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RESUMO

ARAUJO, Beatriz Alves de. Cooperacdo Internacional Brasileira e Transferéncia de
Politica em Seguranca Alimentar: o caso da Guatemala. 2024. 136p. Dissertacdo (Mestrado)
— Programa de Pos-Graduacdo de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

A questdo alimentar € objeto de preocupacéo e foco central de iniciativas para sua solucdo em
diversos niveis —global, regional, nacional e local —em uma relagéo de interdependéncia, sendo
a transferéncia de politicas publicas entre Estados, organizagdes internacionais e organizactes
da sociedade civil um dos resultados dessa interacdo. Nesse sentido, a nossa pesquisa realiza
um estudo de caso sobre o Projeto de Apoio as Estratégias Nacionais e Sub-regionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) e de Superacdo da Pobreza nos paises da América
Latina e Caribe (GCP-RLA-193-BRA), uma iniciativa de assisténcia técnica no ambito da
cooperacdo internacional para o desenvolvimento entre o Brasil, a Organizacdo das Nacdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) e paises e instancias regionais da América Latina
e Caribe. Por meio da revisdo bibliografica, analise de documentos oficiais e entrevistas, as
iniciativas do projeto foram analisadas a luz da literatura de transferéncia de politicas publicas.
Por meio de uma perspectiva comparada, o trabalho se voltou para as a¢fes de fortalecimento
de espacos de dialogo com a sociedade civil na Guatemala, um dos paises parceiros do Projeto,
tendo como referéncia a experiéncia brasileira com 0 CONSEA. Ao considerar conjunturas e
fatores inerentes ao processo de deslocamento de politicas, programas e principios que
conformam a governancga de SAN no Brasil para outro ordenamento politico-administrativo por
meio da cooperacdo internacional, nosso trabalho contribui com o desenvolvimento da
literatura sobre transferéncia de politicas sob a perspectiva da experiéncia de paises do Sul
Global.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Transferéncia; Seguranca Alimentar e Nutricional;

Cooperacao Internacional; América Latina e Caribe.



ABSTRACT

ARAUJO, Beatriz Alves de. Cooperacdo Internacional Brasileira e Transferéncia de
Politica em Seguranca Alimentar: o caso da Guatemala. 2024. 136 p. Dissertacao (Mestrado)
— Programa de Pos-Graduacdo de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

The food issue is an object of concern and a central focus of initiatives for its solution at
different levels — global, regional, national, and local — in a context of interdependence, with
the transfer of public policies between States, international organizations, and civil society
being one of the results of this interaction. In this sense, our research carries out a case study
on the Project to Support National and Sub-regional Strategies for Food and Nutritional
Security (SAN) and Overcoming Poverty in Latin American and Caribbean countries (GCP-
RLA-193- BRA), a technical assistance initiative within the scope of international development
cooperation between Brazil, the Food and Agriculture Organization of the United Nations
(FAO) and countries and regional organizations in Latin America and the Caribbean. Through
a bibliographic review, analysis of official documents, and interviews, the project initiatives
were analyzed considering the literature on public policy transfer. Through a comparative
perspective, the work focused on actions to strengthen spaces for dialogue with civil society in
Guatemala, one of the Project's partner countries, using the Brazilian experience with CONSEA
as a reference. By considering situations and factors inherent to the mobility policies, programs,
and principles that shaped the food security governance in Brazil to another political-
administrative order through international cooperation, our work contributes to the
development of the literature on policy transfer from the perspective of the experience of

countries in the Global South.

Keywords: Public Policies; Transfer; Food and Nutrition Security; International Cooperation;

Latin America and the Caribbean.
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INTRODUCAO

Com a intengdo de desenvolver uma pesquisa sobre a cooperacdo internacional
brasileira em seguranca alimentar na América Latina, optamos pela realiza¢do de um estudo de
caso cujo objeto € um projeto de assisténcia técnica promovido pelo Brasil e pela Organizacao
das Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAQO) em parceria com paises e instancias
regionais latino-americanas — nomeadamente, o Projeto de Apoio as Estratégias Nacionais e
Sub-regionais de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) e de Superacdo da Pobreza nos
paises da América Latina e Caribe (GCP-RLA-193-BRA). Doravante denominado Projeto
AENSAN, ele é parte do Programa de Cooperacdo Internacional Brasil-FAO e teve como
finalidade apoiar “[...] os processos de implementagdo ¢ monitoramento das agendas de SAN,
fortalecendo as instituicbes nacionais e sub-regionais e a participacdo da sociedade civil
organizada, em uma articulagdo multissetorial com o governo dos paises” (ABC; FAO, 2018),
por meio da oferta de assisténcia técnica para o desenvolvimento de espacos de governanca.

O projeto concentrou seus esfor¢cos em duas frentes: politicas de curto prazo para
garantir o acesso a alimentos em situacfes emergenciais e medidas de médio prazo voltadas
para a construcdo e fortalecimento de politicas e programas de seguranca alimentar. Seus eixos
de acdo focavam no fomento e facilitacdo do intercambio de experiéncias de combate a pobreza
e a fome adotadas por diferentes paises da América Latina e Caribe, tendo como base aspectos-
chave da experiéncia brasileira, como: a organizacdo multissetorial do Estado, buscando
promover uma coordenacdo entre distintas politicas setoriais por meio de estruturas como a
Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN); a mobilizacdo da
sociedade civil, como via para garantir a participagédo social e manutencéo do tema de seguranca
alimentar na agenda politica a partir da experiéncia adquirida com o Conselho Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional (CONSEA); e o Pacto Nacional, refletindo uma mobilizagéo
de todas as esferas dos governos nacionais em uma unificagdo de esfor¢os no combate a pobreza
e a fome (BRASIL; FAO, 2012).

A partir desses eixos, 0 projeto tinha como objetivo alcangar quatro produtos: espacos
de dialogo permanente e multissetorial com a sociedade civil; fortalecimento de politicas de
SAN, com incremento dos processos de inclusdo produtiva; sistemas de monitoramento,
informacdo e avaliacdo; e gerenciamento, monitoramento e avaliacdo do projeto visando ao
intercdmbio de experiéncias e gestdo do conhecimento (FAO, 2016). Era esperado desenvolver
esses produtos em instancias regionais e sub-regionais — a Unido das Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL) e a Organizacdo dos Estados do Caribe Oriental (OECS) —, e oito paises latino-



americanos — Bolivia, Coldmbia, Equador, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguai e
Peru. Ao longo de sua realizacéo, foram apoiadas diretamente 25 instituigdes relacionadas a
seguranca alimentar e combate a pobreza nos paises; seis entidades nacionais de representacdo
da sociedade civil se vincularam ao projeto; seis marcos legais e/ou normativos foram apoiados;
61 estudos e consultorias nacionais foram realizados; aconteceram seis seminarios regionais de
alto nivel e trés estudos regionais foram produzidos (ABC; FAO, 2018).

Levando em conta a amplitude tematica do Projeto AENSAN, optamos por centrar
nossa analise em um componente de destaque da experiéncia brasileira — nomeadamente, a
institucionalizacdo de espacos de didlogo com a sociedade civil e o consequente papel da
participacdo social nessa governanca, cuja importancia para a experiéncia fez com que fosse
integrada as atividades promovidas pelo projeto de cooperacao. Para melhor compreender como
se deram suas a¢oes, fizemos um exercicio de reconstrucao do contexto nacional e internacional
nas quais elas se inserem; para tal, trabalhamos com dois marcos temporais: o primeiro, desde
0 p6s-Segunda Guerra até o inicio do século XXI, a fim de retomar a constru¢éo do proprio
conceito de seguranca alimentar e nutricional e marcos relevantes para sua garantia e, num
segundo momento, ao tratar das experiéncias nacionais que foram examinadas, consideramos
como marco a primeira década dos anos 2000. No Brasil, o periodo correspondente foi o da
Administracdo Lula (2003-2010), entendendo sua centralidade para a formulacdo e
implementacdo de politicas e programas do campo da SAN.

Considerando a importancia da viabilidade de desenvolvimento da pesquisa, decidimos
fazer uma selecdo entre as instancias regionais e sub-regionais e 0s paises parceiros do projeto
para que pudéssemos examinar com maior detalhamento as questdes. De maneira a poder tratar
de dindmicas especificas e que se relacionam com particularidades nacionais, escolnemos nao
trabalhar com as instancias regionais e sub-regionais. Assim, dentre 0s paises participantes,
selecionamos a Guatemala como o pais a ser analisado; tendo em vista que nosso objetivo era
explorar o componente da participacdo social, a opcdo por esse pais se deu com base nas
informacdes trazidas por Martins e Pomeroy (2018) que destacaram a prioridade dada pelo pais
para o fortalecimento de espacos de dialogos com a sociedade civil durante sua participagdo no
Projeto AENSAN, levando a relevantes resultados, como a melhoria das capacidades de
incidéncia de politicas publicas desenhadas no &mbito da INCOPAS (Instancia de Consulta'y
Participacion Social), estrutura entdo ja existente no sistema de SAN guatemalteco.

Acreditamos que tratar de um caso positivo do projeto nos auxiliaria a contribuir com
os estudos voltados para o papel da sociedade civil para 0 campo da SAN. Além disso, é

possivel notar similaridades com a experiéncia brasileira ndo somente em termos de estrutura



sociopolitica nacional —tendo os ambos os paises um historico de exploragdo colonial, governos
autoritarios militares e processos de redemocratizacdo, em uma sociedade marcada por
desigualdades socioeconémicas —, como também de esforco para com compromissos globais
dos anos 2000 no sentido de reduzir a incidéncia de inseguranca alimentar e desnutri¢do sobre
sua populagdo — assim como Brasil, é possivel observar um movimento de construgdo da
governanca em seguranca alimentar durante a primeira década e meia do século XXI na
Guatemala. Tais similaridades ndo necessariamente levaram aos mesmos resultados em matéria
de garantia da seguranca alimentar, adicionando a nossa intencao de examinar os efeitos desse
processo de transferéncia sobre a estrutura guatemalteca.

A nossa escolha da segurancga alimentar como tema de pesquisa partiu de um interesse
e exercicio anterior, fruto de trabalho realizado sobre o conceito sob a ética dos Estudos de
Seguranca, campo académico das Relacbes Internacionais, no intuito de examinar como a
transformacdo da questdo alimentar em matéria de seguranca poderia ser um caminho néo
somente para sua priorizacao junto a agenda politica — o que normalmente ocorre com assuntos
elevados a esse patamar —, mas também para a emancipacao de grupos sociais em situacao de
vulnerabilidade. Essa experiéncia despertou nosso interesse em estudar a seguranca alimentar
a partir de outra lente, ainda no campo das Relag¢des Internacionais, pensando iniciativas de
cooperacao internacional na América Latina nos anos 2000, periodo durante o qual o Brasil e
suas politicas publicas ganharam relevancia internacional — nos levando, assim, a buscar uma
articulacdo com o campo da analise de politicas publicas.

A nossa escolha pela América Latina e o Caribe reflete a proximidade geogréafica e
cultural que o Brasil possui com a regido, o que faz com ela tenha destaque nas iniciativas de
cooperacao internacional do pais. A titulo de ilustracdo, de acordo com o relatério Cooperacao
Brasileira para o Desenvolvimento Internacional: 2011-2013 (IPEA, 2016), o investimento em
cooperacgdo técnica na regido latino-americana representou 45,5% de todos os gastos do
governo brasileiro nessa modalidade — ficando atras apenas da Africa, cujos investimentos
alcancaram 46,4%. Além disso, o documento destaca as acdes de cooperacao internacional
operacionalizadas pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) por
meio do compartilhamento de conhecimento durante diferentes eventos — como conferéncias,
debates, seminarios e workshops — sobre as politicas de seguranca alimentar e combate a
pobreza que foram exitosas no Brasil, sua participacdo em missdes no exterior — totalizando
pouco mais de 200 participacdes no periodo —, e a recepg¢do de delegacdes estrangeiras no Brasil
para intercambio de experiéncias (IPEA, 2016).



Nosso interesse pela experiéncia brasileira se une ao da comunidade académica que
busca retomar a investigacdo sobre os avangos que foram obtidos nesse periodo — muitos a
partir de uma perspectiva comparada com o momento presente, de forma a examinar as
transformacfes no campo politico que afetaram essas politicas e programas. Ao utilizar a
transferéncia de politicas publicas como categoria analitica, nosso trabalho dialoga com uma
das lentes possiveis de se enxergar a intensa mobilizacdo da ac¢do publica por parte do Estado
brasileiro no sentido de responder a seus préprios objetivos em matéria de politica externa,
assim como sua compreensdo da cooperacdo internacional para o desenvolvimento e seu papel
para os paises da América Latina. Nesse sentido, o objeto de estudo dessa pesquisa ganha
relevancia ao refletir sobre o deslocamento desse ordenamento de politicas brasileiras exitosas
no intuito de criar uma institucionalidade capaz de alcancar resultados semelhantes nos esforcos
nacionais de combate a fome e a pobreza em outros paises da regido.

E importante considerar que o contexto de intensificacdo da cooperagdo internacional
brasileira é também caracterizado como um periodo durante o qual os paises latino-americanos
se mostraram como relevantes espacos de inovacdo, especialmente no que diz respeito as
politicas sociais (PORTO DE OLIVEIRA et al, 2020). Os variados processos sociais,
econdmicos e politicos que convergem nos paises da regido permitiram o surgimento de
distintas formas de lidar com esses em didlogo com paises do Sul global com quem
compartilham similaridades em diferentes aspectos de suas sociedades e organizacdes politicas
e econdmicas. Perceber esse movimento de exportacdo de politicas latino-americanas, tanto
entre os paises do Sul, como para o Norte e sua promog¢do em organizagdes internacionais, se
mostra como uma relevante contribuicdo para o campo académico e os estudos voltados para o
fendbmeno da mobilidade de politicas publicas, enriquecendo assim essa literatura
tradicionalmente voltada para os movimentos em um sentido Norte-Sul.

A transferéncia é parte de um grupo de estudos com potencial para inovagao e novas
abordagens dentro da area da analise de politicas publicas (PORTO DE OLIVEIRA; PAL,
2018). Em um mundo cada vez mais globalizado e interdependente, os movimentos de politicas
entre 0s paises sdo uma realidade e mobilizam distintos atores, mecanismos e dindmicas que se
colocam como relevantes dados empiricos para a analise, demonstrando ainda o constante
desenvolvimento pelo qual esse campo académico se encontra. Em um periodo no qual o Brasil
e a América Latina passam por uma piora nos indices de (in)seguranca alimentar, torna-se
pertinente analisar como se deu essa assisténcia a institucionalizagdo de politicas e programas

de SAN pela lente desse referencial tedrico, contribuindo também para pensar esse processo



em movimentos de (re)construcdo de estruturas institucionais e o papel da sociedade civil nos
esforcos de formulag&o de politicas pablicas e de transferéncia entre os Estados.

Desse modo, nossa pesquisa partiu da premissa de que havia no periodo uma iniciativa
por parte do governo brasileiro em promover suas politicas e programas exitosos de seguranca
alimentar e nutricional por meio de projetos de cooperagdo internacional com demais paises da
América Latina, o que nos levou ao interesse em verificar como se deu esse processo que
continha um importante componente de transferéncia de politica — tendo assim como estudo de
caso 0 Projeto AENSAN. Isso culminou, portanto, em nosso objetivo geral de pesquisa de
analisar a cooperacdo internacional brasileira em SAN voltada para a América Latina e Caribe
a luz do enfoque da transferéncia de politicas publicas. Entre os componentes da cooperacdo,
optamos por centrar a analise na participacdo social e fortalecimento de espacos de didlogo
governo e sociedade civil na Guatemala, que se desdobra nos seguintes objetivos especificos

da pesquisa realizada:

1.1.1dentificar os atores envolvidos nas iniciativas de fortalecimento de espacos de didlogo

com a sociedade civil guatemalteca

Considerando que esse movimento de instrumentos ndo acontece de maneira autbnoma,
mas sim por meio da acdo de diversos atores envolvidos no projeto, nosso primeiro objetivo foi
identificar aqueles envolvidos nas iniciativas promovidas pelo Projeto AENSAN e no cenario
da participacdo social guatemalteca com vistas a caracterizar seu papel nas atividades
desenvolvidas e suas concepcdes sobre seguranca alimentar, governanca e participacao social.
Além disso, buscamos verificar se houve envolvimento de representantes da sociedade civil

brasileira no processo, visto sua importancia para a construcdo de espacos de dialogos no pais.

1.2.Examinar as dinamicas de recepc¢do do instrumento de participagdo social no contexto

nacional da Guatemala

Interessa pensarmos como essa movimentacao de politicas —ou seja, como e quais foram
as atividades realizadas no ambito do Projeto AENSAN para promocgao desse intercambio e
recepcdo de modelos de participacdo social que buscavam contribuir para o fortalecimento
desse didlogo na Guatemala. Nesse sentido, examinamos se houve algum tipo de exercicio de
traducdo dos instrumentos brasileiros para adaptacdo ao contexto nacional guatemalteco,
trabalhando assim com uma nogdo mais relacional do processo de transferéncia, pensando as

dindmicas de interacdo e eventuais adaptagOes feitas localmente nesses instrumentos.



1.3.Refletir sobre os efeitos e sustentabilidade das acdes promovidas pelo Projeto

AENSAN para a participacéo social e a governanca de SAN na Guatemala

Entendendo que a transferéncia de politicas e programas entre paises € um processo que
gera algum tipo de efeito sobre esses, nosso terceiro e Ultimo objetivo se voltou para os
resultados obtidos para pensar os impactos desse deslocamento no pais. Nessa perspectiva,
questionamos se houve alguma mudanca no papel da sociedade civil, assim como se houve
algum processo de difusdo interna das experiéncias e principios compartilhados ao longo das
atividades do projeto, potencialmente contribuindo para sua sustentabilidade e continuidade.

Nossa pesquisa se insere no grupo de estudos da politica comparada, um campo bastante
comum a Ciéncia Politica e que se intensificou em termos de producgdo especialmente a partir
da década de 1960. De uma perspectiva metodoldgica, a sistematizacdo contemporanea do
método comparativo tem como marco a publicacdo do artigo Comparative Politics and
Comparative Method por Arend Lijphart em 1971 caracterizando o método comparativo pela
analise de um pequeno nimero de casos e relevante para a compreensdo da diversidade de
fatores relacionados aos fendmenos politicos (PAULA, 2021). Como apontam Paula (2021) e
Castilho (2022), o debate em torno do método comparativo avangou ao longo dos anos acerca
dos seus objetos de investigacdo, nos métodos de andlise e nos pressupostos teoricos utilizados.
A construcdo de inferéncias validas, a preocupacdo com a validade e confiabilidade dos
conceitos e os parametros de selecdo dos casos a serem analisados séo trés elementos essenciais
para 0 método comparativo — cuja reflexdo por parte dos pesquisadores reflete a robustez
tedrico-metodoldgica desses estudos que ndo necessariamente podem se valer de andlises
estatisticas convencionais (PAULA, 2021).

Segundo trabalho de referéncia nesse debate, a obra Designing Social Inquiry de King,
Keohane e Verba publicado em 1994 ¢é considerado um marco para a pesquisa em Ciéncias
Sociais, tendo relevante contribuigédo para reflexdes sobre a formulagéo de pesquisa qualitativa
aplicando principios cientificos rigorosos para garantir validade e confiabilidade. Os autores
trazem questdes como a precisao dos dados, a incerteza de inferéncias empiricas, a construgdo
de teorias causais e estudos de caso. Apesar de trazerem andlises sobre métodos quantitativos e
qualitativos de pesquisa, trabalhos posteriores que dialogam com a obra questionam sua
abordagem sobre os estudos qualitativos — para qual os autores ressaltam a imprecisdo dos

desenhos de pesquisa, a inadequacdo do numero reduzido de casos e da pergunta de pesquisa,



assim como a dificuldade de generalizagéo dos trabalhos (PAULA, 2021). O que se nota, assim,

é um exercicio de desenvolvimento metodoldgico nos estudos comparados que vao além das

técnicas estatisticas tradicionais.
Para Resende (2011) a politica comparada pode ter um ganho analitico importante
com o surgimento dessa nova abordagem dos estudos qualitativos. Na medida em que
os fendbmenos politicos sdo singulares tem-se a necessidade de compreensdo dos
processos causais a partir dos determinados contextos, esse fato corrobora a
pertinéncia dos estudos small-n, (estudos com poucos casos, ou mesmo estudos de um
Gnico caso). Assim, a nova pesquisa qualitativa ndo ird procurar a generalizacdo, ou a

invariancia das causas, mas terd como foco os processos relevantes que explicam o
fendmeno de interesse (PAULA, 2021, p. 149).

E nesse contexto de desenvolvimento de novas abordagens qualitativas que tém como
referéncia a ideia de condicGes explicativas que se insere 0 process tracing, ferramenta a qual
optamos por utilizar em nossa pesquisa. Seu objetivo principal é reconstruir 0s processos
causais que conectam varidveis observadas, identificando os mecanismos que levam uma causa
inicial até um resultado identificado, sendo seu uso indicado quando busca-se compreender
resultados especificos de um caso inserido em determinado espa¢o e temporalidade — nesse
sentido, o process tracing segue uma légica de inferéncia intra-caso (within-case) (CASTILHO,
2022). Em termos praticos, os dados sdo coletados por meio de uma combinacgdo de fontes,
como entrevistas, documentos, observacgdes e outras evidéncias relevantes. O process tracing
se realiza, portanto, a partir de um processo abdutivo de pesquisa, sendo realizado um vai-e-
vem entre teoria e empiria na construcdo dessas relacfes causais, partindo de um exercicio de
construcdo de uma teoria causal inicial com base em conhecimento tedrico e empirico e
posterior revisdo desta apés a realizacdo da pesquisa.

Para realizacdo da nossa pesquisa e construcdo do processo, partimos de uma teorizacao
inicial sobre o processo de deslocamento de politicas com a combinacdo de trés técnicas de
obtenc¢éo de dados: (1) a pesquisa bibliogréafica, direcionada para levantamento de evidéncias
sobre os fendmenos e o referencial tedrico mobilizado; (2) a pesquisa documental,
compreendendo principalmente documentos oficiais relativos ao Projeto AENSAN e as
estratégias nacionais brasileira e guatemalteca; e, por fim, (3) entrevistas com atores envolvidos
nas iniciativas do Projeto AENSAN. As entrevistas foram uma maneira particularmente
interessante para obtencdo de dados empiricos principalmente para mapear atores e dindmicas
praticas da operacionalizacdo do projeto, bem como para capturar o envolvimento da sociedade
civil no campo. Ressaltamos que elas ocorreram de maneira semiestruturada, seguindo um
roteiro de questdes previamente definidos, mas permitindo que observacbes e questdes

relevantes ao relato dos atores surgissem ao longo da conversa.



O corpo do nosso trabalho segue uma estrutura de narrativa em capitulos. Entendendo
a importancia de situar nossa pesquisa em um contexto historico, cujos elementos politico,
social e econdmico irdo refletir sobre nosso objeto, o primeiro capitulo se dedica a uma
descricdo da conjuntura sobre seguranca alimentar no cenario internacional, abrangendo o
periodo do imediato pds-Segunda Mundial até a primeira década dos anos 2000 — exercicio esse
que julgamos necessarios para examinar a construgdo e consolidacdo da nocdo de seguranca
alimentar. Além disso, o capitulo trata também uma analise da questdo alimentar no &mbito da
Ameérica Latina, buscando tracar como a regido se insere nessa dindmica e quais iniciativas
foram significativas para o campo da SAN especialmente no inicio dos anos 2000. E também
nesse capitulo que buscamos um dialogo mais robusto com as literaturas de referéncia da nossa
pesquisa — nomeadamente, da cooperacdo internacional para o desenvolvimento e da
transferéncia de politicas puablicas, compreendendo essas dinamicas internacionais
interdependentes a partir dessas categorias analiticas.

O segundo capitulo explora as experiéncias nacionais dos dois principais paises da nossa
pesquisa — 0 Brasil e a Guatemala. Tendo como marco temporal a primeira década dos anos
2000 (no caso brasileiro, compreendendo os dois governos da Administracdo Lula),
construimos um panorama das politicas de seguranca alimentar e nutricional nesses paises,
refletindo os avancos (ou ndo) que tenham sido feitos no combate a fome e a pobreza que
eventualmente foram base para as iniciativas propostas pelo Projeto AENSAN. Em
consonancia com nossos objetivos voltados para 0 componente da participacdo social, essa
recapitulacdo das experiéncias nacionais focou sobre esse aspecto, visto sua centralidade para
nossa pesquisa. O terceiro capitulo, finalmente, se volta para 0 exame das a¢des realizadas pelo
Projeto AENSAN na Guatemala a partir dos relatos trazidos em entrevista com atores-chave,
sendo, portanto, o capitulo onde realizamos um dialogo entre todas as fontes que mobilizamos
em nosso trabalho a fim de compreender como se deu o processo de fortalecimento de espacos
de dialogo com a sociedade civil e, em ultima instancia, o estado da participagéo social em SAN
no pais.

Nossa principal indagacdo para realizacdo dessa pesquisa era entender como era
possivel ter a participacdo social no campo da SAN como norteador de um projeto de
cooperacdo internacional — que em ultima instancia pode ser visto como um promotor de um
processo de deslocamento — considerando sua centralidade para as acdes de garantia da SAN
no Brasil e sua conexdo com o processo politico-social brasileiro. Pensando, portanto, como
essas particularidades conjunturais agem sobre esse movimento de politicas, os dados que

foram levantados nos permitiram observar fatores essenciais para a constru¢do da governanca
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de SAN nos dois paises e como esses levaram a resultados diferentes a despeito das
similaridades em contexto sociopoliticos. Em especial, pudemos notar a fragilidade
institucional dessas politicas no contexto guatemalteco, bem como da propria organizacao e
incidéncia da sociedade civil, fazendo com que o pais obtivesse resultados aquém do necessario
para lidar com a alta taxa de desnutrigéo crénica que afeta sua populagéo.

Ao contrério do Brasil, onde mesmo com a existéncia de conflitos e tensdes entre 0s
grupos de interesse do campo alimentar foi possivel construir um acordo politico-institucional
que permitiu a implementacéo de politicas de combate a fome com significativo envolvimento
da sociedade civil, na Guatemala as tensdes entre os atores e 0 privilégio de uns em detrimento
de outros se mostrou como um relevante obstaculo para que politicas efetivas fossem
implementadas — além de tornar particularmente desafiadora a incidéncia da sociedade civil
sobre esse contexto. Tais observacdes dialogam com a perspectiva da natureza politica
diferenciada dos alimentos, refletindo como a politica dos alimentos esta intrinsecamente
relacionada aos regimes politicos nacionais e a forma como os diferentes atores neles se
inserem. Nesse sentido, consideramos que essa € uma importante constatacdo que vem a
acrescentar aos estudos de transferéncia, chamando atencdo para a complexidade inerente ao
deslocamento de politicas entre ordenamentos politico-administrativos.

O que a nossa pesquisa indicou ao longo de sua realizacdo € que essas dinamicas de
mobilidade entre um pais e outro sdao muito mais complexas do que um movimento direto de A
para B, sendo esse permeado por diferentes niveis de capacidades institucionais e grupos de
interesse — que, por sua vez, ocupam distintos niveis de poder e influéncia sobre esse processo
—, tornando essencial um processo mais sensivel a essas diferencas e capaz de combinar
esforgos de adequacdo desses instrumentos deslocados as realidades locais. Essa configuracdo
nos permitiu perceber, assim, a importancia de os estudos de transferéncia ndo assumirem que
proximidade geografica e similaridades sociopoliticas e econdmicas sdo fatores que
necessariamente levardo ao mesmo resultado — e a experiéncia da América Latina, por sua vez,
com toda sua complexidade, semelhancgas e diferencas, parece ser um lugar fértil para o

desenvolvimento dessa perspectiva sobre esses estudos.
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1. O PROJETO AENSAN NO CONTEXTO DA COOPERAGCAO EM SAN NA
AMERICA LATINA

O presente capitulo se volta para uma analise do Projeto AENSAN, com base nos
documentos que estipulam suas ac6es e objetivos, bem como a avaliacédo final feita das suas
iniciativas. E importante considerar que o projeto foi operacionalizado em um contexto de
engajamento global em questdes sociais e de desenvolvimento e de inovagdes em politicas
sociais em paises da América Latina— para além do préprio Brasil de onde suas atividades tiram
inspiracdo — e de transformacdes significativas no campo da cooperacao internacional. Nesse
sentido, o capitulo se dedica também a analisar sua inser¢do em um cendrio de empenho por
parte de paises e organizac@es internacionais na direcdo de consolidar o conceito de seguranca
alimentar junto a comunidade internacional ao longo da segunda metade do século XX, dando
especial atencédo para as inovagdes em politicas de SAN resultantes observadas na regido latino-
americana na primeira década dos anos 2000. Analisaremos ainda o aspecto internacional da
experiéncia brasileira, em didlogo com as novas na cooperacao internacional durante o periodo,
com a (re)emergéncia de praticas de cooperacdo entre os paises em desenvolvimento em
dialogo com a literatura de cooperacdo internacional e de transferéncia de politicas.

Em termos metodoldgicos, o capitulo possui carater descritivo, visando apresentar
dados secundérios coletados por meio da analise de documentos oficiais, relatérios e artigos
académicos que sustentam nossa verificacdo. Esperamos a partir da nossa analise contribuir
para uma maior clareza nos elementos contextuais que compdem a nossa teoria causal e que,
consequentemente, influem nos processos que iremos examinar posteriormente quando
tratarmos ndo somente das experiéncias nacionais do Brasil e da Guatemala, como também das
questdes especificas relacionadas a participacdo social e atuacdo do projeto nesse pais. Alem
disso, acreditamos que o capitulo pode trazer importantes elementos empiricos que dialogam
com as perspectivas tedricas que optamos por usar, participando assim de um relevante processo
de desenvolvimento desses campos académicos, especialmente a partir da perspectiva de uma

experiéncia do Sul Global.

1.1.A governanga de SAN na América Latina e o Projeto AENSAN

O Projeto de Apoio as Estratégias Nacionais e Sub-regionais de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN) e de Superacdo da Pobreza nos paises da América Latina e Caribe (GCP-
RLA-193-BRA) foi parte do Programa de Cooperacdo Internacional Brasil-FAO, tendo como
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finalidade principal apoiar “[...] os processos de implementagdo e monitoramento das agendas
de SAN, fortalecendo as instituigdes nacionais e sub-regionais e a participacdo da sociedade
civil organizada, em uma articulacdo multissetorial com o governo dos paises” (ABC; FAO,
2018), por meio da oferta de assisténcia técnica para o desenvolvimento de espagos de
governanca. Esse projeto é parte de uma conjuntura de inovagdes em matéria de politicas sociais
— categoria na qual se inserem aquelas de combate a fome e & pobreza —, estando diretamente
relacionado aos resultados positivos alcancados no contexto doméstico brasileiro quanto a
governanca de SAN implementada principalmente durante a Administracdo Lula (2003-2010).

O projeto foi criado em junho de 2012 e suas atividades foram iniciadas em fevereiro
de 2013; sua duracéo original era prevista até dezembro de 2017, mas esse prazo foi estendido
até julho de 2018 para que fosse possivel realizar uma avaliacdo independente final
(MARTINS; POMEROQY, 2018). O projeto teve como socio financeiro o Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, representado pela Agéncia
Brasileira de Cooperacéo, além da FAO e Ministérios de Desenvolvimento Social e areas afins
relacionadas a seguranca alimentar dos paises participantes como instituicdes cooperantes. Os
lentos avancos nos paises latino-americanos no sentido de promover a reducao dos indices de
fome, desnutricdo e pobreza sdo tidos pelo Documento do Projeto (DP) como motivadores para
qgue uma iniciativa desse molde fosse desenvolvida pelo Brasil no sentido de apoiar a
implementac¢do e o fortalecimento de estratégias de SAN na regido. Assim, o projeto “tem como
foco o desenvolvimento de agendas acordadas entre os diferentes agentes politicos e sociais,
promovendo féruns nacionais e sub-regionais que permitam gerar discussdes sobre essas
agendas e sua institucionalidade” (BRASIL; FAO, 2012, p. 02).

O apoio técnico oferecido pelo projeto foi feito por meio de assessoria direta aos paises
com o objetivo de fortalecer e aprimorar os desenhos de suas politicas publicas de seguranca
alimentar e nutricional, de criar mecanismos de participacdo social e de didlogo multissetorial
nas estruturas nacionais e sistemas de monitoramento e avaliagio das politicas (FAO, 2016). E
interessante observar que o0 Documento do Projeto chama atencgéo para as vantagens trazidas
pela FAO que justificam o formato triangular do projeto e sua participagdo nas iniciativas, como
seu acumulo de habilidades por meio da atuacdo mundial em temas ligados a alimentagéo e
agricultura — como a SAN, a agricultura familiar e urbana, a pesca e 0 manejo sustentavel das
florestas. Adicionalmente, sua capilaridade na América Latina lhe confere um relevante papel
para facilitacdo de contatos e acordos com as instituicdes nacionais, 0 que se soma ao Sseu
conhecimento da realidade politica, econémica e social latino-americana e sua capacidade

executiva de administracéo de projetos de cooperacao técnica (BRASIL; FAO, 2012).
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Havia trés questOes gerais para as quais as iniciativas deveriam se direcionar e que
constituiram, assim, os eixos de acBes do projeto. Sdo eles: o fomento e facilitacdo do
intercambio de experiéncias das agendas e estratégias de combate a pobreza e a fome adotadas
por diferentes paises da América Latina e Caribe, no qual o projeto pretendia uma reflexdo
sobre aspectos-chave observados em iniciativas de sucesso da experiéncia brasileira —
nomeadamente, a organizagdo multissetorial do Estado, buscando promover uma coordenacéao
entre politicas setoriais de diferentes vertentes que se integram a questao alimentar, por meio
de estruturas como a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN);
a mobilizacdo da sociedade civil, ndo somente como via para dar espaco a representantes de
organizacGes, mas também como forma de garantir a participacao social e manutencdo do tema
de seguranca alimentar na agenda politica, com base na experiéncia adquirida com o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA); e o Pacto Nacional, refletindo uma
mobilizacdo de todas as esferas dos governos nacionais em uma unificacdo de esfor¢os no
combate a pobreza e a fome (BRASIL; FAO, 2012).

Para além da institucionalidade, a focalizacdo é também entendida como um aspecto
relevante para as politicas de combate a fome e a pobreza, considerando critérios geograficos
e/ou de pobreza e de faixa etaria, a fim de lidar com a manutencdo da situagdo de pobreza entre
geracOes. Esses dois elementos séo vistos como parte de uma agenda de desenvolvimento social
e seguranca alimentar que conjuga as prioridades politicas e sociais de cada pais (ou sub-regido)
e gque demanda apoio sociopolitico para que seja possivel avancar nas metas tracadas em médio
e longo prazo. Tendo em vista a relevancia de uma concertacao entre esses atores, o DP estipula
que uma primeira prioridade do projeto € o “desenvolvimento de agendas acordadas entre os
diferentes agentes politicos e sociais, promovendo féruns nacionais ou sub-regionais que
permitam a criacdo de uma discussdo sobre essas agendas e suas institucionalidades” (BRASIL;
FAO, 2012, p. 09). Nesse sentido, o projeto previa uma identificagdo de politicas de interesse
setorial dos paises, buscando ir além de discussdes que resultassem apenas em estratégias mais
gerais para buscar a formulagdo de politicas especificas que respondessem aos desafios
nacionais, de maneira a considerar como as politicas de SAN podem ser complementares
aquelas de outros setores.

Um importante eixo do Projeto AENSAN era o fortalecimento, adaptacao ou construcéo
de um sistema de monitoramento das agdes e resultados nos paises, por meio de uma articulagédo
entre o Brasil, o Escritorio Regional da FAO, paises latino-americanos e demais organismos
internacionais, para impulsionar esse monitoramento e analisar os avancos obtidos (ou ndo) na

regido, passando inicialmente por um esforco de identificacao e reconhecimento de sistemas ja
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existentes nos paises para que fossem entdo implementadas melhorias nesses (BRASIL; FAO,

2012). Esse primeiro exercicio de reflexdo sobre as agendas de seguranca alimentar seria

sequido, entdo, pelo fomento da discussao sobre o fortalecimento dessas bases institucionais

dos paises latino-americanos, pensando a adaptacdo de experiéncia de sucesso aos contextos

nacionais de cada pais e buscando uma articulacdo intersetorial, dialogo com a sociedade civil

e a adequada focalizacdo e monitoramento das iniciativas. A estratégia do Projeto AENSAN,

nesse sentido, é fundamentada em um grupo de enfoques de maneira a dar conta dos eixos de

atuacdo e os objetivos esperados (Tabela 1).

Tabela 1. Enfoques que fundamentam o Projeto AENSAN

ENFOQUE

DESCRICAO

Avrticulacéo intersetorial

As iniciativas do projeto deveriam criar espagos de dialogo entre os paises e, a
nivel nacional, entre diferentes setores da sociedade, além de criar uma
articulagdo entre os programas publicos (locais e nacionais), levando em conta
assim sua sustentabilidade econdmica e social com uma perspectiva de criacdo de
capacidades locais

Fortalecimento
institucional

O projeto deveria contribuir para aumentar a capacidade dos Estados em criar,
orientar e coordenar processos e politicas publicas para reducdo da pobreza,
buscando ainda superar a visdo setorial sobre o tema de maneira a construir uma
articulacéo intragovernamental e com a sociedade civil

Incluséo social produtiva

Os processos de capacitacdo e de fortalecimento institucional deveriam acontecer
com uma perspectiva de buscar a autonomia de familias vulneraveis, sendo os
processos politicas e politicas pablicas instrumentos de apoio para tal

Fomento de sistemas de
producdo sustentaveis

As acdes do programa deveriam ter como uma aspiragédo o aproveitamento dos
recursos naturais dos setores produtivos, por meio do aprimoramento de sistemas
de producdo locais tocados por familias do campo, contribuindo assim com a
melhoria, valorizagdo e difusdo de sistemas e técnicas localmente adaptadas

Execucdo através de
aliancas

O projeto deveria buscar promover e desenvolver aliangas entre 0s agentes que
estivessem atuando no campo da SAN nos paises participantes, assim como
organizacOes publicas e privadas que forneceriam servicos de apoio as propostas

Valorizagéo dos ativos
das populagdes nativas

As atividades deveriam priorizar a recuperacao e disseminacao de préaticas
produtivas locais, aproveitando do conhecimento e organiza¢do dos povos nativos
e suas experiéncias anteriores que tenham se mostrado positivas

Equidade de género

A participacéo equalitaria de homens e mulheres seria promovida através
principalmente das organizag@es da sociedade civil presentes nos féruns nacionais
e sub-regionais, buscando também que o enfoque de género fosse incorporado as

politicas nacionais

Capacitacao apropriada

As modalidades de capacitacio deveriam seguir uma perspectiva horizontal e se
mostrar efetivas para transmitir com facilidade inovaces e tecnologias com o
privilégio de metodologias de “aprender fazendo”

Monitoramento da
avaliacdo e gestao do
conhecimento

Acbes de monitoramento e gestdo essenciais para desenvolver uma estratégia
intersetorial e participativa, assegurando assim o cumprimento das atividades dos
planos operacionais do projeto e a elaboracdo de relatérios que permitiriam
correcdes necessarias

Comunicacao para o
desenvolvimento

A disseminacdo de conhecimento e praticas de sucesso, bem como a troca entre
0s agentes e visitas de aprendizado, seriam acOes priorizadas para promover a
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comunicacdo entre os atores engajados no processo, somadas ainda a uma
estratégia de comunicacdo dos resultados obtidos

Coordenacéo de politicas
publicas das areas
econdmicas com as de
SAN e combate a
pobreza

O projeto deveria incentivar a complementaridade entre as politicas publicas de
SAN e aquelas da &rea econdmica de maneira a melhorar o impacto dos
resultados e das condicdes de vida das familias beneficiarias

Fonte: BRASIL; FAO (2012). Elaboracéo propria.

O projeto tinha como objetivo alcangar quatro produtos: os espacos de didlogo
permanente e multissetorial com a sociedade civil; o fortalecimento de politicas de seguranca
alimentar e nutricional, com incremento dos processos de inclusdo produtiva; os sistemas de
monitoramento, informacdo e avaliagdo; e o gerenciamento, monitoramento e avaliagdo do
projeto visando ao intercambio de experiéncias e gestdo do conhecimento (Tabela 2). Era
esperado desenvolver esses produtos nas instancias regionais e sub-regionais — a Unido das
Nacdes Sul-Americanas (UNASUL) e a Organizacgdo dos Estados do Caribe Oriental (OECS)
—, € Nos oito paises latino-americanos participantes — Bolivia, Colémbia, Equador, El Salvador,
Guatemala, Nicardgua, Paraguai e Peru. Ao longo de sua realizacdo, foram apoiadas
diretamente 25 instituicdes relacionadas a SAN e combate a pobreza em oito paises; seis
entidades nacionais de representacdo da sociedade civil se vincularam ao projeto; seis marcos
legais e/ou normativos foram apoiados; 61 estudos e consultorias nacionais foram realizados;
aconteceram seis seminarios regionais e trés estudos regionais foram produzidos, incentivando

a troca de conhecimento e experiéncias (ABC; FAO, 2018).

Tabela 2. Produtos previstos pelo Projeto AENSAN

PRODUTOS

ATIVIDADES

Produto 1: Permanentes espacos de dialogo
com a sociedade civil e de carater multisetorial
dentro dos governos em matéria de SAN e
superacdo da pobreza

Apoio ao desenvolvimento, adaptacao e/ou funcionamento
de foruns nacionais e sub-regionais de di&logo sobre a SAN,
com fortalecimento de capacidades regionais e locais e 0
estabelecimento de agendas nacionais de SAN que
incentivam criacdo de mecanismos e espacos de articulagéo
intragoverno e com demais atores envolvidos na tematica

Produto 2: Politicas publicas de SAN
fortalecidas com o objetivo de aumentar os
processos de inclusdo produtiva

Elaboracdo de estudos sobre a situagdo das politicas publicas
nacionais de SAN e suas institucionalidades, com a
identificacdo de politicas de interesse setorial ja existentes e
apoio ao desenvolvimento dessas politicas e de estratégias
de complementacdo entre elas

Produto 3: Sistemas de monitoramento,
avaliacdo e informacdo em SAN, fortalecidos e
articulados nos paises

Elaboracéo de matriz dos instrumentos de monitoramento,

avaliacdo e informacdo com introducdo de mecanismos de

monitoramento e/ou fortalecimento daqueles ja existentes,
somadas a gestao de informacédo relevante para o campo




16

Gerenciamento regional do projeto, com elaboracédo de
Produto 4: Projeto gerenciado, monitorado e relatérios de monitoramento e avaliacdo, somado ao apoio a
avaliado para o intercambio de experiéncias (ou complementacédo entre o projeto e outras atividades lideradas
boas praticas) e a gestdo do conhecimento pela FAO nos paises, com coordenacéo das visitas de
intercambio entre os gestores de politicas

Fonte: BRASIL; FAO (2012). Elaboragéo propria.

A pluralidade de componentes e resultados que o Projeto AENSAN esperava alcancar
se refletia também na miscel&nea de atores envolvidos em sua operacionaliza¢do. Considerando
a expertise acumulada tanto pelo Brasil, a partir da sua experiéncia nacional, e da FAO, levando
em conta também sua capacidade organizacional, o DP estipula a disposicdo de tecnologias,
recursos técnicos e humanos das instituicdes brasileiras envolvidas para a supervisao e
implementacdo técnica das a¢bes de cooperacédo e, por parte da FAO, a oferta de assisténcia
técnica, operacional e administrativa para o planejamento, implementacdo, monitoramento e
avaliacdo do projeto. Nesse sentido, conforma-se assim a base institucional e de coordenacgéo
do Projeto AENSAN, dirigido por um Comité Diretor formado por dois representantes do MDS,
da ABC e da FAO cujas funcbes se voltam para a orientacdo estratégica do projeto, como o
estabelecimento das diretrizes gerais para coordenacdo das suas acOes, a aprovacdo e
acompanhamento dos Planos Operacionais Anuais (POA), a analise e discussdo sobre as
atividades do projeto com base nos relatorios de supervisdo, a deliberacdo sobre qualquer
modificacdo no escopo do projeto, e a analise e aprovacao dos relatorios de avaliacéo.

