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COOPERACAO ALIMENTAR
HUMANITARIA DO BRASIL: DE UMA
POLITICA INOVADORA A TRADICIONAL
POLITICA DA AJUDA ALIMENTAR

Thiago LIMA'

1 INTRODUCAO

Os governos de Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-
2016), ambos do Partido dos Trabalhadores (PT), estavam empenhados
em fazer do Brasil um lider global na luta contra a fome. De fato, o Brasil
se tornou uma voz importante nesse campo sob o emblema do Programa

1 Thiago Lima, ¢ Professor de Relagoes Internacionais na Universidade Federal da Paraiba, Joao Pessoa, PB,
Brazil (tlima@ccsa.ufpb.br) ORCID ID: orcid.org/0000-0001-9183-3400.

Uma versdo deste texto foi publicada em Lima, T. “Brazil’s humanitarian food cooperation: from an
innovative policy to the politics of traditional aid.” Agrarian South: Journal of Political Economy 10, no.
2 (2020): 249-274. doi: https://doi.org/10.1177/2277976020970771. Agradego a Agrarian South por

autorizar a publicagio desta versao em portugués.
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Fome Zero e um relevante fornecedor de cooperagao internacional técnica
e humanitdria no campo da seguranca alimentar e nutricional (Leite;
Suyama; Waisbich; Pomeroy, 2014; Tambourgi, 2016). Este capitulo se
concentra na cooperagdo humanitdria alimentar (2003-2016). O Brasil
havia doado alimentos para o exterior em ocasides anteriores, mas uma
politica institucionalizada de ajuda alimentar humanitéria foi algo inovador
em sua histéria. A magnitude dessa politica também era notdvel, uma vez
que o pais se tornou um dos cinco maiores doadores para o Programa
Mundial de Alimentos (PMA), embora apenas por alguns anos.

Este capitulo tem dois objetivos principais: i) examinar porque o
Brasil desempenhou esse papel especifico em assuntos humanitdrios; e ii)
contribuir para o entendimento sobre porque o fez de maneira controversa.
Se havia muitas maneiras de ser um protagonista nas questoes de seguranca
alimentar internacional, por que esses governos do PT escolheram doar
partes dos estoques de alimentos do Estado, quando especialistas consideram
que esse tipo de ajuda - chamada de “ajuda alimentar vinculada” - tem mais
desvantagens do que vantagens (Barrett; Maxwell, 2005; Clay; Stokke,
2000; Clapp, 2012)?

E altamente consensual que a ajuda alimentar internacional foi uma
pedra angular do segundo Regime Alimentar (1940-1970) (Friedmann,
1982; McMichael, 2013). A ajuda alimentar vinculada era usada para
desovar excedentes criados pelos complexos agroindustriais altamente
subsidiados - primeiro pelos EUA e depois também por outros paises do
Norte - e era amplamente aceita pelos governos do Terceiro Mundo por
razdes humanitdrias, econdmicas ou de projeto de desenvolvimento. No
entanto, aajuda alimentar internacional perdeu centralidade com o declinio
do segundo Regime Alimentar. Muitos fatores parecem ter diminuido o
papel da ajuda alimentar desde a década de 1970: o desmantelamento
das estruturas do sistema de Bretton Woods (Friedmann, 2009), as
transformagoes do regime multilateral de comércio, as crises fiscais dos
paises desenvolvidos, a profissionalizacio da assisténcia humanitdria, as
reformas dos regimes de ajuda externa e de ajuda alimentar, o fim dos
imperativos estratégicos da Guerra Fria, entre outros (Barrett; Maxwell,
2005; Clapp, 2012; Lancaster, 2007). Em relagao aos principais atores,
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uma mudanca notdvel é que, desde a década de 1990, doadores tradicionais
como Austrdlia, Canadd e Uniao Europeia «desvincularam> sua ajuda
alimentar de seus préprios estoques de alimentos e comegaram a comprar
alimentos nos mercados préximos as populagoes a serem assistidas (Clapp,
2012). Esse desvinculamento é em grande parte resultado desses fatores.

Os Estados Unidos, no entanto, continuam a doar uma quantidade
significativa de alimentos comprados em seu territério nacional e a
entregd-los em navios dos EUA. Na verdade, os presidentes Bush Jr. e
Obama tentaram reformar o sistema para ‘desvincular’ a ajuda alimentar,
como fizeram os outros doadores tradicionais, mas foram bloqueados por
interesses protecionistas no Congresso (Diven, 2006; Lima; Dias, 2016).
Além dos EUA, outros paises como Brasil, China, India, Russia, Arabia
Saudita, Africa do Sul e Coreia do Sul surgiram como “novos doadores” nos
anos 2000 (Clapp, 2012). Todos eles foram receptores de ajuda alimentar
e agora tendem a fornecer ajuda alimentar em alimentos vinculados e in
natura a estrangeiros. A exce¢ao, em ambos os casos, ¢ a Ardbia Saudita.
Nesse contexto, a andlise da experiéncia brasileira mostra como algumas
dindmicas relacionadas ao segundo Regime Alimentar ainda podem
sustentar a ajuda alimentar tradicionalmente vinculada canalizada pelo
PMA, ou seja, ajuda alimentar baseada em excedentes eventualmente nio
venddveis nos mercados regulares. O papel do PMA como um obstdculo a
politica preferida do Brasil também ¢é explorado neste artigo e uma avaliacio
sobre a aproximagdo do pais com aquela Organizagio Internacional estd
disponivel em outro capitulo deste livro (Lima; Santana, 2020).

No que diz respeito ao design de politicas, estudos sobre ajuda
alimentar internacional hd muito criticam os potenciais efeitos negativos
das doagoes de comida para os paises receptores, algo que surpreende
muitas pessoas. No entanto, estd suficientemente documentado que a
ajuda alimentar pode desestruturar os mercados internos, gerar aumento
ou dependéncia de importagdes, produzir mudangas nas dietas locais etc.
(George, 1978; Portillo, 1987). Claro, a ajuda alimentar pode fazer a
diferenca entre a vida e a morte em muitos casos e nao deve ser demonizada
(Ziegler, 2013). Nesse sentido, discussdes sobre como desenhar politicas
de ajuda alimentar mais eficientes do ponto de vista humanitdrio,
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econdmico e de desenvolvimento tém sido realizadas hd décadas (Barrett;
Maxwell, 2005; Clapp, 2012; Clay; Stokke, 2000). A andlise do processo
de formulacio de politicas brasileiras mostra como a politica doméstica
interferiu no design da politica e demonstra as condigoes sob as quais
o Brasil acabou praticando uma politica semelhante 4 dos doadores
tradicionais no segundo Regime Alimentar.

Por fim, este estudo de caso contribui para a compreensao da
politica contemporanea de ajuda alimentar internacional, pois demonstra
por que o Brasil teve que se conformar com as préticas padrio do PMA.
Desde o inicio dos anos 2000, hd um debate sobre o poder de atragio das
institui¢oes internacionais hegemonicas sobre as politicas e recursos dos
paises doadores emergentes (Manning, 2006; Quadir, 2013; Smith, 2011;
White, 2011). Este capitulo mostra que, entre as razoes para o Brasil se
tornar parceiro do PMA, estavam i) a falta de instrumentos domésticos
para realizar a politica humanitdria por si s6 e ii) o imperativo de participar
do sistema alimentar humanitdrio com os recursos disponiveis.

Esta pesquisa foi desenvolvida a partir de uma perspectiva pluralista
daandlise de politica externa (Hudson, 2007; Moravcsik, 1997). Investiguei
como trés varidveis independentes — interesses, ideias e interagoes de atores
domésticos — mediadas por duas varidveis intervenientes — instituicoes e
processos politicos — moldaram a politica externa (varidvel dependente).
Coletei evidéncias e informagoes sobre essas varidveis por meio de
fontes primdrias, como memorandos oficiais e relatérios, leis, projetos
de lei e registros de debates parlamentares. Também conduzi entrevistas
semiestruturadas com agentes de diferentes niveis: desde os principais
formuladores de politicas até aqueles que as implementam diariamente;
com representantes do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (CONSEA) e do PMA. Onze entrevistas ocorreram
pessoalmente, em Brasilia, e duas por videoconferéncia. E importante
enfatizar que os entrevistados tinham opinides diferentes sobre a politica
em termos de protocolos, eficicia e entusiasmo. Portanto, a série de
entrevistas nao pode ser classificada como tendenciosa a favor ou contra
a politica. Na verdade, a maioria dos entrevistados refletiu criticamente
sobre o processo politico, seus objetivos e resultados.
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Reuni informacoes secunddrias de fontes de midia e conduzi uma
revisao de literatura principalmente para formar o contexto e para tragar as
diregoes gerais da politica externa brasileira. Embora haja muitos estudos
sobre a cooperagao técnica do Brasil, nao consegui encontrar nenhum artigo
que examinasse a formulagao de politicas de ajuda alimentar internacional
em revistas académicas.

