras nos paises, resultando em violacdo de direitos humanos; a
alimentacao adequada; aumento de inseguranca alimentar; baixa autonomia, etc.

De fato, a crise global de alimentos esta levando a uma reformulacido do
conceito de seguranca alimentar para um enfoque mais focado na producdo, o que
incrementa o poder e a influéncia politica do setor do agrobussiness brasileiro,
reunido na Confederacdo da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) (MILHORANDE,
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2015). Prova disso pode ser a nomeacao da Katia Abreu, antiga presidenta da CNA,
Ministra de Agricultura em 2015. O enfoque brasileiro na producdao em biocombus-
tiveis, transcende assim o discurso da cooperacdo para promocao de seguranca
alimentar e concentra na producdao de commodities agroexportadoras gerando
grande incoeréncia entre o discurso de cooperacao para a promocao de seguranca
alimentar e nutricional e a conversdao desse discurso para reforcar a insercdao de
grupos agroindustriais na regiao.

Junto a pouca transparéncia das praticas de cooperacdo, ndo se estimula o
envolvimento da sociedade civil nem no Brasil, nem com os paises parceiros, o que
termina excluindo aqueles que sofrem as consequéncias dos modelos implementa-
dos. As empresas estdo se beneficiando das dindmicas de CSS, enquanto os atores
sociais tém cada vez menos espaco. A sua importancia nas disputas pelos sentidos
do desenvolvimento e pelo controle dos impactos negativos que determinados
modelos tém nas pessoas e no meio ambiente ndo se reflete no lugar que ocupam
na estruturas de CSS. E verdade que as suas acdes visibilizam incoeréncias que
podem diminuir a imagem e a credibilidade do Brasil, mas incorpora-los permitira
encontrar vias de negociacdo dos conflitos gerados pelos projetos de CSS, e dar,
neles, uma maior centralidade a preocupacdo real pelos direitos humanos.
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