Era ainda atribuicdo da FAO a nomeacdo de um Oficial Técnico Principal, responsavel
pela direcdo e supervisdo técnica do projeto, e um Oficial Responsavel pelo Orcamento,
encarregado de sua administracdo. Sob a supervisdo desses, estava 0 Coordenador do Projeto,
cuja responsabilidade era a coordenacdo das atividades com os Pontos Centralizadores das
instituicOes nacionais dos paises participantes. O Coordenador trabalharia no planejamento e
uso dos fundos, na execucdo das atividades, na elaboracdo dos POAs, dos relatérios mensais e
semestrais de monitoramento e da avaliacdo final do projeto, além da supervisdo do pessoal
envolvido. Ademais, o Coordenador era tambem lider do Comité Tecnico, encarregado de
conduzir reunides periodicas com representantes dos paises participantes, escolhidos pelas
autoridades nacionais das instituicbes a cargo das estratégias de SAN, com o apoio de
especialistas e do Grupo de Trabalho Técnico da FAO. O nicleo executivo do projeto contava
ainda com um especialista em SAN — responsavel por apresentar iniciativas técnicas e politicas
pertinentes aos objetivos estipulados —, um assistente administrativo e um especialista em

gestdo de projetos — que trabalhava nas atividades junto ao MDS.



17

E importante notar que a FAO possui um papel bastante central para o desenvolvimento
das iniciativas previstas. Alem de ser responsavel pela nomeacéo de figuras importantes para a
execucdo do projeto, a organizacdo estava a cargo também da execucéo técnica e financeira do
projeto, bem como na promocéo da articulacdo com diferentes instancias e atores envolvidos
nas atividades nos paises participantes. A propria formulacdo dos POAs pode ser tomada como
exemplo dessa dindmica, visto que esses deveriam ter uma perspectiva regional, desenvolvidos
em estreita relacdo com o MDS e/ou institui¢Oes brasileiras especializadas nos setores ou areas
técnicas pertinentes e através de consultas com as autoridades dos paises participantes. Além
disso, uma figura relevante era o Representante Nacional da FAO, responsavel por promover a
coesdo entre a execucdo das atividades do projeto e as instituicdes nacionais, em conformidade
com o estabelecido nos POAs, e assegurar 0 cumprimento dos procedimentos administrativos
nesses. Tal coordenacdo se aplicava como forma de garantir um dialogo entre as agdes do
Projeto AENSAN e aquelas promovidas por outros projetos regionais em curso; nesse sentido,
0 DP estipula que

[0] projeto sera fundamentado nas iniciativas da FAO para a regido da América
Latina e Caribe e articulado com outros projetos orientados as a¢fes de combate a
pobreza e a fome, fazendo com que seja assegurada uma visao regional, promovendo
a gestdo de conhecimento e intercdmbio de experiéncias, fomentando potenciais
sinergias e identificando licdes aprendidas, tudo através do fortalecimento
institucional e de capacidades, e a realizacdo de atividades sistematicas de

monitoramento e avaliagio durante sua implementagdo (BRASIL; FAO, 2012, p. 21).

A troca de experiéncias e a interacdo multissetorial sdo componentes chave para o
projeto, que além de toda sua estrutura executiva, previa a criacdo (ou fortalecimento) de foruns
multissetoriais, compostos por representantes da sociedade civil organizada, das instituicbes
publicas de governo com competéncia em SAN e de representantes de diferentes niveis da
administracdo publica. Esses foruns — que poderiam ser nacionais ou sub-regionais — seriam
espacos para o intercambio de estratégias adotadas em outros paises latino-americanos, além
de serem um espaco para assegurar um encontro multissetorial — organizagao essa nem sempre
presente nos sistemas politico-administrativos dos paises — e um locus para a elaboracdo de
propostas de politicas e programas em SAN. Esperava-se que as discussdes realizadas nos
foruns levassem a construcdo de uma agenda, com propostas de caminhos para sua
implementacdo nacional; para tal, era previsto o fortalecimento das institucionalidades
nacionais capazes de realizar essas politicas e de articular diferentes setores dos governos que
tangenciam esse campo — como a Saude e a educagdo. O sucesso do forum passaria
necessariamente pela figura dos Pontos Centralizadores de cada pais, garantindo assim uma

incidéncia sobre a base social nacional e as instituicbes tomadoras de deciséo.
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Uma questdo que chamou nossa atengdo nas proposi¢des trazidas pelo Documento do
Projeto foi o reflexo de um esforgo — feito tanto por parte de agentes brasileiros, como a ABC
e 0 MDS, como por organizacGes internacionais e da sociedade civil — em transformar a
experiéncia brasileira e as politicas e programas implementados no pais em “modelos padrao”
(ou “boas praticas™) a serem implementados em outros paises (MILHORANCE; BURSZTYN;
SABOURIN, 2019). Apesar de fazer referéncia a experiéncia brasileira, o documento apresenta
0s eixos de atuacdo, a estratégia, os objetivos e os resultados esperados do projeto de uma
maneira ampla, sem que eles necessariamente reflitam de maneira exata as estruturas e
institucionalidades aplicadas no sistema politico brasileiro — apesar de reconhecer a inspiracdo
nessa experiéncia para as institucionalidades propostas — e possam ser apropriadas por
organizagOes envolvidas no deslocamento internacional de politicas. Sob a perspectiva teorica
dos estudos de transferéncia — que iremos examinar na proxima secdo desse capitulo —, esse
esforgo sugere um processo menos linear e técnico desse deslocamento, passando por um
exercicio de traducdo dessas ideias, politicas e programas para sua adequacdo a distintas
realidades — sociais, politicas e institucionais.

Esses instrumentos foram “desenraizados” de seu ambiente original no Brasil e
enquadrados por organizagdes internacionais como modelos de “ligdes Sul-Sul”,
“promogdo da seguranca alimentar global” e “adaptagdo climatica”. Esta tradugdo
discursiva se baseia em uma perspectiva pragmatica dos agentes de transferéncia na
promocao de boas préticas e iniciativas para dar sentido ao seu mandato de enfrentar

os desafios globais de seguranca alimentar (MILHORANCE; BURSZTYN;
SABOURIN, 2019, p. 449, traducéo nossa).

O Projeto AENSAN parece ter se esforcado, assim, no sentido de promover uma troca
qualificada entre os paises, a partir de suas experiéncias com a formulacdo de estruturas
juridico-administrativas no sentido de criar uma base institucional para a governanca em SAN.
A centralidade dessa para o esfor¢co conjunto de erradicacdo da fome é tema da publicacéo
Governance of food and nutrition security: Factors for viability and sustainability: Case studies
from seven Latin American countries (FAO, 2017), onde s&o analisados os diferentes quadros
de governanca em paises latino-americanos — nomeadamente, Meéxico, Brasil, El Salvador,
Guatemala, Equador, Peru e Nicardgua — de maneira a ressaltar a relevancia dos quadros legais
e programaticos estabelecidos nos paises da regido que permitiram a maior participacdo de
atores marginalizados na formulagéo de politicas publicas e a criagdo de instancias de promocao
da SAN, em nivel local e nacional — agdes essas que contribuiram para a coordenagdo de
prioridades, politicas e programas a serem adotados nesses paises. Esse cenario, no entanto, nao
é desprovido de dificuldades e desafios que se colocam como obstaculos para o alcance dos

objetivos esperados.
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Uma observacdo inicial sobre o avanco regional é que houve certa dificuldade na
implementacdo dos instrumentos legais e operacionais da SAN. Entre as causas
potenciais esta a falta de consenso politico e social antes da aprovacdo do marco
legislativo e quando da sua implementagdo, bem como uma fraca cultura politica
quando se trata de promover a corresponsabilidade das ac6es, o desconforto que leva
— em certas entidades governamentais — a cessdo de cargos de poder e de deciséo a
outros atores, e as dificuldades de assimilacdo de alguns 6rgdos da SAN no quadro
tradicional de governo (eminentemente setorial) (FAO, 2017, p. 02, tradug8o nossa).

O que se percebe, portanto, € que a governanga € uma pratica eminentemente social e
estd diretamente relacionada ao esforco conjunto de atores governamentais e n&o-
governamentais para adocdo de medidas que respondam a um problema em comum. Nesse
sentido, as dindmicas entre os atores envolvidos se tornam essenciais para a condugédo das
atividades necessarias, considerando a estreita interdependéncia entre eles; no caso da SAN, o
que se observa é um desequilibrio de conhecimento técnico e politico, além de recursos
financeiros, entre os atores, dificultando assim que esse problema seja tratado de maneira
holistica, tal qual suas diversas dimensfes e expressdes demandam. A experiéncia acumulada
na Ameérica Latina demonstra a importancia de algumas premissas quando a questdo da
governanca é considerada: a promocao de mudancas na pratica dos governos a fim de haver
maior coordenacdo entre o Estado e a sociedade civil; o reconhecimento de que nenhum ator,
por si s, possui recursos e conhecimento necessarios para tratar da questdo alimentar, sendo
imprescindivel a acdo conjunta; e a participacdo ativa de varias partes interessadas na
construcdo de consensos sobre as politicas de SAN (FAO, 2017).

E possivel identificar entre os paises latino-americanos quadros legais e regulatorios no
que diz respeito a SAN, compostos por leis a nivel nacional e subnacional e o reconhecimento
constitucional do direito a alimentacéo adequada por parte de alguns Estados, como € o caso do
Brasil, do Equador, da Bolivia, dentre outros. E importante observar que o avango para a
formulacédo dessas estruturas aconteceu em diferentes ritmos entre os paises, alem da existéncia
de dificuldades de implementacdo de fato — muitas vezes relacionadas a falta de consenso e
comprometimento dos atores politicos envolvidos. A despeito desses impedimentos, 0s
esforgos na América Latina para o reconhecimento da fome como um problema complexo, que
demanda uma abordagem multisetorial, contribuiram também para que fossem abertos espacos
de participacdo e de convergéncia de objetivos em comum de governos e atores ndo-estatais,
dando oportunidade para que a sociedade civil participasse e influenciasse nos processos
politicos relacionados aos sistemas de SAN. A participacdo social se coloca, portanto, como
vital para a conformacéo dessa governanca e dos seus frutos institucionais para o combate a

fome e a pobreza.
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Existe um consenso quase total entre os atores envolvidos no desenvolvimento de
politicas publicas quanto ao fato de que a participagdo da sociedade civil enriquece
muito a discussdo, debate, desenho e implementacdo de tais politicas, pois € um
elemento que confere transparéncia, eficiéncia e eficacia ao governo. Também da
credibilidade e legitimidade, garantindo que as politicas sejam baseadas nas
necessidades reais e que as demandas de base sejam incluidas na agenda politica
(FAO, 2010) (FAO, 2017, p. 13, traducdo nossa).

Considerando a centralidade da participacdo social para o processo de inovacao de
politicas de seguranca alimentar no contexto brasileiro e como, por meio da promocéo dessas
para demais paises e organizaces internacionais, esse se tornou um fator central para a
governanca de SAN apoiada e construida na América Latina, teremos esse componente como
aspecto que pretendemos analisar em nossa pesquisa. Decidimos fazer uma selecéo dentre os
parceiros do projeto para que pudéssemos examinar com maior detalhamento as questfes que
irdo compor nossa contribuicdo empirico-tedrica. De maneira a tratar de dindmicas especificas
e que se relacionam com particularidades nacionais, optamos por ndo trabalhar com as
instancias regionais e sub-regionais. Assim, dentre 0s paises participantes, selecionamos a
Guatemala como o pais a ser analisado; a escolha se deu com base nas informagdes trazidas por
Martins e Pomeroy (2018) acerca da prioridade dada para o desenvolvimento de espagos de
didlogos com a sociedade civil durante sua participacdo no Projeto AENSAN, levando a
relevantes resultados obtidos (Tabela 3), como a melhoria das capacidades de incidéncia de
politicas publicas desenhadas no &mbito da INCOPAS, estrutura entéo j& existente no sistema
de SAN guatemalteco.

Tabela 3. Principais resultados sobre espacos de dialogo na Guatemala

COMPONENTE AMBITO CONTRIBUICAO PARA

Fortalecimento das capacidades das organiza¢des para tornar 0s
espacos de didlogo mais eficazes e cumprir a sua misséo de
participagéo social

Espacos de dialogo Fortalecimento e Maior visibilidade e reconhecimento do papel da participacéo
e participacao da  eficacia dos espagos e das diversas instituicGes envolvidas na questdo da SAN
sociedade civil processos existentes Maior representatividade dos participantes do 6rgéo de

participacdo social

Maior prestacdo de contas do érgdo de participacdo social junto
as bases sociais

Fonte: Martins; Pomeroy (2018).

A partir de pesquisas realizadas sobre as politicas de seguranca alimentar guatemaltecas
(FIGUEROA, 2017; RODAS, 2021), é possivel identificar similaridades da realidade da
Guatemala com aquela da experiéncia brasileira, ndo somente em termos de estrutura

sociopolitica nacional —tendo os ambos os paises um histérico de exploracao colonial, governos
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autoritarios militares e processos de redemocratizacdo, em uma sociedade marcada por
desigualdades socioeconémicas —, como também de esforgo em assumir compromissos globais
dos anos 2000 no sentido de reduzir a incidéncia de inseguranca alimentar e desnutri¢do sobre
sua populacdo — assim como no Brasil, é possivel observar um movimento de construcdo da
governanca em seguranga alimentar, com uma politica nacional e demais institucionalidades,
durante a primeira década e meia do século XXI na Guatemala. Tais similaridades ndo
necessariamente levaram aos mesmos resultados em matéria de garantia da seguranca
alimentar, contribuindo para nossa escolha desse pais a fim de analisar os efeitos desse processo
de transferéncia sobre a estrutura guatemalteca. Iremos examinar o contexto da governanca de

SAN no pais no capitulo dois desta pesquisa.

1.2.As politicas de seguranca alimentar na América Latina nos anos 2000

O DP traz em varios componentes do Projeto AENSAN a ideia de sinergia associada a
visdo multisetorial da agenda e das politicas de SAN que buscava refletir e, em uma perspectiva
ampliada, a integracdo do AENSAN a outros projetos de cooperacdo em curso que tratavam de
questBes correlatas — como o desenvolvimento rural, as compras publicas e a alimentagdo
escolar. Ademais, o documento também chama atencdo para os antecedentes da experiéncia
brasileira e dos esfor¢os coletivos em organizagdes internacionais no sentido de criar e
implementar politicas e programas de garantia da seguranca alimentar — no caso brasileiro, com
significativos resultados positivos. Tais colocacGes ilustram como o projeto ndo aconteceu em
um vécuo contextual, mas sim era parte de um conjunto de iniciativas que vinham sendo
implementadas especialmente na primeira década dos anos 2000 com o objetivo de combater a
fome e a pobreza. Desse modo, consideramos relevante um exame da conjuntura — internacional
e nacional — que contribuiu para que um projeto nesses moldes fosse pensado e
operacionalizado.

Um primeiro exercicio, portanto, é pensar como a questao alimentar foi introduzida na
agenda politica internacional e, mais especificamente, na agenda dos paises latino-americanos.
Sem pretenséo de detalhar todos os acontecimentos que compreendem essas iniciativas, iremos
nos deter na construcdo do conceito de seguranca alimentar ao longo da segunda metade do
século XX — periodo que é possivel observar dinamicas no sistema internacional para criar
instituicOes e iniciativas voltadas para o combate a fome — e, no caso da América Latina, na sua
relagdo com as politicas de SAN nos anos 2000. Percorrendo a historia da SAN mundial até o

inicio do século XXI, Shaw (2007) aponta como o dialogo multilateral se construiu em torno
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da preocupacdo com a fome e a inseguranca alimentar, desdobrando-se na criacdo de
mecanismos, espagos e organizagGes multilaterais com o intuito de estabelecer diretrizes
internacionais para a solugdo desses problemas. E valido observar que a movimentacdo em
torno da problematica da fome e as iniciativas empreendidas em nivel internacional se
relacionavam também com as experiéncias nacionais e a adogdo de politicas especificas para
buscar solucionar a questdo — podendo ser citadas, por exemplo, politicas de subsidio agricola,
crédito rural e, ainda, ajuda internacional (SHAW, 2007).

Esses esforcos tiveram importantes resultados para a formacéo do que podemos chamar
de governanca internacional da seguranca alimentar, refletida, por exemplo, na criacdo de trés
agéncias no ambito da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) dedicadas a questdo alimentar.
Além da FAO, estabelecida em 1945, somam-se o Fundo Internacional de Desenvolvimento
Agricola (IFAD), criado em 1977, e o Programa Mundial de Alimentacdo (PMA), criado em
1961. Dentre os projetos e as a¢des capitaneadas por cada uma dessas agéncias, vale ressaltar
um esforco entre paises e representantes das Na¢des Unidas para a realizagdo de conferéncias
internacionais, bem como a adocdo de estratégias e objetivos comuns aos paises, visando a
superacdo da fome e pobreza. Dentre essas iniciativas, destaca-se, por exemplo, a Cupula
Mundial de Alimentacdo (1996), durante a qual foi produzido um Plano de Acéo para
possibilitar um “esfor¢o continuo para erradicar a fome em todos os paises com o objetivo de
reduzir pela metade o0 nimero de pessoas subnutridas até o ano de 2015” (FAO, 1996b).

E interessante observar que embora as trés agéncias mencionadas tenham a questo
alimentar como referencial para suas acfes e a garantia da seguranca alimentar como um dos
objetivos dessas, elas possuem mandatos distintos. A FAO lidera os esforgos internacionais no
sentido de combater a fome oferecendo assisténcia a governos e agéncias de desenvolvimento
por meio da conducgdo de pesquisas, assisténcia técnica a programas nacionais e regionais,
execucao de programas educacionais e de treinamentos, além do levantamento de dados sobre
producdo agricola, alimentacdo e desenvolvimento. O IFAD, por sua vez, € uma institui¢ao
financeira internacional cujo objetivo é financiar projetos voltados para a area rural de paises
em desenvolvimento, especialmente pequenos produtores, de maneira a garantir sua seguranca
alimentar e melhorar a nutricdo e renda das familias produtoras por meio de iniciativas de
construcdo de resiliéncia, incremento da producédo de alimentos e acesso a mercados.

Finalmente, a terceira agéncia a compor esse grupo, 0 PMA, € uma organizacao voltada
para 0 provimento de assisténcia alimentar emergencial em paises atingidos por eventos
adversos, como desastres naturais, falhas na producdo de alimentos e conflitos armados,

concentrado seus esforcos na ajuda humanitaria emergencial e na construgdo comunitaria de
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estruturas resilientes nos paises afetados por tais ocorréncias. Com o objetivo de analisar de
forma critica o conceito de seguranca alimentar, Schanbacher (2010) apresenta uma interessante
analise sobre a maneira como diferentes organizac6es internacionais (dentre elas, a FAO e o
IFAD) entendem a seguranca alimentar inserida em um contexto global. Dessa analise, é
possivel perceber que ndo somente a superacdo da fome e garantia da seguranca alimentar séo
cerne de preocupacOes das referidas agéncias, mas esses objetivos dialogam também com
questdes de desenvolvimento econdmico, comercio internacional e producédo agricola.

O desenvolvimento do campo da SAN passou nao somente pela construcao de estruturas
de governancga, como as organiza¢Ges mencionadas acima, mas também por uma construcao
conceitual acerca do que se entende por seguranca alimentar. Inicialmente, as solucGes
propostas para o problema da fome giravam em torno de alternativas econdmicas,
principalmente o aumento da producéo agricola; isso porque a fome era vista basicamente a
partir de uma perspectiva da disponibilidade suficiente de alimentos, o que se refletia no
entendimento acerca da nogdo de seguranca alimentar como sendo somente uma questdo de ter
alimentos disponiveis. O incentivo a ado¢do de medidas que levassem a esse aumento e a
implementacdo de programas de assisténcia por meio do uso dos excedentes eram duas solucgdes
centrais apresentadas. Essa visdo, no entanto, passou por relevantes transformacoes. A primeira
grande mudanca de paradigma pode ser observada entre a metade da década de 1970 e o inicio
da década de 1980 (MAXWELL, 1996).

Problemas com colheitas no Sudeste Asidtico e na Unido Soviética, somados aos
choques no prego do petréleo no inicio dos anos 1970, contribuiram para a deterioracdo da
situacdo alimentar mundial e para a necessidade de pensar em outras faces da questdo. A
Conferéncia Mundial sobre Alimentacgéo (1974) deixou clara a dimensdo global do problema e
apesar de ainda trazer solugdes focadas em fatores macroeconémicos, esse foi também um
momento no qual os Estados comegaram a perceber e reconhecer uma segunda dimensdo da
questdo: o acesso ao alimento. Tal mudanca paradigmatica se consolidou com a publicacéo do
livro Poverty and Famine (1981), do economista indiano Amartya Sen, cuja analise de crises
alimentares na India e na Etiopia ressaltou a falta de acesso ao alimento como a maior ameagca
a seguranca alimentar dos individuos — o que, por sua vez, colocava em xeque seu potencial de
expansdo de capacidades, ou seja, a garantia que esses teriam meios para exercerem suas
vontades e direitos.

Maxwell (1996) aponta que a questdo alimentar passou por uma segunda transformacéo
em meados dos anos 1980, quando crises de fome no continente africano mostraram que 0s

individuos em situacdo de risco ndo apenas se preocupavam com a garantia imediata do
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alimento, mas também com seu meio de subsisténcia e a salvaguarda do futuro. Tal constatagdo
adicionou um elemento subjetivo a questdo alimentar, ligada a percepgdo e a escolha dos
individuos diante das situacfes. Finalmente, nos anos 1990, a realizacdo de conferéncias
voltadas para a questdo alimentar foi decisiva para que se avangasse no desenvolvimento
conceitual da seguranca alimentar. Nesse contexto, destaca-se a Conferéncia Internacional em
Nutricdo (1992), que ressaltou a importancia do contedo nutricional dos alimentos consumidos
em relacdo ao necessario para uma boa saude (SHAW, 2007). O grande mérito do encontro foi
a incorporacdo do aspecto nutricional ao conceito de seguranca alimentar — que passa, assim, a
nomenclatura de SAN (seguranga alimentar e nutricional) (SILVA, 2014).

Além dela, a Cupula Mundial de Alimentacdo (1996) foi um marco no debate
internacional da questdo alimentar ao apresentar em sua declaracdo final a definicdo de
seguranca alimentar que seria usada como referéncia nas décadas seguintes, entendendo que
“[...] existe seguranca alimentar quando todas as pessoas, em todos 0s momentos, tém acesso
fisico e econdbmico a alimentos suficientes, seguros e nutritivos para satisfazer suas
necessidades alimentares e preferéncias alimentares para uma vida ativa e saudavel” (FAO,
1996a). E importante ressaltar que esse mesmo ano foi também marcado por uma mobilizacio
de movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil reunidos em um férum paralelo que
propunha um olhar critico sobre o sistema alimentar global e os efeitos da industrializacdo da
producéo alimentar, bem como o papel das corporagdes transnacionais®. O que se conforma,
portanto, no inicio dos anos 2000 é um cenario de movimentacdo em prol da garantia da
seguranca alimentar, alinhado principalmente a nocao de desenvolvimento.

Nesse sentido, € relevante destacar ainda o lancamento em 1994 pelo Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) do conceito de desenvolvimento humano, que
tem em seu cerne a preocupagdo com as capacidades e oportunidades a serem usufruidas pelas
pessoas e propde um entendimento sobre desenvolvimento para além do seu carater econémico,
considerando também fatores sociais, politicos e culturais que influenciam a qualidade de vida.
Esse conceito tem como objetivo principal trazer as pessoas para 0 centro das preocupacoes
com o desenvolvimento e orientar politicas publicas que, em Ultima instancia, terdo como
receptor final as populacdes, que podero viver uma vida mais digna a partir dessas (AYLLON,

2007). Esse processo de construgdo de um novo olhar sobre o desenvolvimento resultou, por

1 A declaragéo final do forum foi apresentada na Cupula, marcando a ocasido na qual o conceito de soberania
alimentar foi lancado na agenda politica internacional, capitaneado principalmente pela Via Campesina como um
conceito alternativo aquele da seguranca alimentar ao propor uma nova forma de pensar a producdo agricola, o
papel da alimentacéo, o rural, a sustentabilidade e 0 modo de vida campesino (HEINISCH, 2013).
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exemplo, na afirmacdo de compromissos globais para a redugéo da pobreza e promogdo do
desenvolvimento — os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)?, a serem atingidos
até 2015.

Dentre eles, a erradicacdo da fome era parte do primeiro objetivo, em conjunto com a
erradicacdo da pobreza. Nesse contexto, a América Latina e Caribe foi a primeira regido a
atingir o objetivo 1c dos ODMs (diminuir pela metade a proporcao de pessoas em situacao de
fome) e da Cupula Mundial de Alimentacdo em diminuir pela metade o nimero absoluto de
pessoas nessa condicdo. A questdo alimentar é algo presente na realidade histérica dos paises
latino-americanos como exportadores e importadores de produtos agroalimentares. Em dialogo
com a nogdo de regimes alimentares proposta por Friedmann e McMichael (1989) ao pensar o
papel da agricultura na economia mundial capitalista, pode-se entender o papel latino-
americano nessas grandes tendéncias dos mecanismo de acumulagdo-regulacdo identificadas
pelos autores a partir de sua inser¢do em uma dindmica colonial, de exportacdo voltada ao
abastecimento da metrépole, e de um aprofundamento do seu carater agroexportador a partir de
um projeto nacional-desenvolvimentista e da atuaco da agroindustria®.

Essa realidade, todavia, vem acompanhada de uma parcela considerdvel das suas
populagdes sofrendo com a fome — resultado da profunda desigualdade social que marca a
regido (MALUF; PRADO, 2015). Como indica Maluf (1998), a equidade social e a seguranca
alimentar sdo elementos contrastantes com o0 modelo de desenvolvimento latino-americano,
onde o crescimento vem normalmente associado a excluséo social. As décadas finais do século
XX se caracterizam como um momento de aprofundamento das dificuldades econdmicas e
desigualdade na regido. Durante a década de 1980, os paises em desenvolvimento atingiram
niveis de crescimento econdmico muito abaixo do esperado, causados, dentre outros fatores,
pelo aumento de barreiras de acesso aos mercados e adoc¢do de programas de ajuste econémico
impulsionados por instituicGes financeiras internacionais. A situacdo da regido na década
seguinte se caracteriza, assim, pela forte concentracéo de renda, aumento nos indices de pobreza
urbana e movimentos de migracdo do campo para as cidades.

Dessa maneira, esse modelo de crescimento pds-ajuste, onde ha uma tendéncia de

manutencédo da desigualdade apesar desta apresentar niveis um pouco menores, faz com que a

2 S0, no total, oito objetivos, envolvendo a questio da pobreza, fome, educacio, igualdade de género, doengas,
salide materna, sustentabilidade ambiental e desenvolvimento global.

3 Apesar de ser uma perspectiva limitada no sentido de apresentar grandes generalizacdes e uma visdo unitéaria dos
regimes alimentares, a abordagem é aqui mencionada para compor um quadro de macrotendéncias nos quais 0s
paises da América Latina e Caribe se inserem, sem deixar de considerar que esses também possuem suas
particularidades e distintos contextos nacionais.
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melhoria da equidade e a diminuicdo da pobreza dependa fortemente de politicas sociais
voltadas para areas estratégicas — a seguranca alimentar sendo uma delas. E possivel observar
que os paises da regido alcancaram melhorias similares ou até superiores a paises com as
mesmas caracteristicas de outras regides do mundo (MALUF, 1998), com relativos avancos no
que tange a seguranca alimentar. Ainda assim, esses estavam aquém do necessario para que 0S
paises latino-americanos conseguissem enfrentar os desafios postos pelo seu modelo de
desenvolvimento econdmico e 0s impactos desse em setores sociais. Esse cenario passa por
uma significativa transformacdo durante o periodo dos anos 1990 e inicio dos anos 2000,
marcado principalmente pelos processos de redemocratizacdo em diversos paises da regido —
dentre eles, o Brasil — e a retomada da atuagio do Estado em matéria de politicas sociais®.

Nesse contexto, “[o] processo de democratizacdo foi uma espécie de ‘janela de
oportunidade’ de diferentes ideias gestadas durante a ditadura tanto por movimentos-base no
nivel local, movimentos sociais, for¢as politicas e intelectuais [...]” (PORTO DE OLIVEIRA
et al., 2020, p. 29), o que culminaria no inicio dos anos 2000 com a eleicdo de governos
nacionais com orientacdo de centro-esquerda, caracterizados pela centralidade da agenda social
em seus programas e projetos politicos. As ideias provindas dos movimentos sociais e da
participacdo social puderam ser incorporadas a esses novos programas, fazendo com que
inovag@es politicas florescessem na regido. E interessante ressaltar que essas novidades — que
atrairam a atenc¢do de outros paises em desenvolvimento e organizagdes internacionais — foram
produzidas em uma configuracdo sociopolitica marcada pela falta de recursos e baixa
capacidade administrativa estatal, territorios heterogéneos e grupos de interesse poderosos —
atributos esses que sdo compartilhados com demais paises do Sul Global.

Esse cenario de transformacdes econdmicas e elei¢cdo de governos nacionais alinhados
em um espectro de centro-esquerda, contribuiu para que a América Latina demonstrasse
significativo progresso em matéria de politicas voltadas para a questdo alimentar — e
consequentemente, a seguranca alimentar (SANCHES et al., 2019). E possivel observar na
Ameérica Latina e Caribe, sob influéncia da ideia de transformacéo produtiva com equidade da
Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), a promocao do que poderia

ser chamado de uma etapa de crescimento econémico com equidade e desenvolvimento

4 A politica social pode ser entendida como a forma de distribuir e controlar o bem-estar de uma populagéo por
meio da via politica e nesse sentido, seus objetivos sdo diversos, como a garantia da assisténcia e da protecéo social
a fim de criar meios que respondam aos obstaculos a vida dos individuos e a construcdo e preservacdo de um
espaco sociopolitica no qual seus integrantes percebam fazerem parte de uma comunidade e de compartilharem
valores (SERRANO, 2005). Desse modo, politicas voltadas para o combate & fome e garantia da seguranca
alimentar sdo também abrangidas por esse grupo de politicas.
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institucional, buscando-se um equilibrio entre os papéis do Estado, do mercado e das
institui¢ces nacionais por meio de uma gestdo publica mais eficiente. Esse cenario, somado a
necessidade de maior eficiéncia dos gastos publicos, levou alguns paises (como México e
Brasil) a introduzirem inovacGes na area social, como programas de transferéncia condicionada,
buscando aliviar a pobreza imediata e quebrar seu ciclo intergeracional ao impulsionar
programas de educacdo, saude e nutricdo infantil (SILVA; ORTEGA; FAIGUENBAUM,
2008).

A seguranca alimentar retorna focada na vulnerabilidade da inseguranca; a estratégia
brasileira do Programa Fome Zero desponta como grande incentivo a adocdo de politicas
publicas multisetoriais relacionadas a questdo alimentar (SILVA; ORTEGA e
FAIGUENBAUM, 2008). E relevante notar, por outro lado, que o momento também se
caracterizaria pela eclosdo de uma crise econdmica em 2007-2008 e uma consequente crise
alimentar. A jungédo da migragdo dos fundos especulativos para as commodities em 2008 e a
especulacdo dos precos somada a fatores climaticos entre 2010 e 2011 sdo as duas fases dessa
crise (RUBIO, 2011). Nesse contexto, ha um movimento dos paises da América Latina no
sentido de buscarem alternativas ao modelo econdmico neoliberal imposto em décadas
anteriores na tentativa de reverter os impactos da crise alimentar na regido. O aumento do preco
dos insumos, a alta inflagdo sobre o preco dos alimentos e o aprofundamento da pobreza nas
populacbes foram impactos resultantes observados nos paises durante o periodo que nortearam
as escolhas de politica dos governos nacionais.

Os paises latino-americanos adotaram politicas buscando a superacdo desses impactos.
Rubio (2011) ressalta, nesse sentido, que “[a]s politicas implementadas para enfrentar esse
fenomeno tém respondido em maior medida a posi¢do politica dos governos” (RUBIO, 2011,
p. 111, traducdo nossa) — o que dialoga com o proposto por Paalberg (2010) de que cada pais
adota uma politica dos alimentos que tem similaridades com os demais tipos de politica e possui
como base o regime na qual se inserem. Usando da divisio proposta por Emir Sader (2009)°, a
autora identifica que em paises pds-neoliberais, como Venezuela, Bolivia e Equador, houve um
movimento de constru¢cdo de um projeto alternativo ao neoliberalismo, com a adogéo de
programa voltados para os pequenos produtores, acompanhados de capacitacdo, controle de

precos, divisdo de terras e controle de empresas transnacionais.

> Rubio (2011) se baseia na classificagio apresentada por Emir Sader no livro El Nuevo Topo. Los caminos de la
izquierda latino-americana (2009), no qual o autor discorre sobre as estratégias de poder da esquerda latino-
americana no século XX em contraponto a ordem neoliberal. O autor analisa os processos de transformacéo
ocorridos na regido, mobilizados pela esquerda, e como esse movimento se coloca na luta contra hegeménica na
busca de modelos alternativos — o que o autor nomeia de “ordem poés-neoliberal” (VENTIERI, 2011).
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Paises com governos de orientacdo progressista como Brasil, Argentina e Uruguai,
impulsionaram projetos de fortalecimento de gastos sociais, sem que fossem provocadas
grandes mudancas nas estruturas dos seus modelos produtivos. Foram paises que usaram suas
divisas externas para financiar politicas sociais, com retomada da atuacdo do Estado.
Guatemala, Honduras, El Salvador e Nicaragua, considerados paises em transi¢do, possuiam
projetos antineoliberais, mas avangavam lentamente dada a forga de suas elites e a fraqueza da
sociedade civil e instituicGes. Esses foram paises que buscaram uma solucéo regional a crise
alimentar, com a facilitacdo do comércio de produtos agropecuarios no interior do bloco.
Finalmente, México, Colémbia, Chile e Panama foram paises cujos governos neoliberais
adotaram politicas assistencialistas para amenizar os efeitos mais graves da crise alimentar.

Apesar dos efeitos da crise econdmica e alimentar sentidos, é possivel perceber que de
maneira geral houve um esforco por parte dos governos nacionais latino-americanos,
considerado seus respectivos contextos, no sentido de institucionalizar politicas publicas
voltadas para o combate a pobreza e a fome, sendo essas duas mazelas comumente vistas em
conjunto e com papel relevante para o desenvolvimento socioeconémico dos Estados. Nota-se
que tais iniciativas se desenrolam em uma via de mao-dupla, respondendo a questdes e desafios
internos, mas também inseridas em um contexto internacional do qual esses paises fazem parte.
Essa conjuntura é constituida a partir de uma relagdo muito proxima entre dinamicas
internacionais e nacionais, servindo como pano de fundo para diferentes iniciativas, em diversos
niveis, na tratativa da questdo alimentar. O periodo dos anos 1990 e inicio dos anos 2000 foi
assim marcado por mudancas significativas no campo das politicas publicas sociais latino-
americanas, em especial aquelas que buscam a garantia da seguranca alimentar.

Esses avangos néo se limitaram aos contextos nacionais e passam por um importante
processo de exportagdo para outros paises. As instituicdes politicas latino-americanas possuem
um histérico de adogdo de modelos provindos da Europa e dos Estados Unidos. Essa tendéncia
é observada ao longo desse século, com destaque, por exemplo, para as reformas politico-
econdmicas nas décadas de 1980 e 1990 a partir de recomendagdes de organismos como 0
Banco Mundial. No entanto, a redemocratizacdo ao final dos periodos ditatoriais se coloca
como um marco relevante para o desenvolvimento de inovagdes em matéria de politicas, que
incluiam politicas de combate a fome, de planejamento urbano, de transferéncia de renda e de
orcamento participativo. Essas inovac6es se mostraram distintas daquelas difundidas pelo Norte
Global e, por esse motivo, encontraram espaco entre os paises do Sul Global com quem
compartilhavam passados historicos e caracteristicas socioecondmicas que demandavam

politicas sociais mais adequadas as realidades nacionais.
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Sua relevéncia como politica social, seu amplo escopo, a aquisi¢cdo de conhecimento
técnico via avaliagdo e monitoramento, a incidéncia de adocdo em outros paises em
desenvolvimento e em cidades desenvolvidas, além dos esforcos de construcdo de
conhecimento por parte de organizagdes internacionais e a comunidade epistémica sdo tracos
que caracterizam esse movimento latino-americano e consolidam a regido como exportadora
de politicas (PORTO DE OLIVEIRA et al., 2020). E interessante perceber que esse movimento
acontece nao somente da regido para o mundo, mas também entre 0s paises latino-americanos
a partir das experiéncias nacionais e dos resultados alcancados por ela.

Os tomadores de decisdo latino-americanos frequentemente aprendem com
experiéncias além de suas fronteiras. Essa troca de informacdes, que é particularmente
intensa na regido, ocorre entre os chefes do Executivo, entre os politicos partidarios
e, principalmente, entre os técnicos. Ao elaborar projetos de reforma, os formuladores
de politicas geralmente consideram experimentos realizados em sua vizinhanca.

Como resultado, novos modelos de politicas desenvolvidos em um pais podem varrer
a regido em uma onda de difusdo (WEYLAND, 2006, xvii, tradu¢do nossa).

A difusdo de politicas ndo € um fendbmeno recente. A difusdo do Estado-nacdo apos a
assinatura do Tratado de Westfalia (1648), da democracia participativa no seculo XI1X apds as
revolucBes francesa e americana e de politicas econdémicas keynesianas ilustram como esse
processo ja vinha acontecendo antes da sua intensificacao no final do século XX devido a onda
de liberalizacdo e maior contato entre os paises por meio da globalizacdo. Nesse contexto, 0s
estudos de difusdo buscam compreender sua ocorréncia e padrdes especificos que cada politica
tende a seguir, entendendo que as escolhas politicas de um ator influenciam naquelas de outros
(DOBBIN; SIMMONS; GARRETT, 2007). Para Roger (2003), a difusdo seria um tipo
especifico de comunicacao, cujas mensagens dizem respeito a uma nova ideia, sendo, portanto,
uma espécie de mudanca social, no sentido de ser um processo que provoca algum tipo de
transformacéo na estrutura e funcao de determinado sistema social a partir do espalhamento de
novas ideias.

Dessa maneira, a difusdo entendida como a propagacéo de inovagoes por canais diretos
ou indiretos entre membros de um sistema social implica em pensar esse processo como
promovedor de mudancas em ideias, instituicdes, politicas ou modelos dentro de um periodo
de tempo e espaco, normalmente proximo ao epicentro dessas transformagdes. Dentre as
motivacOes desse processo, a literatura oscila entre dois polos: aquele das causas estruturais, ou
seja, quando estruturas semelhantes levam os atores a adotarem politicas, modelos e/ou
comportamentos semelhantes, e aquele das causas agenciais, quando atores agem de maneira
intencional para promover a difusdo. Bunce e Wolchik (2010) propem uma visao integrada

entre estrutura e agéncia, a partir de trés argumentos principais: o fato do modelo transferido
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ser receptivo para aplicacdo transnacional, seja pela sua estrutura ou pelo seu dialogo com
valores e interesses locais; a presenca de condi¢des semelhantes tanto no espago que envia,
guanto naquele que recebe; e finalmente, a existéncia de redes que apoiem a difusdo desse
modelo, normalmente formadas de atores nacionais e internacionais com objetivos em comum.

E possivel notar, portanto, que o processo de difusio de politicas envolve uma
complexidade significativa, com distintos fatores influenciando na forma como as inovagdes se
deslocam entre os sistemas politico-sociais, ressaltando também a natureza interdependente da
relacdo entre os Estados. O cenério das politicas sociais na América Latina no inicio dos anos
2000 se caracterizava por um efervescente movimento de deslocamento de inovagdes entre 0s
paises da regido e destes para o resto do mundo. Tal configuracdo se define contando com o
Brasil como um ator central para compreensdo dessa conjuntura de inovacdes politicas, novas
praticas de cooperacdo internacional e 0 movimento de exportacdo de politicas. A experiéncia
brasileira se tornou exemplo para 0s paises da regido no que diz respeito a constru¢do de marcos
institucionais voltados para tratar da quest&o alimentar em suas diversas dimensdes. Somam-se
aos seus esforcos internos uma agenda de politica externa voltada para a consolidacdo das
praticas de cooperacao entre os paises do Sul, o que se reflete no envolvimento de organizagdes

internacionais para promover tais iniciativas.

1.3.A experiéncia brasileira e a Cooperacéo Sul-Sul na América Latina

O Brasil desponta nos anos 2000 como uma referéncia na busca pela garantia da
seguranca alimentar e nutricional e combate a pobreza. Sob o lema de Fome Zero, que se firmou
como uma ampla estratégia abrangendo uma série de programas e medidas implementadas
principalmente na primeira década, o governo eleito colocou o combate a fome e a pobreza
como uma prioridade de sua agenda politica. E relevante destacar que a adogao de tal estratégia
e de todos os programas que ela compreendia era um elemento central na agenda da Presidéncia,
sendo o entdo presidente Lula essencial para sua implementacdo; é emblematica sua declaracdo
durante seu discurso de posse em 2003, de que “[s]e, ao final do meu mandato, todos os
brasileiros tiverem a possibilidade de tomar café da manhd, almocar e jantar, terei cumprido a

missdo da minha vida”® — compromisso esse de combate & fome e & pobreza reafirmado pelo

® PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Secretaria de Imprensa e Divulgacdo. Pronunciamento do Presidente da
Republica, Luiz In&cio Lula da Silva, na sessdo solene de posse no Congresso Nacional. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-
silva/discursos/discursos-de-posse/discurso-de-posse-1o-mandato/view>.
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presidente na sua terceira posse, em 2023, frente aos retrocessos vividos pelo pais e os altos
indices de pessoas em situacdo de fome observados.

A mobilizacéo ao longo dos anos 1990 e 0 compromisso assumido pelo novo governo
no inicio dos anos 2000 foram assim o inicio de uma experiéncia que resultaria na redefinicéo
de politicas sociais, com a instituicdo de um programa de transferéncia de renda (Bolsa
Familia), de programas alimentares (como o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar —
PNAE’, o Programa de Alimentac&o do Trabalhador e o Programa de Aquisicdo de Alimentos
da Agricultura Familiar — PAA®), de equipamentos publicos de nutrigio (como restaurantes
populares e cozinhas comunitérias), de instancias consultivas e de participacdo da sociedade
civil (como o CONSEA) e de uma abordagem multisetorial das politicas refletida criacdo da
CAISAN (CONSEA, 2009). Todos esses programas, politicas e instituicGes se unem em um
Sistema Nacional da Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), contando ainda com a
formagé&o de uma base legal para o campo da seguranca alimentar expressa principalmente pela
Lei Orgéanica de Seguranga Alimentar e Nutricional — LOSAN (Lei n° 11.346/2006) — o
principal instrumento legal para o campo, origem das diretrizes a serem seguidas pelo governo.

E relevante observar que existe uma interlocucéo entre a formacao do campo politico
da seguranca alimentar no pais (MALUF; ZIMMERMANN; JOMALINIS, 2021) e o debate
internacional, sendo a exportacdo de politicas exitosas por meio da cooperacao internacional
um elemento intrinseco a experiéncia brasileira para visibilizar sua atuacdo e legitimacédo
externa. Esse processo de exportacdo responde ndo somente a inovagdes no contexto doméstico,
mas também é facilitado por transformacGes significativas que ocorreram no campo da
cooperacdo internacional. Em retrospectiva, observa-se que a cooperacgdo internacional esta
diretamente ligada a contextos historicos das relagdes internacionais, tendo se firmado como
pratica no pés-Segunda Guerra em resposta a configuracdo geopolitica delimitada no periodo.
No que diz respeito ao desenvolvimento, chama atencédo o fato desse somente ter se convertido
em objetivo da cooperacdo em consequéncia do esforco principalmente de representantes de
paises latino-americanos no sentido de indicar sua importancia nos projetos de cooperacao —

esforco capitaneado pela CEPAL, somado ao processo de descolonizacdo e eclosdo de conflitos

7 E valido notar que mudancas notaveis foram feitas no PNAE em 2009, com a determinacio de compra minima
de 30% da agricultura familiar, insercdo da educagdo alimentar no curriculo escolar e a promocao de habitos
alimentares saudaveis por meio do uso de produtos locais e culturalmente adequados no preparo da alimentagdo
nas escolas.

8 Programa voltado para a compra publica de alimentos provenientes da agricultura familiar a serem usados na
merenda escolar, demais equipamentos publicos — como os restaurantes populares — e abastecimentos dos estoques
publicos. A inovacdo trazida pelo PAA ¢ a dispensa de processos licitatorios para a compra publica de alimentos
da agricultura familiar, promovendo uma desburocratizacdo desse processo que beneficiou varias familias — entre
2003 e 2011, o programa atendeu mais de 700 mil familias agricultoras (SILVA, 2014).
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em paises periféricos, que destacou uma realidade desigual entre os paises do mundo
(SANTOS; CARRION, 2011).