O texto estd organizado da seguinte forma: a se¢do 1 apresenta
ndimeros oficiais e conceitos relacionados  ajuda humanitdria em alimentos
do Brasil. A segdo 2 apresenta os principais atores, interesses e ideias
subjacentes & politica. A se¢ao 3 descreve trés fases diferentes da formulacio
de politicas durante o periodo de 2003 a 2016. A se¢ao 4 analisa interesses,
ideias e instituigdes no processo de formulagao de politicas. A dltima secio
apresenta algumas consideragoes sobre o papel do Brasil na ajuda alimentar
humanitdria e seu futuro.

2 ALGUNS NUMEROS E CONCEITOS DA AJUDA HUMANITARIA EM
ALIMENTOS DO BRASIL

E muito dificil analisar sistematicamente os dados sobre a cooperagio
humanitdria brasileira (Tambourgi, 2016). Nio existe um banco de dados
unificado, os relatérios das burocracias nao sao divulgados regularmente
e as metodologias podem diferir. O objetivo desta se¢ao ¢ apenas apontar
a mudanga no tipo de alimentos doados ao longo do periodo com base
nos dados disponiveis. Essa mudanca resultou do fracasso da politica
social e da Cooperagao Sul-Sul pretendidas, e na prevaléncia de politicas
tradicionais e formas de ajuda alimentar vinculada que privilegiaram o
grande agronegécio.

O modelo brasileiro de ajuda alimentar humanitéria foi baseado
principalmente na doa¢ao de estoques puiblicos nacionais. Era uma forma
de ajuda alimentar vinculada® originalmente imaginada para conectar os
programas de seguranca alimentar direcionados aos agricultores familiares

2 Para um debate sobre os prés e contras da ajuda alimentar vinculada, ver Barrett, Maxwell (2005), Clay e
Stokke (2000), Clapp (2012).
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no pais com as necessidades humanitdrias no exterior. No entanto, por
razdes discutidas nas se¢oes seguintes, a maior parte das doagdes acabou
vindo do agronegécio em larga escala.

Antes de apresentar alguns nimeros oficiais, uma nota conceitual:
‘agricultor familiar’ e ‘agronegécio em larga escala’ sao termos que podem
ser usados para descrever dois atores claramente distintos, mas que ainda
assim sdo imprecisos. A literatura é evidente sobre os diferentes estilos
de agricultura e as conexdes extra-agricolas que cada termo pode ter em
diferentes paises (Schneider, 2014). Por exemplo, Niederle (2018) fornece
dados contemporineos e exemplos dos diferentes tipos de pequenas e
grandes propriedades familiares e agronegdcios e os utiliza para criticar a
abordagem homogeneizadora das perspectivas do Regime Alimentar. Além
disso, hd diferentes discursos em disputa dentro e ao redor de cada termo
também (Cabral; Favareto; Mukwereza; Kojo, 2016).

Tendo em mente as tensdes conceituais, usarei os termos
‘agricultor familiar’ e ‘agronegécio em larga escala’ para distinguir duas
alternativas gerais. Primeiro, agricultor familiar ¢ a unidade que se
enquadra na Lei 11.326 de 2006 para fins de politica pablica. Deve ter
as seguintes caracteristicas:

1) Nao deter, em nenhuma capacidade, uma 4rea maior do que
os quatro médulos fiscais; 2) Utilizar, predominantemente, a mao
de obra familiar nas atividades econémicas de seu estabelecimento
ou empresa; 3) Ter uma porcentagem minima de renda familiar
proveniente das atividades econémicas do estabelecimento ou
empresa; 4) Dirigir o estabelecimento ou empresa com a familia.
(Brasil, 20006).

A Lei também considera como agricultores familiares: extrativistas,
pescadores, piscicultores, trabalhadores florestais, quilombolas e povos
indigenas, sob certas especificagoes. Em segundo lugar, além desses
critérios legais, os formuladores de politicas entrevistados frequentemente
associam agricultores familiares aos assentados dos programas de reforma
agréria, que vém de uma histéria de marginalizacio e de associagio com
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movimentos sem-terra (Fernandes, B., 2013). Em outras palavras, quando
me refiro a agricultores familiares, no tenho em mente aquelas unidades
de produgio pequenas altamente capitalizadas, geridas sob principios
corporativos e integradas aos complexos agroindustriais. Por outro lado,
por agronegdcio em larga escala, quero dizer unidades que produzem
monoculturas em grandes extensdes de terra, usando técnicas intensivas
em capital e principalmente trabalhadores contratados.

Vamos aos nimeros oficiais. A principal fonte da ajuda alimentar
brasileira eram os estoques do Estado. Quase todos eles vinham da instituicao
publica chamada Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB).
Uma parte residual vinha dos Ministérios da Satide, do Desenvolvimento
Social e da Reforma Agréria (Fernandes, A., 2013). Os alimentos doados
até 2010 eram principalmente compostos por graos e alimentos comerciais
e industrializados diversificados que jd estavam nos estoques puiblicos para
emergéncias nacionais (CONAB, 2011)°. Note-se que até 2010 arroz e
feijao nio estavam na lista e o milho in natura era uma pequena parte das
doacoes. A partir de 2011, os dados mostram que feijao, milho e arroz se
tornaram os Gnicos alimentos doados (Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada [IPEA], Agéncia Brasileira de Cooperagiao [ABC], 2016). Foi

quando o Brasil se tornou um dos cinco maiores doadores do mundo.

O Brasil também praticava a ajuda alimentar desvinculada, ou seja,
comprava alimentos no exterior para atender a emergéncias humanitarias
no exterior (Ministério das Relagoes Exteriores [MRE], 2009). No
entanto, o orcamento do Ministério das Relagoes Exteriores (MRE)
era muito limitado para tornar isso uma prética padrio. Além disso, o
objetivo principal era vincular os agricultores familiares brasileiros as
populagées internacionais famintas, e isso deveria ser feito por meio da
doacio de alimentos provenientes de estoques nacionais compostos por
alimentos adquiridos de agricultores familiares. No entanto, além do
or¢amento reduzido para agdes humanitdrias, a legislacao brasileira tornava
extremamente dificil para o MRE comprar e entregar alimentos do exterior.
Essas limitagoes, como veremos mais adiante, foram fundamentais para as
parcerias entre o Brasil, o PMA e os governos estrangeiros.

3 Entrevista ao autor: funciondrio da CONAB 1 e CONAB 2.
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O valor gasto com frete para o transporte de alimentos e
medicamentos em 2011-2013 pelo Brasil e seus parceiros (PMA e governos
estrangeiros) totalizou R$ 319,1 milhées (USD 136,3 milhées), dos quais
R$ 3 milhoes (USD 1 milhao) foram pagos pelo MRE e R$ 97 mil (USD
33,7 mil) pelo Ministério da Satde. Em comparagao, o valor monetdrio
dos alimentos doados totalizou R$ 280,6 milhoes (USD 97,6 milhoes)
e todas as contribui¢oes financeiras brasileiras para agéncias e operagdes
humanitdrias somaram R$ 77,3 milhoes (USD 26,9 milhoes) (IPEA;
ABC, 2016).

Criticos da ajuda alimentar vinculada geralmente argumentam que
muito dinheiro é gasto com frete. Se os alimentos fossem adquiridos em
mercados mais préximos das populagdes-alvo, o dinheiro economizado
com o transporte poderia ser convertido em mais alimentos (Clay; Riley,
2005; Clapp, 2012). No entanto, se os paises em desenvolvimento
doadores podem ter limitagoes or¢amentdrias para o frete, podem ter
muitos alimentos disponiveis para doacio. Especialistas, como Ziegler
(2013), argumentam que deixar esses alimentos fora do circuito
humanitdrio seria desumano.