Nesse sentido, é possivel perceber mudancas na pratica e discurso da cooperacdo, de
uma ajuda majoritariamente financeira como forma de desencadear o desenvolvimento, para
uma preocupagao com o ambiente institucional e estrutural dos Estados — ao que se adicionou,
nos anos 1990, o debate sobre a liberalizacdo econdmica e os fluxos de capital privado. O
contexto da cooperacdo na primeira década dos anos 2000 se configura, assim, como um
momento de transformacg6es, com a introducdo de atores para além daqueles governamentais —
como organizagdes da sociedade civil e representantes do setor privado —, bem como com o
fortalecimento de principios de consenso, projetos coletivos e a¢cdes coordenadas, gerando uma
tendéncia ao rompimento com alguns valores do passado — essa configuracdo se refletiu, por
exemplo, no fortalecimento e institucionalizacédo de préaticas de cooperacdo entre paises do Sul
Global a partir de uma relagdo horizontal entre as partes envolvidas nesses projetos (SANTOS;
CARRION, 2011).

Ademais, a qualidade e a efetividade da cooperacdo passaram a ser entdo fatores de
importancia no desenvolvimento de projetos e programas entre os paises, voltando-se para
noc¢Oes de parceria e corresponsabilidade entre eles como forma de garantir uma harmonizacao
entre as acfes dos multiplos doadores, bem como um alinhamento entre as prioridades e
objetivos das partes envolvidas (ESTEVES; ASSUNCAO, 2014). Nesse cenario, os dialogos
sobre politicas publicas, o critério da seletividade e os programas de construcao de capacidade
ganharam maior énfase, resultando em uma agenda da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento (CID) que ia além de projetos e intervencdes pontuais para a formulacdo de
programas e politicas. Milani (2012) destaca, ainda, trés temas centrais desse contexto: o
lancamento do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que contribuiu para difundir uma
nocdo ampliada de desenvolvimento; a preocupagdo com temas globais, como a protecéo
ambiental, os direitos humanos e a questdo de género; e o lancamento dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio.

Uma importante transformag@o no campo da cooperacgdo para o desenvolvimento foi o
fortalecimento das préticas da chamada Cooperacdo Sul-Sul (CSS) entre os paises em
desenvolvimento — também nomeados de paises emergentes e novos doadores, reconhecendo
seu novo papel no campo. A CSS passa, especialmente no inicio dos anos 2000, a fazer parte
da agenda de politica externa desses paises, sendo realizada por meio de aliancas em
organizag0es internacionais, por espagos regionais de integragé@o e projetos bilaterais entre os

governos, trabalhando com projetos de financiamento e cooperacdo técnica em matéria de
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educacdo, saude publica, desenvolvimento agricola, intercambio de conhecimento, dentre
outros. E interessante observar que esses paises, que passam a ser um duplo papel de doador e
beneficiario, assumem tal posicdo por conta de sua relevancia adquirida na agenda politica e
econbmica internacional — por exemplo, ao forjar aliancas regionais e inter-regionais, sendo
relevante pensar tedrica e empiricamente esses atores a partir desses fatores, bem como o legado
historico de sua participacdo nos debates sobre centro e periferia (MILANI, 2012).

Apesar de ndo ser possivel precisar suas origens, os anos 1950 — e especialmente a
Conferéncia de Bandung (1955), que seria marco fundador do Movimento dos N&o-Alinhados®
— se apresentam como um periodo referencial, no sentido de terem sido dado os primeiros
passos para a cooperacao politica entre paises que compartilhavam entre si um passado colonial,
bem como realidades econémicas e politicas consequentes desse. Outros marcos também
podem ser lembrados ao pensarmos a historia da CSS, como a cria¢do do G-77° nas Nacdes
Unidas e a Nova Ordem Econdmica Internacional*!; a Conferéncia de Buenos Aires e seu Plano
de Acdo sobre Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (1978); o
reestabelecimento, com a mudanca terminoldgica, da Unidade de Cooperacdo Sul-Sul no
ambito do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (1996) e iniciativas nos anos
2000, como o Férum india-Brasil-Africa do Sul (IBAS) em 2003 e as discussdes precursoras
do banco de investimento dos BRICS.

Essa nova realidade trouxe diferentes desafios para o campo, inclusive a nivel
conceitual. E possivel observar, por exemplo, a predilecio de paises do Sul pelo uso do termo
cooperacdo no lugar de assisténcia, entendendo que aquele implica em uma relacdo de
beneficios mutuos e horizontalidade. De mesmo modo, a classificacdo de doador e receptor cai
por terra, com 0 uso mais comum do termo parceiro para designar aqueles envolvidos nessa
modalidade de cooperacdo, servindo assim para o propésito politico de distinguir a CSS da
Cooperacdo Norte-Sul (CNS). Em disputa também se encontra o conceito de ajuda oficial ao

desenvolvimento (AOD)*2. A noco diferencia as acdes de assisténcia destinadas a promogéo

9 Formado como resposta a divisdo mundial bipolar durante a Guerra Fria, os paises que dele fazem parte assumem
uma postura de ndo alinhamento a um bloco de poder internacional e defendem, dentre outros aspectos, a
independéncia nacional, a soberania e a integridade territorial dos paises, além de pregar pelo respeito aos Direitos
Humanos, a promocao de interesses mUtuos e cooperagdo, e pela solugdo pacifica de controvérsias internacionais.
10 Coalizdo de paises em desenvolvimento que atua no dmbito das NagBes Unidas em defesa dos interesses
econdmicos dos seus membros, bem como de maior poder de negociacdo na organizacao.

11 Refere-se a um conjunto de propostas elaboradas e apresentadas junto a Assembleia Geral das Nagdes Unidas —
e adotadas em 1974 — visando diminuir disparidades entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento no que diz
respeito ao comércio internacional.

12 A ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD) é a definicdo adotada desde 1969 pelo Comité de Ajuda ao
Desenvolvimento (DAC) da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) para
classificar os fluxos de ajuda desses paises para os demais visando o desenvolvimento econdmico. Os critérios



34

do desenvolvimento de demais fluxos entre os Estados; no entanto, essa ndo é adotada por parte
significativa dos paises em desenvolvimento. Cooperacdo técnica, missdes de manutencdo de
paz, facilitacdo do comércio, bolsas de estudo, desenvolvimento de infraestrutura, promogéo de
instituicGes funcionais e apoio a pequenas e médias empresas sdo exemplos de formas de CID
que vdo muito além da AOD, trazendo assim uma definicdo mais ampla de CSS do que aquela
tradicionalmente praticada pelos paises do Norte (MELLO E SOUZA, 2014).

Um dos principios orientadores da CSS € aquele do ganho mutuo e essa € uma relevante
distingdo sua com a CNS, visto que a CSS parece ser mais explicita quanto aos seus objetivos
estratégicos; o investimento em infraestrutura, desenvolvimento e capital politico que podem
decorrer da CSS € assim empreendido tendo como base também os beneficios que poderdo ser
trazidos dessa interacdo para o pais provedor. Nesse sentido, os paises parceiros da CSS se
concentram sobre os principios de reciprocidade e ganha-ganha em suas a¢des, distinguindo-se
da CNS como sendo uma relacdo de horizontalidade e uma via de méo dupla entre os atores
envolvidos. E interessante observar o peso que o ganho politico-diplomatico tem sobre a CSS;
é comum ver a conducdo desta por parte de Ministérios de Rela¢des Exteriores, demonstrando
seu uso como instrumento diplomatico para solucdo de questdes de politica externa. Finalmente,
um ultimo principio norteador da CSS ¢ aquele da orientacdo por demanda e sua adaptacédo as
necessidades do receptor, estando também proxima da ideia de ndo intervencdo em assuntos
internos promovida por seus praticantes (BESHARATI; ESTEVES, 2015).

[...] enquanto a CNS muitas vezes estda acompanhada de condigdes politicas
associadas a democracia, direitos humanos, reforma da governanga, da primazia do
direito e da liberalizag8o econémica. Parcerias Sul-Sul, por outro lado, incentivam o
conceito de independéncia, autossuficiéncia, e que os paises beneficiarios devem ter
0 espaco para definir suas proprias politicas, se apropriar e liderar seus processos de

desenvolvimento, definindo as prioridades da ajuda ao desenvolvimento que desejam
receber (BESHARATI; ESTEVES, 2015, p. 317).

Nesse contexto, a reemergéncia da CSS na Ameérica Latina nos anos 2000 é resultado
de transformacoes nas relacOes de poder e em fatores estruturais do sistema internacional, como
a ascensdo e consolidagdo de novos atores na ordem mundial, a exemplo dos BRICS, o
reposicionamento do eixo transatlantico em direcdo ao transpacifico e mudancas de governo
com a eleicao de projetos de esquerda que tinham como premissa um “retorno da politica” e
das agendas de desenvolvimento para o Estado. Esses elementos tornaram a CSS importante

instrumento de politica externa, focando na soberania, autossuficiéncia e presenca

para que esses sejam categorizados como AOD séo: ser fornecido por 6rgaos oficiais, incluindo governos estaduais
€ municipais, ou por seus 6rgaos executivos; e ser de natureza concessional (ou seja, doagdes e empréstimos
bonificados), tendo a promocéo do desenvolvimento econdmico e bem-estar dos paises em desenvolvimento como
o0 principal objetivo em sua administrag&o.
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internacional, além de ter impulsionado uma retomada do poder e centralidade do Estado na
promocdo de politicas visando ao desenvolvimento nacional e fortalecimento de suas
capacidades. Esse periodo se caracterizou pela criacdo ou revitalizacdo de mecanismos
regionais aspirando uma coordenacao de préaticas regionais, como € o caso do Mercosul e da
CELAC, pelo incremento de negociacbes econdmicas entre paises do Sul e do
compartilhamento de conhecimento por meio da cooperacéo técnica (ZAPATA, 2018).

No Brasil, a cooperacdo é um elemento presente ja no imediato pos-Segunda Guerra,
podendo ser citada a construcdo de um polo de tecnologia aeronautica em Sao José dos Campos
(SP) em parceria com instituicbes estadunidenses, como 0 Masashussetts Institute of
Technology (MIT) e outras acBes no campo cientifico-educacional. Em termos de
institucionalizacdo, pode-se mencionar a criacdo da Comissao Nacional de Assisténcia Técnica
em 1950, formada por representantes do Ministério das Relacdes Exteriores e representantes de
demais instancias do governo que desenvolviam programas de coopera¢do técnica. A Comissao
tinha como objetivo assim a coordenacao dessas agéncias que buscavam pela cooperacdo com
outros governos e instituicdes que promoviam programas de cooperacao e transferéncia de
tecnologia, sendo um marco na formacéo do sistema nacional da cooperacao técnica brasileiro
— onde se destacam, ainda, instituicbes como universidades, laboratorios e centros de pesquisa
(SATO, 2010).

O volume de iniciativas de cooperacdo das quais o pais fazia parte levou a uma
reformulacdo desse sistema, culminando em 1987 na criacdo da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo, resultado da juncdo da Subsecretaria de Cooperacdo Econdmica e Técnica
Internacional (Subin), encarregada pela execuc¢do técnica dos programas de cooperagao, com a
Divisdo de Cooperacao Técnica do Ministério de RelacGes Exteriores (MRE), responsavel pela
condugcdo politica desses programas. E relevante notar que a ABC surge em um momento de
transformacoes no sistema internacional que, dentre outros aspectos, levard a uma reordenacgao
no cenario da cooperagéo internacional na primeira década e meia dos anos 2000. A queda nos
valores alocados para ajuda externa por parte dos doadores tradicionais € um fator de destaque,
visto expressar como esses paises foram deixando de cumprir com Seus compromissos
internacionais — o0 que pode ser explicado, por exemplo, pelo surgimento de novas prioridades
para esses, como a seguranca internacional e os efeitos das mudangas climaticas, bem como por
cortes orcamentarios fruto da crise econdmica de 2008 (SATO, 2010).

Tradicionalmente receptor de cooperacdo, Beghin (2014) destaca o aumento de ajuda
externa recebido pelo Brasil na primeira década dos anos 2000 e o recebimento de cooperacao

bilateral, assim como multilateral (por exemplo, de organizacdes internacionais), especialmente
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nos setores de meio ambiente, agricultura, satde, administracdo publica, energia, transportes e
planejamento. N&o foi somente como receptor, no entanto, que o pais se consolidou no periodo,
mas também como um prestador de cooperacdo em diversas vertentes (técnica, cientifica,
educacional, humanitaria, dentre outros). A consolidacdo da democracia com a Constituicdo de
1988, os resultados econémicos favoraveis, 0s avangos em matéria de inclusdo social e uma
politica externa ativa, pautada em principios das relagdes Sul-Sul e do multilateralismo, séo
fatores que levaram o pais a se colocar como um parceiro atrativo em iniciativas de cooperacéo,
além de fortalecer sua posicao perante o sistema internacional e abrir caminhos para novos
mercados e oportunidades para a industria nacional.

Esse cenario é consolidado pela postura brasileira em relacdo a cooperacao
internacional, que se inscreve na ideia de CSS e por esse motivo promove, dentre outros
aspectos, uma maior adequacdo a demanda dos parceiros, a auséncia de condicionalidades e de
regras de “ajuda casada”, além de compartilhar dinamicas sociais € econdmicas que aproxima
0 pais dos seus parceiros em uma pratica mais horizontal. A intensificacdo dessa cooperagédo é
ainda impulsionadora da politica externa brasileira, consolidando as relacbes multi e bilaterais
do pais, bem como os blocos de paises do Sul que buscam novo equilibrio na balanca de poder
do sistema internacional (BEGHIN, 2014). A implementa¢do do Programa Fome Zero em 2003
e a ativa atuacdo internacional do presidente Lula, que levou a pauta do combate a fome e a
pobreza — e, em Ultima instancia, da sinergia entre politicas sociais e desenvolvimento — para
além das fronteiras brasileiras, impulsionaram diversas iniciativas que contaram com 0
protagonismo do Brasil, contribuindo assim para difusdo politicas e programas desse campo.

Algumas delas, apontadas por Beghin (2014), ilustram esse momento, bem como a
relevancia do tema no cenério internacional e o papel do Brasil, como: a criacdo da Reunido
Especializada sobre a Agricultura Familiar no Mercosul (REAF), em 2004; o langcamento da
Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome (IALCSH/FAO), em 2005; a inspiragdo na
experiéncia do CONSEA para a reforma do Comité para Seguranca Alimentar Mundial na ONU
(CSA/ONU), em 2009; a realizacio do evento Dialogo Brasil-Africa sobre Seguranca
Alimentar, Combate a Fome e Desenvolvimento Rural, em 2010; a elei¢do de José Graziano da
Silva como diretor-geral da FAO, em 2011, a criagdo do Conselho de Seguranca Alimentar e
Nutricional da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CONSAN-CPLP) e da Estratégia
da SAN, em 2012. A multisetorialidade da seguranca alimentar se reflete ainda em outras
iniciativas de cooperacgdo, abarcando areas como agricultura e abastecimento, alimentacéo,
nutri¢do, educacéo e questdes de habitos culturais e protecdo a comunidades tradicionais, o que

pode se colocar como um desafio para qualificar essa atuacao.
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O levantamento apresentado por Beghin (2014), com dados relativos ao segundo
semestre de 2013, identificou 56 projetos vigentes de cooperacdo técnica e cooperagao
humanitaria em seguranca alimentar, sendo o fortalecimento da agricultura de pequeno porte, a
producdo e o processamento de alimentos, 0 acesso a alimentos em emergéncias e a alimentacdo
escolar as &reas que mais concentravam projetos em andamento. Essa pluralidade de temas
refletia a complexidade da atuacdo brasileira para além das fronteiras, contando com projetos
que reuniam modalidades distintas de cooperacdo ou a assisténcia humanitaria e o gasto com
organizagOes internacionais. Seja em formato bilateral, trilateral ou descentralizada (quando
implementada entre dois ou mais entes subnacionais), € notavel o envolvimento do Brasil em
acOes de cooperacao técnica em seguranca alimentar.

O que se observa, portanto, é que as praticas de cooperacdo brasileiras no inicio dos
anos 2000 no campo da seguranca alimentar tinham um componente muito central de
assisténcia técnica e compartilhamento de experiéncias a partir dos resultados positivos obtidos
pelo pais em matéria de politica pablica. O posicionamento brasileiro dialoga, portanto, com as
praticas da CSS e sua natureza ndo exclusivamente financeira, voltada para a construcdo de
capacidades — essas, envolvendo uma série de dinamicas entre os atores no sentido de
compartilhar o conhecimento necessario, entender as demandas do pais receptor e a
implementacdo de fato de politicas e programas que contribuam para essa construcdo. Esse
olhar sobre a cooperacdo permite ainda, partindo da sua expressao empirica, um exercicio
tedrico no sentido de pensar essa pratica imbricada a processos de transferéncia de politicas
publicas — entendidos como “[...] o processo no qual o conhecimento sobre politicas, arranjos
administrativos, instituic@es, etc. em um dado momento e/ou lugar é usado no desenvolvimento
de politicas, arranjos administrativos e instituicoes em outro momento e/ou lugar”
(DOLOWITZ; MARSH, 1996, p. 344, traducdo nossa).

Os estudos de transferéncia emergem como um subgrupo da literatura de politica
comparada. A partir de uma leitura critica aos estudos de difusdo durante a segunda metade do
século XX, comecou a ser formada uma literatura sobre o aprendizado em politica e a
transferéncia de politica, buscando responder a essa limitacao e trabalhar com o conteudo desse
processo, desde sua ocorréncia de maneira voluntéria até aqueles estudos que comegavam a se
voltar para uma transferéncia de natureza coercitiva. Dolowitz e Marsh (1996) ensaiam um
primeiro exercicio de constru¢do de um quadro analitico a fim de qualificar o processo de
transferéncia a partir da resposta as questdes colocadas sobre esse. Além disso, apontam
também para questdes que ainda precisariam ser trabalhadas no campo da transferéncia, como

a maneira que essa € vista como uma variavel dependente ou independente dentre 0s processos
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de desenvolvimento de politica e uma tendéncia dos estudos até entdo em focarem na
pluralidade de atores envolvidos no processo e na transferéncia como decorrente de escolhas
racionais por parte deles.

No entanto, a despeito dos avangos feitos até o periodo, a transferéncia de politicas ainda
existia como uma abordagem que necessitava de maior desenvolvimento teoérico e
metodologico. Algumas questdes se mantinham em aberto naquele momento: até que ponto e
porque a transferéncia havia se espalhado pelas democracias ocidentais; o desenvolvimento da
relacdo entre as estruturas do Estado e agéncia; e como as relacfes interorganizacionais
promoviam a transferéncia, dialogando assim com as analises de rede e os estudos de interacéo
entre distintos atores, estruturas e agéncia (EVANS; DAVIES, 1999). Evans e Davies (1999)
chamam atencdo para a relacdo entre estrutura e agente que existe quando olhamos para a
relacdo entre a transferéncia de politicas e a globalizacao, pensando como que a acao politica e
social acontece em determinado contexto, respondendo assim aos impactos diretos ou indiretos
que esse tem sobre ela, a0 mesmo tempo em que as intengdes e agdes desses agentes podem
também restringir ou permitir a construcdo e o funcionamento de estruturas — sendo os agentes
e as estruturas, assim, mutuamente constitutivos, apesar de entidades distintas.

Essa complexidade do processo de transferéncia ird permear os estudos seguintes
interessados em analisar o fendmeno, além de se refletir em um segundo exercicio de Dolowitz
e Marsh (2000) na sistematizacdo das discussdes e dos conceitos que vinham sendo
desenvolvidos sobre esses processos, bem como na construcdo de um amplo quadro analitico
que se sera usado como referéncia para estudos posteriores, propondo perguntas-chave para
compreender porque, como e 0 que era transferido, bem como quem participava desse. Os
autores identificam no quadro variaveis como: os motivadores (como a busca por legitimidade,
o desenvolvimento tecndlogo e consenso internacionais), os atores envolvidos (desde governos,
grupos de interesse, organizagdes da sociedade civil e internacionais) e os elementos
transferidos (como objetivos, estruturas, instrumentos administrativos, ideias e conceitos),
construindo assim um modelo analitico passivel de ser aplicado em estudos empiricos sobre a
transferéncia para identificacdo desses fatores (PORTO DE OLIVEIRA; FARIA, 2017).

Os estudos sobre o tema inicialmente focaram na transferéncia voluntaria, partindo de
uma nocdo de escolha racional dos atores politicos e sua percepcdo das vantagens de
implementar tais politicas. Dolowitz e Marsh (2000) expandem essa concepg¢do ao entender
que as razdes que levam a transferéncia se inserem em um continuo entre voluntarismo e
coercdo — desde o aprendizado por experiéncia, passando por um voluntarismo resultante de

uma percepcao de necessidade, até a condicionalidade e imposicao. Distintas dinamicas podem
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ser identificadas no processo e os estudos desse fendmeno tentam abarcar a pletora de elementos
envolvidos nele, como os objetos, os niveis e os destinos das transferéncias. Dentre esses, Porto
de Oliveira (2021) ressalta a pluralidade dos objetos passiveis de serem transferidos, desde
aqueles mais abstratos (como ideias, principios e discursos) até os de natureza mais concreta
(como modelos de politica, leia, instituicGes etc.). Em meio a essa diversidade, as politicas
usualmente ndo séo transferidas como um bloco Unico, mas sim diferentes instrumentos e
componentes sdo combinados para atender as demandas dos contextos e dos agentes.

As origens desses objetos também refletem essa multiplicidade inerente ao fenémeno,
podendo ser de/para governos, de/para organizagdes internacionais ou ainda promovidas por
individuos enquanto estes circulam entre diferentes contextos — configuracdo essa que reflete
como as transferéncias podem acontecer em distintos niveis ou escalas (subnacionais,
nacionais, regionais ou globais). As transferéncias de politica podem ser influenciadas por
diferentes tipos de forca; Porto de Oliveira (2021) enumera quatro das identificadas pela
literatura: a coer¢do, quando ha imposicdo externa para ado¢do; a construcao social, quando
ocorre um processo de socializacdo e legitimacdo de determinada politica; o aprendizado,
guando os governos tiram licGes das experiéncias de outros; e a competi¢do, quando a adocéo
é feita buscando algum tipo de beneficio proprio em relagio aos demais. E necessario pontuar
que todas essas dindmicas ndo necessariamente levam a um processo consensual; governos e a
sociedade civil podem (e de fato o fazem) resistir as politicas transferidas ou ainda investir em
processos de adaptacdo dos instrumentos parte desse processo.

Quanto n2o ha um bloqueio dessa “viagem” das politicas — ou seja, uma resisténcia a
essas —, é possivel que ocorram exercicios de transformacdo e adaptacdo para responder as
especificidades dos contextos nacionais; a essas adaptacGes convencionou-se chamar de
“traducdo”, estando essa muitas vezes relacionada a processos de resisténcia e negociacao entre
o0s agentes. Finalmente, € possivel observar as dire¢Bes da transferéncia. Esse deslocamento foi
tradicionalmente discutido por pesquisadores do Norte Global, reproduzindo assim uma
concentracdo geopolitica também em seus estudos, voltados para entender essa mobilidade de
politicas em um sentido Norte-Norte e Norte-Sul. No entanto, dois movimentos globais foram
centrais para uma mudanca nos ultimos nas pesquisas do campo: as mudangas no padrdo de
cooperacdo apo6s a crise econdmica de 2008 e a percepcdo por parte de organizagoes
internacionais e agéncias de cooperacéo internacional de que modelos de politica produzidos
no Sul Global podem ser mais adequados para responder aos problemas colocados para a
transferéncia de politica por esses paises (PORTO DE OLIVEIRA, 2021).
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Essas transformagdes provocaram um incremento na promogdo e reconhecimento
internacional de inovacgdes de politica produzidas no Sul, irradiando para o campo da pesquisa
da transferéncia de politica, que passou a tratar também das caracteristicas desse movimento
Sul-Sul e Sul-Norte, destacando que esse ndo necessariamente seguia a mesma logica; a
interconexdo da transferéncia com a cooperagdo para o desenvolvimento, o conhecimento
matuo, a legitimagdo de politica, as relagdes de poder nas organizagdes internacionais e a
politica externa foram questdes que comecaram a despontar na literatura quando ela mudou o
sentido da sua bussola. Os processos de transferéncia parecem assim ter assumido um papel
significativo nas décadas recentes e provocado transformagdes importantes no campo da CID,
especialmente com a centralidade cada vez maior do intercambio de informagdes nas estruturas
institucionais e politicas da cooperacdo — sendo esse um elemento caracteristico da CSS e,
portanto, um desafio aos pardmetros tradicionais de cooperagdo tal qual estabelecidos pela
OCDE - e pela reorientacdo de transferéncias unidirecionais para aquelas multidirecionais —
principalmente quando considerado o estabelecimento de objetivos politicos em comum
(CONSTANTINE; SHANKLAND, 2017).

Esse cenario é particularmente interessante para se observar as dinamicas Sul-Norte,
visto que os paises do Sul Global tém uma expertise acumulada em desafios de
desenvolvimento e desigualdade que aqueles do Norte precisam lidar, em certo grau, e estdo
assim abertos a aprender com as solucdes de desenvolvimento propostas por aqueles. Uma
forma de responder a essas demandas, assim como 0s compromissos globais firmados entre os
paises, seria a maximizacdo do potencial da transferéncia via a cooperacdo internacional;
todavia, como indicam Constantine e Shankland (2017), essa resposta demonstra estar sendo
lenta e o foco sobre como isso pode ser feito — ou seja, como as estruturas institucionais e
politicas da cooperacdo podem contribuir para a transferéncia — tem se mostrado inadequado.

Embora o desenvolvimento internacional tenha superado os tempos dos PAEs [Planos
de Ajuste Estrutural] e outras “solugdes politicas” neoliberais coercitivas impostas aos
(e aceitas pelas elites nos) paises em desenvolvimento, seus ecos estdo presentes na
politica da “transferéncia de conhecimento” para o desenvolvimento [no sentido]
Norte-Sul, que ainda domina grande parte das atividades tradicionais de ajuda e
cooperacdo, especialmente porque a ajuda fornecida por doadores tradicionais ainda

supera em muito aquela fornecida por doadores néo tradicionais, como os BRICS
(CONSTANTINE; SHANKLAND, 2017, p. 104, tradug8o nossa).

A transferéncia de conhecimento ganha forca nas iniciativas de CID na década de 1990,
muito por conta da critica aos impactos sociais gerados pelas politicas de ajuste financeiro
promovidas na década anterior, assim como uma maior resisténcia as condicionalidades,

provocando uma reorientacdo na abordagem das instituicdes de cooperacdo do Norte. Apesar
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disso, é importante observar que esse conhecimento comumente ndo refletia as experiéncias
domésticas dos paises de origem, bem como ainda se tratava de uma troca primordialmente
unidirecional — ou seja, ndo havia um movimento de transferéncia de conhecimentos adquiridos
pelos paises receptores do Sul. Em contrapartida, os principios orientadores da pratica de CSS
véo justamente na dire¢do contraria: o conhecimento compartilhado é, muitas das vezes, fruto
da experiéncia adquirida por esses paises na formulacdo e implementacdo de politicas, o
elemento da coercdo nao se faz presente e 0s paises envolvidos prezam pela horizontalidade em
suas praticas e trocas — ¢, desse modo, “[...] desafia os provedores de cooperagdo para o
desenvolvimento a internalizar a possibilidade de que eles ttm muito a aprender e muito a
ensinar” (CONSTANTINE; SHANKLAND, 2017, p. 105, tradugao nossa).

Nesse sentido, Gonnet, Oliveira e Vergara (2020) argumentam sobre como a cooperagao
pode ser utilizada como mecanismo para a transferéncia de politicas. O estabelecimento de
acordos de cooperacao se coloca como um facilitador, permitindo que estratégias e iniciativas
sejam adotadas pelos agentes responsaveis dos paises a fim de compartilhar informacGes e
conhecimento adquirido através da sua experiéncia com as politicas — a preferéncia pela
cooperac¢ao técnica por parte desses paises favorece o pressuposto de Constantine e Shankland
(2017) de que o conhecimento e a experiéncia sdo elementos que estdo ganhando cada vez mais
importancia quando se trata da CID. Voltando-se para o campo dos estudos de transferéncia, é
possivel notar que esse movimento facilitado pela cooperacdo se insere em um contexto mais
amplo de difusdo, no qual ideias pragmaticas sobre politicas sdo difundidas — por comunidades
epistémicas e organizacGes internacionais, por exemplo —, levando os paises a necessitarem de
informacdes especificas sobre os programas e, consequentemente, a embarcarem em um
processo de transferéncia que pode ser desencadeado por acordos de cooperacao.

Porto de Oliveira e Milani (2022) sugerem como um dos caminhos possiveis para a
intersecdo entre a CSS e a transferéncia de politicas 0 uso da cooperacdo para 0
desenvolvimento como estratégia de soft power e instrumento de politica publica, expresso em
um exercicio por parte dos paises em desenvolvimento na publicizagdo de politicas domésticas
de sucesso de boas praticas que contribuem para melhorar sua visibilidade e imagem
internacional, assim como atrair novos parceiros. Essa articulagéo esta diretamente relacionada
a narrativa construida ao longo da segunda metade do século XX que enfatiza a solidariedade,
a horizontalidade e a semelhanca entre os paises do Sul, pautada em principios de n&o-
interferéncia, respeito a soberania e dos beneficios matuos entre os atores que distingue a
pratica da CSS da CNS. E importante destacar, no entanto, que a cooperagao entre paises em

desenvolvimento ndo acontece em um vacuo de interesses desses.
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A CSS pode ser considerada como um de seus instrumentos de politica externa
(Milani 2018; ver também Pimenta de Faria 2008). Oferecer assisténcia a outros
paises pode ser uma estratégia para fortalecer as relages bilaterais com os estados
receptores em uma ampla gama de areas (energia, comércio, infraestrutura, acesso a
terras e mercados). Também pode ser usado para exercer influéncia em uma
determinada regi&o (como a Inglaterra nas ex-colénias, a China na Africa, o Brasil na
América Latina). Também pode ser uma estratégia para alcancar o reconhecimento
por meio de uma melhor participacdo em ambientes multilaterais (PORTO DE
OLIVEIRA; MILANI, 2022, p. 10 traducdo nossa).

Analisando o papel do Brasil na CSS, é possivel perceber como a promocao de politicas
— especialmente, as sociais — & um elemento intrinseco a politica externa, ressoando em seus
programas de cooperagdo internacional e na transferéncia dessas para demais paises parceiros,
principalmente na América Latina e na Africa. Durante a Administragdo Lula e a Rousseff, a
CSS foi uma das prioridades politicas, refletindo uma tradicdo iniciada em 1971 com acordos
de cooperacdo técnica com Paraguai, Colémbia, Trinidad e Tobago e Guiana, além da
participagdo ativa em foruns multilaterais e da atuacdo de agéncias nacionais, como a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) e a Fundacdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ),
impulsionadas também pela promocédo de bens de exportacdo e abertura de mercados. Dessa
maneira, a primeira década e meia dos anos 2000 demonstraram uma intensificacdo dessa
atuacao internacional, onde “[o] Brasil fez dessa ‘diplomacia soliddria’ um instrumento de sua
politica externa nos anos Lula-Rousseff, e a transferéncia de politicas foi o principal
instrumento de seus programas de cooperacdo para o desenvolvimento” (PORTO DE

OLIVEIRA; MILANI, 2022, p. 15, traducéo nossa).

1.4. A cooperacdo triangular brasileira e o Programa Brasil-FAO

Como um elemento de destaque na pratica de cooperacdo brasileira e caracteristica
relevante da CSS como um todo, é interessante observar o uso de estruturas multilaterais em
sua prética, o que ressalta o papel de organizages internacionais (Ols) ndo somente durante 0s
primeiros passos para sua institucionalizacdo na segunda metade do século XX, mas que
também ird despontar no momento da reemergéncia dessa cooperacdo nos anos 2000. Nesse
periodo recente, 0 que se nota € um processo de reinvencao de algumas dessas Ols de forma a
acomodar iniciativas de CSS, diferenciando-se daquelas promovidas pela Cooperacdo Norte-
Sul, o que resulta também em transformacdes nas praticas e estruturas dessas organizagoes
(MILHORANCE; SOULE-KOHNDOU, 2017). No caso da questdo alimentar, podem ser
mencionados os efeitos desse processo no ambito da FAO, que passou por uma reavaliacdo das

suas iniciativas, acompanhado do investimento em parcerias com paises em desenvolvimento.
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As iniciativas de cooperacdo para o desenvolvimento de e entre 0s paises emergentes
tém envolvido cada vez mais as Ols. Com base em um nivel mais pragmatico para
tornar seus projetos operacionais e usar a extensa rede institucional de Ols no campo
(paises parceiros), os atores da CSS expandiram sua colaboragdo com essas
organizagdes. Essa modalidade é conhecida como cooperacdo trilateral ou triangular,
que envolve um doador tradicional ou uma organizagdo multilateral em uma CSS
existente (MILHORANCE; SOULE-KOHNDOU, 2017, p. 468, tradugdo nossa).

Ayllén (2013) ressalta a dificuldade de haver uma definicdo Unica sobre a cooperacao
triangular (CTR), bem como uma origem precisa — é possivel tragar as bases dessa modalidade
a nogdo de Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD), como definido no
Plano de Acdo de Buenos Aires (1978), mas sem que haja uma mencéo explicita a CTR no
documento. Apesar disso, nota-se certa normalidade de sua ado¢do em praticas de cooperacéo
entre os anos 1970 e 1990, impulsionada principalmente pela ideia de que acordos e projetos
tripartites entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento poderiam trazer uma relevante
complementacdo a coopera¢do. Um marco importante € a publicacdo do documento Novas
OrientacBes da CTPD em 1995, pela ONU, no qual a cooperacdo triangular é recomendada,
tendo em vista as vantagens da participacdo de paises desenvolvidos em projetos entre aqueles
em desenvolvimento. E justamente a partir dessa percepgdo sobre suas contribuicdes para a
eficacia da cooperacdo e a mobilizacdo de recursos adicionais para financiamento de projetos e
acordos de cooperacdo que a CTR ganha novo impulso no inicio dos anos 2000.

Essa triangulacdo entre paises desenvolvidos, capazes de oferecer recursos financeiros
e técnicos, e paises em desenvolvimento, com capacidades e experiéncias mais avangadas, em
prol de iniciativas de desenvolvimento em um pais beneficiario amplia assim a possibilidade
de satisfazer as necessidades desse — mesmo que 0s custos transacionais e de coordenacao entre
trés atores distintos possam se colocar como um desafio. A natureza da CTR € assim, a atuacdo
de trés paises ou agentes a fim de aproveitar suas respectivas vantagens comparativas para
escalar a cooperacdo bilateral, tornando-a mais eficaz e propensa a avangos Nnos Seus
intercambios. A complementaridade, a combinacao de recursos e sinergias geradas parecem ser
lugar comum no entendimento de diversos atores no que tange a CTR. Todavia, € interessante
destacar que a origem dessa cooperagéo e os vinculos bilaterais no momento de se optar pela
triangulagdo sdo elementos que divergem entre esses.

Ayllon (2013) indica que paises latino-americanos e algumas organizagdes
internacionais veem a origem da CTR a partir da interacdo entre paises em desenvolvimento,
sendo acrescentada um terceiro pais desenvolvido ou organizagéo internacional; nesse sentido,
a CTR é um instrumento de apoio a CSS, fazendo com que ldgicas e principios inerentes a essa

pratica sejam respeitados durante a execucdo das agdes. Paises e organismos vinculados a
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OCDE, por sua vez, partem de uma relacdo entre um doador tradicional e um pais emergente
mais avancado para agir em prol de um pais menos desenvolvido, que necessite desta ajuda.
Essa visdo deve ser tomada com cautela, pois pode acabar por reforcar assimetrias entre 0s
paises ao promover interesses dos vértices mais fortes do triangulo e, consequentemente,
diminuir a possibilidade do pais receptor em determinar as prioridades de a¢éo de acordo com
sua necessidade — tornando-0 assim um agente passivo nessa interacao.

Seu formato “classico” €, portanto, aquele que conta com a participagao de um doador
tradicional junto a um pais emergente ou de renda média e um pais qualificado como
beneficiario. Essa estrutura pode ser ainda transformada com a inser¢do de uma organizagao
internacional em um dos vértices ou pela substituicdo desse doador tradicional por um segundo
pais em desenvolvimento, configurando um esquema Sul-Sul-Sul. Verifica-se, ainda, casos
interessantes de CTR inter-regionais, que facilitam o intercAmbio de capacidades entre paises
geograficamente distantes e heterogéneos em matéria de realidade social e politica, bem como
a entre mecanismos de cooperacdo politica e cultural com organismos de integracéo
supranacional. Nao hd um consenso a respeito da definicdo da cooperacéo triangular, apesar de
haver entendimentos em comum entre aqueles agentes que dela podem vir a fazer parte. Em
relacdo a CNS e a CSS, é importante ter em mente que a CTR néo é uma subdivisao ou evolugdo
natural dessas; ela pode sim ser entendida como um complemento a CSS, dialogando com os
principios que regem essa cooperagdo (AYLLON, 2013).

No que tange as iniciativas de coopera¢do do Brasil, a CSS e a CTR se mostram como
relevantes estratégias nos objetivos de difusdo do seu modelo de desenvolvimento, de
estreitamento de lagos e de construcgdo da sua imagem como poténcia emergente nos anos 2000.
Havendo registros anteriores dessa modalidade, a CTR ganhou félego nas iniciativas brasileiras
durante os governos Lula e nos primeiros anos do Governo Dilma. Nesse sentido, Ayllon (2013)
sugere trés etapas da CTR brasileira: uma anterior a 2004, quando sua principal motivacéo era
a superacdo da escassez de recursos para executar projetos, visando ainda a construcdo de
dialogos horizontais entre as partes; uma entre 2004 e 2007, marcada pela promogéo de projetos
de CTR com diversos paises e organizac¢des internacionais para atua¢do no Haiti; e uma terceira,
entre 2007 e 2010, devido ao éxito de politicas publicas brasileiras, que atrairam projetos
triangulares de maneira a aproveitar as vantagens comparativas do pais em termos de
conhecimento técnico e adaptabilidade de politicas.

Os orgaos brasileiros envolvidos em projetos de CTR demonstraram esfor¢o no sentido
de definir a visdo do pais sobre essa modalidade, além de buscar promover uma melhoria

qualitativa nas suas ac¢Oes. Dessa maneira, o Brasil defendeu a visdo da CTR como uma forma
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de dois paises (ou um pais e uma organizacdo internacional) se unirem em prol de um terceiro,
objetivando a construcdo de capacidades. Esse desenvolvimento de capacidades estaria assim
ligado a trés elementos principais — de formacdo de recursos humanos, fortalecimento
organizacional e desenvolvimento institucional —, caracterizando essa cooperacdo como uma
atuacdo para além de medidas pontuais e de transferéncia passiva de conhecimentos. A isso, se
somava a familiaridade dos funcionarios das agéncias brasileiras com as realidades dos paises
em desenvolvimento apoiados, 0 que contribui para o alcance de resultados positivos
(AYLLON, 2013).

A natureza da CTR brasileira se caracteriza, ainda, pela incluséo de principios da CSS,
como a resposta a demanda dos paises beneficiarios, a utilizagdo de recursos locais, nao ter fins
lucrativos e/ou condicionalidades e a garantia da ndo interferéncia em assuntos internos. Um
projeto de triangulacdo partia, assim, de negociacao a partir da demanda desse terceiro e com
base em uma contribui¢do conjunta de recursos técnicos e financeiros dos socios participantes
— ou seja, ndo deveria se tratar de uma “terceirizagdo” das competéncias técnicas brasileiras,
mas sim de um aporte em conjunto e um compartilhamento de recursos entre o Brasil e a outra
parte (pais ou organizacdo) envolvida. A partir dessas premissas, a primeira década dos anos
2000 foi marcada por uma série crescente de projetos envolvendo outros paises, doadores
tradicionais e em desenvolvimento, bem como organizacbes multilaterais e regionais —
somados, ainda, a uma CTR descentralizada protagonizada por estados e municipios em
parcerias com demais autoridades subnacionais de outros paises.

A cooperacao triangular € uma das formas adotadas em projetos envolvendo paises da
América Latina e Caribe e a FAO. A organizacdo possui um escritdrio regional, com sede em
Santiago, desde 1955, além de dois escritdrios sub-regionais para a Mesoamérica, no Panama,
e para o Caribe, em Barbados, e 33 escritorios de representacio nacional®. A representagio na
regido conta com equipes dedicadas aos temas da fome, inseguranca alimentar e ma nutrig&o;
reducdo da pobreza rural; promocao de sistemas agricolas e alimentares inclusivos; promocéo
de agricultura, atividade florestal e pesca sustentaveis; incremento de resiliéncia a catastrofes
naturais; igualdade de género; inclusdo e apoio a povos indigenas; apoio a organizacdes sociais;
e apoio a iniciativas entre os paises da regiso no Ambito da CSS*.

Ao vincular e associar esses atores, a FAO apoia iniciativas de CSS, facilitando o
dialogo entre governos, instituicdes, sociedade civil e o setor privado, proporcionando

uma estrutura de cooperagdo na qual ocorrem intercambios entre paises, instituicoes,
cooperativas, agricultores e organizacdes. oferecendo supervisao técnica e garantindo

13 FAO (s.d.). Nuestras oficinas. Disponivel em: <https://www.fao.org/americas/oficinas-regionales/es/>.
14 FAO (s.d.). Nuestro equipo. Disponivel em: <https://www.fao.org/americas/nuestroequipo/es/>.
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que os padrdes internacionais sejam cumpridos, trabalhando por meio da ampla
presenga da FAO em nivel nacional, permitindo o envolvimento, apoio e
acompanhamento com as autoridades nacionais e outros atores relevantes e
mobilizando recursos e aumentando a visibilidade da Cooperacdo Sul-Sul e
Triangular®.

Essas iniciativas de cooperacdo triangular entre a FAO e paises latino-americanos no
inicio dos anos 2000 compunham um esforgo conjunto visando o combate a pobreza e a fome
na regido, tendo como referéncia a experiéncia brasileira com o Fome Zero e o fortalecimento
institucional de instancias governamentais, como o MDS. Nesse contexto de mobilizacéo e
cooperacdo, ganha destaque o langcamento da IALCSH/FAO em setembro de 2005, sob a
liderancga dos presidentes do Brasil e da Guatemala, sendo um compromisso politico entre os
paises latino-americanos cuja meta principal é a erradicacdo da fome e garantia da seguranca
alimentar até 2025 por meio da implementacdo de politicas e programas. O trabalho
desenvolvido pela iniciativa, que conta com o Escritorio Regional da FAO como sua Secretaria
Executiva, foi relevante para melhorar e fortalecer as bases institucionais em favor do direito a
alimentacdo e garantia da seguranca alimentar junto aos paises da regido, promovendo assim
uma reorientacdo na agenda politica e nas politicas publicas para garantia da seguranca
alimentar.

A afirmacdo desse compromisso entre os paises da regido e as iniciativas voltadas para
a melhoria dessas bases institucionais resultou ainda no langamento, em 2009, em parceria com
0 Programa Espanha-FAO, da Frente Parlamentar Latino-Americana e Caribenha Contra a
Fome®®. Atualmente presente em 21 paises da regido, a Frente é formada por uma rede de
legisladores que atuam no sentido de promover transformacdes legais visando alcancar a meta
de erradicacdo da fome e conscientizacao junto a atores-chave para esse processo nos contextos
nacionais. Para tal, a rede conta ainda com um nucleo de trabalho local — as Frentes
Parlamentares Nacionais —, que incluem parlamentares de diversas comissoes, em um esforgo
de promover um processo participativo, com dialogo politico envolvendo o maior nimero de
agentes. Esse cenario levou paises latino-americanos a uma revisdo em suas estratégias de
desenvolvimento, com acles de coordenacdo multissetorial e maior participacdo social
ganhando importancia entre eles, com transformagdes observadas no campo das politicas

sociais na regiao.

15 Ibidem, traducio nossa.
16 FRENTE PARLAMENTARIO CONTRA EL HAMBRE DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE (s.d.).
Quiénes Somos. Disponivel em: <http://parlamentarioscontraelhambre.org/quienes-somos/>.
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No caso brasileiro, as mudangas ocorridas no campo das politicas publicas de SAN
contribuiram para que o pais fosse tido como referéncia internacional no intercAmbio de
conhecimento e estratégias nesse campo, refletindo na insercdo da questdo alimentar em sua
politica externa e em uma atuacdo regional com vistas a promover uma cooperacao entre 0s
paises e o desenvolvimento da América Latina. Como parte desses esforcos, em 2008 o pais
assinou o Acordo Base para o Estabelecimento de um Programa de Cooperagao Internacional
entre 0 Governo da Republica Federativa do Brasil e FAO, marco que criou o Programa de
Cooperacdo Internacional Brasil-FAO visando facilitar acdes de cooperacdo triangular entre
0rgdos governamentais brasileiros — como a ABC/MRE, o MDS e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) —, a organizacdo internacional e demais paises da
América Latina e Caribe?’.

Seu objetivo geral é promover uma troca de habilidades, experiéncias e quadros
institucionais brasileiros para que possam ser implementados nos paises participantes com
intuito de “[...] fortalecer aspectos relacionados com a capacidade institucional dos paises em
elaborar politicas de seguranga alimentar e nutricional, a nivel nacional e regional”®. As
iniciativas do programa se desenrolam a partir de dois niveis: um primeiro voltado para politicas
nacionais de curto prazo, relacionadas principalmente a garantia de acesso ao alimento em
situagbes emergenciais, por meio do restabelecimento de cadeias e sistemas produtivos; e o
segundo, focado no fortalecimento de medidas de médio prazo e de carater estrutural a partir
de quatro elementos: a revalorizacao da agricultura familiar para o abastecimento do mercado
interno; a promoc¢do de compras publicas de alimentos; a atualizacdo de ordenamentos
institucionais voltados a SAN; e a garantia do acesso ao alimento por toda a populagéo.

O estimulo a projetos de CSS e CTR &, portanto, parte de um contexto internacional de
busca por caminhos alternativos as formas como as rela¢fes entre paises e sua interdependéncia
se colocavam perante a essa comunidade a partir da defesa de principios distintos daqueles
adotados pelos paises do Norte Global. Como demonstramos ao longo da nossa anélise nesse
capitulo, em uma perspectiva teorico-metodologica, € interessante pensar essas relacdes como
vias para o deslocamento de politicas, programas, modelos e ideias entre os Estados, refletindo
sobre essa trama de dindmicas e interconexdes. Ainda que nem toda a cooperacdo use da
transferéncia como forma de levar ao desenvolvimento —ao mesmo tempo em que a cooperagao

pode gerar transferéncia, essa ndo necessariamente leva a cooperacao, visto a possibilidade de

7 EAO (s.d.). Programa de Cooperacion Internacional Brasil-FAO. Disponivel em: < http://www.fao.org/in-
action/programa-brasil-fao/es/>.
18 |bidem, tradugio nossa.
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que ocorra de maneira coercitiva (JULES; SA E SILVA, 2008) —, analisar esses dois elementos
se coloca como um relevante exercicio para compreender a relacdo e dindmica entre eles.

E importante destacar que o Projeto AENSAN néo se coloca como um promotor de
transferéncia de politicas pablicas, mas sim como uma iniciativa de assisténcia técnica que
tinha por objetivo debater melhores préaticas e trocar experiéncias e conhecimentos acerca de
politicas e programas exitosos em matéria de seguranca alimentar, pensando naqueles
instrumentos que poderiam ser implementados em demais contextos nacionais. E fato que o
projeto parte da experiéncia brasileira como norte para suas a¢des junto aos paises parceiros;
essa troca, todavia, é colocada como parte de um processo de aprendizado com experiéncias
internacionais. O proprio Documento do Projeto, apesar de ndo fazer referéncia direta a essa
lente tedrica, discorre brevemente sobre processos de aprendizado e de mobilidade de politicas
publicas entre paises, destacando ndo haver uma “receita” que funcione para todos os paises €
culturas, mas é possivel aprender observando a experiéncia de paises exitosos a fim de
identificar fatores relevantes para a construcdo da governanca de SAN.

A transferéncia pode despertar percepc¢des ligadas a processos coercitivos de adogdo
de determinada politica ou conjunto de politicas — 0 que poderia ser associado a iniciativas
promovidas, por exemplo, pelas institui¢cbes financeiras internacionais e a implementacéo de
politicas de ajuste econdmico. Desse modo, uma proposta que se afaste de condicionalidades e
imposicdo de um modelo pré-estabelecido se coloca como uma alternativa mais atrativa para
paises que compartilham entre si desigualdades estruturais socioeconémicas resultantes de
processos histdricos semelhantes, como é o caso do Brasil e de paises latino-americanos.
Reconhecendo essas questdes, apesar de mobilizarmos a nocao de difusdo para compreender a
mobilidade de inovagdes em politicas sociais na América Latina, optamos por trabalhar com a
nogdo de transferéncia, tendo como referencial principalmente a ideia de coordenacéo que esse
termo imprime ao deslocamento de politicas — ao contrario da difusdo, que pode ser vista sob
uma perspectiva de interdependéncia sem coordenacgdo (ELKINS; SIMMONS, 2005).

Esse olhar sobre o deslocamento de politicas confere uma nogdo processual a esse
movimento, dialogando ainda com a ferramenta metodoldgica que escolhemos usar na analise
do nosso objeto, que busca compreender por meio de diferentes estratégias, como o0 método da
comparagao constante, a analise de caso unico e a triangulagio de dados, como os determinado
processo se deu. A aplicacdo dessa metodologia parte de um exercicio de teorizacdo inicial para
0 exame de eventos especificos ao longo do tempo, coletando dados de diversas fontes, para
construcdo de relacdo causal entre as variantes e, de maneira geral, a compreensdo do processo.

E interessante observar que existem diferentes niveis de abstracdo nas teorias, desde aquelas
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minimalistas de uma linha, onde a ligacéo causal ndo é teorizada de maneira detalhada, até uma
abordagem de desagregacdo que busca diminuir o nivel de abstracdo tedrica ao trazer mais
detalhadas sobre os atores envolvidos no processo e as atividades que constituem as relacdes

causais (Figura 1).

Figura 1. Modelos de teorizacdo de processos

Teorizagdo Minimalista (“deuma linha™)

Motivo X
Causa
. Resultado
(gatilho para processo)
Teorizagdo Desagregada
Partes do Processo
Causa
(gatilho para Parte 1 Parte 2 Parte 3 Resultado
processo)
Atorl Ator 2 Ator 3

Fonte: BEACH; PEDERSEN (2019). Elaboragao propria.

E importante ter em mente que mesmo um quadro mais complexo continua a ser uma
abstracdo analitica; em vez de se aprofundar nas minucias de cada individuo e nas suas ac0es
durante um determinado periodo, a teorizacdo desagregada procura englobar os principais
atores e racionalizar as suas atividades, concentrando-se apenas nas interagdes mais cruciais.
Desse modo, uma teorizacao desagregada traz de maneira mais explicita o que esta acontecendo
entre as partes do processo do que uma leitura minimalista; isso ndo necessariamente significa
que a desagregacdo é uma abordagem melhor, mas sim uma escolha metodoldgica que pode ser
fruto da circunstancia de pesquisa. O que podemos perceber é que o process tracing € uma
metodologia especialmente util para compreender fendbmenos complexos e dindmicos, nos
quais as relacdes causais sao multifacetadas e ndo podem ser adequadamente captadas por
métodos estatisticos isoladamente. Ela permite aos pesquisadores explorarem a causalidade de
maneira mais detalhada, identificando ndo apenas se uma relagcdo existe, mas como e por que
ela ocorre. Nesse sentido, essa metodologia nos ajuda a construir um olhar sobre o processo de
deslocamento de um ordenamento para o outro que considera um cenario dindmico e complexo

de causas, atores e agdes — inseridas em um contexto que tratamos nesse capitulo.
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Ap06s uma andlise de elementos préaticos do projeto, como as atividades propostas, seus
eixos tematicos e seus objetivos, julgamos importante demonstrar que nada disso aconteceu em
um vacuo conjuntural — pelo contrario, o projeto é fruto de movimentos globais de grande
relevancia para o campo da cooperacao internacional. Desse modo, conseguimos construir um
primeiro nivel de contextualiza¢do no qual se insere o processo especifico de fortalecimento da
participacdo social na Guatemala, constatando existir uma notavel via de médo dupla entre
processos nacionais e internacionais como bem demonstra a experiéncia brasileira no campo da
SAN e sua insercdo na politica externa do pais. O dialogo com a literatura da transferéncia de
politicas publicas parece ser valioso para se entender as especificidades da cooperagdo entre
paises do Sul Global em comparacdo as praticas dos paises do Norte — ao mesmo tempo em
que, também em mao dupla, as praticas de cooperacdo Sul-Sul contribuem para insercdo de
questdes dessa parte do globo no deslocamento de politicas. A conjuntura analisada nesse
momento se coloca, portanto, como um dos elementos que fazem parte da nossa teorizagcdo a
respeito da forma como aconteceu o processo de deslocamento da participagdo social em SAN
do Brasil para a Guatemala, nos levando ao segundo momento da nossa pesquisa de analise das

experiéncias nacionais de cada pais.
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2. AS POLITICAS DE SAN NO BRASIL E NA GUATEMALA: UMA ANALISE
DAS EXPERIENCIAS NACIONAIS

Tendo feito a andlise acerca do cenério internacional e sua via de mao dupla com
elementos inerentes as dinamicas no interior dos Estados, neste capitulo iremos nos debrucar
sobre as experiéncias nacionais do Brasil e da Guatemala e suas institucionalidades em resposta
a questdo alimentar e garantia da seguranca alimentar de suas popula¢des. Entendemos que esse
exercicio é parte central da nossa pesquisa no sentido de que é a partir da experiéncia brasileira
e dos avancgos positivos alcancados por ela no combate a fome e a pobreza que movimentos
coordenados de transferéncia de politicas deste para demais paises no mundo sdo empreendidos
pelo governo no ambito da sua politica externa e de iniciativas de CSS. Essas trazem consigo
um relevante elemento de identificacdo e de problemas em comum fruto de um historico
politico e socioeconémico semelhante entre paises do Sul Global. Desse modo, iremos analisar
também as estruturas e institucionalidades existentes na Guatemala, explorando os mecanismos
estabelecidos no pais como parte do seu esfor¢co de garantia da SAN.

Nosso objetivo com essa observacdo € conseguir identificar os elementos que
caracterizam as institucionalidades guatemaltecas inseridas em um contexto social, politico e
econdmico que apesar de guardar potenciais similaridades com aquele do caso brasileiro, possui
também particularidades inerentes que irdo agir sobre a forma como os problemas sociais sao
definidos e como as politicas para soluciona-los sdo formuladas, implementadas e avaliadas.
Esse capitulo tem como intuito, portanto, examinar as instancias, politicas e programas de SAN
nos dois paises sob uma perspectiva comparada, visando identificar fatores que irdo influenciar
sobre as atividades capitaneadas pelo Projeto AENSAN. Para esse fim, iremos explorar dados
secundarios, compostos principalmente por documentos oficiais legais dos paises e trabalhos
académicos publicados sobre o tema. Além de trazer um breve panorama historico, nos
concentraremos no periodo entre 2000 e 2015, momento no qual ambos 0s paises demonstram

avancar nesse esforco de criacdo de aparatos institucionais para a seguranca alimentar.

2.1.Mobilizacdo social e institucionalizacdo das politicas de seguranca alimentar e

nutricional no Brasil

Um marco para a introducdo da questdo alimentar na agenda politica brasileira como
problema social foram as proposic¢des, pesquisas e iniciativas conduzidas por Josué de Castro.
Médico, intelectual e ativista pernambucano, Castro demonstrou por meio das suas publicacdes
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dados que evidenciavam como a fome era resultado da distribuicdo de riqueza desigual que
afetava diretamente o0 acesso ao alimento por parte da populacéo, sendo assim um defensor da
reforma agraria como forma de garantir uma distribui¢cdo mais justa dos recursos e 0 acesso a
terra para producéo de alimentos pelos trabalhadores. Seus inquéritos realizados na década de
1930 sobre as condicOes de vida de trabalhadores de Recife — a partir dos quais pode constatar
o déficit calorico e de nutrientes na populacdo associado a insuficiéncia de renda — subsidiaram
a campanha no pais pelo salario-minimo, direito que veio a ser aprovado em 1938 pelo Decreto-
Lei n° 399, beneficiando a época 60% da populacdo assalariada. Como apresenta Beghin
(2022), esse seria um primeiro passo de uma série de iniciativas que resultaram na criacdo de

6rgdos e documentos voltados para a questdo entre as décadas de 1940 e 1960 (Tabela 4).

Tabela 4. Orgaos e publicacdes ligadas a quest&o alimentar (1940-1960)

Ano de
Criacédo/Elaboracéo

Orgao/Publicacio Objetivos/Contetido

Garantia de alimentacéo a trabalhadores (com

Servico de Alimentacio instalacdo de restaurantes e oferta de alimentos em
da Previdéncia Social 1940 empresas, e venda de alimentos a precgo de custos para
(Saps) familias); formar pessoal técnico; apoiar pesquisas

sobre alimentos e alimentaco no pais

Coordenacéo da

Mobilizacdo Econdmica Orientar a producdo agricola e industrial de alimentos;
(CME)/Servico Técnico 1942 prestar assisténcia técnica a industria por meio de um
de Alimentag&o laboratério de tecnologia de alimentos
Nacional

Definir a politica nacional de alimenta¢do; acompanhar
e estimular pesquisas; acompanhar e estimular
1945 campanhas educativas para corre¢do de deficiéncias da
dieta brasileira; contribuir para o desenvolvimento da
industria de alimentos desidratados

Comissdo Nacional de
Alimentacdo (CNA)

Instituto Nacional de

Nutricao (INN) 1946
. . Plano abrangendo inquéritos nutricionais, expansao da
Conjuntura Alimentar e L
o merenda escolar, assisténcia alimentar a adolescentes,
Problemas de Nutricao 1952

enriquecimento de alimentos basicos e apoio a

no Brasil o .
industria de alimentos

Fonte: Beghin (2022). Elaboracéo prépria.

A despeito dessas iniciativas, que podem ser consideradas avangos na tratativa da
questdo da fome, o que se observou foi que nenhuma dessas — com excec¢do do salario-minimo
e do programa de merenda escolar, de responsabilidade do Ministério da Educacgéo — se manteve
até 1970. Como sugere Beghin (2022, p. 05), “[...] a fome, apesar de afetar parte expressiva da
populagdo brasileira, ndo era percebida como uma ‘questao’ no sentido dado por Castel (1998),
isto €, a fome ndo ameacava a ordem social e politica vigente” — fazendo com que ndo houvesse
motivagdo e empenho politico para a manutencgéo de agdes. A alimentagdo insatisfatoria de dois
tercos da populacdo, evidenciada pelo Estudo Nacional de Despesa Familiar do Instituto
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Brasileiro de Geografia e Estatistica (Endef/IBGE) em 1974-1975, e a mobilizacdo de
organismos internacionais para insercdo do enfrentamento a desnutricdo no planejamento
econémico dos paises devido aos efeitos da crise alimentar nos anos 1970 foram marcos que
impulsionaram a incorporacdo de politicas sociais aos Planos Nacionais de Desenvolvimento
(PNDs) no Brasil.
As décadas de 1970 e 1980 se caracterizam assim pelo langamento de novos programas
e paradigmas para combate a fome no Brasil. Pode ser destacado o lancamento do Programa
Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (Pronan) que em sua segunda edi¢do (1976) enfatizou o
uso de alimentos basicos e 0 apoio a pequenos produtores rurais. Esse € 0 momento também
em que se percebem as discrepancias na producdo agricola brasileira, com a expansdo da
producdo voltada a exportacdo em detrimento dos alimentos de consumo interno; foi nesse
cenario que surgiu a proposta de criacdo de um mercado institucional a partir da centralizacédo
da compra de alimentos para os propostas do governo por meio de uma Unica instituicdo — a
Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal), posteriormente transformada na Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab). Dessa maneira, é possivel observar durante os anos de
1980 a criacdo de diversos programas governamentais que, apesar dos desafios e eventuais
processos de extingdo e mudangas institucionais, contribuiram para melhorar a situacdo
alimentar no periodo (BEGHIN, 2022).
Com a primeira eleicdo democréatica apds vinte anos de ditadura civil-militar, o
governo do presidente Collor assumiu em 1990 com uma agenda neoliberal que
resultou em uma reforma drastica do Estado e em expressivos cortes orcamentarios.
O quadro econdmico e social ndo era bom; com isso, a fome tornou-se uma questao
novamente, e a sociedade pressionou os poderes publicos por respostas. As palavras
“fome” e “desemprego”, que estiveram ausentes no discurso do planejamento

autoritério da ditadura civil-militar, voltaram a integrar a nova narrativa (BEGHIN,
2022, p. 08).

A redemocratizacdo se caracteriza assim por uma efervescéncia na mobilizacdo da
sociedade civil, 0 que provocou movimentos importantes para a tratativa da questdo alimentar.
Podemos mencionar, por exemplo, a realizacdo do Debate Nacional de Abastecimento Popular
(1985), com intensa participagdo de representantes para discutir politicas agrarias, agricolas e
de abastecimento, e, como desdobramento da VI1II Conferéncia Nacional de Saude (1986), a
convocacdo para a | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (1986), cujo relatorio
final destacou o carater estrutural dos problemas nutricionais, assim como a necessidade de se
repensar 0 modelo de desenvolvimento socioecondmico que contribuia para o aprofundamento
dessas questfes. Um relevante resultado desse encontro é também a proposicao para criagdo de

um Conselho Nacional de Alimentacdo e Nutricdo e de um Sistema de Seguranca Alimentar
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como via para garantir uma abordagem intersetorial para tratar dessa problematica. A despeito
da sua falta de forca politica para que as propostas apresentadas fossem consolidadas, a
conferéncia foi um passo importante para a formacdo do campo da SAN no Brasil e suas
discussOes orientaram a¢Oes futuras.

O impeachment do presidente Collor em 1992 e a movimentagdo em prol da ética e da
cidadania capitaneado pela sociedade civil resultou em uma iniciativa marcante para 0s rumos
do campo —a Acdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida. Liderada pelo socidlogo
Herbert de Souza, o Betinho, a A¢do da Cidadania mobilizou a sociedade civil organizada e
figuras do cenério nacional, pressionando o entdo presidente Itamar Franco a acdo e levando o
debate para a midia. Em resposta a essa mobilizacdo e as 32 milhdes de pessoas em situacdo de
fome naquele momento, o governo lancou o Plano de Combate a Fome e a Miséria (1993) e
criou, vinculado a Presidéncia, 0 CONSEA - responsavel pela convocagdo, em 1994, da |
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar. O Conselho contribuiu para transformar as
articulacdes de politicas publicas, ampliando a participacdo social, além de ter retomado
programas com novas metodologias, como a descentralizacdo do programa de alimentacéo
escolar. Apesar dos avancos, ndo foram implementadas politicas estruturais muito por conta da
vida curta do 6rgdo, ativo somente entre 1993 e 1994 (BEGHIN, 2022).

Os governos de Fernando Henrique Cardoso foram marcados por mudancas na tratativa
da questdo, com adesdo a uma agenda neoliberal de combate a pobreza focalizado somente nos
grupos mais vulneraveis. Apesar da desarticulacdo do CONSEA e dos programas nos moldes
vigentes, o0 Governo FHC concentrou sua intervencdo para atuar em territorios empobrecidos
na estratégia Comunidade Solidaria. A estratégia incluiu ndo somente areas prioritarias
destacadas anteriormente pelo CONSEA, como também contou com politicas de educacéo,
salde, moradia, desenvolvimento rural e geracdo de renda; dezesseis programas formaram
entdo a chamada Agenda Basica, contando ainda com a ampliacdo de programas de assisténcia
alimentar e da criagdo de um conselho do Comunidade Solidaria responsavel pelo debate com
a sociedade civil. Posteriormente, no segundo mandato, o governo mudou a equipe responsavel
pela estratégia, que se afastou dessa abordagem e se voltou para a promogdo do
desenvolvimento local em municipios selecionados por meio da Comunidade Ativa.

A permanéncia no conselho do Comunidade Solidaria de representantes da sociedade
civil envolvidos com a Agédo da Cidadania e de equipes do Ipea que haviam trabalhado
anteriormente no CONSEA contribuiu para que, apesar de certa fragilizacdo da participagdo
social, essa continuasse ativa no campo. Um exemplo é seu envolvimento na elaboracdo do

relatorio brasileiro a ser enviado para a Cupula Mundial de Alimentacdo (1996) e no Férum
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Global de ONGs, evento paralelo a Cupula. Apesar do governo ndo ter incorporado muitas das
sugestdes feitas, Beghin (2022) ressalta que esse periodo foi importante para 0 amadurecimento
da sociedade civil e sua organizacao, refletido, por exemplo, na criacdo do Férum Brasileiro de
Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN) em 1998, uma rede de individuos,
organizacOes e movimentos sociais que atuam nesse campo e que teve papel importante no
cenario internacional, pela sua inser¢do em outras redes e mobilizacdo pela ampliacdo da nogao
de SAN, e no cenario nacional, ao buscar uma articulacdo entre estados e municipios. Foi
também em 1999 que surgiu a Articulacdo Semiarido Brasileiro (ASA), tendo uma de suas
iniciativas sido base para o Programa Um Milhdo de Cisternas do governo federal visando a
construcdo de cisternas para aproveitamento da dgua da chuva.

O inicio dos anos 2000 foi marcado por uma transformacéo significativa nas politicas
sociais brasileiras, devido principalmente pela alcada do combate a fome e a pobreza para as
prioridades da agenda politica dos governos do Partido dos Trabalhadores. O que se viu,
portanto, foi a retomada da estruturas como o CONSEA, a promulgacdo da LOSAN, e a
construcdo de um sistema nacional de SAN que contribuiu para a reducdo da pobreza no pais e
para assegurar a seguranca alimentar da populacao — avancos esses que podem ser percebidos,
por exemplo, nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), que em
2004 mostrou que a situacdo de seguranca alimentar atingia 65% dos brasileiros e, em 2013,
esse indice chegou a 77% (IBGE, 2014). A elei¢cdo de Lula se coloca como uma janela de
oportunidades no campo da SAN, sendo o inicio do seu governo em 2003 marcado pelo inicio
também da construcdo de um novo referencial de politicas publicas que orientaria as acdes
governamentais nos anos seguintes no que dizia respeito ao combate a fome e a pobreza e que
viria a resultar na formagéo de uma nova institucionalidade para tratar dessas questdes (SILVA,
2014).

A emergéncia desse novo referencial é decorrente de diversos fatores, como a presenca
dessa pauta nas campanhas eleitorais do PT e o compromisso politico assumido pelo proprio
presidente quando de sua posse. Os primeiros dias de governo sdo assim marcados pelo
lancamento do Programa Fome Zero, uma articulagdo interministerial com iniciativas de curto,
médio e longo prazo para o combate a fome e a pobreza, fruto da constatacdo da realidade
brasileira a época — de insuficiéncia de demanda devido ao baixo poder aquisitivo, com uma
diferenca entre o preco dos alimentos e a capacidade de compra da populacéo, e com uma rede
de protecéo social enfraquecida. O primeiro ano do governo traz consigo, ainda, a recriacdo do
CONSEA, o estabelecimento do Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate
aFome (MESA) e a criacdo do Programa Bolsa Familia (DELGADO; ZIMMERMANN, 2022).
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Nesse cenério, como sugere Silva (2014), o que pode se observar na atuacdo do governo
federal durante a Administracdo Lula é uma combinacdo de iniciativas em torno de seis linhas
centrais: transferéncia de renda; compras publicas; programas de apoio; participacdo popular;
articulacdo territorial; e consolidacdo institucional — todas elas responsaveis, em conjunto, pelos
avancos positivos em matéria de redugéo de pobreza e da fome durante seus mandatos. No ano
seguinte, em 2004, é promulgado o decreto da estrutura regimental do MDS, incluindo
secretarias e 6rgdos colegiados ligados aos diversos setores que compreendiam a estratégia de
politica social do governo, e a incorporacdo do MESA a essa. Vale mencionar que 0 processo
de amadurecimento da concepgédo de SAN no ambito do MDS com a absor¢do do MESA ndo
foi isento de conflitos e preocupac6es, principalmente por parte da sociedade civil, que temia
uma reorientacdo para uma abordagem setorial, além de uma prevaléncia de um entendimento
restrito da ideia de politica social, mais voltada para politicas compensatorias do que para
causas estruturais.

Essas questdes viriam a ser atenuadas pelo fortalecimento do papel da CAISAN junto
ao Ministério, que se coloca como um importante instrumento para garantir a abordagem
intersetorial demandada pela SAN, dando inicio a um processo sistematico de envolvimento de
demais pastas, principalmente em relagdo a programas especificos, como a interlocugdo com o
Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) para o PAA e com o Ministério da Educacgéo
(MEC) para tratar do PNAE (MALUF; ZIMMERMANN; JOMALINIS, 2021). Foi também
em 2004 que se realizou a Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, que
teve como marco a formulacdo de uma proposta da LOSAN, o principal instrumento legal sobre
a SAN e o direito humano a alimentacdo adequada (DHAA) no Brasil. Aprovada em 2006, a
lei definiu a criacdo do SISAN - apoiado nos principios de universalidade, equidade,
autonomia, participagdo social e transparéncia —, além de ter proposto a criagdo da Politica
(PNSAN) e do Plano Nacional de SAN (PLANSAN) (LEAO; MALUF, 2012).
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Figura 2. Instrumentos legais brasileiros para garantia do DHAA

LEI ORGANICA DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
Carta de Principios.
Emana as diretrizes da agdo do Estado.

LOSAN  Criaosistema publico (SISAN).

POLITICANACIONAL DE SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL

Sistematiza as diretrizes da LOSAN (como colocar em pratica)

Detalha os procedimentos da gestdo, do financiamento e do monitoramento/avaliagao.
PNSAN  Estabelece as atribuig¢des de Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios

PLANO NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
Instrumento de planejamento.
Define objetivos, desafios, diretrizes e metas.

PLANSAN Aloca recursos do orcamento publico.

Fonte: LEAO; MALUF (2012)

A multidimensionalidade da questdo alimentar demanda, portanto, uma abordagem
sistémica para a promocdo da seguranca alimentar e nutricional no pais. Essa necessidade se
refletiu na construcdo do SISAN, fundamentado em dois pilares: a intersetorialidade das acoes,
politicas e programas, de maneira a responder a importancia de formulagcdo de programas
integrados e coordenados entre varios setores; e a participacdo social, promovendo acdes
conjuntas entre Estado e sociedade civil de maneira a superar concepc¢des tecnocratas e
centralizadas das politicas publicas. A coordenacdo desse sistema ficava por conta de duas
instituicOes: 0 CONSEA e a CAISAN; ambas tinham suas atuacgdes pautadas nas deliberacoes
feitas nas Conferéncias Nacionais de SAN, instancia responsavel por indicar as diretrizes e
prioridades que deveriam ser assumidas pela Politica e pelo Plano Nacional de SAN, além de
também conduzir uma avaliagdo do desempenho do Sistema. O CONSEA tinha como
atribuicdo transformar as deliberacbes das Conferéncias em propostas sobre a politica e 0
sistema que seriam, entdo, encaminhadas a CAISAN para que fossem transformadas em acdes
e programas publicos (CONSEA, 2009).
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Tabela 5. Atribuicdes do CONSEA e da CAISAN

AtribuicGes do CONSEA Atribuicbes da CAISAN

Elaborar, a partir das diretrizes emanadas do
CONSEA, a Politica e o Plano Nacional de Seguranga
Convocar a Conferéncia, com periodicidade néo Alimentar e Nutricional, indicando diretrizes, metas,
superior a 4 (quatro) anos fontes de recursos e instrumentos de
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo de sua
implementacao

Propor ao Poder Executivo Federal, considerando as
deliberacdes da Conferéncia, as diretrizes e Coordenar a execucado da Politica e do Plano
prioridades da Politica e do Plano Nacional de SAN

Acrticular, acompanhar e monitorar, em regime de
colaboracdo com os demais integrantes do Sistema, a Articular as politicas e planos de suas congéneres
implementacéo e a convergéncia de agdes inerentes a estaduais e do Distrito Federal.
Politica e ao Plano Nacional de SAN

Definir, em regime de colaboracdo com a CAISAN,
os critérios e procedimentos de adesdo ao SISA

Instituir mecanismos permanentes de articulacdo com
6rgdos e entidades congéneres de seguranca
alimentar e nutricional nos Estados, no Distrito
Federal e nos Municipios, com a finalidade de
promover agdes no setor

Mobilizar e apoiar entidades da sociedade civil na
discussao e na implementacédo de acbes publicas de
SAN

Fonte: CONSEA (2009). Elaboracg&o propria.

O Sistema tinha assim como objetivos a formulacdo e implementacdo de politicas e
planos de SAN, fomentar a integracédo dos esforgcos do governo e da sociedade civil, bem como
acompanhar, monitorar e avaliar a SAN no Brasil. Um fator relevante nessa configuracao € a
construcdo de estruturas andlogas as nacionais nas esferas estaduais e municipais,
indispensaveis para garantir o funcionamento de acles e politicas descentralizadas. Outro
elemento central é a politica orcamentéria, que deveria estar alinhada aos objetivos e diretrizes
da politica de SAN, tendo um orgcamento capaz de garantir a manutencéo e gestdo das instancias
gue conformavam o sistema e o financiamento dos programas publicos sob responsabilidade
dos oOrgdos. De maneira geral, a construcdo do Sistema e da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional englobava ndo somente uma gama variada de atores, governamentais
e ndo governamentais, de distintos setores e niveis federativos, como também incluia a
mobilizacdo de diferentes marcos legais, tendo a LOSAN como o principal deles, e contando
com previsdes existentes em outros, como a Lei Organica da Saude (1990) e da Assisténcia
Social (1993), a Lei da Agricultura Familiar (2006) e da Alimentacao Escolar (2009).
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Fruto da Il Conferéncia Nacional de SAN (Fortaleza, 2007), foram elaboradas pelo

CONSEA as diretrizes da Politica Nacional de SAN e as respectivas a¢bes e programas do
Governo Federal relacionadas a cada uma delas:

Tabela 6. Diretrizes da Politica Nacional de SAN
Programas e Acoes do Governo Federal

Diretrizes da Politica Nacional de SAN

transferéncia de renda; alimentacgéo escolar;
alimentacéo do trabalhador; rede de equipamentos
publicos de alimentacao e nutricdo; distribuicdo de
cestas de alimentos; garantia de preco minimo para 0s
produtos agroalimentares.

I. Promover o acesso universal a alimentacéo
adequada

apoio crediticio a agricultura familiar; garantia de
precos diferenciados; assisténcia técnica e extensdo
rural; reforma agréria; agricultura urbana e
periurbana; abastecimento; pesca e aquicultura;
economia solidaria

educacdo alimentar e nutricional nos sistemas
publicos; valorizagdo da cultura alimentar brasileira;
formagao em direito humano a alimentacéo e
mobilizacdo social para a conquista da SAN;
formacéo de produtores e manipuladores de
alimentos
acesso aos territdrios tradicionais e recursos naturais;
inclusdo produtiva e fomento a produgdo sustentavel;
alimentacéo e nutricdo indigena; distribuicdo de
alimentos a grupos populacionais especificos;
atendimento diferenciado em programas e a¢des de
SAN

I1. Estruturar sistemas justos, de base
agroecoldgica e sustentaveis de produgéo,
extracdo, processamento e distribuicio de

alimentos

I11. Instituir processos permanentes de educacéo e
capacitacdo em seguranca alimentar e direito
humano a alimenta¢do adequada

IVV. Ampliar e coordenar as a¢des de segurancga
alimentar e nutricional voltadas para povos
indigenas e comunidades tradicionais

vigilancia sanitaria para a qualidade dos alimentos;
nutri¢do na atengao basica; vigilancia alimentar e
nutricional; salde no Programa Bolsa Familia;
promocéo da alimentacdo adequada; prevencéo e
controle de caréncias nutricionais; estruturagéo e
implementacédo das acGes de alimentacéo e nutri¢do
nos estados e municipios

V. Fortalecer as acfes de alimentacéo e nutrigéo
em todos os niveis da atencéo a saude, de modo
articulado as demais politicas de seguranca
alimentar e nutricional

negociacdes internacionais; cooperagdo Sul-Sul na
area de SAN e de desenvolvimento agricola;

V1. Promover a soberania e seguranca alimentar e
assisténcia humanitaria internacional

nutricional em ambito internacional

estruturagdo do Sistema Nacional de Gestéo dos
Recursos Hidricos; gestéao e revitalizagao de bacias
hidrograficas; disponibilidade e acesso a agua para
alimentacéo e producdo de alimentos; saneamento e
qualidade da agua

VII. Promover o0 acesso a agua para consumo
humano e para a producéo de alimentos

Fonte: CONSEA (2009).

O CONSEA se consolida, portanto, como um dos aspectos distintivos da

institucionalizacdo do SISAN entre 2003 e 2015, sendo indispensavel para a formulagéo e

adocdo de marcos regulatérios, politicas e programas que conformam esse sistema. Ademais,
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vale considerar que o Conselho fazia parte de uma estrutura descentralizada que visava a criagéo
de espagos semelhantes nos demais niveis da federacdo de maneira a ser construida uma “rede
de SAN” para o compartilhamento de experiéncias e aprendizado para pensar e formular aces
e politicas publicas com o envolvimento de diversos agentes locais. O Conselho, que contava
com jurisdicdo estabelecida pelo governo federal, era formado por 1/3 de representantes
governamentais, escolhidos pelo 6rgdo ao qual pertenciam, e 2/3 de representantes da sociedade
civil, escolhidos a partir de critérios estabelecidos pelo CONSEA e aprovados pela Presidéncia.
No total, 38 organiza¢des da sociedade civil o compunham, como ONGs, movimentos sociais,
entidades religiosas, associagdes profissionais, observadores de conselhos federais (como o
Conselho Nacional de Assisténcia Social e o Conselho Nacional do Meio Ambiente) e
organizag0es internacionais (como a FAO e a Organizacdo Pan-Americana de Salde).

Um fator relevante para sua atuacdo é sua localizacao na Presidéncia da Republica. Essa
opcao se deu principalmente pelo enfoque multisetorial sobre a SAN, demandando que esse
estivesse localizado em uma instancia governamental que favorecesse a interlocugdo com
diversos setores do governo sem, necessariamente, estar vinculado a um Unico. Nesse sentido,
vale mencionar que o Orgdo possui natureza de assessoramento, fazendo com que suas
deliberagbes possuam um carater propositivo e ndo mandatdrio ao Executivo; esse estatuto
permite que o Conselho tenha margem para explorar, debater e propor a¢cdes para distintas areas
de governo, além de evitar que estas entrem em choque com estruturas participativas ja
existentes nos demais setores. E importante observar que as proposicdes do CONSEA possuiam
legitimidade por seu conteudo, mas também por fatores eminentemente politicos, como sua
base social e a forca politica dos seus representantes. Tal configuracdo requisitava uma
proximidade com as demandas sociais € uma coordenagdo com demais espacos de participacéo
social, fazendo assim com que fosse de suma importancia a manutengdo da mobilizagdo social
fora desse espaco, permitindo a organizagdo autbnoma da sociedade civil representada e pressao
pode parte de redes e movimentos sociais (LEAO; MALUF, 2012).
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Figura 3. Estrutura organizacional do CONSEA

PRESIDENCIA
Sociedade Civil

SECRETARIA-GERAL
Governo

Responsavel pela provisdo de condi¢des
técnicas, logisticas e administrativas

PLENO
Conselheiros(as) do governo (1/3) e da sociedade COMISSOES TEMATICAS PERMANENTES
civil (2/3) Governo e sociedade civil
Cada membro possui direito a voz ¢ a um voto Responséaveis por elaborar as propostas que seriam
Sessdes ordinarias bimestrais e/ou extraordinarias, apreciadas pela plendria
quando necessario

GRUPOS DE TRABALHO
Governo e sociedade civil

Grupos temporarios vinculados as Comissdes
responsaveis por estudar e propor medidas sobre
temas especificos

Fonte: BRASIL (2007). Elaboracéo propria.

Os instrumentos de intervencdo em politicas publicas previstos para refletir suas
deliberagdes eram: resolucdo, para tratar de temas relacionados as diretrizes e planos de acao
do CONSEA, inclusive sua estratégia de mobilizacdo com os demais conselhos e a sociedade
civil; recomendacdo, para proposices relativas a legislacdo e as acdes, politicas e programas
do governo, empresas, universidades, entidades e ONGs ligadas a SAN; e exposic¢éo de motivo
(EM), instrumento usado para comunicacdo direta com a Presidéncia para manifestacfes do
Conselho, sendo assim o instrumento que reflete o papel de assessoramento do CONSEA.
Todos esses dispositivos e 0s éxitos logrados fruto das discussdes ocorridas em suas instancias
ndo teriam sido possiveis se ndo fosse pela atuacdo dos conselheiros e conselheiras, unidos sob
um objetivo comum de buscar pelas estratégias mais adequadas de combate a fome e a pobreza
a partir de sua experiéncia e conhecimento da realidade, dos grupos vulnerabilizados, das
demandas emergenciais, das caréncias e dos processos de implementagdo de politicas e
programas em suas comunidades — conhecimento esse que permite também que exercam

pressdo sobre o Estado para o cumprimento do seu papel de garantidor do DHAA.
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Esse € um importante exercicio de democracia participativa que pressupde a
participacdo social na construcdo das politicas publicas do pais. Nela se verifica um
processo de aprendizagem que requer o aprimoramento da capacidade propositiva das
representacdes da sociedade civil que participam de conselhos e conferéncias. Exige,
também, dos representantes de governos a disposi¢do para que suas agdes sejam
apresentadas e avaliadas em espacos publicos institucionalizados de participacéo
social como os conselhos de politicas publicas. Os conselhos ddo visibilidade aos
distintos setores sociais, possibilitam a emergéncia de diferentes visGes e interesses e
também salientam os conflitos existentes, divergéncias polarizadas ndo apenas entre
governo e sociedade, mas também em seu interior (LEAO; MALUF, 2012, p. 36).

Nesse sentido, o Conselho pode ser entendido como um espaco para a acdo publica,
permitindo a interacao e articulacdo de diversos atores — governamentais e ndo-governamentais
— para uma atuagdo conjunta na identificacdo de problemas e proposi¢cdo de solucoes,
considerando a intersetorialidade inerente as politicas de seguranca alimentar devido a
complexidade do tema e imbricacdo em diferentes setores. O CONSEA se coloca assim como
um férum-hibrido (CRUZ; DAROIT, 2016), arenas que lidam com temas transversais e
intersetoriais a partir da participacdo de atores com distintos saberes, identidades e referenciais
que sdo acionados por esses em processos de acompanhamento da agdo publica e producdo de
normas sociotécnicas. E de suma importancia considerar que falar em participacdo social
implica necessariamente em falar em democracia, a partir do momento em que a participacédo
cidada passa a ser incentivada e ganha espaco nos processos de formulacdo, adogédo e
implementacdo de politicas permitindo a incorporacdo de novas pautas, questdes e propostas,
sendo importante ter em mente que a institucionalizacdo desses foruns pode ser, a0 mesmo
tempo, um facilitador, ao institucionalizar uma estrutura de participacdo democratica, e uma
manobra de manipulacéo de tomadores de decisdo e de deslegitimacao das pautas dos atores. E
necessario, portanto, ao estudar essas institucionalidades, pensar nas suas reais capacidades e
no potencial para uma transicao paradigmatica rumo a uma participacdo democratica.

Retomando a constituicdo dos foruns hibridos como espacos dial6gicos de definicéo
de problemas e demandas socais e producao de normas sociotécnicas orientadoras das
intervencOes estatais, observa-se que, além composi¢do definida regimentalmente,
outros elementos promovem diferencas entre os conselhos e sua capacidade de
construcdo de saberes dialogicos e em relacéo: a construcéo do coletivo, a orientacéo
cidadd do debate, a horizontalidade, a repeticdo das interacfes e 0s conhecimentos
praticos de leigos sdo elementos inter-relacionados que influenciam o grau de
dialogismo dos conselhos. Estes elementos caracterizam a presenca da sociedade civil
nos debates, sendo, portanto, essenciais para a consecu¢do de um processo

democréatico cuja acdo publica seja de fato participativa e expressa no meta-
instrumento (regimento interno) de cada conselho (CRUZ; DAROIT, 2016, p. 21).

Esse acumulo de a¢des conduzidas durante a Administracédo Lula resultou, portanto, em
melhorias significativas no nivel de pobreza e de insegurancga alimentar sobre a populacéo
brasileira — com ressalvas importantes a serem feitas, visto que esse ndo parece ter arrefecido

de maneira significativa para alguns grupos sociais, como quilombolas e indigenas. Olhar para
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a questdo alimentar no Brasil € um exercicio que joga luz sobre o paradoxo existente no pais:
de um lado, milhdes de brasileiros convivem com a fome e com a desnutricdo enquanto, de
outro, o pais € um grande produtor e exportador de alimentos. As inovacgdes em politicas sociais
implementadas no inicio dos anos 2000 contribuiram para melhorias nos indicadores brasileiros
na primeira década do século XXI — por exemplo, com o aumento para 42% em 2009 (contra
29% em 2004) na parcela de familias com renda mensal igual ou maior a um sal&rio-minimo
(LEAO; MALUF, 2012).

Entre 1990 e 2009, observou-se também uma queda significativa no nimero absoluto
de familias nas faixas de renda correspondentes aos extremamente pobres, pobres e vulneraveis
— tendo sido a maior reducdo relativa entre aqueles extremamente pobres, que passaram de
15,1% da populacdo para 8,4%. Outros indicadores também obtiveram resultados positivos,
como o aumento do nimero médio de anos de estudo da pessoa de referéncia das familias, a
reducdo da mortalidade infantil e a queda da desnutricdo em criangas com menos de cinco anos.
E importante ter em mente, todavia, que desafios persistiram: a taxa de pobreza, apesar de
reduzida, ainda era acentuada; os povos indigenas, apesar de terem ganho maior espaco de
participacdo, se mantiveram marginalizados; e a desigualdade de género persistiu. Nesse
sentido, pode-se destacar propostas feitas no ambito do CONSEA sobre contribui¢des do campo
da SAN para a erradicacdo da extrema pobreza, como a universalizacdo da transferéncia de
renda combinada com politicas especificas para grupos populacionais vulnerabilizados;
transformacdes nos modos de producdo, comercializacdo e consumo dos alimentos, voltando-
se para praticas de base agroecoldgicas e em defesa dos agricultores familiares; e a criacdo e
manutencdo de espacos intersetoriais de participacdo social como mecanismos de articulacéo
entre as esferas de governo e a sociedade civil (LEAO; MALUF, 2012).

A primeira vista, pode-se dizer que se o eixo do discurso politico-ideoldgico do
governo Lula era o combate a fome, no primeiro mandato de Dilma o discurso passou
a ser 0 combate a pobreza ou a extrema pobreza, simbolizado pelo lancamento do
Programa Brasil Sem Miséria (PBSM, Programa Brasileiro de Erradicacdo da
Miséria). O combate a fome e a miséria foram as questdes centrais que marcaram as
politicas sociais e, em particular, as politicas de alimentagdo e nutricdo, e podem ser
entendidas como as principais ferramentas utilizadas para gerar consenso,

legitimidade e hegemonia dos dois governos do Partido dos Trabalhadores Brasileiros
(VASCONCELOS et al., 2019, p. 07, tradug&o nossa).

O PBSM tinha o objetivo de erradicar a extrema pobreza no Brasil até 2014 a partir de
trés eixos de atuacdo: a inclusdo produtiva (rural e urbana); a garantia de renda por meio da
protecdo social; e 0 acesso a servigcos de promocao e protecdo social. Apesar de ndo fazer
mencéo explicitamente a seguranga alimentar, é possivel notar que todos os trés eixos eram

compostos por iniciativas que dialogavam com a sua garantia: no eixo da producéo, o programa
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previa acOes de acesso a dgua para producdo e consumo, bem como estratégias de apoio a
producdo e comercializa¢do de alimentos; em termos de renda, 0 programa promoveu reajustes
nos valores de familias beneficiarias, o que contribuiria a aquisic¢éo de alimentos; e, finalmente,
em relacdo a protecdo social, o Programa Brasil Carinhoso era voltado para a complementacao
de renda de familias beneficiarias do Bolsa Familia que tinham criancas até seis anos, além
também de contar com a¢6es de suplementagdo de vitaminas e melhorias nas ofertas do PNAE.
Outras iniciativas relevantes para SAN que ocorreram durante o primeiro mandato de Dilma
sdo: adivulgacdo do PLANSAN 2012/2015; a instituicdo da Estratégia Nacional de Promocéo
do Aleitamento Materno e da Alimentacio Complementar Saudavel no Sistema Unico de Satde
(SUS); e o lancamento da nova edic¢do do Guia Alimentar para a Populagéo Brasileira em 2014.