OPMA (2013, p. 12) relatou que o Brasil se tornou um dos cinco maiores
doadores de alimentos in natura em 2012, junto com os EUA, Canad, Japao
e China, respondendo por 70% das entregas de ajuda alimentar do PMA.
Os EUA sao historicamente o maior contribuinte desde a Segunda Guerra
Mundial. Em 2001, por exemplo, doou 6 milhées de toneladas de alimentos
para o PMA, enquanto o Japao, o segundo maior doador, contribuiu com 1
milhdo de toneladas, seguido pela China (450 mil toneladas) e Canadd (300
mil toneladas). Em 2012, os EUA reduziram drasticamente suas contribuicoes
para 2,2 milhées de toneladas, mas ainda eram muito maiores do que as do
Japao (0,5 milhdo de toneladas). Naquele ano, o Brasil teria contribuido com
334.000 toneladas, tornando-se assim o terceiro maior doador de alimentos
in natura do PMA (Figura 1)*. Esses dados diferem consideravelmente dos

4 O “2012 Food Aid Flows” foi o tltimo relatério deste tipo emitido pelo PMA. O PMA afirma em seu
site (heeps://www1.wip.org/fais) que, “para refletir melhor a mudanca global da ajuda alimentar para a
assisténcia alimentar”, o “PMA descontinuou seu Sistema Internacional de Informagio sobre Ajuda
Alimentar (INTERFAIS) e a coleta de dados de fluxo de ajuda alimentar global”. Portanto, nio consegui
encontrar nimeros comparativos das contribui¢oes de alimentos em espécie para 0 PMA apés 2012.
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registros oficiais brasileiros de cooperagao humanitiria, que relatam a doagao
de 309.312 toneladas de alimentos de 2011 a 2013 e 29.627 toneladas de
201422016 (IPEA, ABC, 2016, 2018°). No entanto, fica claro que houve um

pico nas contribuigoes.

Figura 1 - Terceiro, quarto, quinto e sexto maiores doadores para o PMA,
2001-2012.
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3 O ProGraMA FOME ZERO: A ESTRATEGIA DE DOIS CAMINHOS E A
NECESSIDADE DE COOPERACAO INTERNACIONAL

A politica brasileira de ajuda alimentar internacional nio pode ser
compreendida fora do escopo do Programa Fome Zero (PFZ) (Aranha,
2010; Tomazini; Leite, 2016). As raizes do PFZ estavam profundamente
relacionadas a movimentos sociais, pesquisadores académicos e outros
atores reunidos em torno da agenda do PT (Albuquerque, 2013).
Embora o PFZ fosse uma proposta de estratégia de politica nacional, seus
principios eram considerados de interesse universal, como um Direito
Humano. Para realizar esse Direito Humano, qualquer governo deveria
ter as ferramentas apropriadas e espago politico para intervir no mercado,
desafiando assim o contexto internacional neoliberal dominante (Graziano

5 Relatérios oficiais anteriores ndo mostram niimeros em toneladas de doagées de alimentos em espécie.
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da Silva, 2009). Nesse sentido, a cooperagao internacional (incluindo a
humanitdria) era vista - ndo exclusivamente - como uma estratégia para
reunir apoio estrangeiro para politicas estatais intervencionistas. O apoio
de governos estrangeiros, ONGs, Organizacoes Internacionais e outras
sociedades civis fortaleceria o poder brando (soft power) do Brasil para
promover uma nova visao de combate 4 fome globalmente. A eleigao e
reelei¢io dos brasileiros José Graziano da Silva para o cargo de Diretor-
Geral da FAO (2012-2015/2016-2019) e Roberto Azevédo para Diretor-
Geral da OMC (2013-2017/2018-2021) sao evidéncias do sofit power
que o Brasil acumulou no campo agroalimentar. O caso de Graziano ¢é
de extrema importancia, pois ele foi uma das mentes principais por trds
do PFZ antes do PT assumir a Presidéncia em 2002 e, uma vez que Lula
assumiu o cargo, Graziano foi o Ministro encarregado de colocar o PFZ
em ac¢ao (janeiro de 2003 a janeiro de 2004).

O PFZ tinha uma estratégia de dois caminhos (Brasil, 2013). Um
deles era promover as chamadas “politicas estruturantes”, como o Programa
de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), por meio do qual o governo compra
produtos de agricultores familiares para, por exemplo, servir refeicoes
em hospitais e escolas (Grisa ez al., 2010; Peraci; Bittencourt, 2010). As
politicas estruturantes eram necessdrias para que agricultores e comunidades
pobres tivessem mais resiliéncia, renda e também para diversificar o
suprimento local de alimentos por razdes nutricionais. O outro caminho
eram as politicas emergenciais para resolver a inseguranca alimentar
imediata das popula¢des vulnerdveis. Programas como o Bolsa Familia e
o Programa Nacional de Alimenta¢ao Escolar (PNAE) sao exemplos que
combinam ambas as estratégias (Takagi, 2010). Eles oferecem maneiras
imediatas de acessar alimentos fornecendo dinheiro e refeicoes escolares,
enquanto promovem a educagio bdsica — uma politica estruturante. O
primeiro exige que as maes mantenham as criangas na escola e com suas
vacinas atualizadas (outra politica estruturante) para receber a bolsa, e o
segundo serve refei¢des preparadas com alguns ingredientes adquiridos de
agricultores familiares locais na escola. A aquisi¢ao estdvel de alimentos de
agricultores familiares locais por meio de mercados institucionais também
¢ uma politica estruturante.
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Tanto os governos de Lula quanto os de Dilma trabalharam para
consolidar o PFZ em leis e regulamentos. A Lei 11.346 de 2006 criou
o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. No que diz
respeito a coopera¢ao internacional, o artigo 6 estabeleceu que “o Estado
brasileiro deve se empenhar em promover cooperagio técnica com paises
estrangeiros, contribuindo assim para a realizagao do direito humano
alimentagio adequada em nivel internacional”. O Decreto 7.272 de 2010
estabelece que a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
tem como um de seus “objetivos especificos (...) - [a] incorporagio na
politica do Estado do respeito a soberania alimentar e a garantia do direito
humano a alimentagio adequada, incluindo o acesso a dgua, e promové-
los no 4mbito das negociacdes e cooperagio internacionais”. O mesmo
decreto estabelece que a Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e
Nutricional (CAISAN), junto com 0o CONSEAS, deverd incluir no primeiro
Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional as diretrizes para
“assisténcia humanitdria internacional e coopera¢ao Sul-Sul em seguranca
alimentar e nutricional”.

Nesse contexto, a Coordenacio-Geral de Ac¢oes de Combate a
Fome (CGFome) do MRE adotou o conceito de “cooperagao humanitdria
estruturante”. Fundamentalmente, isso significava que a doacio de
alimentos deveria fazer parte de algum objetivo de construgao de estrutura
sempre que possivel. Geralmente, as agées humanitdrias sio medidas
paliativas destinadas a aliviar uma catdstrofe urgente. No entanto, a
intengio da CGFome era fornecer recursos que pudessem também
construir resiliéncia local. Por exemplo, o Brasil doou sementes de verduras
em alguns casos, para que as pessoas pudessem cultivar parte de sua prépria
comida, mesmo em campos de refugiados. Nesse sentido, a aquisi¢ao de
alimentos préximos aos desastres também poderia ser uma cooperacio
humanitdria estruturante se ajudasse a construir resiliéncia nos mercados
locais estrangeiros.

6 O CONSEA E um comité assessor ao presidente e um dos principais pilares do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional. é composto por 1/3 de representantes do governo e 2/3 de representantes
da sociedade civil. O CONSEA foi reativado pelo presidente Lula em 2003 e extinto pelo presidente
Bolsonaro em 1° de janeiro de 2019. Foi novamente reativado pelo governo Lula em 2023. A CAISAN ¢
composto exclusivamente por representantes do governo. Sua missio ¢ desenhar, coordenar e monitorar
politicas publicas inspiradas nas diretrizes do CONSEA.
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O Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional foi
publicado pela primeira vez em 2011 (CAISAN, 2011, p. 106). Entre
suas prioridades estavam: i) elaborar um quadro juridico sobre a prestagao
de cooperagio humanitdria internacional pelo Brasil; ii) expandir agoes
que protegem, promovem ¢ fornecem o Direito Humano 4 Alimentacio
Adequada em operagoes humanitdrias internacionais por meio de agoes
de emergéncia, complementadas por iniciativas destinadas a contribuir
para a autonomia e a soberania alimentar de paises estrangeiros e; iii)
promover a assisténcia humanitdria internacional, por meio da doacio
de alimentos provenientes dos estoques publicos nacionais localizados
no Armazém Humanitdrio Internacional, a paises vitimados por eventos
socioambientais adversos.