Por fim, é relevante retomar a expressdo internacional da experiéncia brasileira,
reforcando a importancia da questdo alimentar ser uma prioridade na agenda politica
internacional e capitaneando reformas no Comité de Seguranca Alimentar (CSA) da FAO de
maneira a tornd-lo um organismo que incluisse também a sociedade civil, a semelhanca da
atuacdo do CONSEA. O Conselho se mostrou bastante ativo ao tratar de questfes da agenda
global de seguranca alimentar, incluindo-as, por exemplo, nas Exposi¢cdes de Motivos (EM)
preparadas para a Presidéncia, assim como nas deliberagcdes das Conferéncias Nacionais de
Seguranga Alimentar e Nutricional e no Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.
Nesse sentido, podemos destacar EMs de 2004 com proposicGes sobre questdes a serem
incorporadas na atuacdo externa brasileira, assim como uma EM de dezembro de 2008 que se
caracteriza como primeiro documento a apresentar uma proposta de estratégia de intervencao
do Conselho na &rea internacional, com a¢des em ambito da CSS, da integracdo regional e dos
regimes internacionais comerciais — com a defesa da importancia de serem consideradas
questBes de soberania e seguranca alimentar e do direito humano a alimentacéo nesses acordos,
atentando-se, por exemplo, as necessidades dos paises em desenvolvimento em matéria de
desenvolvimento rural e producdo de alimentos.

A incorporagdo do tema internacional também se fez nas diretrizes das conferéncias
nacionais e na promocao e fortalecimento da atuacdo internacional do Conselho. Soma-se a
esses documentos produzidos a participagdo ativa de seus representantes do em espagos
multilaterais globais e regionais, bem como a troca de experiéncia com representantes
governamentais e de organizacOes da sociedade civil de outros paises. Em sua primeira década
de existéncia, 0 CONSEA buscou produzir informagGes sobre sua atuacdo e a experiéncia
brasileira em segurancga alimentar a serem compartilhadas com o publico externo, além também

de ter contado com o recebimento de delegacOes de paises estrangeiros para troca de
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experiéncias e com a presenca de seus conselheiros em eventos de outros paises e de
organizagOes internacionais. Essas iniciativas demonstram o esfor¢co do Conselho em buscar
atividades de cooperacdo e negociacOes internacionais que servissem para difundir seu
entendimento sobre o direito a alimentacdo adequada e a garantia da soberania e seguranca
alimentar das populagdes, passando, por exemplo, por significativas reflexdes sobre os regimes
comerciais e atuacdo de empresas dentro do campo alimentar (BEGHIN, 2014).

E importante ressaltar que a experiéncia brasileira ndo esteve desprovida de
complexidades e paradoxos. Mesmo que a dualidade no modelo produtivo brasileiro ndo seja o
objeto de estudo da nossa pesquisa, julgamos oportuno mencionar sua existéncia; ao mesmo
tempo em que um sistema socioecologico era defendido por movimentos sociais e
representantes politicos da esquerda, pautados em nocGes agroecoldgicas, de soberania
alimentar e fortalecimento da agricultura familiar e de pequenos produtores, o periodo foi
também marcado pela manutencdo de uma agricultura produtivista e extrativista, voltada para
a producdo de commodities para exportagdo no comeércio internacional, defendida pelo
agronegocio e setores a ele ligados. Como apontam Pinton e Yannick (2019), a coexisténcia
desses modelos — que, em ultima instancia, permitiu as inovacdes apresentadas em matéria de
politicas publicas de SAN — somente foi possivel gracas a conducdo de um governo de coalizdo
baseado em um compromisso institucional entre 0s atores desses campos — COMPromisso esse
eventualmente rompido com o impeachment da presidenta Dilma Rousseff em 2016 e a chegada
ao poder de partidos alinhados aos interesses do agronegocio.

Ja nesse momento é possivel observar o inicio de um processo que a literatura
especializada nomeia de desmonte de politica (policy dismantling), com o uso de diferentes
estratégias que levaram ao esvaziamento e incapacidade de manutencao de diversas politicas e
programas de seguranca alimentar no Brasil — processo esse que ird perdurar e se intensificar
com a eleicdo de Jair Bolsonaro a Presidéncia em 2018. Isso ndo significa dizer que ndo houve
dindmicas de continuidade e descontinuidade dessas politicas nos governos anteriores, mas a
posse de Michel Temer na Presidéncia € um marco da reorientacdo de prioridades do governo
federal em relacdo as politicas publicas, fazendo com que o Estado empreendesse uma
flexibilizacdo de normas e regulamentagGes em favor do setor privado, consequentemente
afetando uma série de legislacdes — trabalhista, ambiental e fundiaria. E durante esse
reordenamento que vemos o fortalecimento e consolidacdo do poder politico do agronegaocio,
0 que levard ao estabelecimento de politicas e projetos de infraestrutura que favoregam o perfil
agroexportador brasileiro (LOURENCO; GRISA; SCHMITT, 2022).
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Esse periodo é marcado, portanto, pela prioridade a producdo e exportacdo de
commodities associada a processos como o desmantelamento de politicas de abastecimento
alimentar visando favorecer solugdes ancoradas na ideia de livre mercado e a secundarizacao
de politicas para agricultura familiar, agroecologia e alimentacdo saudavel. Esse processo se
deu em diversas frentes, por meio de distintos mecanismos, como o desmonte financeiro, por
meio da limitagdo dos gastos governamentais e da reducéo e realocacgao de recursos que seriam
destinados as politicas sociais — no ambito da SAN, é possivel citar, por exemplo, 0 caso do
PAA, que teve seu or¢camento reduzido drasticamente nos ultimos dez anos, levando a forte
debilidade e quase inviabilidade de execucdo. O desmonte institucional, com mudancas e
extincdo de estruturas como ministérios e secretarias dedicadas, e burocratico, com a entrada
de novos atores nessas instituicdes e praticas que inviabilizam o trabalho de servidores pablicos
especializados (com relatos de casos de assédio e intimidagdo, por exemplo) foram também
mecanismos implementados que levaram a transformacgdes significativas no campo das
politicas publicas de SAN (LOURENCO; GRISA; SCHMITT, 2022).

Além de mudangas nas prioridades do Estado e do desmonte das suas capacidades
(financeiras, institucionais e burocraticas), a ascensdo dos governos Temer e
Bolsonaro, com orientagcdes politico-ideolégicas muito distintas das de seus
antecessores, também repercutiu em mudancas na forma de construir, implementar e
monitorar as politicas pablicas. Isso fica evidente no desmantelamento dos espacos de
participacdo social e no fortalecimento de outras representatividades em detrimento
daquelas que haviam ganhado espaco até meados de 2016 (LOURENGCO; GRISA;
SCHMITT, 2022, p. 22).

Essas transformacdes no arcabouco institucional da SAN no pais ilustram a importancia
de se considerar as dindmicas do cenéario politico nacional quando tratamos de politicas
publicas. A despeito das inovacGes e dos avangos positivos alcangados no combate a fome e a
pobreza, esses ainda aconteceram em um contexto onde atores e interesses distintos daqueles
promovidos por essas politicas continuaram se mantendo e sendo fortalecidos no jogo politico
domeéstico até que eventualmente alcangassem maior participacdo e poder politico, provocando
alteracOes significativas nas institucionalidades em vigéncia até entdo, além de alterarem a
forma dessas serem construidas — sendo emblematico, nesse sentido, que o primeiro ato
institucional de Jair Bolsonaro na Presidéncia tenha sido a dissolu¢cdo do CONSEA nacional. A
constatacdo dessas dindmicas conflitivas, embutidas de interesses divergentes, reflete assim a
natureza politica diferenciada dos alimentos (HERRING, 2015) e como o contexto politico,
econbémico e social se coloca como um componente-chave para a acdo publica e a
institucionalidade da seguranga alimentar e nutricional nos ordenamentos juridico-

administrativos dos paises.
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2.2.0 combate a desnutricdo e fragilidade das politicas de seguranca alimentar na

Guatemala

A Guatemala é um pais multiétnico, multilingue e multicultural, com uma significativa
parcela da sua populagdo parte de comunidades indigenas majoritariamente maia. De acordo
com o ultimo censo nacional realizado em 2018, 56% da populacao guatemalteca se identificava
como Ladina (descendentes de espanhdis e maias), sequida por 42% pertencente ao povo Maia
— com indices préoximos a 1% vinham os povos Xinka e Garifuna (grupos indigenas e
descendentes de amerindios com africanos escravizados, respectivamente). Dividido em 22
departamentos, € possivel observar também uma disposi¢do geografica dentre as etnias que
compde o pais: a populacdo Maia se concentra principalmente em Alta Verapaz, Quiché e
Huehuetenango; o povo Garifuna no Departamento da Guatemala e Izabal; o povoado Xinka,
em Jalapa, Jutiapa, Santa Rosa; populagdes afrodescendentes se concentram no Departamento
da Guatemala e Suchitepéquez; e, por fim, a populacdo Ladina concentra-se em sua maioria no
Departamento da Guatemala (INE, 2019). Nesse contexto, chama atencdo a concentracdo de
povos indigenas na area ocidental do pais que, quando sobreposta aos indices de pobreza e
exclusdo social, demonstra ser também a area mais afetada por mazelas sociais.

O Oeste é provavelmente a zona do pais que apresenta maior diversidade cultural e
linguistica, com uma populacéo rural historicamente marginalizada e com elevados
niveis de exclusdo social, 0 que, somado a outras situa¢cdes como a falta de acesso aos
recursos fundiarios, tem tido um impacto nos elevados niveis de pobreza e
desnutricdo, afetando especialmente mulheres e criangas com menos de 5 anos de
idade. O analfabetismo, principalmente nas mulheres, juntamente com outras

caracteristicas ambientais, contribui para aumentar a vulnerabilidade & inseguranca
alimentar e nutricional (GUATEMALA, 2011, p. 6, traducéo nossa).

Um estudo publicado em 2014 sobre os fatores socioculturais que incidem sobre a
desnutricdo cronica'® na Guatemala buscou compreender como esse conjunto de fatores
socioculturais e circunstancias estruturais incidem sobre a vulnerabilidade & desnutri¢do crénica
encontrada principalmente na area rural, em populacfes indigenas e nas mulheres. Fatores
sociais, de género, econdmicos e culturais ttm um peso importante sobre as formas de vida —
e, consequentemente, o estado nutricional — dessas familias, com destaque ainda para o papel

de lideres comunitarios para a promogéo de servigos de saude e seguranca alimentar em nivel

19 Uma das expressdes da inseguranca alimentar é a desnutrigdo cronica. Essa situacdo é medida considerando a
relacdo altura/idade de criancas em relacdo a uma mediana da populagdo internacional — o que pode ser um desafio
se consideradas as particularidades de cada grupo social nos diferentes paises do mundo. A desnutricdo aguda
ocorre, portanto, quando o peso de uma crianca é inadequado para sua altura e para sua idade, tendo como base
indicadores de salide que demonstram se a crianca esta se desenvolvendo adequadamente.
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local (RODAS, 2021). O que se percebeu no caso desses grupos sociais na Guatemala foi uma
proximidade e melhor relacdo desses com provedores comunitarios de saide, como curandeiros
e parteiras, muito por conta do seu maior conhecimento acerca da realidade social e cultural
desses grupos — enquanto que intervencgdes feitas por instituicdes publicas, ndo governamentais
e/ou de organismos internacionais se mostraram pouco compreendidas pelas familias locais
dada sua desconexao e seu desconhecimento de fatores socioculturais e contexto local. Nesse
sentido, nota-se a importancia de considerar também a localidade onde as politicas de SAN séo
implementadas, sendo possivel observar uma territorializacao da desnutricdo crénica em areas
onde estéo os grupos sociais vulnerabilizados — em especial, a populacéo indigena.

Assim como outros paises da América Latina, a Guatemala traz consigo herancas de um
passado colonial de exploracdo de recursos e de grupos sociais que se reflete em uma profunda
desigualdade, além de uma historia politica marcada por governos autoritarios caracterizados
pela supressdo democratica e de movimentos indigenas e campesinos. Desde sua independéncia
da Espanha (1821) e do México (1823), a Guatemala foi governada por militares cujos projetos
de governos focaram principalmente na liberalizacdo econémica para desenvolvimento, com
destaque para a atuacéo e investimento dos Estados Unidos no pais — percebido, por exemplo,
em concessoes feitas a United Fruit Company, multinacional que se consolidou como produtora
e comerciante de frutas tropicais com plantacdes em paises latino-americanos — e a
desapropriacdo de terras indigenas. A negligéncia aos direitos e liberdades individuais, somados
aos impactos econdémicos negativos gerados pela Segunda Guerra Mundial, contribuiram para
um clima de descontentamento no pais, levando, em 1944, a Revolucdo de Outubro, um
movimento pré-democracia capitaneado principalmente por estudantes universitarios para
derrubada do regime militar.

A década entre 1945 e 1955, dos governos de Arévalo (1945-1951) e Arbenz (1951-
1954), se caracteriza como uma tentativa de manter um regime democratico no pais, com
reformas sociais e econdmicas promovidas por ambos governantes e promulgacdo de uma
Constituicdo em 1945 — com divisdo dos Poderes do Estado, reconhecimento da garantia de
direitos sociais, despolitizacdo do Exército e regulacdo de direitos eleitorais. A experiéncia é
pouco duradoura, no entanto, e o periodo de 1954 e 1985 é marcado por uma série de regimes
autoritarios e militares. E importante considerar que esse ndo é um periodo caracterizado por
governos continuos, mas sim de uma série de golpes de Estado realizados periodicamente por
opositores dentro das mesmas instituicdes. Ademais, a partir da década de 1960, surgem 0s
primeiros grupos armados guerrilheiros — formados por dissidentes do Exército e um grande

contingente campesino —, fazendo com que o pais seja imerso em quase 40 anos de guerra civil
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—que terminara somente em 1996 com assinatura de um acordo de paz (Paz Firme y Duradera).
O processo de negociacao de paz entre o final dos anos 1980 e inicio de 1990, reconhece como
causa do conflito as significativas desigualdades de renda e ressalta a importancia de
implementar politicas que as mitiguem, focadas no aumento do gasto social e do salario-
minimo.
Com a nova Constituicdo Politica da Republica de 1985 e o governo de Vinicio Cerezo
eleito popularmente como o primeiro presidente civil, iniciou-se a transicdo para a
democracia. Este governo abre espacos para iniciar o processo de dialogo para o
Acordo de Paz e, assim, restabelecer os lagos com a comunidade internacional. Entre
os acordos mais importantes, estabelecem-se 0s seguintes: reconhece-se um titulo
dedicado especificamente aos direitos humanos e a preeminéncia do direito
internacional nesta matéria; aceita o direito a resisténcia legitima; atende a diversidade

cultural, étnica e linguistica; e implementa o pluralismo politico (Pereira, 2014)
(RODAS, 2021, p. 135, traducao nossa).

Para além do carater social, é colocado também em discussdo questdes relacionadas a
economia e politica fiscal guatemalteca. O periodo do governo de transi¢do democratica (1986-
1991) é o momento que se implementa um Programa de Reordenamento Econémico e Social
de Curto Prazo, visando estabilizar a economia do pais para que fosse possivel gerar melhorias
nas condi¢des de vida — sendo os resultados ruins em matéria fiscal e monetaria motivo de
cancelamento de ajuda financeira por parte do Fundo Monetéario Internacional (FMI), levando
0 governo a buscar formas de remediar a situacdo. No entanto, apesar desses esforgos, Rodas
(2021) chama atencdo para o pouco avango em termos de gasto social, estando o plano mais
centrado da politica econémica em si. Apesar do reconhecimento dos direitos civis e politicos,
garantidos com o acordo de paz de 1996, uma maior cobertura e melhor qualidade das politicas
sociais continuaram sendo deixadas de lado no processo de estabelecimento e consolidacéo do
regime democratico na Guatemala. Essa configuracdo ndo somente dificulta movimentos em
prol de buscar uma maior arrecadacdo de recursos para o Estado, como também podem vir a
ser um obstaculo para uma redistribuicdo em favor do gasto social, debilitando assim as
financgas estatais e gerando uma instabilidade social e na governabilidade democratica.

Somado aos esforcos relacionados ao gasto publico, o periodo do final da década de
1990 e inicio dos anos 2000 é também caracterizado por um processo de reforma do Estado no
sentido de descentralizar a administracdo puablica e expandir o marco institucional. Trés
decretos regem esse movimento de ampliacédo da participacdo cidada para mais demais setores
e niveis territoriais guatemaltecos: a Lei Marco de Descentralizacéo (Decreto n° 14 de 2002), a
Lei dos Conselhos de Desenvolvimento Urbano e Rural (Decreto n°11 de 2002) e as Reformas
ao Codigo Municipal (Decreto n° 11 de 2002). Esse conjunto legal possibilita a promocao do

desenvolvimento local dando autonomia para planejamento de programas e projetos e
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estabelecimento de financiamentos e direcionamento de recursos, ampliando a possibilidade de
as politicas publicas surgirem desde os territérios. O que se observa, portanto, que apds o
periodo de redemocratizacdo e a assinatura dos acordos de paz, os governos eleitos, seguindo
diferentes formas e com certa fraqueza institucional, buscaram estabelecer politicas sociais
voltadas para solucionar os problemas socioecondémicos da populagcdo guatemalteca — nem
sempre alcancando os resultados esperados, fazendo com que houvesse uma manutencao dessa
desigualdade entre 0s grupos sociais no pais.
A Guatemala forma um tecido social fragmentado, produto de uma histéria que
construiu um Estado excludente, posicionado em uma elite militar-econémica e que,
apo6s o conflito armado, sustenta tal fragmentacdo devido a condigBes étnicas,
religiosas, ideoldgicas, econdmicas, entre outras. Nem a instauracdo de um sistema
politico democratico, nem os acordos e estabelecimento da paz, lograram um pacto
sociopolitico que direcionasse seriamente o fortalecimento de um Estado social de
direito que levasse em conta a natureza de uma nacdo étnica com diversidade
sociocultural, mas com organizac¢@es indigenas que apoiam liderangas ancestrais da
cultura maia, principalmente. Na Guatemala ndo se consolidou um Estado-nagdo
inclusivo, que levasse em conta as caracteristicas multiétnicas. A elite econdmica,

politica e militar continua no poder politico, embora com indicios de democracia
representativa por meio de elei¢Ges livres e "transparentes” (RODAS, 2021, p. 141).

Quando nos voltamos para a questdo alimentar do pais centro-americano, € possivel
perceber que a desnutricdo crbnica, uma de suas manifestacdes, € um problema histérico e
estrutural. Os primeiros dados sistematizados sobre a situacdo nutricional da populacdo
guatemalteca datam da década de 1930, levantados pelo esforco de pesquisadores nacionais e
latino-americanos; é importante salientar que por anos esses dados foram tratados a partir de
uma abordagem clinica, buscando determinar caracteristicas clinicas, bioquimicas e patoldgicas
das criancas afetadas pela desnutricdo e apontar a dieta mais adequada para suprir tais
deficiéncias. Ao longo dos anos, essa visdo se transformou para que a desnutri¢do, entendida
como um problema publico, tivesse reconhecida sua multicausalidade: fatores ambientais,
sociais, culturais, econdmicos e politico-institucionais passam a ser levados em consideracédo
em conjunto com as vulnerabilidades biomédicas associadas & condi¢do. Em se tratando de
formas institucionalizadas para levantamento de dados sobre a condi¢do da seguranca alimentar
no pais, observa-se ainda uma fragilidade para que esse seja feito de maneira sistematica e
sisttmica (RODAS, 2021).

Desde 1986, o estado nutricional infantil é acompanhado por meio da Encuesta
Nacional de Salud Materno Infantil (ENSMI), de responsabilidade do Ministerio de Salud
Publica y Asistencia Social (MSPAS) com apoio do Instituto Nacional de Estadistica (INE) e
a Secretaria General de Planificacion y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN). O que

se observa nos dados de desnutricdo cronica desde 1987 é ndo somente seu alto grau de
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incidéncia, como também a diferencga de ocorréncia entre a populagdo indigena e ndo indigena
(Figura 4). Na Guatemala, a pobreza desponta como um dos principais fatores para ocorréncia
da desnutricdo, afetando principalmente mulheres e criancas da populacéo indigena, pobre e
rural. Muito mais do que uma abstracdo estatistica, a pobreza é uma realidade que implica em
vulnerabilidade e caréncia para grupos sociais que encontram dificuldades para acessar o
mercado de trabalho, a educacéo e servigos basicos de saude e saneamento.

Figura 4. Incidéncia da desnutrigdo crénica em menores de cinco anos de acordo com a etnia da
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Fonte: Rodas (2021)

A institucionalizacdo de politicas voltadas para a seguranca alimentar e nutricional pode
ser tracada desde seus primeiros indicios na década de 1970. Os periodos que compreendem as
décadas finais do século XX séo palco de alguns marcos relevantes para as politicas de SAN na
Guatemala, apesar de ndo terem apresentado avancgos significativos em matéria de desenho e
implementacao dessas. O ano de 1974 se destaca pela introducao da desnutricdo como problema
publico, sendo o momento no qual a SEGEPLAN elaborou as Diretrizes para uma Politica
Nacional de Nutricdo — que veio a ser a base para a elaboragdo do Plano Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo em 1976. No entanto, ndo ha muitos registros sobre esses documentos
e sua implementacéo de fato, o que pode ser explicado por um conjunto de fatores, como um
forte terremoto que acometeu o pais em 1976, causando destrui¢do de registros publicos e uma
reorientacdo de acdo publica para lidar com seus impactos, além de crises politicas e massacres
em comunidades indigenas e rurais, fruto dos governos autoritarios militares ainda no poder
(RODAS, 2021).
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O periodo entre 1985 e 1999 apresenta avancgos e desafios; esse € o momento de
transicdo democratica no pais, com a promulgacdo de uma Constituicdo Politica (1985) e
retomada de negociagdes entre 0 governo e representantes de outros setores para concretizagao
dos Acordos de Paz. Esse cenario permitiu um maior dialogo, reconhecimento e analise dos
problemas sociais, dando énfase sobre a necessidade de politicas para 0s grupos sociais mais
vulneraveis. Um movimento importante é o reconhecimento das comunidades indigenas como
atores legitimos da sociedade guatemalteca, dando-lhes reconhecimento politico também nos
processos dos Acordos de Paz. Todavia, é importante notar que devido a questfes de divida
externa, esse também foi um periodo de reajuste estrutural parte das condicionalidades impostas
pelas instituicdes financeiras internacionais, o que entra em choque com uma necessaria atuacdo
mais presente do Estado.

Em se tratando da questdo alimentar, algumas iniciativas foram empreendidas
especialmente nos anos 1990, como a atuagdo da SEGEPLAN para criar um Conselho Nacional
de Segurancga Alimentar e Nutricional. Pode-se destacar, ainda, o seminario EI Gobierno y la
Sociedade Civil en el Analisis de la Seguridad Alimentaria-Nutricional en Guatemala realizado
em 1996, cujo principal resultado foi o estabelecimento de uma agenda de trabalho e
consolidacdo do Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN) — que
elabora no mesmo ano uma proposta de politica nacional e plano de acdo para 0s quatro anos
finais da década (GUATEMALA, 2005). No entanto, € importante notar que apesar dos
esforcos do governo e do maior espaco dado as organizagdes da sociedade civil, essas
iniciativas ndo foram duradouras e sofreram mudancas ou processos de desmonte ao longo dos
anos, fazendo com que pouco fosse alcangado efetivamente em matéria de institucionalidades
e resultados concretos de combate a fome e a desnutricao.

O inicio dos anos 2000, sob a administracdo de Alfonso Portillo Cabrera (2000-2004),
é marcado pela ratificacdo dos acordos da Cupula do Milénio para cumprimento dos ODMs. A
visdo sobre a seguranca alimentar ainda se mostra restrita, com foco primordialmente sobre
questdes de producdo em detrimento de reconhecer as causas socioeconémicas e estruturais
também a ela relacionadas — motivo pelo qual a alimentacéo é tratada nesse periodo como parte
de iniciativas voltadas para o desenvolvimento rural. Essa perspectiva pode ser percebida, por
exemplo, n’A Estrategia para la Reduccion de la Pobreza: un caminho para la paz, langada
em 2001, que aborda a necessidade de fortalecer a capacidade produtiva dos pequenos
agricultores (ignorando a desigualdade competitiva desses com o agronegdcio) e trata a
alimentacdo por um viés assistencialista. Nesse processo de discussdo sobre o desenvolvimento

rural e a pobreza, diversos setores da sociedade civil apresentaram propostas.
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E o caso da Propuesta de Desarrollo Rural, sintetizada pela Coordenagdo Nacional de
Organizacbes Campesinas e apresentada em 2001 durante o Encontro Nacional Campesino. A
proposta tomou 0 aumento da capacidade produtiva do pequeno agricultor como caminho para
a reducdo da pobreza, contemplando elementos como a autonomia das mulheres e a reativagdo
do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional (FIGUEROA, 2017). Em movimento
semelhante, a Plataforma Agraria, que reunia associa¢cdes campesinas, a Asociacion para el
Avance de las Ciencias Sociales e a Pastoral de la Tierra Interdiocesana de cinco
departamentos mais afetados pela inseguranca alimentar, lancam em 2003 uma proposicao que
reconhece a desnutricdo como resultado de condicGes laborais deficientes e de limitagdes
produtivas, incitando a¢des nos campos econémico, politico e socioculturais para permitir o
desenvolvimento e superacdo da pobreza — uma perspectiva que ainda limita a seguranca
alimentar a uma nocao produtivista.

Vale destacar, ainda, a realizacdo em 2002 da Consulta de los Pueblos Indigenas sobre
el Derecho a la Alimentacion: Una Consulta Global, resultando na Declaracdo de Atitlan,
preocupada “[...] com a implementacdo de projetos de pouca sustentabilidade, com uso de
agroguimicos, monoculturas e perda de identidade cultural e soberania alimentar num quadro
comercial injusto do Estado e repressivo aos povos indigenas” (FIGUEROA, 2017, p. 84,
traducdo nossa). As recomendacOes da Declaragdo enfatizaram a implementacdo real de
acordos internacionais para garantia da SAN, com respeito a soberania alimentar, cultura e
conhecimentos ancestrais agricolas, além da importancia do comprometimento de formulacéo
de projetos em conjunto com a sociedade civil. Apesar das mobilizacBes sociais e da
Administracdo Portillo se colocar como interessada em politicas de inclusdo social e
conciliadora entre os interesses de distintos atores, as politicas que foram de fato postas em
pratica foram aquelas formuladas dentro da esfera governamental.

A administracdo de Oscar Berger Perdomo (2004-2008) ¢é a que se destaca no empenho
em inserir a SAN como prioridade na agenda politica — é nesse periodo, por exemplo, que a
Iniciativa América Latina e Caribe sem Fome é langada em 2005 junto com a Presidéncia do
Brasil. Impulsionados pela maior participacdo politica ja alcancada, movimentos indigenas e
da sociedade civil encontram espaco para atuacdo junto ao governo e para a implementacgéo de
politicas voltadas a questdo alimentar na Mesa Nacional Alimentaria, um grupo de trabalho
com representantes da sociedade civil, empresariado e governo cujos concerto serviu como base
para 0 estabelecimento de dois importantes marcos para o pais em 2005: a Ley del Sistema
Nacional de Seguridad Alimentaria (SINASAN) (Decreto n° 32, de 2005) e a Politica Nacional
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de Seguridad Alimentar (PNSAN), que estabelece 0s eixos programaticos e as a¢es necessarias
a serem tomadas pelas institucionalidades do SINASAN.
Para efeitos desta Politica, a seguranga alimentar e nutricional € conceituada como “o
direito de toda pessoa ao acesso fisico, econdmico e social, oportuno e permanente, a
alimentos adequados, em quantidade e qualidade, com relevancia cultural,
preferencialmente de origem nacional, bem como seu aproveitamento biol6gico

adequado, para manter uma vida saudavel e ativa” (GUATEMALA, 2005, p. 13,
traducéo nossa).

A PNSAN se coloca como um relevante marco nos esforgos de institucionaliza¢ao de
acOes visando a garantia da seguranca alimentar ao trazer a importancia de uma gestao
coordenada e integrada, que trate das multiplas causas que levam a inseguranca alimentar -
refletida, no caso guatemalteco, nos altos indices de desnutri¢do crénica. O documento reafirma
o dever do Estado em atuar nessa area para garantia do direito a alimentacgéo, entendido como
inerente ao dever de garantia da vida, da seguranca e do desenvolvimento integral da populacéo
presente na Constituicdo do pais, além de também afirmar a articulacdo deste com a
participagdo da sociedade civil em um contexto de descentralizacdo onde departamentos,
municipios e comunas tém autonomia para criar normas e instituicbes — o que pode contribuir
para uma atuacdo mais responsiva as necessidades locais, mas também se tornar uma fragilidade
na adocdo de politicas e acdes que competem a todo o pais.

Dentre seus objetivos, a PNSAN busca a criagdo de mecanismos para a promocao de
condicBes adequadas de acesso, além de criar sistemas de monitoramento nacional, iniciativas
de prevencdo e mecanismos de coordenacéo. Para tal, sdo estabelecidas onze estratégias (Tabela
7) que devem ser refletidas nos eixos programaticos — disponibilidade, acesso, consumo,
aproveitamento biol6gico, prevencdo e tratamento a desnutricdo, sistema de informacédo e

monitoramento, fortalecimento institucional, alocacdo de recursos e cooperagédo internacional.

Tabela 7. Estratégias da PNSAN (2005)

Estabelecimento do SINASAN Sensibilizacdo

Concertacéo e articulagdo dos principais atores Geracdo de emprego

Priorizacdo de populagdes e areas

Promocé&o de sistemas de producdo sustentaveis e
geograficas

Formacéo de capital humano Resposta a emergéncias
Estabelecimento de um sistema de informag&o, monitoramento, Respeito a diversidade ética e
avaliacéo e alerta de SAN cultural

Articulagdo com politicas nacionais de desenvolvimento

Fonte: Guatemala (2005). Elaboracéo prépria.
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Assim como a PNSAN, a Lei do SINASAN reconhece o carater multicausal da
seguranca alimentar e considera a importancia de um enfoque integral e multicultural a partir
da valorizacdo de padrdes de consumo e praticas produtivas locais e a participacdo multisetorial
para sua garantia — sendo a SAN uma politica de Estado a ser adotada como parte do marco de
estratégias para reducdo da pobreza. Enquanto a PNSAN trata dos eixos programaticos e
estratégias para a SAN — mencionados e reconhecidos no decreto —, a estrutura organizacional
para que essas acdes sejam desenvolvidas e implementadas se define na Lei com a criacdo do
SINASAN, tendo esse como objetivo fundamental estabelecer e manter “[...] um quadro
institucional estratégico para organizacdo e coordenacdo para priorizar, priorizar, harmonizar,
projetar e executar agdes de SAN por meio de planos” (GUATEMALA, 2005, p. 36, traducao

nossa).
Figura 5. Estrutura do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SINASAN)

Direcéo e

decisao CONASAN
politica

Coordenacio,

Planejamento SESAN GIA INCOPAS
Técnico e

Consulta

Instituicdoes Executoras

Execugdo Diretas

*  Nacional

* Regional

*  Departamental

*  Municipal

*  Comunitaria Instituicdes de Apoio

Fonte: Rodas (2021)

O CONASAN, como responsavel por impulsionar as a¢des para promocdo da SAN, é
presidido pelo Vice-Presidente da Republica, além de composto por representantes da
Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SESAN) e de Ministérios, e por dois
representantes do setor empresarial e cinco da sociedade civil — cada um deles responsavel por
impulsionar o cumprimento de instrumentos e agdes da politica de seguranca alimentar no

interior das instituicdes que representam. A SESAN, por sua parte, é 0 6rgao de coordenacgdo
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operacional interministerial do Plano Estratégico de SAN — formulado e proposto ao
CONASAN por ela —, sendo a Secretaria também responsavel pela articulacdo de programas e
projetos de diferentes instituicbes nacionais e internacionais vinculados a SAN e da
operacionalizacdo do Sistema de Informacién Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(SIINSAN). A Lei prevé ainda a criacdo da INCOPAS, responsavel por fornecer contribuicdes
técnicas, identificar e implementar acOes relacionadas & SAN quando exigido pela SESAN,
além de assegurar a participacdo de setores representados na articulacdo de acdes para
implementacdo do Plan Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESAN). Finalmente, o Grupo
de Instituciones de Apoyo (GIA) é formado por demais instituicdes do governo que nao
integram 0 CONASAN e organismos internacionais que podem vir a dar suporte técnico,
operacional e financeiro para as acGes. Todas essas estruturas se congregam, portanto, para uma
abordagem multisetorial das politicas e programas voltados para a garantia da SAN, tendo a Lei
definido ainda corresponsabilidades por parte dos Ministérios para cada um dos eixos de
atuacao.

Em matéria de participacdo social, o regulamento da Lei do SINASAN estipula que
devem ser representados na INCOPAS os seguintes grupos: povos indigenas, campesinos, setor
empresarial, Igreja Catdlica, Igreja Evangélica, universidades e 6rgdos de pesquisa social,
sindicatos, organiza¢bes ndo-governamentais, organizacbes de mulheres e associagdes
profissionais. Em que pese as determinacdes presentes nesse instrumento para garantir a
participacdo sociedade civil, em sua analise Rodas (2021) chama atencdo para como essa nao
se fez presente na pratica, destacando, a partir de entrevistas com atores da governanca de SAN
no pais — um delegado departamental da SESAN e um membro da Red de Seguridad
Alimentaria de Guatemala, uma organizagéo da sociedade civil —, que diversos atores e setores
nédo estdo devidamente representado e que o governo ndo levou em consideracdo os aportes
feitos por meio da participacdo social, tendo havido uma coordenagdo com a sociedade civil
limitada a uma formalidade e com pouca capacidade de incidéncia, demonstrando uma
relevante fragilidade nesse aspecto.

A centralidade na tomada de decisdes é observada na criacdo de drgdos de consulta
popular como o INCOPAS, com pouca interferéncia e carater puramente consultivo,
e na adogao de planos e politicas de curto prazo com a troca de cada lider. Além disso,
a formulagdo da politica nacional de seguranga alimentar em “consenso” com a
sociedade civil foi produto de uma receita dada por um acordo governamental e de
baixa representatividade, garantindo dentro da LOSAN o poder de decisdo a SESAN,

orgdo de o governo para a formulagdo e implementacdo de politicas publicas
(FIGUEROA, 2017, p. 97, tradugdo nossa).
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Arranjo semelhante é percebido em se tratando da administracdo dos recursos para
solucBes da questdo alimentar guatemalteca, com destaque para o papel da cooperacéo técnica
internacional e da assisténcia alimentar — como o caso de doacdo de alimentos por meio do
PMA e de agéncias de cooperacdo de outros paises —, incluindo também o recebimento de
recursos financeiros para a realizacdo de programas alimentares no pais. Apesar da criagdo de
conselhos locais previstos na legislacdo guatemalteca como parte de um esforgo de
descentralizacdo, o que se observa na pratica é sua reduzida autonomia no processo de tomada
de decisdo e gestdo de recursos — estando as decisdes a cargo de instancias do governo central,
onde se centralizam a administracdo dos recursos publicos. O que se observa, apesar dos marcos
preverem o envolvimento de setores da sociedade civil, é uma falta de articulagdo entre e
consenso sobre as propostas e uma falta de vontade politica por parte da administracao
governamental em implementar politicas que considerem de fato as necessidades e
reivindicacdes da sociedade.

Outro instrumento de significativa importancia no periodo foi o Programa para la
Reduccién de la Desnutricion Cronica (PRDC) 2006-2016. Abordando o problema da
desnutricdo cronica de maneira mais especifica, 0 PRDC estabelece que a inseguranca alimentar
existe quando “[...] a disponibilidade de alimentos ¢ insuficiente e/ou instavel, o poder
aquisitivo da familia é baixo, o comportamento alimentar é inadequado, as condi¢des sanitarias
sdo insuficientes” (GUATEMALA, 2006, p. 05, tradugdo nossa). Sob a coordena¢do da
SESAN, contando também com a atuacdo de outras instituicbes, 0 PRDC tinha como objetivo
reduzir pela metade a prevaléncia de desnutricdo cronica em criancas de até cinco anos até
2016, tomando como referéncia os dados da ENSMI 2022 — que demonstravam uma
prevaléncia de desnutricdo a nivel nacional de 49,3%. Para que esse objetivo fosse alcancado,
0 programa considerou como componentes diretos 0s servigcos basicos de saude, educacao
alimentar e nutricional, o aleitamento materno e alimentacdo complementar, sendo seus
componentes de viabilidade e sustentabilidade de condicdo a agua e saneamento basico, a
melhoria na renda familiar e a organizagdo comunitaria.

Apesar de néo ter sido executado na Administragédo Perdomo, o PRDC foi um marco no
avanco da institucionalizacdo de politicas visando a reducdo da desnutricdo crbnica na
Guatemala, além de ter sido central para a elaboragdo do Plan Estratégico de Seguridad
Alimentaria PESAN 2007-2016 — plano esse que abarcaria 0s dois proximos governos, 0 que
pode refletir uma intengdo em tornar-se uma politica de Estado. O governo de Alvaro Colom
Caballeros (2008-2012), a despeito de seu posicionamento de centro-esquerda e a priorizagao

dada as politicas sociais, representou um periodo de inflexdo em relagéo as politicas de SAN e
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a execucdo do PESAN 2007-2016. As estratégias adotadas durante sua administracdo se
voltavam para criacdo de instrumentos proprios de planejamento e acdo publica, deixando de
lado mecanismos ja existentes; para a gestdo das politicas de SAN, em especifico, as mudancas
sdo causadas principalmente com transformacfes na estrutura organizacional e nas
metodologias de intervencéo, estando a criacdo do Conselho de Coeséo Social no cerne dessa
reorientagédo (RODAS, 2021).

Essas mudancas fizeram com que o objetivo em comum de erradicacdo da desnutricao
cronica estabelecido pela Lei do SINASAN ndo se refletisse nas agdes tomadas pelo governo —
acOes essas orientadas por objetivos generalistas de combate a pobreza e extrema pobreza. A
desorganizacao funcional desses instrumentos pode ser observada ainda na propria atuacéo da
SESAN, que elabora um novo plano estratégico para a SAN compreendendo um periodo
diferente — entre 2009 e 2012. O que se tem, portanto, sdo dois documentos estratégicos —
PESAN 2007-2016 e PESAN 2009-2012 — durante o periodo, sendo que pouco foi avancado
em relacdo ao primeiro deles — produzido ainda na gestéo anterior — e, em relagéo ao segundo,
apesar de sinalizacdo no sentido de avancar nas questdes propostas, observou-se uma falta de
compromisso politico-administrativo entre os atores do Executivo para que de fato fosse
implementado.

A administracdo seguinte, de Otto Pérez Molina (2012-2016), tem como marco de suas
acoes em prol da seguranga alimentar e nutricional o Pacto Hambre Cero e o Plan del Pacto
Hambre Cero. Langado em 2012, o Plano foi apresentado pelo governo como resultado de um
movimento nacional e compromisso politico do Estado para combater a fome no pais, tendo,
nesse sentido, como objetivos: reduzir a desnutri¢do crénica em 10% até 2015; prevenir a fome
sazonal e reduzir a mortalidade infantil em criancas com até cinco anos causada pela
desnutricdo aguda; promover a SAN; e prevenir e atender emergéncias alimentares relacionada
as mudangas climaticas e desastres naturais (GUATEMALA, 2012). O Plano se baseou em trés
frentes: o PRDC 2006-2016, consensos internacionais sobre a desnutricdo e seguranca
alimentar e a iniciativa Scalling Up Nutrition (SUN) — que foca sobre ag¢des na “janela de mil
dias”?° do inicio da vida de um bebé.

O Plano conta com cinco componentes diretos de atuacdo: a promogédo de servicos

basicos de salde e nutri¢cdo; a promocdo da amamentacdo e alimentacdo complementar; a

20 A janela de mil dias refere-se as 40 semanas de gestdo mais os primeiros anos de vida de um bebé, sendo
considerado um periodo crucial para que atinja seu potencial de crescimento e desenvolvimento. Esse é um
momento importante para a reducdo da mortalidade e danos ao crescimento e neurodesenvolvimento da crianga,
sendo um dos fatores determinantes a alimentacdo adequada da gestante.
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educacdo alimentar e nutricional; o uso de alimentos fortificados para suprir deficiéncias
nutricionais; e a atencao as populacdes em situacdo de inseguranca alimentar. Para garantir sua
viabilidade e sustentabilidade, o Plano identifica seis componentes centrais: a melhoria da renda
familiar; oferta de servicos de 4gua e saneamento; fortalecimento da governanca local de SAN;
promocao de préticas saudaveis nas escolas; melhoria das condi¢cdes de moradia das familias;
e programas de alfabetizacdo (GUATEMALA, 2012).

Seu documento menciona agdes de participacdo cidadd, focadas em trés frentes: a
mobilizacdo social, o respaldo de lideres nacionais e internacionais e o fortalecimento da
coordenacdo interinstitucional e a coeréncia das politicas publicas. Apesar de trazer em seu
texto a importancia de movimentos da sociedade civil e do seu exercicio de pressdo, controle e
demanda sobre os tomadores de decisdo, bem com a necessidade que lideres nacionais e locais
gue atuam para a promocgao do combate a fome, o Plano ndo apresenta de maneira clara formas
através das quais esses conseguem participar de maneira ativa da formulacéo e implementacéo
de politicas. A mesma fragilidade se apresenta em termos de coordenacao interinstitucional,
visto que ndo sdo apresentados maneiras e instrumentos que irdo possibilitar tal gestdo
integrada. Por seu foco sobre a populacdo em situacdo de vulnerabilidade, o Plano priorizou
acOes publicas em 166 municipios a partir da analise da prevaléncia de desnutricdo crénica e
213 municipios para tratar da desnutricdo aguda (GUATEMALA, 2012). Em conformidade
com a Lei do SISAN, a SESAN foi reconhecida como coordenadora das politicas de SAN e
responsavel por executar os planos operacionais anuais, contando também com a formalizacédo
de programas de combate a desnutricdo nos Ministério de Saude Publica, Educacao, Agricultura
e Pecuaria.

Todavia, como destaca Rodas (2021), ndo existiram acordos e instrumentos politico-
administrativos que determinavam de maneira objetiva as responsabilidades e func¢des de cada
ator envolvido, pensando uma gestdo intersetorial coordenada — o Plano traz apenas a
identificacdo dos atores responsaveis por cada objetivo, sem que determine a forma como esses
irdo atuar. E importante destacar que o Pacto recebeu criticas por parte da oposicdo e de
movimentos sociais desde seu inicio, tendo sido acusado de privilegiar empresas privadas — por
se integrar a uma politica de desenvolvimento rural focada no investimento privado — e
responder a interesses clientelistas da gestdo publica. Esses elementos fizeram com que o
Colectivo Social por el Derecho a la Alimentacion o classificasse como um fracasso, visto ndo
ter provido um fortalecimento institucional, ter provocado um retrocesso na cobertura de
politicas de SAN, além de ter respondido a motivacBes politico-clientelistas a nivel

comunitario, sendo esse seu efeito mais negativo. Ademais, Figueroa (2017) chama atencgéo
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para o cuidado que se deve ter em comparar o Hambre Cero guatemalteco com o Fome Zero
brasileiro, “[...] considerando que o governo do Partido Patriota apenas fundiu os programas
em um s6 ministério, sem modificacdes substanciais, e também nédo abrange todas as dimensdes
do homologo brasileiro” (FIGUEROA, 2017, p. 91, traducdo nossa).

Um segundo instrumento estabelecido durante a Administracdo Molina foi o Plan
Nacional de Desarrollo: K atun, Nuestra Guatemala 2032. Langado em 2014, o Plano se coloca
como uma politica nacional de longo prazo, articulando diversos programas, projetos, politicas
e intervencBes do governo visando ao desenvolvimento nacional a partir de cinco eixos
principais: Guatemala urbana e rural, onde sdo apresentadas a¢des para o desenvolvimento sob
um modelo de gestdo que articule os sistemas rural e urbano a partir de sua interdependéncia;
bem-estar para a populacdo, com priorizacdo de estratégias e acGes para garantir 0 acesso a
protecdo social, politicas sociais e assisténcia, com foco especial sobre a populacdo em
vulnerabilidade; riqueza para todos e todas, com estratégias voltadas para o crescimento
econdmico, acesso ao mercado de trabalho e melhoria de renda; recursos naturais para hoje e
para o futuro, com iniciativas visando o manejo sustentavel de recursos; e o Estado como
garantidor dos Direitos Humanos e condutor do desenvolvimento, promovendo um enfoque de
direitos humanos como transversal as politicas publicas.