Vale ressaltar que, em 2011, a ajuda humanitdria alimentar jd se
encontrava em niveis histéricos. No entanto, o Plano refletiu a necessidade
crucial de um marco regulatério adequado. O CAISAN relatou em 2013
que estava “na fase final de elabora¢io de um quadro regulamentar para
a prestagao de assisténcia alimentar internacional” (CAISAN, 2013, p.
104), mas nio encontrei esse novo quadro. Na verdade, a préxima se¢ao
do trabalho aponta que a falta desse marco regulatério foi critica para o
desenho da politica ao longo dos anos.

Tanto um diplomata da CGFome, quanto um gerente da CONAB
afirmaram em entrevista que a espinha dorsal da politica alimentar
humanitdria era doar produtos adquiridos de agricultores familiares
brasileiros sempre que possivel. A CONAB deveria adquirir alimentos
por meio do PAA ou usar os estoques do PAA. Fazendo isso, ambos os
servidores afirmaram que uma populagio estrangeira receberia ajuda
enquanto apoiava os agricultores familiares no Brasil. Isso seria uma
cooperagao Sul-Sul para o desenvolvimento, proporcionando beneficios
para ambas as partes. Ou seja, ao contribuir com parceiros estrangeiros,
seria legitimo para um doador em desenvolvimento trabalhar em seus
préprios problemas de pobreza e alimentagao’ (Milani, 2012). Além disso,

7 Na cooperagio para o desenvolvimento Norte-Sul, as convengoes internacionais proibem o pais
desenvolvido de obter objetivamente vantagens da cooperagio com paises nio desenvolvidos.
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o PFZ seria plenamente contemplado: a estratégia de dois caminhos mais
a cooperagao internacional.

No entanto, a realidade se revelou muito diferente. Desde a intenciao
original até o resultado geral da politica, a falta de um marco regulatério
adequado levou a politica na diregao das operagoes tradicionais de ajuda
alimentar, ou seja, a doagio de commodities adquiridas dos excedentes de
agricultores em grande escala. E importante ressaltar que nem toda a ajuda
alimentar provinha de agronegécios em grande escala. No entanto, a maior
parte dela, que consistia em arroz e uma grande quantidade de milho,
vinha dessas fontes. As doagoes de feijao e outros alimentos provavelmente
vinham de agricultores familiares e cooperativas. O leite em pé vinha de
cooperativas de agricultores®.

E importante destacar que a pesquisa nio encontrou um interesse
original do governo ou do Congresso em apoiar as exportagoes de
agronegécios em grande escala, nem um interesse de agronegécios em
grande escala em se livrar de excedentes por meio de ajuda alimentar
inicialmente. No caso brasileiro, e ao contrério das principais razoes para
a ajuda alimentar no segundo Regime Alimentar (Friedmann, 1982), a
origem estava enraizada no fomento a agricultura familiar. Em termos
de formulagao de politicas, os burocratas foram os principais atores,
especialmente a CGFome do MRE. A préxima segio, no entanto,
demonstra que o apoio da Frente Parlamentar da Agricultura (FPA)?, que
representa em grande parte o agronegdcio em grande escala no Congresso,
foi fundamental para o Brasil se tornar um grande protagonista nos
assuntos humanitdrios.

8 Essas cooperativas nio eram compostas por assentados pobres da reforma agrdria. Alguns deles estavam bem
estabelecidos no negdcio de laticinios. Entrevistas com gerentes da CONAB e com diplomata do MRE.

9 A Frente Parlamentar Agropecudria ¢ popularmente conhecida como “Bancada ruralista”. Trata-se de um
“grupo institucionalizado de congressistas — estimados entre 120 ¢ 200 — que geralmente defendem os
interesses de latifundidrios, fazendeiros e pecuaristas [...]. Muitos membros sao eles préprios detentores de
propriedades significativas, enquanto outros estdo ligados ao lobby agricola ou a interesses fundidrios ricos
e poderosos” (Welch, 2017, p. 1). Para um exame das aliangas e contradigoes do PT com o FPA, ver Welch
(2017), Leite (2016) e Sauer e Meszdros (2017).
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4 A LUTA PELA INSTITUCIONALIZACAO E A POLITICA DO POSSIVEL

O periodo de 2003 a 2016 pode ser dividido em trés fases diferentes
nas quais a CGFome lutou por um marco regulatério adequado para
implementar sua politica preferida. A anélise evidencia que a politica foi um
processo de “ajustar enquanto faz” em vez de uma politica rigorosamente
planejada posta em pritica com os recursos financeiros e institucionais
apropriados. Para usar um antigo ditado brasileiro - foi “consertar o pneu
com o carro andando”. Esta se¢io também mostrard a centralidade da
CGFome no processo.

4.1 2003-2006

Duas dindmicas em diferentes niveis de andlise sao fundamentais. A
primeira e mais geral foi a abertura do processo de formulacio de politicas
no nivel federal para atores ligados a agricultura familiar durante o mandato
de Lula (Leite, 2016). A abrangente agenda social de Lula teve importantes
apoiadores e constituencies na reforma agriria e nos movimentos de
agricultura familiar, como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST). O presidente Lula concedeu acesso institucional de alto nivel
a esses grupos por meio de canais relevantes (Albuquerque, 2013; Brasil,
2013). O mais importante foi o Ministério do Desenvolvimento Agrério
(MDA), criado em 1999 e fortalecido apés 2003. Sob a lideranca de Lula,
0o MDA passou a fazer parte do processo de formulacio de politicas de
comércio exterior, com a missao de defender os interesses de agricultores
familiares e populagdes rurais em negociagdes internacionais. O todo-
poderoso Ministério da Agricultura — que representa principalmente o
agronegdcio em grande escala — teria um rival agrdrio no governo federal
pela primeira vez (Fernandes, 1., 2010). O CONSEA foi instituido como
um comité consultivo ao Presidente para assuntos relacionados ao Direito
Humano a Alimentagio Adequada e Nutrigao, e tinha o mandato de
monitorar e emitir pareceres sobre negociagdes internacionais.
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Embora Lula e Dilma tenham fornecido incentivos relevantes para
a agricultura familiar, ambos os presidentes nio avancaram na agenda de
reforma agréria com redistribuicao de terras. Ambos também estavam
profundamente alinhados com os interesses do agronegécio em grande
escala (Leite, 2016; Sauer; Meszdros, 2017; Welch, 2017)'. No entanto,
nos governos do PT, atores comprometidos com a agricultura familiar
tiveram acesso institucional & mesa de formulagao de politicas, incluindo
a do MRE. Criada em 2004, a CGFome do MRE foi responsével por
defender e promover no exterior politicas inspiradas no PFZ. Esta foi
uma inovagao institucional, uma vez que a tradi¢ao e o espirito do MRE
estdo mais associados as classes urbanas mais ricas e ao agronegécio do
que aos pobres rurais''. Isso nos leva a segunda dinimica mencionada
anteriormente: o papel do coordenador da CGFome, Milton Rondé.
Seu papel individual foi de importincia Gnica para toda a trajetéria da
CGFome e, portanto, para a politica alimentar humanitiria brasileira
no periodo coberto por esta pesquisa. Rondé foi convidado a integrar os
altos escaloes do MRE apés Lula assumir a Presidéncia. Ele tinha boas
relagbes com Samuel Pinheiro Guimaraes, o Secretdrio-Geral do MRE,
uma posi¢ao abaixo apenas do Ministro. Foi a proposta de Rond¢ instalar
uma Coordenagao-Geral de A¢oes de Combate a2 Fome (CGFome), um
érgao que seria o brago internacional do Programa Fome Zero no MRE.
A CGFome foi formalmente criada em 1° de janeiro de 2004 e inserida
no topo do organograma do MRE. Essa posi¢io incomum deu a CGFome
acesso direto ao Secretdrio-Geral do MRE, Guimaraes, e ao Ministro Celso
Amorim. Rondé ele préprio tinha algum acesso direto aos presidentes Lula
e, em menor medida, Rousseff.