A preocupacdo com a seguranca alimentar e nutricional se faz presente em diversos
pontos do plano de desenvolvimento, como, por exemplo, nas estratégias de bem-estar, onde
aparece nas iniciativas de combate a fome e a desnutricao cronica, e nas estratégias para gestdo
de gestdo de recursos, sendo um dos seus objetivos o planejamento para a pratica da agricultura
familiar. Reconhecendo a via de méo dupla que é a relacdo entre o desenvolvimento e a SAN,
o Plano chama atencdo para a necessidade de considerar um enfoque integral e multicausal,
destacando questdes ligadas a producdo e disponibilidade de alimentos — por exemplo, a
existéncia de um modelo agrério vinculado a processos de globalizagdo econdmica que coloca
em risco 0 mercado interno e a producdo de pequenos produtores —, ao acesso — considerando
a insuficiéncia da renda familiar para cumprir com suas necessidades alimentares — e ao
consumo — sendo importante considerar elementos socioculturais nos padrdes alimentares
guatemaltecos (GUATEMALA, 2014).

Estas condigdes, somadas as fragilidades institucionais do Estado para responder
pronta e adequadamente as ameagas ambientais, produzem maiores riscos para a
populacdo em geral, especialmente para aquelas populacdes que as desigualdades de

género, étnicas e de rendimento [as] colocam em condi¢Bes mais vulnerdveis a
inseguranca alimentar e nutricional (GUATEMALA, 2014, p. 151, traducdo nossa).
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Nesse sentido, ele traz como prioridade a garantia da SAN das criangas menores de
cinco anos, tendo como meta para 0 ano de 2032 reduzir em ndo menos de 25% a incidéncia de
desnutricdo cronica sobre essa parte da populacdo, com énfase nos meninos e meninas dos
povos Maia, Xinka, Garifuna e da area rural — respondendo a constatacdo de maior incidéncia
de desnutri¢do sobre a populacéo indigena e morada da &rea rural do pais. Espera-se alcancar
como resultados, portanto, que as criangas dessa faixa etaria atinjam um crescimento
compativel com sua idade, resultado do consumo suficiente e adequado de alimentos, que 0
estado nutricional dessas criancas tenha melhorado gracas ao aumento da cobertura e qualidade
de servicos de 4gua e saneamento basico e que o Estado garanta a populacao a disponibilidade
de alimentos e que essa tenha recursos financeiros para acesso aos alimentos a partir de medidas
de equilibrio de precos e salarios. Para cada um dos resultados esperados, o Plano traz
direcionamentos a serem considerados nas acdes publicas a serem tomadas no pais para que
essa meta seja atingida (GUATEMALA, 2014).

O que se percebe ao analisar o historico das politicas de SAN na Guatemala — em
especial, durante a primeira década e meia dos anos 2000 — é uma descontinuidade nas politicas
e nos programas implementados pelos governos — com excecdo da Lei do SINASAN e da
PNSAN, que despontam como um marco geral a partir do qual os planos estratégicos sdo
formulados, tomando diferentes rumos de acordo com a forma como o governo no poder
entende o tema. As administracdes posteriores ao Acordo de Paz refletem esse movimento,
sendo possivel notar que cada uma toma uma prioridade e caminho de acdo diferenciado — por
exemplo, dando maior ou menor grau de importancia para questdes de desenvolvimento rural,
politicas sociais e estabilizacdo macroecondmica. A promulgacdo da Lei de Seguranga
Alimentar e Nutricional em 2005 é certamente um marco nos esforcos do pais com uma das
mais altas taxas de desnutri¢cdo crénica no mundo e contribuiu para a criacdo de instancias e
instrumentos para o combate a fome, servindo como guia para a a¢éo publica.

No entanto, apesar do reconhecimento da necessidade e importancia para alcancar 0s
objetivos de reducdo e eventual erradicacdo da desnutrigdo infantil comum aos governos desse
periodo, ndo sdo concretizados estratégias e mecanismos que deem seguimento as politicas a
despeito das mudancas de governo, fazendo assim com que a institucionalidade de SAN
guatemalteca seja fragilizada e, consequentemente, que pouca tenha sido a reducdo na
incidéncia de desnutricdo cronica no pais — de um patamar de 62,2% em 1987, ela havia
reduzido apenas para 46,5% em 2014/15, de acordo com pesquisas nacionais.

Tanto no Brasil como na Guatemala, a abordagem sistémica do problema da
seguranca alimentar foi realizada quase simultaneamente e ha relativamente pouco
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tempo, através da utilizacdo de um quadro juridico como apoio. Apesar de possuirem
um vinculo cronolégico, as realidades em que foi introduzida séo diferentes. No
Brasil, por exemplo, é realizado um redirecionamento das politicas e mecanismos de
controle social existentes, entendendo que a abordagem de SAN é de natureza
intersetorial e, portanto, constitui-se como a unido de setores para compor o sistema.
Por outro lado, a Guatemala iniciaria um esforgo para langar politicas para enfrentar
o problema nutricional do pais, aceitando a natureza intersetorial do problema e a
participacdo social (FIGUEROA, 2017, p. 66, tradugdo nossa).

Ambos 0s paises buscaram uma resposta sistémica para problemas complexos. E
importante observar que esse caminho de conformacdo de um sistema voltado para a garantia
da SAN é marcado também por politicas, programas e planos estabelecidos paralelamente
visando solucionar o problema alimentar, que irdo se somar a abordagem sistémica adotada
pelos Estados. Um elemento relevante nesse processo € a descentralizacdo, visando dar maior
autonomia local para o desenvolvimento de projetos e politicas que atendem suas necessidades
em conformidade com os principios gerais das politicas publicas. No caso brasileiro, essa
descentralizacdo é observada na criagdo de conselhos estaduais e municipais de SAN, que para
além do seu papel local, contribuem também para deliberacfes e posicionamentos perante o
conselho nacional e o Governo Federal. Por outro lado, no caso da Guatemala, os Conselhos de
Desenvolvimento Rural e Urbano, criados por meio de decreto em 2002 com o objetivo de
descentralizar as acbes econdémicas-administrativas e incluidos como mecanismos de
descentralizacdo das acdes de SAN, se veem enfraquecidos dada sua falta de poder real e
autonomia de decisdo (FIGUEROA, 2017).

A descentralizacdo passa também por um componente essencial: a participacdo social.
Na perspectiva brasileira, esse da com base em um poder deliberativo e/ou consultivo, enquanto
a abordagem legal guatemalteca fomenta a participacdo social a partir de uma perspectiva de
voluntariado, no sentido de fazer com que a sociedade reconheca como préprio o problema de
inseguranca alimentar e que aja para beneficiar os atingidos por ela. A figura central na
mobilizacdo para formulacéo e implementacédo de politicas de SAN na Guatemala € a SESAN,
sendo ela a responsavel por trazer os temas pertinentes para discussao perante os diversos
ministérios — fazendo assim com que a sociedade civil se restrinja a uma atuacdo com fraco
poder de decisdo. Ao contrario, portanto, do que é possivel observar no caso brasileiro, onde a
mobilizacdo social teve um papel central para a agenda da SAN e obteve um espaco de de
relevancia perante os demais atores envolvidos, na Guatemala o que se observa é uma
abordagem top-down, sendo o governo central responsavel pela tomada de decisdo. No Brasil,
esse movimento se inverte em um sentido bottom-up se observada a rede de implementagéo
criada a nivel local e o envolvimento de distintos atores, pablicos e privados, nos processos de
desenho, elaboracao e implementacédo das politicas de SAN (FIGUEROA, 2017).
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3. A OPERACIONALIZAC}AO DO PROJETO AENSAN E A PARTICIPAQAO

SOCIAL: O QUE DIZEM OS ATORES

Apds analisarmos o contexto da cooperacdo internacional e as experiéncias brasileiras
e guatemaltecas no campo da seguranca alimentar, nosso terceiro capitulo se volta para a
operacionalizagdo do Projeto AENSAN e o cenario da participagdo social na Guatemala a partir
de relatos de atores envolvidos nesses espacos. Nesse sentido, os dados examinados provém,
majoritariamente, de entrevistas com atores identificados a partir da avaliacdo final do projeto
e entrevistados incluidos com base em indicagdes realizadas durante as conversas, destacando
0 potencial para a pesquisa na troca com esses. As entrevistas foram realizadas de maneira
remota, por meio da plataforma Zoom, entre 0s meses de outubro e novembro de 2023, com
duracdes registradas entre 40 minutos e 1hl5 minutos. Ao total, foram realizadas sete
entrevistas. As entrevistas foram gravadas e transcritas; ressaltamos que fizemos ajustes no
processo de transcri¢do para tornar as colocagdes mais coesas, mas sem desconsiderar marcas
de oralidade que por ventura se fagam presentes. Destacamos ainda que os trechos citados nesse
capitulo provenientes de entrevistas conduzidas em Espanhol foram também traduzidos para
facilitar a compreensdo; buscamos ao maximo exprimir as palavras e sentimentos exatos
colocados, mas reconhecemos as possiveis perdas que vem com esse exercicio.

Como garantia de anonimato, assegurada no Termo de Consentimento Livre e
Informado (Apéndice A) os entrevistados ndo terdo seus nomes divulgados, sendo
referenciados numericamente de acordo com a ordem de realizacdo das entrevistas (Tabela 8).
Foram elaborados roteiros de perguntas para as entrevistas, cujas perguntas se diferenciavam
de acordo com o lugar que o/a entrevistado/a ocupou ao longo do projeto (Apéndice B). No
caso de atores envolvidos com a coordenacdo do Projeto AENSAN na FAO, foram feitas
perguntas relacionadas & negociagdo inicial para criacdo do projeto, a selecdo dos paises e
atividades desenvolvidas, a relacdo entre os atores, assim como a questdes de sustentabilidade.
Para atores da sociedade civil, as perguntas se voltaram para o cenario da participagéo social
no pais, as atividades que foram realizadas no ambito do projeto e como esses espagos se
mantém atualmente.

A opcdo por apresentar sua posi¢cdo dentro do contexto do projeto e da participacéo
social no campo de SAN na Guatemala parte de uma preocupacdo nossa em reconhecer que
métodos qualitativos de pesquisa sdo uma abordagem valiosa para explorar e compreender
fendmenos complexos e contextuais; no entanto, como em qualquer método de pesquisa, eles
ndo estdo isentos de desafios e os enviesamentos de concepgdes. Assim, buscamos supera-los

apontando de maneira transparente o lugar de onde essas pessoas falam de modo que suas
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contribuicbes possam também ser entendidas a partir das suas vivéncias e lentes sobre 0s
assuntos abordados durante as entrevistas. Destacamos que, com excecao dos entrevistados 6 e
7, as posicOes e a organizacOes abaixo indicada e referenciadas ao longo do capitulo eram
aquelas que os entrevistados ocupavam quando da operacionaliza¢do do Projeto AENSAN, ja

estando eles atualmente realizando atividades em outros espagos e campos tematicos.

Tabela 8. InformacGes sobre entrevistados

Referéncia Posicéo
Entrevistada 1 (E1) Avaliadora Independente
Entrevistada 2 (E2) Coordenadora Nacional do Projeto (SEGEPLAN)
Entrevistada 3 (E3) Representante de ONGs (INCOPAS)
Entrevistado 4 (E4) Oficial de Apoio Regional do Projeto (FAO Chile)
Entrevistada 5 (E5) Coordenadora Regional do Projeto (FAO Chile)
Entrevistada 6 (E6) Académica (FLACSO Guatemala)

Entrevistado 7 (E7) Membro da Sociedade Civil e Pesquisador Independente do DHAA

Além disso, entendemos que o uso da triangulacdo de dados na nossa pesquisa se mostra
como uma forma de mitigar os desafios postos pela pesquisa qualitativa, sendo os dados
coletados em entrevistas complementados pela analise documental e de produgdes académicas.
E oportuno destacar que fizemos mencdo aos entrevistados de que poderiam compartilhar
arquivos documentais do periodo em que atuaram no projeto; no entanto, recebemos retorno de
que ndo tinham mais qualquer registro (fisico e/ou digital) do periodo — sendo essa uma
dificuldade que encontramos considerando, principalmente, o tempo decorrido desde a
realizacdo do projeto. Finalmente, uma terceira estratégia que despontou de maneira organica
ao longo do nosso exame das transcri¢Ges foi a identificagdo de topicos em comum abordados
por todos os entrevistados e que serdo, portanto, as categorias que iremos analisar em cada
subsecdo do capitulo; sdo elas: o estado da participacdo social na Guatemala; as atividades
realizadas pelo Projeto AESAN; e sustentabilidade, partidarizacdo e conflitos de interesse no

campo da SAN.
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3.1.0 cenério da participacgdo social na Guatemala

Como visto anteriormente, o Projeto AENSAN nédo se desdobrou em um vazio
institucional na Guatemala, mas sim em um cenario onde ja havia mecanismos de participacdo
social com mandatos e representantes de grupos sociais e organizagdes da sociedade civil
envolvidos. No entanto, corroborando com os desafios trazidos por trabalhos académicos
prévios, 0s entrevistados chamaram atencdo para as fragilidades dessa construcao.
Diferentemente do Brasil, no qual é possivel observar uma mobilizacdo e organizacdo da
sociedade civil desde o periodo da redemocratizagdo — 0 que garantiu maior amadurecimento
politico e forca para exercer incidéncia —, no caso da Guatemala o que se observa sdo
movimentos ainda pouco maduros, que apesar de cumprirem com seu papel de reclamar e lutar
por melhorias, esbarram na forma como se relacionam com o governo e limitacdes de
conhecimento acerca da formulacdo de politicas publicas que podem vir a influir sobre suas
negociacGes com o0s representantes politicos. A complexa relagdo entre a sociedade civil e 0
governo guatemalteco e seus efeitos sobre a capacidade incidéncia daquela sdo comentadas pelo
Entrevistado 07, membro da sociedade civil e pesquisador independente do campo da SAN e
do DHAA na Guatemala.

E7 (Sociedade Civil): Sim, a incidéncia como tal perde muito. Ndo é a mesma coisa,
ndo vemos isso da mesma forma que em outros paises porque aqui os funcionarios
simplesmente ndo prestam atengdo. Serd supérfluo por mais que haja dialogos, mesas
redondas, exposi¢do de documentos; ndo h& como um funcionério se tornar
minimamente sensivel a essas questdes. E isso obviamente significa que no final a
sociedade civil ja ndo participa muito nesses espagos. Entdo hd muita pressao social,
mas a forma mais ativa — as mobiliza¢Ges, a ocupagdo de estradas, as greves — é quase
0 Unico mecanismo que pode fazer mudancgas. Mas incidir entendido como diélogo,
convencer, tratar, tem sido muito dificil e estd sempre intimamente ligado ao beneficio
de alguma forma dos funcionérios. Entdo, eu te digo, é extremamente dificil.

O conhecimento, nesse sentido, se torna um importante aliado da sociedade civil. No
caso da Guatemala, a partir dos relatos, podemos perceber duas naturezas distintas: por um lado,
existem atores da sociedade civil, representantes de grupos sociais e defensores de pautas
diversas relacionadas ao campo da SAN — como o desenvolvimento rural, a educacéo e a satde
—, que detém um valioso conhecimento acerca dos seus territorios e das suas populagdes, sendo
atores-chave para compreender a real situacdo das familias que ali habitam e os obstaculos a
serem enfrentados — além de fruto de uma pratica diaria comum desses atores. Por outro lado,
era possivel observar uma lacuna no que diz respeito ao seu entendimento; como apontado pela
Entrevistada 06, académica da FLACSO Guatemala e ex-representante do setor na INCOPAS,
muito representantes e funcionarios do governo envolvidos em iniciativas desse campo, além

dos espacos de dialogo, ndo provinham dessa area e por iSSO possuiam uma compreensao
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limitada acerca da SAN e dos multiplos fatores que a comp&em, além também de lacunas no
seu conhecimento sobre o processo politico decisério, formulagdo de politicas publicas,
formulacdo orcamentaria, dentre outros. Desse modo, era importante que esses espagos de
didlogo pudessem contar com uma institucionalizacdo e engajamento fortalecidos para
possibilitar uma troca qualitativa de saberes entre seus membros, permitindo que
desenvolvessem suas capacidades para incidir sobre as politicas e programas ali debatidos.

No entendimento da Entrevistada 06, a natureza consultiva da INCOPAS se coloca
também como uma fragilidade para a incidéncia da sociedade civil, visto que as decisdes e
recomendag0es ali feitas ndo necessariamente se desdobram em um compromisso formal junto
ao governo — em dialogo com Figueroa (2017), que aponta para a caracteristica top-down da
governanca de seguranca alimentar e nutricional na Guatemala, sem que haja um movimento
de baixo para cima das proposicdes da sociedade civil para o governo. E interessante analisar
esse ponto em comparacdo a experiéncia brasileira, visto que o CONSEA também é
institucionalidade de carater consultivo; todavia, 0 amadurecimento politico da sociedade civil
brasileira e a priorizacdo do combate a fome por parte do governo federal parecem despontar
como elementos essenciais para fazer com que as proposicdes feitas pela sociedade civil nesse
espaco se desdobrem em acdo politica. O componente da vontade politica esteve presente em
todas as entrevistas realizadas, ressaltando sua centralidade ndo somente para que esses espagos
de dialogo existam, mas também para que as discussdes nele realizadas sejam realmente levadas
em consideracdo quando da construcdo e/ou transformacdo das estratégias nacionais para
seguranca alimentar e nutricional.

A Entrevistada 02, entdo Coordenadora do Projeto AENSAN na Guatemala vinculada
a SEGEPLAN, menciona que os esforgcos para implementacdo das atividades previstas pelo
projeto demandaram em primeiro momento um exercicio de comunicagéo, ganha de confianca
e articulagdo entre os representantes da sociedade civil, ndo somente para garantir seu
envolvimento nas atividades, mas também para construir uma ponte de comunicacao entre as
distintas organizag®es que atuavam no pais de maneira desconectada. O mesmo cenario é
descrito nos comentarios da Entrevistada 03, entdo representante do setor ONG na INCOPAS,
gue vé como um dos resultados positivos das iniciativas promovidas pelo Projeto AENSAN a
possibilidade de estabelecer um espaco de dialogo também entre a sociedade civil, permitindo
que esses atores pudessem conhecer atuacGes para além dos seus territorios e visdes diferentes
sobre a questdo da seguranca alimentar, criando assim maior sinergia e conscientizagdo entre
eles acerca dos seus pares, especialmente em momentos de negociagdo com atores

governamentais.
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E3 (INCOPAS): Entdo se, por exemplo, eu dei uma opinido, a outra pessoa ouviu e
disse “ah, sim, vocé tem razdo porque se apresentarmos desta forma ndo tera esse
elemento”, e se eu ndo estivesse presente [durante uma reunido], a outra pessoa tinha
em mente que era isso que eu havia proposto e mencionava. Entdo eu acho que esse
foi um dos maiores pontos fortes que esse projeto deu: poder melhorar o
relacionamento entre os participantes, os representantes da sociedade.

E interessante observar que ha diferencas significativas entre a sociedade civil
guatemalteca. Em primeiro momento, é relevante reconhecer que demograficamente a
Guatemala é um pais de maioria indigena, fazendo com que a representacao social se diferencie
de muitos paises onde esse grupo étnico nao possui 0 mesmo tamanho e forca de mobilizacao
e incidéncia sobre as questdes politicas. Apesar disso, 0 pais € marcado pelas desigualdades
sociais e pela sobreposicdo de indicadores de fome e de pobreza em departamentos
majoritariamente indigenas e campesinos, fruto de décadas de colonizacéo e exploracdo do seu
territorio em beneficio de interesses estrangeiros. Nesse contexto, é necessario reconhecer a
desigualdade de poder entre os representantes da sociedade civil — e, consequentemente, a
desigualdade em suas capacidades de negociar e fazer com que suas demandas sejam atendidas.
Isso se reflete, por exemplo, em uma fragilidade da prépria INCOPAS, onde atores ali presentes
ndo se veem representados nas discussdes e nas decisdes tomadas.

E2 (SEGEPLAN): Mas ai estava a dificuldade — esses espacos de didlogo ja estdo
estabelecidos, 0 que acontece é que se sente uma separa¢do. Ha4 uma separag¢do muito
grande entre... A Instancia de Consulta é o que podemos chamar de uma entidade
institucionalizada que tem representacéo de atores que também, por outro lado, tém
outros espacos de representacdo — ha redes de grupos que sentia e se continua sentido
uma desconexao. Naquela altura tratava-se do que estava a acontecer. Por outro lado,
também, havia militantes de entidades que diziam “néo vemos isso representado nas
propostas de politicas publicas que sdo feitas”. Outros atores mais relacionados com
0 setor académico ou organizacfes internacionais, com um enfoque um pouco mais

nutricional, ndo téo politico, também n&o se sentiam representados na instancia ou nos
demais atores sociais.

Um componente de suma importancia nessa configuracéo ¢ a forca que o setor privado
possui frente ao governo. De acordo com relatos dos entrevistados, o setor privado,
representado na INCOPAS, est4 também presente em outros espacos que ndo contam com a
participacdo de demais atores sociais, contribuindo assim para que grupos indigenas e
campesinos, historicamente detentores de menos recursos e pouco protegidos pelo Estado, se
vejam em situacdo desvantajosa durante as negociacdes — fazendo com que iniciativas de
fortalecimento fossem tdo importantes.

E2 (SEGEPLAN): A ideia era tentar fortalecer a maioria dos atores, mas por outro
lado o setor privado naquela época tinha outros espacos de participacdo liderados
basicamente por eles onde se identificava que a sua voz estava representada. Nessa
altura foi criada uma comissdo presidencial contra a desnutricdo liderada pelo setor

privado, que era basicamente vista pelas organizacdes como paralela a todo o sistema
de governacao que ja existia. Entdo foi um cenario um tanto dificil nesse tema. Além
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desse espaco, tinha outro que era o Scaling Up Nutrition, que também estava
comecando, mas também j4 tinha todo um cendrio de lideranca aqui. Entdo de alguma
forma tinhamos que fortalecer os outros setores que ndo estavam tendo esse apoio
oficial e aqueles espacos de representacéo que o setor empresarial estava tendo.

As distintas iniciativas empreendidas na Guatemala como forma de solucionar a questao
da desnutricdo se fazem presentes também na atuacdo da sociedade civil. Como relatado pelo
Entrevistado 07, é possivel perceber dois caminhos nos quais seguem as organizagdes no pais:
de um lado, aquelas que apoiam e d&o suporte aos programas de assisténcia social, como
aqueles de distribuicdo de alimentos, fornecendo expertise na determinacdo de lugares em
situacdo de vulnerabilidade e apoio na distribuicdo para as familias beneficiarias; por outro,
existem aquelas que advogam pelo DHAA, defendendo assim uma visdo mais holistica das
acOes necessarias para solucdo do problema da fome. O que se observa, portanto, € que existem
atores engajados em iniciativas que buscam tratar da solugéo imediata e de curto prazo da
desnutricdo — por exemplo, por meio da distribuicdo de alimentos e da operacionalizagédo de
centros de recuperacdo nutricional para criangas —, enquanto que outros se engajam para
promocdo de solugcdes mais amplas e estruturais, que considerem questdes relacionadas ao
emprego e renda, para garantir o acesso das familias aos alimentos, e ao desenvolvimento rural,
advogando pelo apoio aos campesinos e pequenos produtores para que nao continuem em
situacdo de desigualdade perante os grandes produtores — nacionais e estrangeiros.

E7 (Sociedade Civil): Entdo eu diria que existem pelo menos dois aspectos, dois
grandes caminhos, mas ndo existe um ponto de encontro, porque sdo duas abordagens
muito diferentes. [...] Entdo a gente tenta trazer questdes — um pouco para desenvolver
capacidades, desenvolver, monitorar de forma mais forte a renda familiar, que se
pague salario justo e tudo mais, e eles ndo querem ver isso. Entdo eles deixam a gente

de lado... Eu acho que eles até fazem a parte de acompanhar a alimentacdo das
criangas, nutricionalmente, eles fazem bem, mas tem muita coisa que falta.

Nesse contexto, percebemos inclusive distintas incidéncias também em matéria de
cooperagédo internacional. O Entrevistado 07, por exemplo, ressalta o enfoque nutricional
adotado na cooperagdo com o governo estadunidense, tendo a Guatemala recebido apoio da
Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID) para impulsionar
a agenda da Ventana de los Mil Dias, uma estratégia de combate a desnutricdo materno-infantil
gue busca garantir o estado nutricional materno desde o periodo da gravidez até o segundo ano
de vida das criancas. Na Guatemala, de acordo com a Gltima ENSMI (2014-2015), 46,5% das
criangas abaixo de cinco anos tinham uma altura indicativa de desnutricdo crénica
(GUATEMALA, 2017), chamando atencao para a importancia de a¢6es voltadas para gravidas

e 0s primeiros anos de vida das criancas.
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E7 (Sociedade Civil): Por parte da USAID, que é a agéncia de cooperacdo do governo
dos Estados Unidos, foi promovida uma agenda — tenho certeza que vocé ja ouviu
falar sobre isso — chamada Programa dos Mil Dias, na qual se trata de fortalecer a
crianga e vitamina-la nos primeiros 1000 dias, e isso basicamente significa que quase
todos os programas estdo caminhando nessa dire¢do. Portanto, ha muitas organizacGes
da sociedade civil que seguiram esse caminho, tentando identificar onde ha uma
populacdo em risco, onde ha uma populacéo infantil em desnutricdo aguda, onde ha
mais vulnerabilidade, e seguiram essa abordagem. Eles também lidam com muitos
recursos, certo? Pelo fato de medirem o peso e a altura das criangas, pelo fato de
apoiarem com vitaminas, de apoiarem com projetos algumas coisas interessantes
como projetos de agua... [...] O que acontece é que muitas organizacdes, ONGs, tém
se concentrado nisso e de alguma forma as outras organizacdes — que tentam fortalecer
capacidades, desenvolver a agricultura, educar — | tém cada vez menos recursos e
menos alcance.

Uma questdo vital é trazida pela Entrevistada 03 no que se refere a sociedade civil e a
cooperacdo internacional — nomeadamente, a baixa participacdo dos seus representantes em
iniciativas de cooperacdo com outros Estados. A entrevistada relata que o estabelecimento de
acordos de cooperacdo € de responsabilidade da SEGEPLAN - a Secretaria Geral de
Planejamento — e que esses acordos majoritariamente ndo contam com o envolvimento da
sociedade civil, tendo como atores principais os diferentes Ministérios e Secretaria. Apesar de
existente, o envolvimento da sociedade civil em projetos de coopera¢éo internacional é limitado
e passa pela centralizacdo de decisdo do governo em apontar quantas e quais organizacoes
podem se envolver em projetos por ele selecionados — o0 que ndo somente afeta a
operacionalizacdo dessas iniciativas no pais, como também restringe 0 acesso dessas
organizacg0es a recursos financeiros, humanos e informacionais de outros paises que poderiam
vir a contribuir para sua atuacéo.

E3 (INCOPAS): Entdo vocé trabalha através do governo e o governo até escolhe quais
organizacOes ele fornece acesso a esses recursos, para realizar essas atividades...
Houve até uma situacdo em que ha dois anos as organiza¢des ndo-governamentais
receberam ainda mais restricGes e até agora deve ser fornecida informacéo sobre o
montante dos recursos que uma organizacdo recebe e o Ministério de Relagdes
Exteriores deve ser notificado. Entdo vemos que as coisas estdo se tornando mais
centralizadas, estdo se tornando mais centralizadas — como eu lhe disse, hd pouco
retrocedemos, lamentavelmente. Neste momento retrocedemos muito e as

organizacdes estdo como sempre |4 — a expressdo “picar pedra” (sic), certo? — [para]
poder obter os fundos e poder realizar os projetos.

As observag0es trazidas pela entrevistada dialogam com as reflexdes colocadas por
Milani, Suyama e Lopes (2013) ao indicarem que um elemento de relevancia para a cooperagdo
internacional é seu envolvimento com a sociedade civil — que passa, necessariamente, pela
transparéncia e acesso a informacgédo da atuacdo governamental. As redes e coalizacdes da
sociedade civil possuem expertise e capacidade técnica que podem contribuir qualitativamente
com a politica de cooperacao dos paises, sendo essa uma das maneiras de garantir a participacao

social nesse campo — que pode ser de dialogo, implementacdo conjunta, monitoramento,
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denuncia ou protesto. Como sugestfes de a¢bes positivas para garantia do engajamento da
sociedade civil, os autores comentam iniciativas como a formagéo de conselho consultivos com
representantes dos 6rgdos governamentais e da sociedade civil no sentido de haver um dialogo
entre esses atores em relacéo a cooperacao, além de assegurar que a propria sociedade civil seja
beneficiaria de projeto de cooperacgdo, podendo atuar diretamente sobre eles sem que haja o
envolvimento e/ou direcionamento do governo — o que poderia permitir um maior didlogo
dessas ndo somente com governos e organismos externos, como também com representantes
da sociedade civil de outros paises.

Uma caracteristica distintiva da cooperacdo internacional brasileira é de ser
primordialmente técnica, sem a realizacdo de aportes financeiros e imposicdo de
condicionalidades (politicas e/ou econémicas). Os projetos sdo pautados nas politicas nacionais
consideradas como “melhores praticas” e sao implementados em sua maioria por servidores
publicos e técnicos que demonstram expertise setorial e conhecimento acumulado. Além disso,
é relevante observar que os programas transferidos sdo, muitas das vezes, fruto de mobilizacdo
de organizacdes da sociedade civil e de movimentos sociais, que conseguiram alcar a agenda
politica suas demandas (MILANI; LOPES, 2014). Nesse sentido, entendemos haver
potencialidade na préatica de cooperacédo brasileira — em Ultima instancia, na préatica da CSS —
para articulacdo e mobilizacéo de atores da sociedade civil para atuagao tanto em parceria com
0s governos, quanto de maneira autbnoma — situacdo essa que também se mostra como demanda
historica por parte da sociedade civil brasileira.

A partir dos seus relatos, os entrevistados refletem sobre as fragilidades da participacao
social na Guatemala, enfatizando a falta de sensibilidade demonstrada pelos governantes e 0s
desafios enfrentados pela sociedade civil em termos de didlogo e influéncia. A importancia do
conhecimento e da colaboracdo é fator crucial no fortalecimento da capacidade da sociedade
civil para efetuar mudangas. Além disso, a distribuicdo desigual de poder entre os atores sociais
e a presenca dominante do setor privado nas negociacfes séo destacadas como obstaculos a
capacidade da sociedade civil de defender os seus interesses — especialmente em espacos onde
0s interesses de iniciativa privada, como investimentos para aumento produtivo, ganham
precedéncia frente as demandas de grupos sociais em maior situacdo de vulnerabilidade. A
auséncia de compromisso formal do governo com as recomendacOes apresentadas pela
INCOPAS também é identificada como uma limitacéo a capacidade de influéncia da sociedade
civil, que se vé dividida entre distintas abordagens e perspectivas em relacdo as agdes para
garantia da seguranca alimentar, fazendo com que haja um desequilibrio entre a¢des que tratem

dos efeitos imediatos e aquelas voltadas para as causas estruturais relacionadas a fome.
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De maneira geral, o panorama tracado pelos entrevistados condiz com aquele
apresentado em trabalhos académicos ja explorados em nossa analise, apontando para uma
dicotomia entre a existéncia de marcos legais e institucionais — a despeito de descontinuidades
e mudancas em sua forma de agir sobre o tema — e a efetiva baixa capacidade de transformacéo
da situacdo alimentar e nutricional do pais, que passa pela fragilidade da participacdo social nos
processos de desenho, implementagdo e monitoramento das politicas. Os relatos fornecem
informacdes valiosas sobre os desafios e oportunidades para a sociedade civil na governacéo
da SAN na Guatemala, ressaltando a importancia de abordar os desequilibrios de poder,
fomentar o intercdmbio de conhecimentos e promover uma colaboracdo significativa entre os
atores, a fim de aumentar a capacidade de influéncia da sociedade civil. Essas observagoes
deixam clara a complexidade do contexto sociopolitico e do campo da seguranca alimentar e
nutricional guatemalteca e é elemento relevante para a operacionalizacdo do Projeto AENSAN
— 0 que se reflete em uma observacao feita pela Entrevistada 05, entdo Coordenadora do Projeto
junto ao Escritério Regional da FAO para América Latina (FAO Chile).

E5 (FAO Chile): [...] eu penso que a gente no comeco era muito mais ingénuo, a gente
achava que a experiéncia do Brasil era linda e que podia replicar em tudo quanto era
pais — bastava ter pessoas de boa vontade. Quando a gente chega 4, vocé vai ver que
a estrutura governamental tem uma outra histéria, uma outra cultura politica; tem
paises que sdo muito conservadores — mesmo as pessoas mais abertas sdo muito
conservadoras no sentido politico, entdo essa ideia de que o povo organizado vai
discutir em pé de igualdade com os politicos que foram eleitos... Eles ndo conseguem
aceitar, porque parece que da um tilt (sic) na cabeca porque se eles foram eleitos é

porque eles tém que dizer como se faz a coisa e ndo tem que escutar esse povo que s6
vem aqui para reclamar.

3.2. As atividades realizadas pelo Projeto AENSAN

Um dos nossos objetivos com as entrevistas era poder melhor compreender como se deu
a operacionalizacdo do Projeto AENSAN. Tendo examinado o Documento de Projeto, onde
constam as diretrizes gerais referentes aos componentes a serem tratados nas atividades e 0s
objetivos a serem alcancados, tratamos de discutir com atores-chave como se deu a
implementacdo dessas. Segundo os relatos do Entrevistado 04, entdo Oficial de Apoio Regional
da FAO Chile, e da Entrevistada 05, essenciais para entender esse processo pelo lado
operacional da FAO, as negociac¢des para 0 projeto comecaram cerca de um ano e meio antes
do comecgo de fato das suas atividades. Como menciona a Entrevistada 05, os resultados
positivos alcancados pelo Brasil no combate & fome e a pobreza despertavam interesses de
demais paises para que pudessem conhecer 0s marcos legais e institucionais existentes; era

comum as instituicdes brasileiras, principalmente 0 CONSEA, receberem delegacdes
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estrangeiras interessadas em entender como se davam 0s processos na préatica, qual era sua
estrutura técnica e como esses componentes poderiam se alguma forma ser replicado nos seus
paises de origem. E nesse contexto que surge uma proposta brasileira, capitaneada pelo MDS,
de propor uma iniciativa em conjunto com a FAQ para atender essas demandas.

E relevante recordar que o Projeto AENSAN se insere em um esforgo mais amplo de
cooperagdo — o Programa Brasil-FAO —, seguindo um modelo diferente daquele praticado por
agéncias de cooperacdo de paises do Norte; no caso brasileiro, os projetos eram desenhados e
aplicados diretamente com 0s Ministérios — ou seja, existia uma espécie de projeto “guarda-
chuva”, mas todas as negociacdes técnicas eram feitas com os respectivos Ministérios a
depender do tema sendo mobilizado. Ademais, a experiéncia acumulada de cooperagao entre 0
Brasil e a FAO ¢ um elemento relevante para essa “terceirizacdo” da demanda posta as
instituicBes brasileiras por parte de outros paises; havia uma confianca técnica na atuacdo da
FAOQ, fazendo com que os atores brasileiros envolvidos — nomeadamente, o MDS e a ABC —
delegassem diversas atividades para a organiza¢ao, como relatou o Entrevistado 04.

E4 (FAO Chile): Entéo foi assim que comegou o contato — ou seja, 0 ministério entrou
em contato conosco e iniciamos o trabalho. E um trabalho de design mais ou menos
longo, de pelo menos um ano, discutindo a primeira nota conceitual, digamos assim,
que define os limites, as margens do projeto. Depois avanca-se com o Prodoc e
finalmente chega-se a um acordo, [ele] é assinado e inicia-se a transferéncia de

recursos. Isso leva muito tempo — leva um ano, até um ano e meio, dependendo do
projeto.

Considerando que o Projeto AENSAN tem como objetivo principal o apoio as
estratégias nacionais, sua abrangéncia € significativa, passando desde a criacdo de marcos legais
naqueles paises ainda carentes de um, por questdes de participacdo social e até politicas e
programas especificos — como de apoio a agricultura familiar e alimentacdo escolar. Todavia,
é interessante perceber que o componente da participacdo social teve um grande peso para a
operacionalizacdo do projeto e sua preocupagdo em criar marcos institucionais que permitissem
esse dialogo entre o governo e a sociedade civil — um elemento crucial para o desenvolvimento
de politicas e programas de SAN, como é possivel perceber da experiéncia brasileira com a
relevante atuacdo do CONSEA na construcdo de iniciativas para os temas transversais ao
campo.

E5 (FAO Chile): [...] a nossa principal, digamos, 0 nosso mandato em especial era a
questdo da participag8o da sociedade civil. O que a gente almejava no final era que a
gente conseguisse nesses paises avancar nessa compreensdo de que a historia do
didlogo entre governo e sociedade é muito bonita, mas ele tem que ter coisas
institucionalizadas. Se vocé ndo tem um marco regulatério que diz: 0 CONSEA, ou

seja la o que for, vai ser formado assim e assim, 0 governo tem tais obrigacoes, a
sociedade civil tem tais obrigacdes, e isso vai acontecer de tal forma — que vai ter que
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entregar um relatdrio no final do mandato, que vai ser julgado pela pelo Legislativo
ou pelos orgdos que controlam o Executivo... Se tu ndo tem esses marcos legais, fica
sO conversa, fica so dependendo das pessoas que estdo ali no momento. Sempre vai
depender das pessoas, porque mesmo tendo marcos legais vocé vai ter gente que vai
dar mais énfase para uma coisa e gente que vai dar mais énfase para outra, mas 0 nosso
mantra era que a gente tinha que institucionalizar os mecanismos de participagéo da
sociedade civil nas politicas de seguranca alimentar — esse era 0 nosso objetivo.

A Entrevistada 05 relata que quando do comeco da sua atua¢do como coordenadora do
projeto, foram realizadas rondas por todos os paises participantes para que fossem discutidas as
prioridades de cada um, visto que ndo seria possivel desenvolver todas as tematicas inerentes
ao projeto. E valido mencionar que a selecéo inicial dos paises participantes foi realizada pela
FAQO, levando em consideracdo sua capilaridade e presenca em quase todos os paises da
América Latina, 0 que permite que a organizagdo tenha uma compreensdo holistica sobre as
dindmicas e necessidades de cada pais; posteriormente, a lista de paises foi avaliada em
conjunto com o governo brasileiro, levando em consideracdo também indicacdes feitas por
parte do MDS e da ABC de paises com 0s quais 0 Brasil tinha interesse de estreitar relacdes —
refletindo a relevancia da Cooperacao Sul-Sul para a politica externa brasileira.

E4 (FAO Chile): Por exemplo, lembro que naquela época o governo brasileiro tinha
muito interesse em entrar no Caribe de lingua inglesa e por isso incluimos alguns
paises caribenhos e no final foi muito complexo trabalhar com os paises caribenhos
por questdes de visdo de mundo — basicamente como eles veem o mundo, o ritmo de
trabalho, e acabamos fazendo algumas coisas com a CARICOM, mas a verdade é que

se avangou muito mais nos paises da América do Sul e da América Central do que no
Caribe.

A primeira atividade do projeto foi, portanto, a realizacdo de seminarios de apresentacao
em cada um dos paises selecionados. Foi feito um esforgo pela coordenagdo em conjunto com
0s escritorio de representacdo da FAO nos paises para que estivessem presentes nesses
encontros representantes do governo, da sociedade civil, da academia e dos movimentos sociais,
mas ndo foram todos os casos em que foi possivel unir a todos esses atores devido a conflitos
internos entre eles, sendo necesséria a realizacao de reunifes separadas com cada um deles —
um primeiro indicio de que a realidade dos paises poderia ser mais complexa do que havia sido
prevista. Eram nesses momentos, portanto, que a equipe de coordenagédo conseguia determinar
junto com os atores locais a prioridade para cada pais, levando em consideracdo demandas
trazidas pelos governos e demais setores e uma avaliagdo tecnico-politica feita pela
coordenacao regional a fim de averiguar qual iniciativa poderia obter melhores resultados. Esse
esforgo remonta a um componente caro aos processos de difusdo e transferéncia de politicas
publicas, que é a consideracdo das particularidades locais e a adaptagdo dos elementos sendo

deslocados entre distintos sistemas politico-institucionais.
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E5 (FAOQ Chile): Entdo foi ai que no Equador que a gente resolveu trabalhar com os
temas da agricultura familiar, na Guatemala com a formacao do pessoal da sociedade
civil - além da gente continuar trabalhando com o governo e tudo mais, a gente viu
que para o pessoal da sociedade civil conseguir dialogar com o governo eles
precisavam de ter mais formagdo mesmo, capacitacdo, treinamento. Isso foi também
de acordo com o governo — 0 governo aceitou isso, né? Na Colémbia, a gente
trabalhou com esse tema de estatisticas e trabalhou também com o conselho da
Col6mbia; eles ja tinham um CONSEA 14, pequenininho, com nove representantes —
o CONSEA do Brasil tinha 70, faz uma diferenca grande! E ai a gente foi... Na
Bolivia, a gente trabalhou com agroecologia, no Paraguai, a gente trabalhou com as
compras publicas... Foi assim nesses semindrios iniciais que a gente negociou com
0s paises as prioridades a serem encaminhadas.

E possivel perceber que todo o processo contou com o envolvimento de distintos atores.
O Brasil — na figura de representantes do MDS e da ABC — e a FAO — na figura tanto de
representantes do seu escritorio regional, quanto de escritorio nacionais —, estavam, portanto, a
frente de decisGes de carater estratégico e regional do Projeto AENSAN. O relacionamento com
0s governos dos paises participantes era feito de maneira mais individualizada, tendo em mente
as prioridades estabelecidas para um e as consequentes atividades a serem desenvolvidas neles.
No entanto, vale destacar que esse relacionamento era feito majoritariamente pela FAO, tendo
sido essa responsabilidade pela agenda do pais delegada a organizagédo por parte do MDS e da
ABC. Essa configuracdo néo significa que ndo houve participacao de representantes brasileiros
nas atividades — por exemplo, no caso da Guatemala, representantes do MDS participaram de
conversas para orientacdo das atividades em conjunto com representantes da FAO —, mas havia
“[...] uma confianca técnica, por um lado, e uma afinidade ideoldgica e isso deve ser dito, como
o fato de termos a mesma visdo de como conduzir 0s processos para fazer avancar os paises no
sentido de alcangar a seguranca alimentar” (E4, nov. 2023, traducdo nossa).

Vale mencionar que o Projeto AENSAN ndo se restringia as atividades nacionais, mas
também tinha uma natureza regional, sendo importante que fossem realizadas iniciativas que
permeassem toda a America Latina. Nesse sentido, foram realizados seminarios regionais a
medida que eram alcangados avangos para a troca de experiéncia. Desses seminarios resultavam
publicacdes regionais que garantiam acesso a informacdes de resolugdes politicas ou guias de
implementacao de politica que poderiam ser usadas como referéncia e inspiragdo para processos
nacionais. Dois pontos mencionados pelos entrevistados acerca desses seminarios chamaram
nossa atengdo; o primeiro deles é o comentério do Entrevistado 04 de que nos eventos de carater
regional havia uma presenca politica mais forte do governo brasileiro, com representantes do
MDS e/ou ABC, alinhado assim a politica externa brasileira praticada a época de significativa
aproximacdo aos demais latino-americanos, buscando consolidar sua imagem como lideranca
regional, bem como investir em iniciativas para maior articulacdo e fortalecimento do Sul
Global.
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Por sua vez, a Entrevistada 05 traz um aporte bastante relevante para nossa anélise e
para a literatura de transferéncia de politicas publicas ao destacar que devido a vocagéo regional
do projeto, o olhar da coordenacdo e demais atores envolvidos na conducdo estratégica do
projeto recaia, invariavelmente, sobre a América Latina, resultando, por exemplo, na
publicacdo do material resultante desses encontros em Espanhol. No entanto, proximo ao
periodo de encerramento do projeto, esses atores comegaram também a prestar atencdo ao nivel
internacional, de onde veio a ideia de publicar materiais também em Inglés, como forma de
despertar o interesse e compartilhar o conhecimento que estava sendo produzido na regido com
demais atores, como a propria representacdo da FAO em sua sede, em Roma, e em demais
paises do globo. Esse relato dialoga com um movimento na literatura de transferéncia que
ressalta o carater relacional desse deslocamento, refletido, por exemplo, em movimentos de
traducdo — acdo essa que engloba desde mudancas e adaptacdes aos instrumentos deslocados,
como também exercicios linguisticos como o mencionado pela entrevistada, que se mostram
relevantes para esse intercambio entre os atores.

E5 (FAO Chile): [...] a gente se deu conta que, por exemplo, a FAO aqui em Roma e
em outros escritrios da FAO, eles estavam trabalhando com compras publicas, mas
eles ignoravam completamente as coisas que a gente estava fazendo |4 porque a gente
s0 tinha as publicagbes em Espanhol. Parece ridiculo, né? Parece absurdo, mas é assim
mesmo — no momento que vocé publica em Inglés, ai o pessoal 1€, presta atengéo no
que voceé fez. Entdo isso foi uma coisa que a gente foi fazendo mais para o final; se a

gente tivesse feito isso desde o inicio, a gente teria tido um impacto também nessa
questdo, geograficamente, mais em nivel global e ndo apenas latino-americano.

A nivel nacional, as atividades contaram com atores locais que colaboraram na
identificacdo de prioridades, na elaboracéo dos planos nacionais para orientacdo das acdes e na
sua realizacdo. Nesse sentido, participavam representantes nacionais da FAO e do governo,
bem como consultores locais contratados pela organizacdo a fim de apoiar nesse processo. Na
Guatemala, portanto, as atividades tinham como objetivo principal o fortalecimento do espaco
de dialogo entre o governo e a sociedade civil; é interessante considerar que ja existia no pais
um marco institucional que criava e regulava esse espago —a INCOPAS —, fazendo com que as
acoes desenvolvidas pelo Projeto AENSAN se voltassem para uma fragilidade nessa relagéo —
mais especificamente, as lacunas na organizacdo da sociedade civil. Seguindo os pontos
colocados em trabalhos anteriores e os relatos dos entrevistados, € possivel perceber nao
somente uma falta de articulagdo na sociedade civil em torno das a¢fes de combate & fome e a
desnutricdo, mas também limitacdes no seu conhecimento sobre incidéncia em matéria de
politicas publicas e como poderiam se colocar perante os demais atores a fim de conseguir fazer

com que suas propostas fossem levadas em consideracao.
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Desse modo, a primeira fase do projeto no pais, como relata a Entrevistada 02, foi de
mobilizacdo da sociedade civil para assegurar sua participacdo. Foi necessario realizar uma
articulacdo entre as diversas organizacgdes e distintos grupos sociais para tal, sendo esse um
trabalho que depende da obtencédo de confianca dessas organizacdes por meio de um processo
de didlogo — ou seja, sem que seja uma demanda vertical, mas sim um esfor¢o horizontal de
integrar esses atores e identificar suas demandas e necessidades — para que entdo seja possivel
indicar pontos de interesse e objetivos em comum dentre esses que orientariam posteriormente
as acbes do projeto. E interessante notar no relato da Entrevistada 02, que na posicdo de
Coordenadora Nacional era a responsavel por fazer essa articulagdo, um destacado grau de
personificacdo desse processo, tendo ela mencionado que sua experiéncia e contato anteriores
com esses grupos — além também de sua inser¢do na administracdo publica — foi elemento-
chave para que conseguisse abertura para construir esse relacionamento e confianga com os
representantes da sociedade civil.

E2 (SEGEPLAN): Se vocé olhar esse projeto em 2015 — nessa época, esse espaco de
participacdo ja estava institucionalizado ha 10 anos e na época as organizacdes sociais
que participaram da discussdo sobre a formulagéo da lei entraram com muita forga.
Naquele momento elas tinham muita forca, mas o seu processo [de atuagdo] foi
desgastado pelas mudancas de governo — que sdo muito instaveis aqui na Guatemala.
Entdo naquela época ja havia um desencanto muito grande e isso foi o que tratamos
de fazer [com as a¢Bes do projeto]: fortalecer, gerar condicGes para se reconectar,

articular e possivelmente concretizar as propostas que, como [demandas dos] setores,
seriam levadas ao espago onde sdo tomadas as decisGes em nivel nacional.

Um ator importante que a Entrevistada 02 comenta ter também sido trazido foi a
Procuradoria de Direitos Humanos, com o objetivo de envolvé-los nesses espacgos de dialogo
em complementariedade as suas atividades de fiscalizagdo e supervisao para que houvesse uma
maior sinergia e vinculacdo da tematica de Direitos Humanos com a tematica do DHAA. A
Entrevistada 01 comenta, nesse sentido, que foram realizados cursos de formacao também para
0s procuradores e esses tiveram a oportunidade de realizar essa troca de experiéncia com 0s
representantes da sociedade civil. E oportuno acrescentar que ja havia ocorrido na Guatemala
um processo judicial de quatro familias contra o Estado, sob a alegacéo de que esse ndo estava
cumpriu com seu dever de garantir o direito a alimentacdo, o que havia levado a morte de uma
crianga — processo esse que gerou uma jurisprudéncia, visto que o Estado foi punido. E valido
destacar que em decorréncia das sentencas emitidas, a SESAN foi encarregada de elaborar e
implementar o Protocolo de Actuacion para el Ejercicio del Derecho Humano a la
Alimentacion — que, segundo a Entrevistada 01, contou com o envolvimento da FAO e da
sociedade civil em sua elaboragéo.
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Ademais, a mobilizacdo passou pelo engajamento de instancias do governo, para que
também pudessem contribuir para essa troca qualificada com os demais, como comenta a
Entrevistada 02.

E2 (SEGEPLAN): Por outro lado, foi também uma tentativa de envolver os [outros]
atores que eram as entidades governamentais, que também nesta experiéncia que tive
de poder estar nos trés mundos [do setor privado, publico e da sociedade civil], posso
te dizer que muitas vezes ha representantes do setor publico que ndo quer ou que nao
tem vontade de se envolver, mas também ndo sabe muito sobre o que se fala — e
quando se fala em espacos de participacdo gera medo. Procuramos também
estabelecer um espago no qual as capacidades seriam fortalecidas, a confianca seria
gerada e um espaco comum seria fornecido com toda a gama de atores que ja
participavam do projeto.

Esse mapeamento e articulagcdo dos atores de diferentes setores envolvidos com a
participacdo social foi importante, portanto, para que fossem percebidas as fragilidades a serem
enderecadas pelo projeto a fim de assegurar uma participacdo social e um didlogo mais
qualificados entre os representantes, de maneira que todos estivessem capacitados para discutir
questdes relacionadas a SAN e que conhecessem as formas como poderiam exercer incidéncia
sobre os processos decisorios. Essa construcdo de capacidades se deu principalmente por meio
da realizacdo de oficinas de formacdo organizadas pelo projeto, conduzidas por consultores
locais e da FAO, com o envolvidos dos representantes integrantes da INCOPAS a época.

E3 (INCOPAS): Fomos convidados para varias oficinas onde nos deram o
conhecimento de poder vir e desenvolver politicas publicas e quais sdo 0s pontos
centrais que as politicas devem ter. Porque as vezes tem gente que definitivamente estdo
interessadas em estar nos espacos, mas ndo tem todo esse conhecimento, essa bagagem
de informagdo. Entdo uma politica publica as vezes da visibilidade a questdes que se
diz ser [de] uma politica pablica, porque pessoas com muita boa vontade ou sem
conhecimento algum fazem, e como o resto ndo sabe [do que se trata uma politica
publica], aceitam. Mas com esse conhecimento, eles nos deram as orientacfes de como
uma politica poderia surgir e ser apresentada, o que deveria incluir, quais eram 0s
elementos especificos. Também organizaram oficinas sobre gestdo de projetos para que
pudéssemos apresenta-los diretamente a SESAN — um projeto como sociedade civil que

pudesse ser incluido em toda a programagdo que eles, como SESAN, como ministério,
tém.

A Entrevistada 03 destaca a oportunidade que essas oficinas ofereceram para que 0s
representantes de distintos grupos da sociedade civil pudessem se reunir em um espago em
comum, permitindo assim que conhecessem uns aos outros e suas demandas e reivindicacoes.
Ademais, esses encontros proporcionaram uma ampliagdo nos seus conhecimentos sobre a
seguranca alimentar e nutricional e como eles poderiam se colocar nesse campo — por exemplo,
como a demanda de um representante sindical por melhoria salarial é transversal ao esforco de
melhora da situacdo alimentar e nutricional das familias ao garantir maior renda e,
consequentemente, maior acesso aos alimentos dessas. As oficinas se mostraram como um

espaco de dialogo relevante para a organizacdo desses grupos como sociedade civil, fazendo
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com que pudessem identificar em conjunto pautas comuns, além de componentes fortes e de

fragilidade na atuacédo dos distintos representantes.

E3 (INCOPAS): Entédo foi uma coisa muito legal, porque eles trouxeram até técnicas
bem especificas para fazer projetos — uma vez acreditei que fazer um projeto é mesmo
uma bagagem tdo grande, é impossivel fazer sozinho, mas, por exemplo, tinha uma
técnica em que eles nos perguntam: “Bom, o que vocés querem fazer, por exemplo,
na sua comunidade?”, “Ah, bom, eu gostaria por exemplo, ndo sei, de conscientizar
mais as pessoas”’, “Bem, isso é seu objetivo. E agora, por que vocés querem
conscientiza-los?”. “Ah, bom, olha, eu quero conscientiza-los porque o que eu quero
é que, por exemplo, as criangas ndo comam mais doce — que seriam aqueles cachos
(sic) todos e aquelas coisas que ndo sdo apropriadas —, mas que as maes venham e
possam fazer um café da manha e eles possam comer direito — possam comer frutas,
possam comer legumes”. “Ah, excelente! Entdo, olha, esse vai ser o seu resultado,
esse Vvai ser o objetivo que vocé vai perseguir. E quais atividades vocé teria que fazer
para isso?).

O que se percebe na fala da Entrevistada 03 é que havia uma preocupacao dos atores
que conduziam as oficinas — consultores da FAO e independentes, locais e estrangeiros — em
compartilharem ndo somente conhecimento tedrico acerca dos temas transversais ao campo da
seguranca alimentar e nutricional, como também técnicas e ferramentas para que 0s
representantes pudessem ter maior clareza em relacdo aos seus objetivos e suas demandas, a
forma como poderiam construir seus projetos de atuacdo e também como dialogar com o0s
tomadores de decisdo, tendo a possibilidade de entrar nesse didlogo jA& com projetos bem
delineados e adequados para sua transformacdo em politicas publicas. Essa lacuna de
conhecimento técnico foi mencionada também por outros entrevistados, destacando a
importancia de projetos de cooperacdo que promovessem esse tipo de formacdo para garantir
que a sociedade civil pudesse se colocar de maneira mais coordenada nos espacos de dialogo
com 0s representantes governamentais e conseguisse incidir sobre a formulacao de politicas e
programas no campo.

E3 (INCOPAS): Por exemplo, a questdo da politica de seguranca alimentar; comecou
a ser feita uma revisdo para que [ela] pudesse ser adaptada de acordo com 0s tempos
que estamos, porque a politica estava 14, mas era de anos anteriores e tinham coisas
que ja estavam ultrapassadas. Entdo tivemos que atualizar ndo s6 os nimeros da
populacdo, a questdo da desnutricdo, quais departamentos da Guatemala estavam
vivendo essa situagcdo no momento — o famoso corredor seco, que agora aumentou
aqui na Guatemala. Entdo, [precisamos olhar] todas essas variaveis — o clima, a
questdo ambiental — e fazer esses ajustes para poder colocar isso... E fazer essa revisao
desse documento, eu acho que [isso] também faz parte de podermos trabalhar juntos

— e conquistas como essas que afinal de contas teve esse projeto, porque nos permitiu
vir e reforcar 0s nossos conhecimentos.

E interessante destacar que em seu relato, a Entrevistada 03 reconhece a preocupagao
das oficinas em trabalharem com as particularidades de cada local. Ela comenta ter sido possivel
perceber que os consultores estrangeiros trabalhavam apoiados também nos conhecimentos dos
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consultores locais, refletindo uma preocupacdo em adaptar o que estavam trazendo para
discussdo e aprendizado a realidade local. Essa preocupacgdo se fez presente nos relatos do
Entrevistado 04 e da Entrevistada 05, que como parte da equipe responsavel pela coordenacéo
e operacionalizacdo do projeto a nivel regional, ressaltaram o trabalho em conjunto da FAO
com suas representacgdes e atores locais na formulagéo e execucdo dos planos de a¢do nacional.
Esse exercicio na prética se alinha aos principios da CSS no sentido que essa preza pela
horizontalidade na sua conducdo, e dialoga com a nocdo de traducdo que tem sido
gradativamente aplicada aos estudos de transferéncia como forma de examinar todo o processo
de formulacgéo de politicas que existe na reformulacdo de problemas, orientacdes e propostas
de politicas que se insere nesse deslocamento.

A ideia de traducdo aparece algumas vezes nos relatos das Entrevistadas 03 e 05. Como
citado anteriormente, a Entrevistada 05 comenta a importancia de uma traducao linguistica do
material produzido pelo projeto durante sua operacionalizagdo, chamando atengcdo para um
componente discursivo que ndo pode ser deixado de lado quando pensamos no deslocamento
de politicas publicas, sendo ele relevante para compreender a forma como conceitos, signos e
significados sdo colocados — além de ser imprescindivel considerar as nuances linguisticas que
se colocam (ou se perdem) em um processo de traducdo. Conjuntura semelhante é também
mencionada pela Entrevistada 03 quando ela comenta a relevancia da participacdo de
representantes de distintos departamentos guatemaltecos que podem levar as informagGes por
eles aprendidas na formacdo para seus territorios e transmiti-los no seu idioma local — o que
poderia vir a ser uma barreira se esse movimento de deslocamento estivesse sendo feito por
uma pessoa externa aquela comunidade —, além do compromisso que os participantes das
formagdes tinham em traduzir e transmitir esse conhecimento adquirido aos seus pares —
integrantes do mesmo grupo e futuros representantes da sociedade civil nesses espacos.

As exposicdes das entrevistadas dialogam com as proposi¢cdes de Hassenteufel e
Zeigermann (2021) sobre pensar os processos de transferéncia de politicas a partir de uma
perspectiva construtivista e relacional, dando destaque a agéncia com uso dos conceitos de
traducdo e tradutores, permitindo assim uma problematizagdo desse processo ao pensar nos
deslocamentos, transformagdes e negociacfes implicitos a ele. Além de ser uma abordagem que
supera uma perspectiva linear da transferéncia, olhar esse processo sob a ética da traducao se
mostra como uma complementariedade a transferéncia no sentimento dela trazer um foco sobre
0s atores que agem nas mudangas das orientacdes, nos desenhos e nos instrumentos de politica.
A traducdo permite assim pensar ndo somente na formulacdo, mas também na implementacao

das politicas, articulando dindmicas supranacionais com aquelas que ocorrem em nivel nacional
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ou subnacional em uma perspectiva comparada — em adicdo a englobar também relacdes de

poder entre os distintos atores envolvidos no processo de transferéncia, fazendo, portanto, com

que o olhar sobre o deslocamento de politicas recaia sobre diferentes niveis sécio-politicos.
Assim, a traducéo é uma nogdo central tanto fora quanto dentro da ciéncia politica e
permite vincular discursos, formas de conhecimento, culturas e processos politicos. O
conceito de tradugdo enfatiza a necessidade de se afastar de uma abordagem linear
dos processos de transferéncia de politicas contrastando o externo e o interno para
uma compreensdo mais socioldgica das interacGes complexas e dindmicas entre os
atores politicos nos processos transnacionais de formulagéo de politicas. Adotar uma
perspectiva de traducdo significa vincular diferentes niveis politicos, estudar as
mudancas discursivas e institucionais que sdo informadas e informam mudancas em
outros contextos, e o papel de atores politicos especificos, os tradutores

interconectados, no processo politico (HASSENTEUFEL; ZEIGERMANN, 2021, p.
63, traducéo nossa).

Em complementariedade as oficinas de formagdo na Guatemala e em resposta ao seu
carater regional, o Projeto AENSAN organizou uma comitiva com representantes de todos 0s
paises participantes para acompanhar a 5% Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional no Brasil. O objetivo, segundo o Entrevistado 04, era fazer com que esses
representantes pudessem ver in loco como era a dindmica de dialogo, formulagdo e discussdo
de politicas e a estrutura existente no Brasil — especialmente a dindmica entre 0o CONSEA e 0s
demais conselhos estaduais e municipais, para que pudessem entender como se dava essa
interacdo. Além desse contato no Brasil, a Entrevistada 02 comenta também a recepcao de
representantes parlamentares brasileiros na Guatemala para tratar desse tema — visita essa que
dialogava também com outro esforco da FAO em mobilizar atores dos paises em prol da
garantia da seguranca alimentar e nutricional que resultou, em 2009, na criacdo da Frente
Parlamentaria contra a Fome da América Latina e Caribe, uma rede de que ja conta com
representantes de mais de 20 paises da regiao.

E interessante destacar que as atividades do projeto ndo somente pareceram contribuir
para uma melhor formacéo e incidéncia da sociedade civil das discussdes acerca da seguranca
alimentar e nutricional, como também colaboraram para que a INCOPAS, um o6rgdo
institucionalizado ja a dez anos quando da operacionalizagdo do projeto, ganhasse visibilidade
em relagdo ao governo — especialmente na SESAN, onde a Instancia era vista como algo quase
que separado das acOes realizadas pela Secretaria. Nesse sentido, a Entrevistada 03 comenta
acbes como a criacdo de uma pagina dedicada no site da SESAN, fazendo com que fosse
possivel visualizar quem eram os representantes envolvidos e as atividades que aconteciam
nesse espago. Outro movimento importante fora a incorporacdo da Secretaria da INCOPAS ao

governo, garantindo seu cargo e remuneragdo como parte do quadro de colaboradores do setor
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publico — o que antes ndo acontecia, sendo necessario contar com a mobilizacdo da sociedade

civil para que conseguissem cobrir os gastos financeiros inerentes a atuagdo da Instancia.
E2 (SEGEPLAN): Mas eu acho que com tudo isso o pessoal da Secretaria de
Seguranga Alimentar e Nutricional também foi sensibilizado para dizer: “Sim, eles
estdo te convidando, entdo apoie eles também”, certo? Porque sendo isso ndo vai
funcionar, vamos nos ver separados. Entdo, nesse sentido, a pagina da SESAN ja conta
com um link da INCOPAS — vocé sabe quem sdo os representantes, até suas atividades
ficam mais visiveis. 1sso também é muito positivo, porque ha muita gente 14 e muita
gente que ndo tem nada a ver com isso se pergunta “Por que tem tanta gente se nada

¢ feito?”. E ndo ¢ que nada seja feito, mas as vezes ¢ dificil estabelecer esses dialogos
e poder encontrar esses pontos equivalentes onde podemos fazer coisas juntos.

Voltando nosso olhar para a literatura de transferéncia, entendemos que esse
deslocamento de concepcdes acerca da participacdo social entre o Brasil e a Guatemala por
meio de oficinas de formacdo com a sociedade civil guatemalteca empreendeu 0 que esses
estudos mostram ser um mecanismo de transferéncia via aprendizado. E possivel observar um
esforgo por parte das pesquisas em analise de politicas publicas sobre os mecanismos que levam
a essa influéncia das politicas de um pais sobre outros; partindo da ideia de que a proximidade
geografica ser um fator determinante para tal — 0 que se mostrou ser uma explicacdo apenas
parcial do fendmeno —, esses estudos se voltam para examinar 0s mecanismos que levam a esse
movimento de politicas. S&o identificados, assim, quatro mecanismos, compartilhados pela
literatura em transferéncia e difuséo: coercdo, competicdo, emulagdo e aprendizado — vale
mencionar que esses mecanismos constituem a tipologia dominante, sendo possivel encontrar
pesquisas que trabalham com tipologias alternativas (KUHLMANN, 2021).

A coercdo € um mecanismo que sugere uma assimetria de poder entre os atores,
implicando numa pressao direta ou indireta de um sobre o outro para a adogéo de determinada
politica. Essa pressdo pode ser exercida de distintas formas: pela condicionalidade, pela
lideranca politica ou ainda pela forma de ideias hegeménicas sobre os processos de formulacéo.
A competicdo, por sua vez, deriva de uma racionalidade econémica, onde as politicas sdo
influéncias em busca de alguma vantagem econémica; esse € um mecanismo que se aplica
normalmente a politicas de areas que os atores competem por mercado. A emulacdo diz respeito
a copia de acOes entre atores politicos e, nesse sentido, parte de ideias compartilhadas sobre o
que é considerado adequado e como essas sdo difundidas entre os paises, assim como da
percepcdo de que as organizagdes estdo se tornando cada vez mais semelhantes ao
implementarem politicas consideradas legitimas. Esse mecanismo pode ser usado em processos
de transferéncia ou difusdo onde um pais adota as politicas de outro ao percebé-lo como uma
lideranca ou entdo por meio da atuagdo de comunidades epistémicas e empreendedores de
politicas (KUHLMANN, 2021).
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O aprendizado, finalmente, é o quarto mecanismo identificado na literatura, sendo
aplicado a partir de variadas abordagens; ele pode ser entendido, basicamente, como um
processo em que as crencas de um ator sdo alteradas a partir do contato com novas informacdes,
teorias e comportamentos. Esse processo € visto tanto como um movimento racional, quando
0s atores se voltam para a experiéncia de outros e a partir de toda a informacao adquirida tomam
suas decisdes, ou entdo como resultado de uma racionalidade limitada (bounded rationality),
onde atalhos cognitivos sdo também usados para a tomada de decisdo, sem necessariamente
implicar no acesso a informacdo completa. E interessante observar que a literatura em
transferéncia trabalha com a ideia do aprendizado a partir de uma visdo com mais nuances,
considerando, por exemplo, o papel de comunidades epistémicas e outros fatores envolvidos
nesse movimento das politicas entre paises (KUHLMANN, 2021).

E importante ressaltar que o aprendizado n&o implica que as politicas adotadas sejam
necessariamente “melhores”: novas informagdes que servem como base para o
aprendizado podem se mostrar erradas ou inadequadas para 0 novo contexto para o
qual sdo adotadas (Simmonset al., 2006, pp. 796-797). Além disso, embora a
aprendizagem especialmente racional sugira que aprender é basicamente melhorar a
eficiéncia, a eficiéncia ndo é o Unico fator que deve ser levado em conta, mas também

fatores politicos (Braun e Gilardi, 2006, p. 307; Gilardi e Wasserfallen, 2019)
(KUHLMANN, 2021, p. 49, traducdo nossa).

A partir do exposto por Kuhlmann (2021) e com base nos relatos analisados, podemos
notar a relevancia das oficinas realizadas pelo Projeto AENSAN no deslocamento das
concepcdes sobre participacdo social no campo da SAN e como o conhecimento adquirido por
esses atores contribuiu naquele momento para o aprimoramento de sua incidéncia e didlogo
com o governo guatemalteco. Val ter em mente a citacdo por Kuhlman (2021) de que nao
necessariamente esse aprendizado leva a uma melhora na eficiéncia, demonstrando que esse é
um processo multifatorial que pode vir a ser impactado por outros elementos e conjunturas — o
que de fato parece ter se dado no caso da Guatemala, como veremos posteriormente ao
tratarmos da sustentabilidade das agdes promovidas. Desse modo, as oficinas representaram um
momento significativo para os representantes da sociedade civil guatemalteca, ja que
proporcionaram um espaco de didlogo e aprendizado, onde eles puderam se conhecer, trocar
experiéncias e identificar demandas comuns relacionadas a seguranca alimentar e nutricional.

Soma-se a esse 0 que julgamos ser uma das principais énfases das oficinas — a adaptacédo
das politicas as realidades locais. Os consultores estrangeiros e locais trabalharam juntos para
garantir que os conhecimentos teoricos e as técnicas apresentadas nas oficinas fossem aplicaveis
e relevantes para a realidade da Guatemala. Isso refletiu uma preocupacdo em adaptar o

conteddo as necessidades e contextos especificos dos participantes — refletindo assim a
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importancia de pensarmos o processo de deslocamento de politicas publicas a partir de uma
visdo mais complexa, que néo se limite somente a um processo linear do ponto A para o ponto
B, mas que leve em consideracdo o peso da agéncia e das dindmicas entre diversos niveis
(global, nacional e local) na recepcdo desses instrumentos. Ademais, essa configuracéo dialoga
também com a literatura de cooperacdo internacional ao ressaltar uma das principais
caracteristicas da CSS — a horizontalidade. A cooperacdo técnica aqui analisada a partir dos
relatos de atores nela envolvidos parece ressoa 0s pontos destacados na nossa discusséo tedrica
do tema.

Além disso, as oficinas também visaram fortalecer a participagdo da sociedade civil nos
espacos de didlogo com os representantes governamentais. Os participantes foram incentivados
a desenvolver projetos de atuacdo que estivessem alinhados com seus objetivos e demandas, e
foram fornecidas ferramentas e técnicas para construir projetos bem delineados e adequados
para sua transformacao em politicas publicas. Essa formac&o foi considerada essencial para que
a sociedade civil pudesse se posicionar de maneira mais coordenada e efetiva nos espacos de
tomada de decisdo — posicdo essa ja ocupada pela sociedade civil brasileira em resultado as
décadas de mobilizacdo e incidéncia desde o processo de redemocratizacdo. O que percebemos
na analise dos relatos das atividades, portanto, é a importancia do aprendizado, da cooperacdo
e da traducdo no processo de transferéncia de politicas entre paises. As oficinas de formacéo,
principal atividade realizada, foram assim oportunidades para fortalecer a participacdo social,

promover o dialogo entre diferentes atores e buscar solugdes conjuntas para a SAN.

3.3. Sustentabilidade, partidarizacéo e conflitos de interesse no campo da SAN

Apesar de extrapolar o periodo de operacionalizacdo do projeto e o resultado por ele
alcancado de fortalecimento do espaco de dialogo com a sociedade civil guatemalteca, a
sustentabilidade das a¢cdes promovidas pelo Projeto AENSAN foi uma questdo que surgiu ao
longo da nossa pesquisa, fazendo com que incluissemos em nosso roteiro de entrevista uma
pergunta sobre esse topico. A Entrevistada 05 menciona haver uma preocupacgdo por parte da
FAQO de que os projetos tenham uma vida propria limitada e que suas acdes sejam apenas 0
comeco de uma continuidade que deve se manter mesmo depois de encerrados; nesse sentido,
o Entrevistado 04 comenta que o fato de a contraparte na operacionalizac¢do do projeto ter sido
a FAO era um fator para assegurar a continuidade das a¢des do projeto por meio dos seus
representantes nacionais. Além disso, a coordenacdo do projeto buscou garantir que suas

propostas e iniciativas fossem incluidas no MPP — Marco Programatico Pais —, um documento
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de planejamento geral feito pela organizacdo para cada pais no qual estd presente com
direcionamentos para as a¢des que seriam por ela conduzidas dentro de um periodo de dois ou

trés anos.

E4 (FAO Chile): E por outro lado também houve continuidade porque os profissionais
que participaram no projeto ou eram, como referi, pessoas que estavam na
representacdo ou pessoas que vieram para o projeto e depois ficaram — houve varios
casos disso. Entdo com isso garantimos [sua continuidade] — e fazia parte da légica de
cooperacao poder dar acompanhamento e um processo sustentavel.

No entanto, é oportuno destacar que essa perspectiva — em especial aquela que diz
respeito aos representantes locais que participaram dos cursos de formacdo — ndo foi
compartilhada por parte das Entrevistadas 02 e 03 — guatemaltecas que estiveram envolvidas

nas atividades —, como é possivel notar nos trechos a seguir.

E2 (SEGEPLAN): E no final deste ano de trabalho, a verdade é que pudemos constatar
que houve muito entusiasmo, pudemos constatar que essas condi¢fes foram geradas.
A grande fragilidade que vejo algum tempo depois é que me parece que os acordos ja
ndo tiveram continuidade - o projeto terminou ai e ja ndo teve continuidade.

E3 (INCOPAS): E esse fortalecimento [promovido] nesses projetos — desse projeto,
especificamente, que ocorreu naquela época, se perdeu de certa forma. Se Perdeu
porque as pessoas que o receberam, como foi 0 meu caso, ja ndo estdo naquele espago.
Porém, nos espagos em que estamos, esse conhecimento é colocado em prética, €
utilizado, mas ja ndo atingimos esse nivel de poder vir e dar aquele apoio, aquele
conselho, aquela sugestdo, para que as coisas possam ser melhoradas.

E3 (INCOPAS): Mas depois o tempo passa, chega 0 novo governo, retira esse pessoal
e voltamos a estar na mesma situacdo. Acredito que, como sociedade civil, também
deveriamos estar mais conscientes e deveriamos ter transferido esse conhecimento.
Acho que talvez [isso] pudesse ser como um componente do projeto: assegurar esse
compromisso de que quem vai receber [0 conhecimento] possa transmiti-lo — porque
se ndo puder ser transmitido, entdo seria definitivamente como algo perdido. Eu tento
encontrar uma forma de chegar e transferir esse conhecimento, mas ndo sei como 0s
outros estdo fazendo isso. Entdo se ndo conseguirmos transmitir esse conhecimento
para 0s outros, estaremos novamente na mesma situacdo e vocés terdo que se
fortalecer novamente, o povo ficard fortalecido e ndo ocupara mais o espago e
novamente continuaremos da mesma forma. Entdo eu acho que talvez fosse algum
componente do projeto que teria como comprometer as pessoas que o estao recebendo
ou que seja feita transferéncia de conhecimento para outras.

Um elemento essencial para compreender esse cenario de (des)continuidade do
fortalecimento da participacdo social no campo da SAN € aquele da conjuntura politica. Ao
comentar sobre as iniciativas propostas pelo Projeto AENSAN, o Entrevistado 04 chama
atencdo para uma caracteristica dos governos latino-americanos no que fiz respeito a
rotatividade de autoridades, o que acaba influindo em mudancas nas estruturas governamentais
e na orientacdo de prioridades — o entrevistado comenta 0 caso do Peru, onde houve uma
mudanca de agenda frequente que demandou a reorientacao da linha de atuacdo do projeto. Na

Guatemala, os atores entrevistados ressaltaram a volatilidade das acGes a depender do interesse
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do governo que se encontra no poder e da conjuntura politica, mencionando, por exemplo, uma
série de acontecimentos recentes, especialmente a partir de 2015, ligados a corrupgdo no alto
escaldao que contribuiram para que questdes relacionadas a corrupcdo, justica e direitos
mobilizassem a sociedade civil, enquanto outros temas, como a propria questdo alimentar e

nutricional, sdo colocados em segundo plano, fragilizando assim a acdo dos atores.

E6 (FLACSO Guatemala): Houve uma forte movimentacdo em 2015 quando foram
descobertos os atos de corrupcdo e trafico de drogas do casal presidencial. Houve uma
manifestacdo forte ai, mas ndo depois disso, ficou em 2015, e agora houve
mobilizacdo, mas pela importancia do que estd acontecendo ela é muito pouca. O que
se mobiliza neste momento € o setor camponés e ha um divércio entre a populacéo
camponesa indigena e a populacdo urbana mestica — ndo foi possivel ter, como em
2015, todos os setores unidos. Porque a Guatemala é muito discriminatdria, € muito
conservadora — infelizmente temos essas caracteristicas. E isso se reflete nas politicas
publicas, nesses espagos de didlogo.

O que observamos nos relatos dos atores € uma preocupa¢do com a partidarizacdo do
campo da seguranca alimentar e nutricional e um acentuado conflito de interesses entre o
Estado, atores do setor privado e atores da sociedade civil. Nesse contexto, a Entrevistada 06 e
0 Entrevistado 07 comentam o uso politico de programas assisténcia — como programas de
transferéncia de renda e de distribuicdo de alimentos para familias em situacdo de

vulnerabilidade — para assegurar apoio dessas populacées como base eleitoral.

E6 (FLACSO Guatemala): Quando eu estava |4 [na INCOPAS], eram feitas
reclamacdes sobre entrega de comida, por exemplo, que entregam tarde e entregam
mal. Por exemplo, teve um caso de entrega de feijao onde todos os sacos de feijdo
estavam cheios de gorgulho — ndo sei se vocé conhece o gorgulho, é animalzinho que
sai do feijdo, sim, como um animalzinho que sai de dentro do feijdo — e assim estdo
entregando o feijdo, todo quebrado. Foram descobertos armazéns cheios de alimentos
que estdo sendo arruinados... E a isso se somam os prefeitos, que ddo [beneficios] para
quem est& no seu partido — e se ndo, ndo tém direito aos beneficios, sejam alimentos
ou algum outro beneficio que seja do Estado. Também é politizado, quase tem que ser
filiado ao partido para conseguir os beneficios... Tem havido muita reclamacéao desse
tipo, né?2,

Essa configuragdo se coloca como um desafio para atuacdo da sociedade civil, que vé
sua capacidade de incidéncia limitada e fragilizada frente a um contexto no qual outros setores
se veem privilegiados e tém seus interesses atendidos pelo Estado, como mencionado nos
trechos a seguir dos relatos da Entrevistada 03 e do Entrevistado 07.

E3 (INCOPAS): Mas, infelizmente, também existe esta partidarizagdo de alguns

grupos especificos. Entdo é ai que quando ja sdo apresentadas propostas no
conglomerado da sociedade civil, sempre tem aquela luta, aquela briga, de poder vir

21 Destacamos que ndo encontramos informacdes acerca da dentincia em especifico citada pela entrevistada. No
entanto, foi possivel encontrar informes em periddico online e na pagina do Congresso de Guatemala dendncias e
investigacdes acerca de estoques de alimentos vencidos — inclusive sacas de milho com a mesma infestagédo
mencionada pela entrevistada — que seriam entregues para familias beneficiarias de programas de assisténcia.
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e fazer com que seja aceito ou seja aceito com algum outro interesse que 0s
representantes tenham naquele momento.

E7 (Sociedade Civil): Portanto, nenhum governo nos 20, 18 anos desde que o sistema
nacional de seguranga alimentar foi fundado... Todos 0s governos tém sido neoliberais
de extrema direita e sempre tentam como se... Bem, também [estdo] muito ligados a
corrupgao nestes programas de assisténcia — é quase normal que algum funcionario
seja fornecedor de alimentos para o Estado. Portanto, existe um sistema de privilégios
muito forte e muito consolidado e tudo isso esta obviamente ligado a esses programas
de alimentacdo. Temos muitas frentes, hd muitas coisas, muitos temas, que
gostariamos de incidir, mas realmente néo é possivel para nos.

O setor privado, particularmente, desponta nas entrevistas como um ator relevante
dentre desse contexto de partidarizacdo da questdo alimentar. Apesar de ter uma representacdo
na INCOPAS, como mencionamos anteriormente no capitulo, esse setor também possui
significativa representatividade em outros espacos, 0 que acaba por assegurar um privilégio
desse perante as iniciativas do Estado para melhoria da situacdo alimentar e nutricional em
detrimento de campesinos e pequenos produtores. Essa configuracdo se reflete, por exemplo,
no uso de recursos provindos da cooperacdo internacional para compra de alimentos a serem
distribuidos especialmente durante a época de seca no pais — é relevante reconhecer que a
Guatemala é um dos paises mais vulneraveis as mudancas climaticas e a regido que se insere
no Corredor Seco? ¢ a mais severamente atingida pela falta de chuva, gerando grandes perdas
na producdo agricola.

E6 (FLACSO Guatemala): H4 muita politica de apoio alimentar, mas essa ndo é a
solucdo. Aqui temos um periodo de seca — existe até um calendario que todos 0s anos
€ no mesmo periodo, no mesmo territério — e nenhuma politica resolve essa situacao
a tempo. Os recursos chegam — ndo sei se o Brasil alguma vez doou alimentos —, mas
os alimentos as vezes chegam no final da estagéo seca, entdo nessa época muita gente
j& morreu. Portanto, ndo existe uma coordenacdo interinstitucional para aproveitar
toda esta cooperacdo. A gestdo dos alimentos — de acordo com a lei, esses alimentos
teriam que ser comprados dos agricultores, do mercado local, 0 que ndo acontece
porque eles ndo tém capacidade para gerar toda a producdo que é necessaria e tao
pouco tém o apoio do Estado para isso, entdo as compras séo feitas sempre com 0s
mesmos — com as grandes redes. Portanto, ndo ha ai um ganha-ganha, mas sim os

mesmos setores que continuam sempre a ganhar, aproveitando uma situacdo onde
chora sangre no pais.

Ao mesmo tempo que ha esse ponto de conflito em relacdo a coordenacdo do Estado
dos recursos provindos da cooperacgdo internacional para beneficio de setores especificos, é
interessante observar outro lado que essa colaboragdo com organismos internacionais, com

beneficios para a sociedade civil no sentido de apoiar iniciativas no campo da SAN, como indica

22.0 Corredor Seco é uma regido paralela a costa do Pacifico, que estende do México ao Panama. A regido se
caracteriza pela ocorréncia de eventos climaticos extremos, com destaque para a seca. Na Guatemala, o Corredor
Seco se sobrepde a territorios predominantemente rurais, com populagao de origem indigena — marcadores esses
comuns as regiGes mais pobres do pais e, por sua vez, mais afetadas pela desnutricéo.
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a Entrevistada 02 — a despeito da manutengdo de uma postura de um engajamento aquém do

necessario por parte do Estado para implementacdo de politicas efetivas.
E2 (SEGEPLAN): Sim, é verdade, também é verdade que devemos mencionar essa
parte — que 0s interesses, as prerrogativas que existem, politicamente falando, em cada
periodo, dificultam. Embora para a Guatemala a situacdo seja mais ou menos a
mesma, ela ndo muda. O que possivelmente mudou é que temos ou ndo o apoio de
entidades de cooperacdo interessadas em apoiar essas questdes. As organizacoes
também sdo entidades vivas, dindmicas, que também dependem de financiamento, e
os interesses da cooperagdo estdo mudando — estdo a mudando e ja ndo apoiam tanto
projetos com um enfoque mais social e possivelmente ndo mais tecnolégico... Grande

parte da questdo ambiental — as propostas politicas sobre a questdo ambiental estdo
agora muito fortalecidas, ndo tanto essas outras questdes.

]

[...] mas como os interesses também mudam, as organizagdes tém de se adaptar para
sobreviver — no final, tentam apoiar as questes que sdo importantes nos territorios,
mas entende-se também que as organizacfes tém de gerir um orcamento, tém
trabalhadores, pessoas... S80 membros de uma familia que precisam gerar renda, etc.
Mas penso que toda a atmosfera e cenario também ajudaram a garantir que todos estes
espacos que foram promovidos em algum momento ndo morreram, mas estio
enfraquecidos e possivelmente precisam de um novo félego.

A partir das entrevistas, é possivel notar um olhar distinto entre atores externos e atores
locais no que diz respeito a sustentabilidade das a¢6es do projeto — se, por um lado, a presenca
da FAO no pais pode ser um fator para impulsionar a continuidade do fortalecimento promovido
pelo Projeto AENSAN, por lado, questiona-se 0s impactos sobre a participacao social no campo
principalmente devido ao relevante grau de partidarizagdo das ac6es nele empreendidas e pelo
conflito de interesses entre os diferentes atores envolvidos. A mudanc¢a na representacao da
sociedade civil no ambito da INCOPAS e uma aparente falta de compromisso no exercicio de
transmitir o conhecimento adquirido nas oficinas de formacgdo promovidas se mostraram como
uma fragilidade na garantia da manutencéo desse dialogo entre os atores, contribuindo para sua
desarticulagdo e limitacdo em sua incidéncia junto ao governo. Além disso, como mencionado
pelos entrevistados, a conjuntura politica e as prioridades do governo eleito se colocam como
elementos centrais para o grau de participacdo social e abertura para didlogo — o que é posto em
jogo ao considerarmos a volatilidade das politicas e programas no campo.

Os entrevistados manifestam, portanto, preocupagdo com a partidarizacdo do tema da
seguranca alimentar e nutricional e com os interesses conflituantes entre o Estado, o setor
privado e os atores da sociedade civil. A utilizacdo de programas de assisténcia social, como
programas de transferéncia de renda e distribuicéo de alimentos, como forma de garantir o apoio
dessas populacGes como base eleitoral € um ponto de inflexdo na estratégia nacional de
melhoria da situacdo alimentar e nutricional do pais, resultando em um sistema politizado que

favorece grupos especificos em detrimento de outros. O setor privado é assim visto como chave
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nesse cenario, detendo influéncia significativa em outros espagos para além da INCOPAS —
espaco esse onde ja quase ndo atuam e onde ndo desfrutam da confianca dos demais atores
representados, como indicado pela Entrevistada 02. Isso se reflete, por exemplo, na utilizacéo
de recursos da cooperacdo internacional para aquisicdo de alimentos para distribuicdo de
grandes produtores agricolas — enquanto campesinos e pequenos produtores se veem em
desvantagem perante a falta de apoio e investimento do Estado.

Em suma, a sustentabilidade do fortalecimento dos espacos de dialogo promovido pelo
Projeto AENSAN parece ter sido fragilizado nos anos gue se seguiram a sua operacionalizacao.
A partidarizacdo da questdo alimentar, os interesses politicos e a influéncia do setor privado
colocaram desafios ao envolvimento da sociedade civil — que, por sua vez, se encontra
desarticulada e com baixa capacidade de incidéncia, segundo os representantes entrevistados.
Desse modo, ha uma relacdo intrinseca da institucionalidade da seguranca alimentar e
nutricional com o contexto politico, econdmico e social dos paises, sendo de suma importancia
que esses elementos sejam considerados ao olharmos para iniciativas de cooperacao
internacional e, em especifico, para a questdo da participacdo social no campo da SAN. Assim,
discorrer acerca da politica dos alimentos implica adotar uma lente de analise maior a fim de
englobar os diversos atores, ideias, conflitos, interesses, tensdes e expressdes daquela — a
politica dos alimentos se refere, assim, as praticas, disputas e antagonismos inerentes a

dimensdo politica (the political), tal qual sugerido por Mouffe (2005).

Reconhecemos os desafios postos pelo método qualitativo de pesquisa, em especial
qguando consideramos dados provindos de entrevistas — visto que os relatos partem de algum
lugar —; no entanto, entendemos que essas dificuldades ndo invalidam sua contribuicdo para a
pesquisa, sendo parte importante quando consideramos o olhar de atores envolvidos em
processos politicos. Ao longo desse capitulo, pudemos observar que as colocacfes trazidas
pelos entrevistados dialogam e complementam os dados e analises feitas nos capitulos
anteriores a partir de trabalhos académicos e documentos oficiais. Foi por meio das nossas
conversas que pudemos identificar de forma mais clara as atividades que foram realizadas pelo
Projeto AENSAN na Guatemala — as oficinas de formacao e viagem ao Brasil para acompanhar
atividades junto ao CONSEA —, quais foram os atores locais envolvidos nela — governo,
sociedade civil e, em menor medida, o setor privado (apesar de néo ter sido possivel realizar
um mapeamento nominal de cada um) —, e os conflitos inerentes a0 campo que se colocaram
como desafios para a sustentabilidade do fortalecimento promovido — e em Gltima instancia, se

colocam como obstaculos para a participacdo social no pais.
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Como um exercicio conclusivo do nosso trabalho, retomamos nosso didlogo com a
metodologia do process tracing para examinar a teoriza¢do causal que orientou nossa pesquisa
e como esse processo se deu apos a analise dos dados e literatura aqui mobilizados. Em um
primeiro momento, nos voltamos para a forma como 0s mecanismos causais — ou seja, como a
causalidade que leva a um determinado processo — podem ser vistos nesse exercicio. Esses
mecanismos podem ser entendidos como alegacOes contrafactuais (counterfactual claims),
como processos sociais de construcdo e reconstrucao, e como vinculos produtivos (productive
linkages). No caso de mecanismos como contrafactuais, cada parte do processo é entendida
como necessaria e suficiente para produzir a proxima — e, consequentemente, a falta de um
mecanismo pode significar a falta de determinado resultado. Nesse tipo de processo, as
inferéncias causais sdo analisadas principalmente por meio de comparagdes controladas, tendo
como unica diferenca a existéncia (ou ndo) do mecanismo. No caso de processos sociais, busca-
se trabalhar com o contexto e a estrutura social onde determinado processo ocorre combinado
a acdo social, ou seja, 0 que os atores fazem dentro desse contexto, a partir de suas intencdes,
percepcoes e lugar na sociedade. Esse € um processo, portanto, no qual a teorizacao do vinculo
causal entre as partes tem que levar em consideracdo cada um desses aspectos socialmente
construidos, sendo a andlise interpretativa de discursos e/ou praticas sua principal ferramenta.

No caso de abordagens que levem em consideracdo esse vinculo produtivo entre as
partes, o objetivo é desvendar teoricamente as ligacOes entre as partes e compreender como
essas acontecem para produzir determinado resultado. A teoria, portanto, torna explicita a
I6gica causal que une as partes de um processo causal, com destaque para seu entendimento das
atividades como ligagOes causais. Essa abordagem considera entdo a causa como algo que pode
desencadear um processo, no qual as partes se conectam por meio de atividades realizadas por
entidades envolvidas, levando a um resultado — e, combinando a teoria causal com a analise de
evidéncias, é possivel chegar aos mecanismos reais, ou seja, como de fato aconteceu o processo.
Desse modo, teorias causais que partam desse tipo de mecanismo possuem como elementos
constitutivos: as partes, compostas por entidades que realizam atividades; as entidades, ou seja,
os atores envolvidos nas atividades; as atividades, produtoras de mudanga ou o que transmitem
forcas causais; e uma explicacdo, como principio causal entre atividade que desencadeia uma
resposta.