Alguns eventos criticos contribuiram para moldar o papel da
CGfome na cooperagao humanitdria de alimentos: o golpe de estado em
2004 no Haiti e a Guerra no Libano em 2006, quando muitos brasileiros

1 “O Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento tem sido historicamente um espago de negociagio,

formulagio e implementagio de politicas publicas voltadas aos interesses e necessidades especificas da
agricultura comercial. O objetivo fundamental do Ministério do Desenvolvimento Agririo tem sido a
criagdo de programas para agricultores familiares, assentados de projetos de reforma agrdria, comunidades
tradicionais e ribeirinhas, extrativistas e assim por diante — algo relativamente recente no caso brasileiro”

(Leite, 2016, p. 67).

Entrevistas com diplomatas e estagidrios da CGFome.
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tiveram que ser evacuados. O MRE percebeu que o Brasil ndo tinha uma
estrutura adequada para lidar com operagées humanitdrias em grande
escala (Amorim, 2016). Em 2004, o Brasil ji coordenava a operacio de
manutengio da paz da ONU no Haiti (MINUSTAH), o que naturalmente
impunha obrigacoes em relacio a ajuda humanitdria ao povo haitiano. No
entanto, o trabalho humanitdrio — nao apenas com alimentos —da CGFome
realmente comegou com as enchentes no Equador, Bolivia e Suriname na
primeirametade de 2006 (Fernandes, 2013a). Essas experiéncias eram muito
novas para os diplomatas que as gerenciavam. Eles ndo tinham treinamento
ou expertise prévios em operacoes humanitdrias em grande escala, e os
protocolos nao estavam disponiveis. Isso quer dizer que, por um lado,
os funciondrios brasileiros e a CGFome fizeram um importante trabalho
humanitirio por improvisagao. Por outro lado, improvisar dificilmente é a
melhor maneira de fornecer assisténcia humanitdria. Como parte das ligoes
aprendidas sobre a falta de coordenagao intragovernamental para formular
e implementar politicas humanitirias, a CGFome conseguiu criar uma
Forga-Tarefa Interministerial de Assisténcia Humanitdria Internacional
(GTI-AHI) por meio de Decreto Presidencial de 21 de junho de 2006.

A medida que a estrutura burocrtica e os procedimentos avangavam
nesse periodo, ficou claro que o governo precisava de um marco regulatério
adequado para a coopera¢ao humanitdria internacional. Na verdade,
nao havia legislagio a respeito, o que representava um grande obstéculo
para qualquer tentativa de resposta rdpida a emergéncias. A Constituigao
brasileira proibe a doa¢io de qualquer bem publico, a menos que
explicitamente permitido por lei ou por Medida Proviséria. Ambos devem
passar pelo Congresso, mas esta tltima é considerada «muito urgente» de
acordo com os procedimentos legislativos e recebe prioridade no Congresso,
enquanto o primeiro nio tem prazo algum para tramitar. Nesse sentido,
a CGFome fez dois movimentos importantes. Primeiro, convenceu o
Presidente Lula a apresentar o projeto de lei 737 ao Congresso em 2007.
Segundo, pela primeira vez 0 MRE recebeu uma linha or¢amentiria para
acoes humanitdrias. Os recursos permitiram a CGFome fazer parte de
muitas operagdes humanitdrias no exterior.
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4.22007-2010

O projeto de lei 737" tinha como objetivo tornar as ac¢oes do
governo mais dgeis e adequadas para realizar agdes de emergéncia. O artigo
10 daria ao governo a

permissao para usar ou doar bens mdveis, incluindo alimentos
do estoque publico do Governo Federal, bem como aqueles que
compéem o patriménio dos érgios ou entidades da administragao

publica federal [...], bem como a doacio de recursos financeiros.

Em outras palavras, o ambicioso projeto pretendia liberar o governo
da edigao de uma Medida Proviséria (MP) ou da apresentacio de um
projeto de lei ao Congresso sempre que quisesse doar bens publicos para
fins humanitdrios internacionais.

A demanda pelo projeto pode ser exemplificada pelo caso da MP444
de 2008, que disponibilizou até 45.000 toneladas de arroz, 2.000 toneladas
de leite em pé e 500 quilos de sementes de verduras e legumes para Cuba,
Haiti, Honduras e Jamaica, em resposta aos desastres climdticos daquele
ano. Publicada em 29 de outubro de 2008, a MP444 foi convertida no
projeto de lei 11.881 e finalmente instituida como lei em 23 de dezembro
de 2008. Se a MP nao fosse convertida em lei, seus efeitos cessariam apds
60 dias de sua publica¢io, o que significaria que o governo estaria impedido
de enviar mais ajuda humanitdria, a menos que outra MP ou uma lei fosse
aprovada pelo Congresso. O timing é um desafio para planejar assisténcia
adequada as populagoes afetadas por desastres naturais stibitos. No Haiti,
por exemplo, o furacao Hanna deixou centenas de mortos e centenas de
milhares necessitados de assisténcia humanitdria no inicio de setembro de
2008, mas a ajuda brasileira s6 estava disponivel em dezembro.

E importante observar que a Lei 11.881 determinava que a CONAB
promovesse o transporte dos alimentos para os destinos finais usando
seus préprios recursos ou por meio de parcerias. O governo tentou obter

2 A integra dos autos e documentos estio disponiveis no banco de dados da Camara dos Deputados. “PL
g P P

737/2007 Histérico de Pareceres, Substitutivos e Votos”, em https://goo.gl/N5GU;j5.
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financiamento federal para o transporte no projeto de lei 737, mas nao
teve sucesso. Posteriormente, o Congresso proibiu explicitamente o
governo de pagar pelo transporte internacional de alimentos brasileiros.
Isso representou um grande obsticulo para os planos da CGFome, pois
limitou muito sua autonomia na implementagao da politica.

Enquanto a Lei 11.881 era especifica para atender alguns casos, o
projeto de lei 737 era um quadro geral. Introduzido em abril de 2007, o
projeto passou lentamente por quatro comissoes legislativas'® diferentes
nos trés anos seguintes. Durante esse processo, a oposi¢io considerou que
o projeto seria um “cheque em branco” inadequado para o governo e que
na verdade poderia disfarcar a ajuda a governos como Cuba, Venezuela
e Bolivia'’. Em maio de 2010, o Deputado Efraim Filho apresentou um
recurso apoiado por pelo menos 51 deputados exigindo que o projeto
fosse examinado pelo plendrio da Cimara antes de ir para o Senado. Desde
ento, o projeto 737 ficou paralisado. Segundo Leite, Suyama, Waisbich e
Pomeroy (2014, p. 57):

A oposi¢io nio se concentrou na doagio de alimentos em si, mas
em: (1) ser um instrumento para afirmar a imagem internacional
do Presidente Lula e sua alianca com paises cujos governos foram
considerados como nio respeitadores dos direitos humanos
domésticos; (2) ser um instrumento para promover programas
compensatérios no exterior, em detrimento de outras politicas
de inclusio social sustentivel (como satide e educagio); (3)
ser decidido pelo Executivo; (4) a possibilidade de direcionar
mercadorias apreendidas no pafs para assisténcia humanitdria; e (5)
a quantidade e tipo de grios que seriam destinados a outros paises,

tendo em mente seus impactos nos pregos nacionais.

O deputado Fernando Coruja (PSC/SC) argumentou, em novembro de 2008, que os estoques publicos

de arroz eram “extremamente baixos se comparados com a série histérica de estoques publicos de arroz
da Conab de 1987 a 2008” e que os pregos elevados atingiriam os consumidores (integra disponivel em
heeps://bit.ly/2FKjx3r). A se¢io 3.3 mostrard uma situagio contrastante — baixo preco do arroz, grandes
estoques publicos e uma grande colheita esperada — que levaria os legisladores da Frente Parlamentar
Agricola a aprovar a doagdo de estoques publicos para fins humanitdrios em 2011.

“Oposicio: projeto das doagdes humanitdrias ¢ um cheque em branco”. Camara Noticias, April, 22, 2010,
Disponivel em: https://bit.ly/2FCZR0d. Acesso em: 23 out. 2023.
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Trés fatores contextuais devem ser observados. Primeiro, os
presidentes Hugo Chévez (Venezuela) e Evo Morales (Bolivia) costumavam
ser manchetes nacionais por causa de suas visoes socialistas / bolivarianas
do mundo. Além disso, a diplomacia amigdvel do presidente Lula em
relagao aos vizinhos sul-americanos irritou a oposi¢io, como no caso da
nacionalizagao do gds na Bolivia em 2006, que expropriou propriedades
da Petrobras; a negocia¢do em 2009 para elevar as tarifas pagas ao Paraguai
pela energia de Itaipu; e o fortalecimento da Alianga Bolivariana das
Américas liderada pela Venezuela. Em segundo lugar, o preco do arroz
estava alto e os estoques estavam baixos. Embora nio haja evidéncias
suficientes para afirmar que esse fator foi uma condi¢io necessdria para o
destino do projeto, a reversao deste quadro em 2011 o torna uma varidvel
interveniente relevante posteriormente. Em terceiro lugar, ocorreu uma
mudangca organizacional critica no MRE. Guimaraes deixou seu cargo em
outubro de 2009, sendo substituido pelo diplomata de carreira Antonio
Patriota. Rondé e Patriota nao tinham o mesmo tipo de relagao préxima.
Isso resultou em alguma perda de influéncia da CGFome no MRE e nas
relagoes interministeriais. No entanto, a CGFome ainda tinha os ouvidos

de Amorim, mas isso mudaria em 2011, quando Patriota o substituiu®.

Um tltimo ponto deve ser observado para este periodo: o Presidente
Lula nio colocou seu peso na batalha pelo projeto de lei 787. Por qué?
Foi um sinal da baixa relevincia que o governo atribuiu a politica? Ou o
projeto de lei foi um produto do ativismo da CGFome, nao totalmente
apoiado pelo nicleo do governo? Sio questbes que esta pesquisa nio
conseguiu avangar.

4.32011-2016

Até 2009, a maioria das doagbes de alimentos brasileiros eram
bilaterais e autorizadas por MPs. Apds isso, trabalhar com o Programa
Mundial de Alimentos (PMA) se tornou a prética regular. Muitos fatores
contribuiram para isso. Um deles foi a restricio legal de pagar pelo

> Entrevista com diplomatas e funciondrios da CGFome.
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transporte internacional. Outro foi a conveniéncia de usar a logistica
e habilidades especializadas do PMA, o que contrastava com a falta de
expertise brasileira'®. Um terceiro fator foi o préprio interesse do PMA
em trazer o Brasil para sua base de doadores'” (Fernandes, 2013a; Lima;
Santana, 2020).

Trés funciondrios da CGFome comentaram que se o governo
tivesse capacidade de pagar pelo transporte internacional, o Brasil nao se
vincularia tanto a cooperagio humanitdria ao PMA. As normas do PMA
restringiam as preferéncias da CGFome em termos de diplomacia publica
e politica doméstica. Por exemplo, os requisitos do PMA em termos
de embalagem tornavam praticamente invidvel o auxilio alimentar de
agricultores familiares, e os protocolos de publicidade limitariam algumas
acoes destinadas a capitalizar a imagem brasileira. Além disso, os pregos
cobrados pelo PMA pela logistica eram mais altos do que os precos
comerciais. Apesar disso, o fato é que a parceria com o PMA foi crucial
para a ajuda alimentar humanitdria brasileira.

Outra questao que precisa ser abordada ¢é a sequéncia de leis
que tornaram essa politica possivel. No final de seu segundo mandato,
o presidente Lula publicou a MP519 em 30 de dezembro de 2010. O
memorando que acompanha a MP519, elaborado em julho de 2010,
solicitava 300.000 toneladas de milho, 100.000 toneladas de arroz e feijio,
10.000 toneladas de leite em p6 e 1 tonelada de sementes de verduras e
legumes. A MP519 foi convertida no projeto de lei 12.429 no primeiro
semestre do mandato de Rousseff e aprovada em junho daquele ano'®.
Note-se que a aprovagao rdpida contrastou com a paralisia do projeto 737.
Por qué? Desta vez, a CGFome contou com o apoio ativo da oposigao do
governo e da Bancada Ruralista.

Entrevista com funciondrios da CGFome.

Entrevista com funciondrios do PMA.

Os documentos disponiveis para esse processo legislativo na Camara dos Deputados e no Senado podem ser
encontrados, respectivamente, em: CAMARA DOS DEPUTADOS. “Histérico de Pareceres, Substitutivos
e Votos - MPV 519/2010”, Disponivel em: https://goo.gl/C1B4VP. SENADO FEDERAL. Acesso em: 23
out. 2023. “MEDIDA PROVISORIA ne 519, de 20107, Disponivel em: https://goo.gl/qD3qAs. Acesso
em: 23 out. 2023.
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Em primeiro lugar, o projeto de lei 12.429 foi analisado por uma
comissao conjunta da Cimara dos Deputados em maio de 2011, tendo o
Deputado Luis Carlos Heinze (PP/RS) como relator'. Surpreendentemente
paraum politico de extrema-direita, seu relatério foi contra trés emendas que
buscavam priorizar o atendimento a emergéncias brasileiras em detrimento
das estrangeiras. Heinze aprovou a estrutura orcamentdria e financeira da
proposta, mas emendou as quantidades de alimentos demandadas pela
CGFome. A justificativa do deputado ¢ de extrema importincia:

Finalmente, como a presente Medida Proviséria n° 519 foi
editada em 2010, um periodo em que nio se observou pregos
muito baixos para o arroz no mercado, causando perda de renda
para os agricultores, e os altos precos do milho, que afetam
significativamente a produgio de suinos e aves, acredito ser
adequado, oportuno e necessdrio ajustar as quantidades a serem
doadas desses produtos. Ou seja, reduzir o milho de 300 para 100
mil toneladas e elevar o arroz de 100 para 500 mil toneladas.

Heinze também destacou que “o saco de arroz é avaliado em R$
18,00 (USD 9,62), enquanto o preco minimo é de R$ 25,80 (USD
13,79) e seu custo é de R$ 29,90 (USD 15,98)”. Como se esperava uma
grande colheita para o ano seguinte, a situagao seria ainda pior. Portanto,
ele argumentou, “¢ natural que se ajuste a doagdo de estoques piblicos a
outros paises com estratégias de suporte de precos para produtos agricolas
no mercado interno”. Os argumentos de Heinze demonstram alguns dos
perigos de vincular a ajuda alimentar aos precos e colheitas do mercado
nacional, pois esse tipo de volatilidade limita o planejamento humanitdrio
internacional de longo prazo (Clapp, 2012).

Outros legisladores apresentaram trés emendas. i) O Deputado
Miro Teixeira (PDT-R]) pediu um limite de 12 meses, que foi aceito por
Heinze. Heinze e Teixeira concordaram que, como a colheita seria apenas
em fevereiro de 2012, o prazo de 12 meses seria adequado. ii) Teixeira
também exigiu uma emenda - entao aceita por Heinze - para garantir que a

! Heinze é conhecido por suas posi¢oes de extrema direita. Foi eleito o racista do ano de 2014 pela ONG
Survival. Disponivel em: https://bit.ly/2Wsb0I2. Acesso em: 23 out. 2023.
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ajuda internacional nao comprometesse a assisténcia eventual no territério
nacional (anteriormente considerada “desnecessdria” por Heinze). Entao,
iii) o que deveria ser muito polémico se tornou tranquilo: o Deputado
Vicente Candido (PT/SP) pediu a inclusao de Cuba na lista de receptores,
e Heinze aceitou sem debate. O projeto foi aprovado pela Cimara dos
Deputados em 26 de maio.

O projeto de lei 12.429 foi enviado a uma comissao do Senado e
a Senadora Ana Amélia (PP/RS) emitiu um relatério positivo em 31 de
maio®. O Senado aprovou seu relatério e o projeto se tornou a Lei 12.429
em 20 de junho de 2011 — cerca de um ano depois de o projeto 737
ter sido basicamente deixado de lado. Nao houve votagio nominal e é
importante notar que fornecer assisténcia a paises socialistas/bolivarianos
era algo fortemente combatido no projeto de lei 737, mas a lei de 2011
fornecia autorizagao explicita para ajudar Cuba, Bolivia e Coreia do Norte.