Uma boa teorizagao causal nesse método deve combinar diversos fatores: a causa e 0
resultado estdo claramente definidos; o contexto é claramente especificado, delimitando assim
0 escopo de operagdo; o processo € descompactado em partes compostas por entidades

envolvidas em atividades; a logica causal que vincula as atividades das entidades a proxima
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parte do processo ¢ explicitada; hd “continuidade produtiva”; e o nivel de abstracdo tedrica
corresponde a situacdo de pesquisa. Tendo a teoria causal definida, o préximo passo no process
tracing € identificar as evidéncias em potencial que atestem 0os mecanismos teorizados no caso
em analise. Esse exercicio faz com que o/a pesquisador/a identifique o que espera encontrar ao
longo da pesquisa que evidencie que determinado mecanismo aconteceu (ou ndo) da maneira
que teorizou, sendo uma etapa necessaria para identificacdo de possiveis evidéncias que possam
demonstrar concretamente como se deu determinada parte do processo — sendo importante
considerar o0 peso que encontrar ou nao essas evidéncias tém (BEACH; PEDERSEN, 2019).
Partindo de reflex@es sobre o tema da nossa pesquisa e analises iniciais sobre o contexto
da cooperacdo internacional brasileira em SAN e a situacdo alimentar e nutricional na

Guatemala, bem como sua governanca de SAN, chegamos a nossa teoria causal.

Figura 6. Teoria causal da pesquisa

ELEMENTOS CONTEXTUAIS

+ Inovacdo de politicas de SAN e resultados positivos no Brasil
+ Construgdo de governanca de SAN na Guatemala
« Difusdo de politicas via CSS
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Fonte: Elaboracao propria.

Apontamos como elementos contextuais do processo a inovagéo de politicas de SAN e
os resultados positivos em combate a fome alcancados pelo Brasil, 0 movimento de construgédo
de uma governanca de SAN na Guatemala e o processo de difusdo de politicas via CSS. Todos
esses fatores foram analisados nos dois primeiros capitulos do nosso trabalho e, somados aos
relatos trazidos pelos entrevistados, podemos concluir que foram determinantes que houvesse
um deslocamento de conhecimento, politicas e programas frutos da experiéncia brasileira e que,

em Gltima instancia, o Projeto AENSAN pudesse ser operacionalizado de maneira a contribuir
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para esse esfor¢o parte da politica externa brasileira e da sua insercdo no campo da cooperacdo
internacional para o desenvolvimento.

O processo para 0 qual nés voltamos foi o fortalecimento dos espacos de didlogo e
participacdo social no campo da SAN na Guatemala, para o qual entendemos ter sido causa a
existéncia de um mecanismo enfraquecido — que pudemos averiguar tanto a partir dos trabalhos
analisados no segundo capitulo, onde verificamos a fragilidade da governanga de SAN no pais
por conta de mudancas constantes nas prioridades politicas e abordagens entre 2000 e 2015,
guanto a partir de comentarios feitos pelos atores guatemaltecos entrevistados. Teorizamos
como partes do processo 0 reconhecimento da necessidade de fortalecimento por parte do
governo guatemalteco e uma busca pelo apoio do Brasil via a cooperacdo internacional —
levando, portanto, a sua inclusdo como pais parceiro no Projeto AENSAN —, seguida de uma
avaliacdo das necessidades do pais e planejamento de acdo pela equipe operacional do projeto
e, finalmente, a realizagdo das atividades previstas. As entrevistas realizadas foram um
componente-chave para conseguirmos esmiucar essas partes e avaliar se elas de fato ocorreram
— e se ndo, como se deram. Em primeiro momento, ja conseguimos identificar que o processo
foi mais complexo e com o envolvimento de mais atores do que haviamos suposto, além de
atores externos terem ocupado um lugar de maior destaque em seu inicio.

Conforme relato da Entrevistada 04, percebemos que a busca por parceiros para o
projeto e a identificacdo das areas de atuacdo partiu da FAO, ja em tratativas com o governo
brasileiro, contando com atores locais nesse exercicio. Desse modo, percebemos uma interacao
entre os distintos atores que compunham a operacionalizacdo do projeto em momento muito
anterior ao que haviamos teorizado, demonstrando a complexidade inerente as praticas da
cooperacao internacional e, mais especificamente, os deslocamentos de instrumentos politicos
entre governos, refletindo uma intricada relacéo entre niveis subnacionais, nacionais, regionais
e internacionais nesse processo. Além disso, essa interagdo exprime o caréter relacional da
transferéncia de politicas quando percebemos ser um movimento que congrega atores provindos
de diferentes espagos de atuacdo, com distintas noc¢des e vivéncias dentro do campo da
seguranca alimentar e nutricional e da cooperacdo, que devem atuar em conjunto a fim de
identificar as agdes a serem realizadas no ambito do projeto.

A segunda parte do processo que teorizamos — a busca pelo apoio brasileiro — se
apresenta assim em uma logica inversa, na qual os paises parceiros foram, na verdade,
abordados pela equipe do projeto para participacdo. Nossa teoria era de que, considerando a
préatica de cooperacdo brasileira ter como caracteristica acontecer sob demanda, essa havia

partido da Guatemala, em reconhecimento a experiéncia de sucesso tida pelo Brasil. O elemento
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da demanda foi algo que apareceu no relato da Entrevistada 04, mas chama nossa aten¢do o
movimento feito pelo governo brasileiro no sentido de conjugar pedidos anteriores de apoio e
intercambio de experiéncias — pedidos esses que ndo podemos afirmar se incluiam algum
partindo da Guatemala, visto que ndo encontramos dados a esse respeito — em um projeto para
0 qual os parceiros foram abordados para assegurar sua participacdo. A mencéo feita pela
Entrevistada 04 sobre o interesse brasileiro em se aproximar de paises do Caribe de lingua
inglesa, que inicialmente foram cotados para participarem do Projeto AENSAN, ilustra como
esse movimento se insere na agenda da politica externa brasileira, fazendo sentido que haja um
impeto mais reativo do que passivo do Brasil no sentido de contribuir para as estratégias
nacionais de SAN de paises latino-americanos como forma de se consolidar como lideranca
regional — e, em uma perspectiva ampliada, como lideranca do Sul global.

Em retrospecto, a partir principalmente dos relatos dos entrevistados, julgamos que seria
necessario expandir a quarta e Ultima parte do processo — nomeadamente, a realizacdo das
atividades previstas pelo projeto — de maneira a refletir quais foram essas atividades e os atores
envolvidos para além daqueles que compunham a equipe operacional do Projeto AENSAN
(Figura 7). Como podemos perceber principalmente nas falas das Entrevistadas 02 e 03, as
atividades realizadas na Guatemala contaram com o envolvimento de uma pluralidade de atores
— consultores locais e da FAO, guatemaltecos e estrangeiros, responsaveis pela realizacdo de
oficinas de formacdo junto aos representantes da sociedade civil, bem como funcionarios do
governo guatemalteco responsaveis pela coordenacdo nacional do projeto e articulacdo e
também os proprios representantes da sociedade civil que participaram das acGes. Destacar
quais foram essas iniciativas e os atores envolvidos, ao nosso ver, contribui para demonstrar a
preocupacdo com a participacdo de atores-chave para o fortalecimento desses espagos via
formacéo da sociedade civil e confere importante agéncia a esses representantes no processo de

deslocamento de conhecimento e expertise partindo da experiéncia brasileira.
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Figura 7. Process Tracing: Fortalecimento do mecanismo de participagdo social na Guatemala
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Finalmente, como mencionamos anteriormente, surgiu ao longo da nossa pesquisa uma
preocupacdo com a sustentabilidade desse fortalecimento promovido pelo Projeto AENSAN.
Entendemos que esse questionamento extrapola o marco temporal estabelecido para nossas
analises; no entanto, sendo a experiéncia brasileira tdo central para o projeto e para o
deslocamento de politicas que buscamos analisar, ndo poderiamos ignorar 0 processo de
desmonte ocorrido a partir de 2016 no pais, que enfraqueceu de maneira significativa todo o
arcabouco institucional criado na primeira década e meia para 0 combate a fome e a pobreza.
Fica claro quando analisamos esse movimento o carater inerentemente politico da questdo
alimentar e sua interdependéncia com os regimes politicos e prioridades por eles estabelecidas
— fator esse que também identificamos no caso da Guatemala, cujas politicas sociais para
tratativa da desnutricdo sofreram mudangas e (des)continuidades ao longo dos anos 2000 muito
por conta do peso que a questdo ocupou na agenda politica nacional. Nesse sentido, como
observamos nas entrevistas, ndo nos parece ser possivel afirmar que esse fortalecimento se

manteve nos anos posteriores ao encerramento do projeto no pais.

Em concluséo, acreditamos que os dados aqui apresentados dialogam de maneira direta
com as analises que fizemos a partir de trabalhos académicos e documentos oficiais sobre a
cooperacdo internacional e as experiéncias brasileira e guatemalteca. A juncao de todos esses

componentes contribuiu para que pudéssemos aferir a teorizagdo que fizemos com base em

mecanismo de
participacdo
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reflexdes iniciais acerca do Projeto AENSAN e do contexto internacional, regional e nacional
no qual se inseria. Ademais, acreditamos que 0 nosso trabalho estabeleceu um didlogo com as
literaturas de transferéncia de politicas e de cooperacdo internacional, compondo um esfor¢o
desses campos académicos no sentido de analisar empiricamente a forma como paises do Sul
Global se inserem nesses movimentos. A experiéncia do projeto refletiu, assim, particularidades
inerentes a forma como esse grupo de paises enxerga a cooperagao internacional e como eles a
operacionalizam, sendo o deslocamento de conhecimento, informacgdo, boas praticas e
experiéncias um fator de suma importancia nessa pratica que se volta principalmente para a
cooperacao técnica no intuito de construir capacidades para assegurar o desenvolvimento dos
seus parceiros — com quem compartilnam relevantes semelhancas em matéria de exploracéo,

desigualdade e interesse em alavancar seu desenvolvimento nesse dificil cenario.
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CONSIDERACOES FINAIS

O nosso trabalho teve como objetivo, portanto, desenvolver uma andlise sobre a
cooperacdo brasileira em seguranca alimentar na América Latina. Fruto de experiéncias
académicas anteriores com a pesquisa em seguranca alimentar, optamos por uma pesquisa que
conjugasse elementos internacionais e nacionais por entendermos que esses ndo se encontram
dissociados — pelo contrério, estdo em constante movimento conjunto, em uma importante
relacdo de interdependéncia que deve ser levada em consideracdo ao analisar determinados
fendmenos politicos. A opc¢do pela América Latina como espaco geografico se deu
considerando a relevancia da regido para a pratica de cooperacdo brasileira, sendo
primordialmente um espaco onde o Brasil possui significativo peso politico, econdmico e
cultural e por isso concentra a segunda maior parcela de projetos de cooperacéo do pais, além
de ser também composta por paises com os quais compartilhamos um passado marcado pela
exploracdo colonialista e semelhangas em termos de estruturas socioeconémicos.

Nosso primeiro exercicio foi, portanto, a escolha do nosso estudo de caso. E importante
mencionar que a cooperacao brasileira em seguranca alimentar compreende um amplo leque de
acdes e iniciativas nas quais o pais esta envolvido, acontecendo inclusive por meio de diversas
instancias e organizagdes — podemos destacar, por exemplo, a atuagéo brasileira do Mercosul
para a criagdo da REAF e lancamento da IALCSH/FAO) se considerarmos aquelas
desenvolvidas no ambito regional. Desse modo, optamos pela anélise de um projeto em
especifico que tinha como um dos seus componentes a questdo da participacdo social —
componente esse que € um dos maiores expoentes da experiéncia brasileira em SAN e com o
qual gostariamos de dialogar na pesquisa. Foi assim que chegamos ao Projeto de Apoio as
Estratégias Nacionais e Sub-regionais de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) e de
Superacgéo da Pobreza nos paises da América Latina e Caribe (GCP-RLA-193-BRA) —nomeado
por nés Projeto AENSAN para facilitar sua identificacdo ao longo da pesquisa.

Nosso principal questionamento que nos levou a realizacdo dessa pesquisa era entender
como, por meio da cooperacdo, um componente tdo essencial para o combate a fome no Brasil
e tdo inerente ao processo politico-social brasileiro como a participacdo social — fruto de intensa
mobilizacdo e articulacdo da sociedade civil durante o periodo de redemocratizacdo — poderia
servir de norteador de acOes, criacdo e fortalecimento de estruturas j& existentes em outros
paises — que a despeito das similaridades que pudessem ter com o Brasil, ainda assim possuiam
um tecido social e institucionais que possivelmente ndo operavam da mesma maneira. Nosso

interesse, portanto, era indagar como essas particularidades eram consideradas em uma
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iniciativa como essa, 0 que nos levou a optar por nédo trabalhar com as instancias regionais
envolvidas no projeto, mas sim com os paises; considerando nossa escolha pelo exame da
participacdo social, selecionamos o caso da Guatemala como aquele a ser analisado, visto 0s
resultados positivos aparentemente obtidos pelo Projeto AENSAN.

O caminho que nossa reflexdo seguiu foi aquele de pensar esses elementos a partir do
enfoque da transferéncia de politica pablica. Surgida como um subgrupo da literatura de politica
comparada, a transferéncia € parte de um conjunto de estudos que explora os deslocamentos de
instrumentos — como politicas, programas, modelos etc. — entre distintos arranjos politico-
administrativos. Entendemos assim que as iniciativas de cooperacao técnica as quais o Projeto
AENSAN se propunha a desenvolver poderiam ser vistas sob essa categoria analitica, em um
exercicio de entender como esse movimento acontece, quais sdo 0s atores envolvidos nesse
processo e como esses instrumentos sdo recebidos. A definicdo do nosso objeto de pesquisa e
opcéo pelo didlogo com essa literatura nos permitiu, portanto, determinar como nosso objetivo
a anélise da cooperacdo brasileira em SAN sob a 6tica da transferéncia de politicas publicas e,
mais especificamente, nos propomos a identificar os atores envolvidos no fortalecimento dos
espacos de didlogo na Guatemala, as dindmicas de recepcdo dessa concepcao de participacao
social nesse contexto e a sustentabilidade das agdes promovidas.

Nosso interesse em entender cComo aconteceu esse movimento — ou seja, como se deu a
operacionalizacdo do projeto no caso do pais centro-americano, examinando como as agdes se
iniciaram, quais foram as atividades desenvolvidas e os atores que dela participaram —, em uma
perspectiva comparada a experiéncia brasileira de construcdo da governanca de SAN, nos levou
a escolher uma metodologia de pesquisa que julgamos seria capaz de captar esse que
entendemos ser um processo. Desse modo, nossa escolha pelo process tracing foi orientada no
sentido de buscar encontrar relacdes de causalidade entre os elementos inerentes a essas a¢oes
de maneira a conseguir compreender como esse encadeamento de fatores levou ao resultado de
fortalecimento dos espacos de dialogo com sociedade civil na Guatemala, tal qual verificado
pela avaliagdo final do Projeto AENSAN. E interessante mencionar que essa metodologia tem
como uma de suas vantagens sua capacidade de assimilar processos complexos e dinamicos,
gue ndo necessariamente seriam captados por métodos puramente estatisticos; todavia,
observamos que o encaminhamento da nossa pesquisa do sentido de adicionar questdes que
extrapolavam o processo em si sendo analisado — no caso, a sustentabilidade das agdes muito
por conta da partidarizacdo do tema no pais — demonstram como processos politicos sdo plurais

e multifacetados, sendo um desafio olhar para eles de maneira puramente linear.
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Por esse angulo, é importante ter em mente que esses processos ndo acontecem em um
vacuo conjuntural, mas sim estdo intrinsecamente relacionados a demais processos que levam
a eles. No caso do nosso objeto, identificamos elementos contextuais de suma importancia que
contribuem para explicar ndo somente a existéncia do Projeto AENSAN, mas também a forma
como ele foi operacionalizado entre os atores envolvidos. Levando em consideragdo esses
fatores, decidimos por nos dedicar a examinar as conjunturas internacionais e nacionais que
agiram sobre a forma como 0 nosso processo em andlise se deu. Em um movimento de cima
para baixo, iniciamos nossa investigacdo nos dedicando ao contexto internacional no qual o
projeto se inseria, destacando inicialmente os seus componentes e previsdes de atividades, bem
como os resultados por ele alcangados, de maneira a ilustrar como esses dialogavam com um
contexto particular a época de (re)emergéncia da Cooperacao Sul-Sul e fortalecimento dos lacos
entre os paises do Sul Global — movimento esse capitaneado pelo Brasil, em conjunto com
demais paises em desenvolvimento, e que portanto era parte relevante da estratégia de politica
externa do pais especialmente na América Latina.

Ao longo do nosso primeiro capitulo, pudemos entdo examinar como essa reorientacéo
em direcdo ao Sul, com a transformacao de paises tradicionalmente receptores de iniciativas de
cooperacao dos paises considerados desenvolvidos em provedores de cooperacao internacional,
teve um impacto relevante na forma como a cooperagdo passou a ser vista e empreendida.
Partindo de um modelo focado primordialmente na ajuda econdmica, caracterizado pela
imposicdo de condicionalidades muitas das vezes pouco benéficas para os paises que deveriam
segui-las, os anos 2000 sdo marcados pelo fortalecimento de principios de horizontalidade e
ganha-ganha nas praticas de cooperacdo do Sul. Soma-se a isso a preferéncia por uma
cooperacao técnica, ndo focada na ajuda econdmica, fazendo com que houvesse um esforco no
sentido de apoiar a construcdo de capacidades dos paises parceiros. A experiéncia e 0
conhecimento despontam como fatores essenciais para essa pratica de cooperagéo, o que leva,
por exemplo, a busca de parcerias entre esses paises provedores e organizacdes internacionais
— instancias notadamente reconhecidas pelo seu acimulo de conhecimento sobre os temas nos
guais atuam e com capilaridade em diversos paises, fazendo com que tragam relevantes aportes
para as iniciativas promovidas.

A seguranca alimentar e nutricional € um dos temas para 0s quais a cooperagéo se volta.
Como apresentamos na breve recapitulacdo histérica que fizemos da criacdo do conceito — e,
consequentemente, desse campo — no &mbito internacional, a preocupagdo com a questéo
alimentar foi algo que se expandiu para além dos limites dos Estados, tornando-se uma questao

na agenda politica internacional e orientando ag¢fes conjuntas entre paises e organismos
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internacionais. Na América Latina, a questdo alimentar é algo muito presente inclusive no
desenvolvimento dos paises da regido, considerando seu histdrico colonial e a continua
reafirmacdo do seu carater agroexportador perante 0 comercio internacional. Esse cenario vem
acompanhado de profundas dicotomias onde, de um lado, encontram-se paises reconhecidos
como grandes produtores de alimentos e, por outro, vemos suas populacdes serem afetadas pela
fome e desnutricdo — resultado de uma producdo voltada para abastecimento do mercado
externo e pouca atencdo dada aquela responsavel pelo mercado interno, sendo essa
primordialmente oriunda da agricultura familiar e de pequenos produtores.

O que percebemos ao longo do nosso primeiro capitulo foi, portanto, que o Projeto
AENSAN se encontra em uma confluéncia de processos internacionais bastante relevantes no
campo da cooperacao e especialmente da seguranca alimentar e nutricional, sendo essa macro
conjuntura um fator central para sua criagdo no &mbito de um programa de cooperacao entre 0
Brasil e FAO e para a orientacdo de suas a¢des no sentido de promover uma assisténcia técnica
para 0s paises parceiros na construcado e fortalecimento de instrumentos de governanca da SAN
em seus ordenamentos politico-administrativos. Ao analisar esse movimento, percebemos
também como existe uma interdependéncia entre processos internacionais e nacionais; a
empiria nos mostra, por exemplo, a estreita relacdo entre a criacdo do projeto e os interesses de
politica externa brasileiros a época, cuja pretensdo em se firmar como um dos representantes
do grupo de paises do Sul passa também pelo seu posicionamento como lideranca regional,
fazendo com que a Ameérica Latina seja um espaco por exceléncia para o desenvolvimento de
projetos de cooperacdo e estreitamento de lacos do pais com os demais — demonstrando como
as politicas de cooperacdo sdo um instrumento essencial para a politica externa de um Estado.

Além disso, como mostramos por meio do dialogo com a literatura da transferéncia de
politicas publicas, as experiéncias nacionais sdo componentes notaveis para esse deslocamento
internacional. As inovagdes em matéria de politica social no Brasil, focadas no combate & fome
e a pobreza em grupo sociais em situagcdo de vulnerabilidade, contribuem para impulsionar
processos semelhantes em demais paises na regido, indicando a existéncia de um processo de
difusdo de politicas entre esses paises. Partindo de defini¢cbes j& sugeridas na literatura,
entendemos que o Projeto AENSAN se insere nesse processo a partir do olhar da transferéncia
no sentido que ele se trata de um exercicio coordenado de deslocamento de politicas, programas
e principios da governanca de SAN brasileira para os paises e instancias regionais parceiras.
Fica claro, portanto, por meio da analise do projeto como objeto empirico, a relagdo existente

entre a cooperacdo e transferéncia — uma ndo necessariamente implica na outra, se
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considerarmos as distintas formas que elas podem ser praticadas, mas podemos concluir que as
analisar em conjunto é relevante para pensar suas dinamicas e vinculos.

A importancia das experiéncias nacionais nos levou, portanto, ao segundo capitulo do
trabalho quando nos voltamos para examinar 0s processos de construcdo da governanca de
seguranca alimentar nos dois paises de referéncia para o nosso estudo. Ambos os paises, como
observamos, possuiam um historico de tentativas ao longo do século XX de preocupacgdo e
tentativas de solucdo da questdo alimentar; todavia, de igual modo, a supressdao de direitos
sociais caracteristica de regimes autoritarios vividos pelo Brasil e pela Guatemala sdao um ponto
de inflexéo para que pouco tenha se avangado nesse sentido. Os processos de redemocratizagao
se colocam assim como uma janela de oportunidade para que o tema volte a figurar na agenda
politica e, consequentemente, que esforcos sejam feitos para criagdo de um arcabouco
institucional com o objetivo de assegurar melhorias nos indices de seguranca alimentar das suas
populacBes. E relevante observar que apesar dos periodos de transicio democratica serem
temporalmente semelhantes, é somente no final dos anos 90 que a Guatemala pde fim a décadas
do conflito armado capitaneado por guerrilheiros em revolta com a acentuada desigualdade
social existente no pais.

Nosso objetivo ao revisitar a experiéncia dos dois paises parte de apontamentos na
literatura que indicam a maior facilidade e probabilidade de um processo de transferéncia de
politicas acontecer entre ordenamentos semelhantes, ndo somente em termos de estrutura
politico-social, mas também em relacdo a questdes historicas em comum. Em primeiro
momento, € possivel fazer essa leitura em relacdo aos dois paises — e os demais latino-
americano, se ampliarmos nosso olhar: ambos compartilham um histérico de exploracdo
colonial, de imposi¢cdo de um modelo econdmico agroexportador como principal motor da
economia e do seu desenvolvimento, de subjugacdo de povos originarios e de enraizada
desigualdade entre grupo sociais — com destacada parcela da populagdo em situacdo de
vulnerabilidade —, de periodos sob regimes militares autoritarios marcados pela forte repressédo
social e excluséo de direitos politicos. De igual maneira, notamos que ambos 0s paises passaram
por uma relevante orientacdo politica com vistas a promover melhorias sociais durante periodo
semelhante — a primeira década e meia dos anos 2000, marco temporal da nossa pesquisa e
momento no qual o Projeto AENSAN ¢é operacionalizado —, com esfor¢os dos governos em
criar institucionalidades para tal.

Todavia, um olhar mais detalhado das conjunturas e estruturas nas quais esses esforgos
foram realizados nos mostra que havia diferencas relevantes para que os resultados obtidos néo

fossem os mesmos. No caso brasileiro, podemos mencionar, em se tratando da questdo da
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participagdo social na governanga de SAN, uma maior maturidade politica e organizagdo da
sociedade civil que permitiu uma maior incidéncia dessa sobre as decisfes governamentais —
resultando, por exemplo, na recriagdo do CONSEA e do peso de suas deliberacdes para as
politicas e programas que viriam a ser criados e implementados no pais. Além disso, ndo
podemaos ignorar que o periodo, apesar de marcado por uma crise alimentar fruto da especulacdo
sobre as commodities, se caracterizou também por ser um momento economicamente vantajoso
especialmente para os setores do agronegocio, garantindo a manutencdo de um governo de
coalizdo e manutencdo de um compromisso institucional entre os atores de campo que, em
ultima instancia, permitiu que o Governo Federal financiasse e avangasse nas politicas de
combate a fome — ndo deixar de haver, € claro, tensdes e conflitos entre atores desse modelo
produtivo dual brasileiro.

No caso guatemalteco, a analise de trabalhos académicos e documentos oficiais indicou
ter havido uma preocupagdo por parte dos governos em solucionar os problemas relativos aos
altos indices de desnutricdo no pais. Todavia, a apesar de um esfor¢o para reconhecer o carater
multidimensional da questdo e suas causas socioecondmicas e estruturais, o periodo foi
marcado por solugdes duais — por um lado, com um foco significativo em solugdes
assistencialistas e de curto prazo e, por outro, por tentativas de implementacéo de politicas e
programas de médio e longo prazo. Esse foi também um momento no qual o pais avangou para
criacdo de uma lei e politica nacional para garantia da seguranca alimentar e nutricional,
demonstrando o compromisso que o Estado guatemalteco buscava assumir para reducdo da
desnutricdo cronica. Assim como o Brasil, a sociedade civil também conquistou espaco no
campo da SAN e nas negocia¢des com 0 governo; no entanto, essa interlocucéo néo se deu de
maneira continua e sua incidéncia ndo se mostrou tdo fortalecida a ponto de ter suas
reivindicagdes atendidas pelos representantes politicos. Uma significativa fragilidade na
governanca de SAN no pais foram as constantes mudancas de reorientagéo e politicas conforme
ocorriam as transicbes de governo, representando notaveis quebras no fluxo de acbes e
debilitando as instituicdes existentes.

Os dados analisados demonstram que apesar das semelhangas compartilhadas entre os
dois paises como aquelas que apontamos anteriormente, existem elementos particulares aos
seus ordenamentos politico-administrativos e as suas estruturas socioecondmicas que
influenciaram sobre a forma como suas estratégias e governancas de SAN foram criadas e
implementadas, agindo também na maneira como essas resultam em avangos ou ndo no
combate & fome e a desnutrigdo. Tal constatagdo corrobora o que estudos anteriores apontaram

acerca da estreita relacéo entre as politicas alimentares — em todo seu espectro, desde questfes
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produtivas até sociais — e 0 regime politico nas quais elas atuam. Essa conexdo acrescenta um
relevante fator de complexidade quando pensamos no deslocamento de instrumentos entre
regimes, sendo necessario considerar o real impacto que esses podem ter quando
implementados em uma conjuntura distinta daquela de onde partiram, além de chamar atencéo
para eventuais necessidades em matéria de adaptacdo dessas as realidades locais.

A fragilidade institucional — em especial, da participacdo social — e particularidades
locais foram questes que surgiram no terceiro e ultimo capitulo do nosso trabalho, quando
examinamos os relatos de atores entrevistados sobre o envolvimento da sociedade civil no
campo da SAN na Guatemala e as iniciativas promovidas pelo Projeto AENSAN no pais. Esse
capitulo trouxe informacGes relevantes para compor o quadro que buscamos construir sobre o
cenario no qual o projeto foi operacionalizado no pais centro-americano, além de ter trazido
relatos de pessoas envolvidas nas iniciativas que foram realizadas pelo projeto — elemento esse
que ndo tinhamos tido acesso nas analises dos documentos que conseguimos obter, sendo de
destacada importancia para entendermos o processo de fortalecimento dos espacos de didlogo
no pais. A possibilidade de conversa com representantes da FAO que estiveram envolvidos na
coordenacao regional do projeto contribuiu para que pudéssemos compreender a forma como
essa aconteceu entre o Brasil e a organizacéo internacional, demonstrando uma relacéo de
confianca por parte do governo brasileiro nos principios e atuagdo da organizacgdo, além da sua
notéavel capilaridade na regido para alcancar os paises parceiros, € um reconhecimento por parte
da FAO da expertise brasileira no que diz respeito as politicas e programas de SAN.

O contexto da participacdo social no campo da SAN relatado pelos entrevistados
guatemaltecos dialoga com o que examinamos no capitulo anterior, mostrando que apesar de
existir uma gama de atores — organizagdes ndo-governamentais, movimentos sociais,
representantes de grupos sociais e instancias governamentais — atuando no sentido de assegurar
sua incidéncia sobre as politicas e programas de seguranga alimentar, essa ainda se vé
institucionalmente fragilizada. Assim como observamos dois caminhos de acdo por parte do
governo — de uma vertente assistencialista, usualmente privilegiada, & uma que tenta lidar com
os fatores estruturais socioecondémicos que levam aos alarmantes indices de desnutrigdo crénica
no pais —, 0 que mesmo € visto em relagdo a sociedade civil, sendo essa composta por
organizagOes que trabalham no suporte as a¢des imediatas a serem tomadas para garantir uma
melhora no quadro alimentar e nutricional de grupos vulnerabilizados, enquanto que outros
buscam indicar sobre a agenda do DHAA e promover mudancas de medio e longo prazo no
cenario social, politico e econémico guatemalteco. Nesse interim, a relacdo tensionada com os

governos e a iniciativa privada desponta um obstaculo para que a sociedade civil consiga ter
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seus pleitos levados em consideracdo na formulacdo e implementacéo de politicas de SAN —tal
qual acontece no caso brasileiro, onde 0 CONSEA foi peca central nesse tabuleiro.

Chamou nossa atencéo o relato da entdo coordenadora nacional do projeto, vinculada a
SEGEPLAN, sobre ter sido necessario fazer um trabalho de articulacéo entre a sociedade civil
para que essa se pusesse em contato e se mobilizasse — sendo esse um dos pontos positivos
alcangados pelo projeto conforme indicado pela entdo representante do setor das ONGs que
participou das iniciativas realizadas. Seu comentario nos parece ir de encontro com a
observacao feita pela entdo coordenadora regional vinculada a FAO sobre a importancia do
amadurecimento politico e articulagdo da sociedade civil para que conseguisse realizar
incidéncia sobre o campo; a despeito de fragilidades que poderiam vir a existir, esse processo
de amadurecimento e mobilizacdo foi de suma importancia para a experiéncia brasileira e um
dos fatores que levaram a sociedade civil a conquistar um espaco tao relevante na estrutura
institucional brasileira. Esse € mais um dos pontos que podemos destacar como ilustracdo da
relacdo entre essas politicas e os regimes sociopoliticos dos paises, bem como a aten¢do a ser
tomada guando tratamos de projeto de cooperagdo que promover algum tipo de deslocamento
de politicas, modelos e principios entre dois ordenamentos — atencdo essa que as entrevistas
indicam ter sido dada quando da operacionalizacdo do Projeto AENSAN no pais.

A mencéo feita por uma das entrevistadas em relacdo ao cuidado de consultores
independentes e da FAO responsaveis pela oficina de formacao realizada com os representantes
da sociedade civil guatemalteca — oficinas essas que se mostraram como principal atividade
realizada pelo projeto na busca pelo fortalecimento dos espacos de didlogo — dialoga
diretamente com as observacgdes feitas ao longo da nossa pesquisa sobre a consideracdo das
particularidades locais. A formacdo parece ter levado em conta o nivel de conhecimento dos
participantes, além de ter usado de suas vivéncias como ponto de referéncia para que fossem
compartilhados conhecimentos e boas praticas em matéria de formulacdo, implementacdo e
avaliacdo de politicas publicas de seguranca alimentar, o que, ao nosso ver, permite uma melhor
compreensdo e assimilacdo dos conteddos sendo transmitidos, além de conferir agéncia sobre
0s participantes no sentido de que eles puderam exercitar sua acdo a partir dos seus
conhecimentos prévios sobre a situacdo alimentar no pais e, especificamente, em seus territorios
de atuacdo. A preocupacdo demonstrada pelo projeto nos parece estar diretamente ligada aos
principios da CSS na direcdo de promover uma construcdo de capacidades locais e se afastar
de praticas de cooperagdo que impdem modelos e instrumentos a despeito de sua adequagdo as
realidades locais. De mesmo modo, € também indicativo do que estudos da area de transferéncia

vem debatendo sobre a complexidade desse processo, sugerindo a importancia de ir além de
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uma visao estritamente linear desse ao assumir uma visao relacional que leve em conta 0s
distintos atores e dindmicas envolvidas nesse deslocamento.

Esse desafio a visdo da transferéncia como um processo linear e bem definido apareceu
ao longo da nossa pesquisa também gquando surgiram questdes nossas sobre a sustentabilidade
do fortalecimento promovido pelo Projeto AENSAN. Considerando a suscetibilidade de
mudancas na governanca de SAN a depender dos interesses e agenda politica dos governos, nos
pareceu natural indagar o quanto esse resultado positivo alcancado pelo projeto se manteve nos
anos seguintes — ainda mais tendo em mente o historico da fragilidade institucional no pais e
tendo também como exemplo o desmonte vivido pelas politicas brasileiras a despeito da maior
solidez que demonstravam ter em relacdo ao pais centro-americano. Novamente, a relacdo
intrinseca do campo da SAN com a politica aparece como fator essencial para explicar o0s
processos, tendo sido comentado por entrevistadas envolvidas com o projeto como essa
mobilizacdo e articulacdo feita durante sua operacionalizacdo ndo parece ter encontrado
continuidade na governanca guatemalteca, estando a participacdo social enfraquecida perante
0 governo nacional e a iniciativa privada — um ator que mantém seu status diferenciado frente
a sociedade civil, de acordo com os relatos ouvidos durante a pesquisa. A garantia de um
compromisso com as a¢des promovidas pelo projeto surgiu de uma entrevistada como um
possivel caminho que poderia ter sido incorporado a ele para tentar contornar a situacao; em
uma perspectiva mais ampla, acreditamos que essa preocupacao deva ser inerente a cooperacdo
internacional, podendo inclusive essa contar com maior participacdo social.

O que o nosso estudo mostrou ao longo de sua realizacdo foi a acentuada
interdependéncia entre os diferentes niveis de politica — nacional, regional e internacional —,
adicionando uma complexidade ao carater jA& multifacetado da seguranca alimentar e
nutricional. Os principios da cooperagdo internacional brasileira — e em Gltima instancia, da
CSS — encontraram lugar na operacionaliza¢do do Projeto AENSAN, considerando seu carater
primordialmente técnico e uso de uma estrutura triangular de coordenagdo em reconhecimento
as vantagens de contar com a FAO como parceira em sua execucdo. Apesar de termos usado
uma metodologia que busca explicar os fendmenos politicos a partir de uma perspectiva
processual, tentando dar conta da sua complexidade, podemos notar que esses sao atravessados
por diversos outros processos, fatores e atores que influenciam sobre as causalidades que
conectam cada uma das suas partes. Tal configuracdo, ao nosso ver, ndo invalida o uso dessa
metodologia, apenas chama atencdo para a necessidade de que as pesquisas levem em
consideracdo a natureza plural desses fendmenos e a sua correlagdo. O mesmo pode ser dito

guando pensamos nos estudos de transferéncia quando pensamos na relevancia de pesquisas
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que se voltem para experiéncias do Sul Global, onde esses deslocamentos acontecem em
ordenamentos complexos que demandam um olhar para além do linear.

Dentre os desafios que encontramos ao longo do nosso trabalho, destacamos como o
maior deles o0 acesso a dados suficientes para realizacdo da pesquisa, especialmente acerca da
experiéncia guatemalteca no campo da SAN e da propria operacionalizacdo do Projeto
AENSAN. Ao primeiro topico, atribuimos tratar de um campo de pesquisa ainda em
construcdo; tomando o cenario académico brasileiro, podemos observar que trabalhos voltados
para questdes alimentares, de seguranca alimentar e sobre as politicas e programas
empreendidos no pais sdo cada vez mais desenvolvidos. Nesse contexto, a publicizacdo da
dramética situacdo da alimentar dos brasileiros, tendo o pais atingido a triste marca de 33
milhGes de pessoas em situacdo de fome, o espaco cada vez maior no debate publico sobre
alimentacdo e a reeleicdo do Presidente Lula em 2023 sdo elementos que acreditamos estdo
contribuindo também para impulsionar a producéo cientifica sobre o tema, colaborando para
que trabalhos que retomem a experiéncia de sucesso no inicio dos anos 2000 de forma a
examinar possiveis caminhos, erros e acertos que podem guiar as a¢fes futuras. Movimento
semelhante parece ser muito relevante de acontecer nos demais paises da regido latino-
americana, permitindo ndo somente que o tema quase destaque nas agendas politicas, mas
também que conhecimento seja produzido para apoiar esse movimento — conhecimento esse
que, conforme vimos no trabalho, é essencial para a construcdo de estratégias, politicas e
programas efetivos.

A despeito dessa dificuldade — que buscamos contornar realizando uma triangulagéo
entre os dados que conseguimos obter, seja de forma documental, textual e pelas entrevistas
realizadas —, julgamos termos conseguido apresentar um apanhado conciso sobre 0s temas 0s
quais nos propomos analisar — a cooperagéo internacional, as a¢cbes do campo da seguranca
alimentar, as experiéncias nacionais, o deslocamento de politicas entre distintos ordenamentos
politico-administrativos e a complexidade inerente aos fendmenos politicos. Desse modo,
esperamos termos contribuido para o desenvolvimento desses campos académicos —
nomeadamente, 0s estudos de cooperacao internacional e de transferéncia de politicas publicas
— ao explorar a experiéncia brasileira ilustrada pelo Projeto AENSAN e sua atuacdo para
fortalecimento da sociedade civil — um ator tdo relevante para esses processos — e como, em
ultima instancia, essa é representativa das praticas de cooperacédo de paises do Sul Global —uma
regido do globo t&o permeada de contradigOes, desafios e desigualdades, mas que demonstra
constantemente sua importancia para a sociedade internacional e seu acumulo de expertise em

busca do desenvolvimento em um cenario social, politico e econdémico tao adverso.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé estd sendo convidado(a) a participar voluntariamente na condi¢do de fonte, ou seja, 0
sujeito que fornece as informagdes primarias, para uma pesquisa académica em curso sobre a

cooperacdo internacional brasileira em seguranca alimentar e nutricional.

Essa pesquisa tem como fim a producdo de dissertacdo de Mestrado do Programa de Pos-
graduacdo de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade (CPDA) da
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), de responsabilidade da discente Beatriz

Alves de Araujo, sob orientacdo do Prof. Dr. Renato Sergio Jamil Maluf.
Objetivo da Pesquisa

A pesquisa tem como objetivo examinar como politicas de seguranca alimentar e nutricional
brasileiras foram disseminadas internacionalmente a partir de iniciativas de cooperacdo
internacional entre o Brasil, organizacdes internacionais e demais paises na América Latina e
Caribe. Com esse intuito, serdo analisadas em detalhes as a¢cdes que compreenderam o Projeto
GCP-RLA-193-BRA (Apoio as Estratégias Nacionais e Sub-regionais para a Seguranca

Alimentar e Nutricional (SAN), e Superac¢do da Pobreza na América Latina e no Caribe).

A partir dessa pesquisa, esperamos contribuir para o desenvolvimento tedrico-cientifico do
campo da seguranca alimentar e das politicas publicas, além do levantamento de evidéncias
acerca de projetos desse cunho que possam vir a auxiliar aimplementacéo de acdes semelhantes

no futuro.
Participacao

Para fins de investigacdo, esta pesquisa utilizara como procedimento metodologico um
guestionario com questdes semiestruturadas que irdo nortear o processo de entrevista, a ser
conduzido pela discente responsavel, com duracédo prevista de uma hora (1h) a uma hora e trinta
minutos (1h30m).

Com a sua autorizacdo, a entrevista serd gravada (na modalidade de &udio, se realizada
presencialmente, e audio e video, se realizada de maneira remota) e posteriormente transcrita
para seja possivel realizar uma analise das suas respostas, experiéncias e opinides

compartilhadas durante a mesma.
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Seré garantido ao(a) entrevistado(a) o anonimato em todas as fases da pesquisa. No entanto, a
fim de refletir a importéncia de sua participagdo na mesma e nas iniciativas nas quais esteve
envolvido(a) que justificam sua contribuicdo para a pesquisa, solicitamos autorizacdo para
divulgacdo de cargo e 6rgao ao estava vinculado(a) durante a operacionalizacao do projeto de

cooperagéo internacional a ser examinado.
Direitos do Entrevistado(a)

O(A) entrevistado(a) tem a liberdade e o direito de interromper a entrevista no momento que
achar necessario e a mesma ndo sera considerada para fins dessa investigacdo. Caso 0(a)
entrevistado(a) ndo se sinta confortavel ap6s a concessao desta entrevista, tera pleno apoio da
pesquisadora para esclarecimentos e novas consideracfes sobre a pesquisa e sua participacdo

nela.

O(A) entrevistado(a) tem a garantia da plena liberdade de se recusar a participar ou retirar seu
consentimento, em qualquer fase da pesquisa, sem penalizagdo alguma. Esta pesquisa ndo
proporcionara qualquer despesa ou custo para o(a) entrevistado(a).

Duavidas e esclarecimentos posteriores podem ser enviados por e-mail para a discente

responsavel (beatriz.alves.a@gmail.com).

Eu, , declaro ter sido informado(a) e

concordo em participar, como voluntario(a), do projeto de pesquisa acima descrito.

Assinatura do(a) participante:

Data: [

Assinatura da entrevistadora:

Data: [


mailto:beatriz.alves.a@gmail.com
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APENDICE B - ROTEIROS DE ENTREVISTA

Roteiro de Entrevista — Atores locais envolvidos nas atividades do Projeto AENSAN

1. ¢Usted podria confirmar la funcion que ejercia a lo largo del proyecto?

2. Me parece que el comienzo de la década de 2000 fue un periodo con muchas
innovaciones e intentos de crear una gobernanza de la seguridad alimentaria en
Guatemala. ¢Usted podria compartir sus impresiones acerca del escenario institucional
de las politicas de seguridad alimentaria en Guatemala en este periodo?

3. Como fue la participacion social en este proceso?

4. En su concepcidn, cual o cuales fueron los impactos generados por el Proyecto 193 en
este escenario?

5. ¢Usted podria indicar cudles fueron los actores involucrados en las actividades del
proyecto?

6. ¢Como fue el relacionamiento con actores brasilefios a lo largo del ejército del
proyecto?

7. En Guatemala, ya existia un espacio de dialogo con la sociedad civil, la INCOPAS.
¢Cdémo fue el proceso de cooperacion brasilefia en este topico? ¢Hubo algin esfuerzo
en combinar la visién brasilefia acerca de la participacion social, a partir de su
experiencia con el CONSEA, con la vision y organizacion ya existente en Guatemala?

8. Usted podria comentar como quedaron esos espacios de dialogo después del término
del Proyecto 193 en 2017? ¢ Hubo una continuacion de las iniciativas propuestas? ¢ Cual

es la situacion actual de la participacion social en seguridad alimentaria en Guatemala?

Roteiro de Entrevista — Atores envolvidos com a coordenacao do Projeto AENSAN

1. Me gustaria empezar confirmando una informacion - cuél fue el cargo que usted tenia a
lo largo del proyecto? ¢ Usted estuvo involucrado desde las negociaciones iniciales para
la creacion del proyecto?

2. Mi primera pregunta es acerca del comienzo de un proyecto como el 193. La
cooperacion brasilefia estd hecha en un modelo on demand y por eso me gustaria
comprender como los trabajos empezaran para desenrollar el proyecto. ¢La iniciativa

parti6 del gobierno brasilefio o de FAO?
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Acerca de los demas paises latinoamericanos involucrados, ¢cdmo fueron seleccionados
para participar del proyecto?

Las actividades desarrolladas por el proyecto eran distintas entre los paises? Por
ejemplo, yo tuve la oportunidad de hablar con dos representantes de Guatemala acerca
de las actividades de fortalecimiento de los espacios de dialogo con la sociedad civil y
ellas me informaron que la principal actividad desarrollada fueron talleres con
consultores locales y extranjeros acerca de herramientas para mejorar su participacion.
¢Como era la relaciéon entre FAO, el gobierno brasilefio y los gobiernos de los paises
involucrados? ¢ Los paises estaban abiertos a recibir este tipo de soporte?

Hubo una preocupacion a lo largo del proyecto con lo que pasaria después de su
encerramiento? Por ejemplo, una preocupacion en crear mecanismos y maneras de
garantizar que lo que estaba siendo construido se mantuviese después del fin del

proyecto.
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