A lei nio era o que a CGFome originalmente havia planejado. No
entanto, era a politica possivel. Como Rondé disse, era isso ou se abster
de ajudar milhares de pessoas famintas desesperadas no exterior’'. Quanto
a avaliagado do CONSEA, a lei foi um ato bem-vindo de solidariedade
internacional e o Conselho aparentemente nio estava preocupado se ela
privilegiada agricultores de grande escala®.

Outra questdo que afetou os planos da CGFome estava relacionada
aos procedimentos técnicos relacionados a preparagao da ajuda alimentar.
Dependendo do produto, o PMA s6 envia alimentos minimamente
processados, mas os estoques da CONAB eram compostos por alimentos
in natura. Como o Congresso nio concedeu or¢amento para processar os
alimentos, a solugao do governo foi realizar uma “operagao de compra-venda
simultinea” no mercado, por meio da quala CONAB trocaria, por exemplo,
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Relatério disponivel em https://goo.gl/NpSjVH. Acesso em: 23 out. 2023. Em 2015, o site de Amélia
informou que ela estava trabalhando com Rondé, Heinze e arrozeiros para reeditar uma rentncia fiscal
do Rio Grande do Sul sobre as operacdes comerciais relacionadas 4 parceria humanitdria com o PMA.
O presidente da Federagio das Associagées de Rizicultores e diretor do Instituto Riograndense do Arroz
ressaltou que a medida foi fundamental por causa dos baixos precos do arroz e que a Lei 12.429 contribuiu
para a redugio dos estoques. Disponivel em https://goo.gl/zZWbT2T. Acesso em: 23 out. 2023.

Entrevista ao autor.

Entrevista com representantes do CONSEA.
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arroz em casca por arroz descascado ji embalado. O problema, de acordo
com um funciondrio da CONAB, era que esse processo se assemelhava a
um leilao piblico no qual os agricultores familiares dificilmente tinham
chances de vencer. Assim, esse mecanismo institucional também desviou a
politica de seu objetivo original.

No entanto, a CGFome finalmente obteve um marco regulatério
para trabalhar. Dois pontos sao dignos de nota. Primeiro, a Lei 12.429
permitia auxiliar paises ndo mencionados na Lei, desde que a demanda dos
paises listados j4 tivesse sido atendida e as cotas nao estivessem esgotadas.
Essa cldusula contrasta com a preocupagio da oposigio em usar a ajuda
alimentar para apoiar paises socialistas/bolivarianos durante o periodo de
2007-2010. Em segundo lugar, embora a autoriza¢io de 12 meses nio
fosse ideal, era melhor do que as autorizacoes especificas concedidas pelos
deputados. No entanto, em 2012, a Lei 12.688 revogou qualquer data de
expiragdo. Arnaldo Fernandes (2013) relatou que o Deputado Jeré6nimo
Goergen (PP) do estado do Rio Grande do Sul foi o mentor da emenda
e que seus principais motivos eram afetar os pregos do arroz e, mais
urgentemente, esvaziar os estoques para dar espago para a nova colheita
de arroz (apud Fernandes, A., 2013). Mais tarde, com o esgotamento das
cotas autorizadas pela Lei 12.429/2011, a continuidade da ajuda alimentar
ocorreu por meio da Lei 13.001 de 2014. O Deputado Heinze (PP/RS)
propds uma emenda para expandir em 500.000 toneladas o limite de
doagoes estabelecido na lei de 2011. Nesse caso, houve uma parceria clara
entre a CGFome e o Instituto do Arroz do Rio Grande do Sul.?

Em resumo, o marco regulatério obtido nesta terceira fase, a
parceria com o PMA e a habilidade diplomdtica da CGFome resultaram
em uma politica que ganhou destaque pelo novo perfil do Brasil como
doador emergente de ajuda humanitdria®*. Paralelamente, o prestigio da
CGFome dentro do MFA estava diminuindo. Rondé j4 havia perdido o
apoio institucional de Guimaraes em 2009 e depois perdeu o de Amorim
em 2011 quando ele deixou o MFA. O Ministro Patriota (2011-2013),

» IRGA. “Presidente do Irga recebe ministro Milton Rondd”. July 15, 2014. Available at https://bit.
ly/2FACGIM

Deustche Weller (2012). “Brasil eleva ajuda humanitdria de olho em maior projecio internacional”.

Disponivel em: https://bit.ly/2HTpKN9.
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que nio era proximo de Rondd, assim como os seguintes Ministros do
MFA, também nao eram. Funciondrios da CGFome relataram que a
perda de influéncia se manifestou fisicamente, uma vez que o escritério foi
transferido do prédio principal do Itamaraty para seu prédio anexo.

Alguns funciondrios da CGFome também mencionaram que
a perda de prestigio ocorreu devido a intensa oposicio de Rondé aos
movimentos de protesto nacionais iniciados em junho de 2013 e que
culminaram no golpe parlamentar que substituiu Dilma Rousseff pelo
Vice-Presidente Michel Temer em 2016. Os diplomatas de carreira
tradicionais do MFA nio aprovaram a atitude de Rondé nesse processo,
deixando-o com poucos aliados no Ministério. Conforme o processo de
impeachment avangava, o entao presidente interino Temer indicou José
Serra como Ministro das Relacoes Exteriores em maio de 2016. Serra, do
PSDB, havia perdido duas eleigdes presidenciais para o PT em 2002 e
2009, para Lula e Rousseff, respectivamente. Serra encerrou as atividades
da CGFome em setembro de 2016.

Para a CONAB, a lei apresentou um dilema: ou ficar fora da
coopera¢ao humanitdria de alimentos ou adaptar a estrutura de estoques
publicos e logistica para realizar a nova tarefa. A CONAB escolheu a
segunda opgao.

A relagio com o PMA evoluiu significativamente apés 2011. A
grande quantidade de alimentos para doa¢ao demandava um mecanismo
de financiamento estdvel e uma estrutura organizacional capaz de absorver
uma maior diversidade de produtos agricolas, tornando-se mais eficiente e
menos dispendiosa. Em 2011, o PMA e a CGFome concordaram em criar
um fundo de doagdes. Essa decisio representou um desafio importante
para o PMA, pois obrigou seus diretores a mudar suas politicas e prdticas
em relagio aos doadores, especialmente em relagio a CGFome, o que até
entao nao havia acontecido.

Concluindo, a CGFome liderou a formula¢do e implementagio
de politicas humanitdrias de alimentos no Brasil. A busca pela
institucionalizagdo foi marcada por avangos e retrocessos, mas a
institucionaliza¢io ocorreu no final de 2011, com a aprovagio da Lei
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12.429. A politica envolveu uma série de atores, incluindo a CGFome,
o MRE, a CONSEA, a CONAB ¢ o PMA, que tiveram diferentes graus
de influéncia ao longo do tempo. No entanto, o papel crucial de Milton
Rondé na coordenagao da CGFome e seu acesso privilegiado ao MRE,
bem como sua interlocugao com outros ministérios, foram centrais para a
construgdo da politica humanitdria de alimentos brasileira. A cooperacao
internacional para alimentos humanitdrios no Brasil é agora uma politica
estabelecida, e o pais se tornou um ator importante no cendrio global de
ajuda humanitdria. Entretanto, desafios permanecem, como a necessidade
de lidar com as oscilacoes do mercado de alimentos, melhorar a eficiéncia
logistica e garantir a transparéncia e a responsabilidade na implementagio
da ajuda humanitdria.

5 Di1scussA0: INTERESSES, IDEIAS, INSTITUICOES E O PROCESSO

Duas questdes orientaram esta pesquisa: por que o Brasil se envolveu
na cooperagio humanitdria de alimentos? E por que a maioria da ajuda
alimentar internacional do Brasil estava vinculada? Apés identificar os
principais atores por trds da politica e analisar seus interesses e ideias, ¢
possivel afirmar que a politica foi criada de forma coerente sob as estratégias
do Programa Fome Zero, em suas abordagens nacional e internacional.
No entanto, o desenho da politica nao foi concebido antes que o PT
ganhasse a Presidéncia. Em vez disso, a politica foi um trabalho em
andamento, motivado por demandas humanitdrias concretas, bem como
por oportunidades domésticas e internacionais.

Mas por que enviar alimentos do Brasil para o exterior? Apoiar a
agricultura familiar, comprando alimentos deles, enquanto ajudava pessoas
famintas no exterior, se encaixaria na Estratégia Fome Zero: fortaleceria um
programa estruturante de seguranga alimentar em casa, a0 mesmo tempo
em que ajudaria em emergéncias de fome no 4mbito internacional. Embora
nao fosse recomendado por especialistas criticos da ajuda vinculada, isso
se encaixaria na cooperagao Sul-Sul de duas vias, pois se esperava que
fortalecesse a imagem do Brasil como um ator importante nas questoes
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alimentares globais, o que era outra parte da estratégia do Programa Fome
Zero. No entanto, o governo nio tinha recursos orcamentdrios suficientes
para comprar alimentos no exterior para doagio na escala prevista para a
politica, especialmente considerando a alta taxa de cimbio do délar na
época. Portanto, limitagdes econdmicas reforcaram que a politica possivel
era doar o que estava disponivel nos estoques dos ministérios e agéncias,
principalmente nos estoques da CONAB.

No entanto, a ideia de comprar alimentos de agricultores familiares
brasileiros nio funcionou como esperado, e a maioria das doagoes veio
do agronegécio em grande escala. Por qué? i) A auséncia de um marco
regulatério adequados; ii) falta de apoio politico suficiente no Congresso;
iif) normas técnicas do PMA que os agricultores familiares ndo conseguiam
atender ou competir com o agronegécio em grande escala. Como a
politica foi posta em pritica sem um marco regulatério adequado para
seus propoésitos originais, muitos de seus objetivos foram definidos sem os
meios para alcan¢d-los. Isso também explica por que a CGFome nao doou
mais alimentos comprados nos mercados internacionais: seu orgamento
era muito limitado para isso. A busca por uma Lei apropriada de 2007
a 2010 fracassou porque o governo nao conseguiu obter apoio politico
suficiente em um momento em que a) a oposi¢io a Lula era resistente
a fornecer qualquer apoio a governos estrangeiros de esquerda; e b) os
estoques nacionais de alimentos estavam baixos.

A importancia dos estoques de alimentos s6 ficou clara no processo
que levou a aprovagao da Lei 12.429 de 2011. Naquele periodo, os estoques
nacionais de arroz estavam altos e os precos estavam baixos. Em sua tese
de doutorado, Arnaldo Fernandes (2013, p. 45) concluiu que “o apoio
congressual [do PAF] no primeiro semestre de 2011 foi uma contribuigao,
embora eventual, para a evolugio da cooperagio humanitaria” (Fernandes,
A., 2013, p.145). Essa contribui¢ao permaneceu eficaz nas leis de 2012
e 2014. Em 2015, o apoio do agronegdcio do arroz foi retirado, pois os
precos de mercado estavam altos e os estoques estavam baixos®.

»  Entrevista com diplomata da CGFome.
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Nesta fase, a experiéncia brasileira parcialmente se assemelha a
dos Estados Unidos: o excesso de graos, somado aos baixos precos, criou
uma forga de economia politica composta por produtores, burocratas e
legisladores que alimentou uma politica humanitdria ou, como criticos
diriam, uma politica de dumping. As escalas diferem muito entre as
operacoes do Brasil e dos EUA. No entanto, os obstdculos em termos de
planejamento humanitério de longo prazo sio muito semelhantes.

Nos tltimos anos, Canadd e Unido Europeia desvincularam
sua ajuda alimentar, e os EUA passaram por debates internos sobre a
desvinculagao, mas, como explicou Diven (2006), a economia politica dos
tridngulos de ferro resiste 8 mudanga. Essa questao nao estava presente no
Brasil. Nao encontrei criticas a ajuda alimentar vinculada nos processos
legislativos, e nao houve sinal de uma coalizao estivel e coesa como os
tridngulos de ferro nos EUA. O que aconteceu foi uma coalizio efémera.
Hipoteticamente, o status da coalizao poderia se transformar em algo mais
estdvel se os agricultores de arroz brasileiros se tornassem estruturalmente
superprodutivos, assim como os estoques nacionais de arroz se tornassem
frequentemente muito altos.

Apés 2010, a coalizio formada pela CGFome, a Bancada Ruralista
liderada por legisladores do estado do Rio Grande do Sul, e o agronegécio
do arroz era forte o suficiente para aprovar um projeto de lei importante
cerca de um ano ap6s a derrota do projeto de lei 737. E importante
destacar que a resisténcia da oposi¢ao em cooperar com regimes socialistas/
bolivarianos desapareceu, e paises como Cuba, Bolivia e Coreia do Norte
foram nominalmente incluidos na lei de 2011.

Os procedimentos técnicos do PMA para preparar a ajuda alimentar
(embalar e transportar) acabaram limitando o plano original da CGFome.
As normas do PMA criaram uma dinimica dentro da CONAB que os
agricultores familiares geralmente nao conseguiam atender. O agronegécio
em grande escala, por outro lado, estava mais preparado para reunir grandes
quantidades de arroz ou milho em sacas padronizadas pelo PMA e entregd-
los no porto, onde os navios seriam abastecidos para transporte. Talvez se
os agricultores familiares pudessem se organizar melhor e se preparar para
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atender as normas do PMA, a politica provavelmente se assemelharia mais
a preferéncia original da CGFome.

O PMA desempenha um papel especial nesse debate, pois essa
organizagao foi um dos principais receptores dos recursos dos paises doadores
emergentes desde os anos 2000. White (2011) e Smith (2011) apontaram
vérias razoes para a proeminéncia do PMA entre os doadores emergentes,
incluindo a relevincia da inseguranca alimentar na cena internacional
devido a recorrentes crises econdmicas, ambientais e humanitdrias, a boa
reputacdao da organizaglo, as restricoes legais e operacionais domésticas
que levaram os paises a usar os instrumentos do PMA para realizar sua
cooperagio internacional. Todos esses elementos estavam presentes no caso
brasileiro (Lima; Santana, 2020).

CONSIDERACOES FINAIS

Inicialmente, a proposta do governo era conectar a produgao
de agricultores familiares brasileiros a uma politica humanitdria
internacional. O plano era promover a seguranca alimentar e nutricional
internamente, apoiando a renda dos agricultores familiares por meio de
compras governamentais destinadas a aliviar a fome no exterior. Nesse
sentido, a politica humanitdria internacional também seria uma politica
social doméstica. No entanto, o governo nio conseguiu obter o marco
regulatdério necessdrio para esse plano no Congresso Nacional. Em vez
disso, o Congresso aprovou uma lei que, na prdtica, privilegiava a doacio
de alimentos produzidos por grandes fazendas do agronegécio. O acordo
entre os dois poderes permitiu que o Brasil se tornasse um dos principais
doadores de alimentos e alcangasse alguns objetivos das politicas sociais
do PT, mas resultou em uma politica publica muito diferente da inten¢io
original e de curta duragao.

E quanto ao futuro dessa primeira experiéncia brasileira na drea de
ajuda humanitdria de alimentos? A profunda crise econdémica iniciada
em 2015 foi um grande obstdculo para uma politica externa desse tipo.
Além disso, a varidvel independente mudou radicalmente com o golpe
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parlamentar de 2016 e, ainda mais, com o governo do Presidente Jair
Bolsonaro, que assumiu o cargo em 2019.

No entanto, a experiéncia sugere que, se os estoques nacionais de
graos crescerem e os precos despencarem, as doagdes de alimentos do Brasil
podem ser impulsionadas novamente. A questao ¢ se Brasilia encontraria
paises ou organizagoes internacionais dispostos a pagar pela logistica se o
poder diplomdtico do Presidente e de seus Ministros estiver baixo. O caso
também mostrou que ter uma forca burocrdtica comprometida no governo
pode ser muito importante para transformar ideias em politicas.

Finalmente, tendo em mente os problemas da ajuda vinculada,
os formuladores de politicas e o publico devem avaliar se a doagio de
alimentos dos estoques nacionais, seja dos agricultores familiares ou do
agronegécio em grande escala, é uma maneira desejdvel de estabelecer uma
politica internacional de alimentos humanitdrios confidvel e eficiente, bem
como um programa vidvel para promover a agricultura familiar no pais.
Estudos de caso comparativos sobre as experiéncias de doadores emergentes
de ajuda alimentar humanitdria podem ajudar a esclarecer essa questao.
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