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RESUMO

A fome é um desafio global de origem histérica. O fim da Segunda Guerra Mundial culminou
na criacdo de diversas organizagdes internacionais, dentre elas, a Organizacdo das NagOes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) — a primeira agéncia internacional de combate
a fome. Naquele contexto, o continente africano ja era um dos mais atingidos pela pobreza e
fome, fruto dos processos de colonizacdo que usurpavam suas matérias-primas e
determinavam sua posicdo periférica no sistema mundo. 1sso posto, esta dissertacdo analisa,
sob a Gtica da cooperacdo internacional e seus conjuntos de valores e praticas, a dindmica das
instituicOes de Bretton Woods e sua influéncia na agenda de atuacdo da FAO, utilizando-se,
particularmente, do caso mogambicano para compreender o papel da FAO nessa arquitetura
internacional. A analise de documentos oficiais foi fundamental para verificar qual a agenda
da organizacdo para o continente africano, bem como por meio da andlise dos projetos
“Escolas nas Machambas” e “E-voucher” desenvolvidos em Mogambique foi possivel atestar
a hipotese aventada de que a FAO vem se configurando como um espaco contra-hegemdnico,
que, contraditoriamente, por suas limitagdes, é fortemente influenciada pelas forcas
hegemdnicas. Dessa forma, a atuacdo da FAO em Mocgambique demonstra que a luta contra a
fome tem grande influéncia de frentes hegemdnicas que identificam os paradoxos presentes
na atual ordem, como a abundancia em alimentos nos paises desenvolvidos e a fome em
tantas outras partes do globo, mas ndo propdem medidas que, de fato, transformem a
realidade; ao contréario, sdo acdes estratégicas paliativas e aquiescentes com as instituicdes de
Bretton Woods que procuram manter a ordem como tal.

Palavras-chave: FAO; Cooperacao Internacional; Mocambique.



ABSTRACT

Hunger is a global challenge with historic origination. The end of the Second World War
culminated in the foundation of a range of international organizations. Amongst them, the
Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO), the first international
agency created with the purpose of ending hunger worldwide. In this context, the African
continent was already one of the main areas affected by poverty and hunger, result of the
colonization processes, which usurped its raw materials and determined its peripheral position
in the world system. That said, this dissertation analyses, through the international
cooperation optics and its set of values and practices, the dynamics of the Bretton Woods
institution and its influence on FAO work agenda, utilizing specially, the Mozambican case in
order to understand the role of FAO within this international architecture. The analysis of
official documents was of great importance in order to identify the agenda of the organization
towards the African Continent, as well as through the study of the projects: “School in
Machambas” and “E-voucher” developed in Mozambique was possible to certify the
hypothesis suggested that FAO is becoming a counter-hegemonic space, which
contradictorily, because of its limitations, is highly influenced by hegemonic forces.
Therefore, FAO’s performance in Mozambique demonstrate that the fight against hunger is
strongly influenced by hegemonic forces that identify the present paradoxes within the current
order, as the abundance of food in the developed countries in contraposition with the rise of
hunger in other parts of the globe, but yet does not propose/act with measures that can change
the reality of those countries, instead, are strategic palliative actions and that corroborates
with Bretton Woods institution that seek to maintain the status quo worldwide.

Key words: FAQO, International Cooperation, Mozambique
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1 INTRODUCAO

“Metade da humanidade ndo come; e a outra metade nado
dorme, com medo da que ndo come” (CASTRO, 1984, p. 20).

A frase em epigrafe é de Josué de Castro, gedgrafo e cientista que dedicou a vida a
refletir sobre um tabu: a fome. Conceitualmente, tabus sdo convengdes sociais, religiosas e
culturais criadas pela sociedade como forma de delimitar certas préticas ou silenciar
determinados assuntos. A frase explicita os dois lados dessa condicdo de caréncia: a
inseguranca atinge tanto quem ndo possui acesso ao alimento (logo, sofre com a fome),
quanto o outro que, tendo o alimento a seu alcance, teme pela violéncia que a presenca da
fome pode engendrar.

A fome é um desafio global de origem histdrica. No século XVIII, Thomas Malthus
anunciou por meio da Lei dos Rendimentos Decrescentes que a quantidade de alimentos
produzida seria insuficiente diante do aumento populacional; além dele, David Ricardo
argumentava que, a medida que a populacdo e a demanda aumentassem, 0s produtores seriam
obrigados a produzir em terras mais distantes e menos ferteis, o que afetaria o valor do
alimento e os custos de reproducéo da forca de trabalho (BUAINAIN; GARCIA; VIEIRA,
2016).

O cenario que atualmente vivemos nos mostra que o fantasma malthusiano ndo passou
de uma teoria que ndo se concretizou ao longo dos anos e que, gragas ao desenvolvimento
tecnoldgico, hoje o mundo possui plena capacidade de produzir e alimentar toda sua
populacdo. Esse fato nos leva a questionar porque a fome continua um desafio constante que
atinge milhdes de pessoas ha séculos.

Atualmente, o conceito da fome é entendido distintamente dos conceitos de seguranca
alimentar, inseguranca alimentar e desnutri¢do. Essas novas formula¢es surgiram no cenario
pds-Guerra Fria quando o conceito de seguranca neorrealistal ndo mais correspondia aos
desafios proprios da época, trazendo a tona a percepcdo de que existem novas ameacas a
seguranca internacional que vao além das fronteiras. O conceito de seguranca tradicional

voltado a guerra e ao poder é substituido por uma nocdo na qual o sujeito de estudo é o

! Para os realistas o conceito de seguranca est4 atrelado a uma de suas premissas: a sobrevivéncia dos estados em
um ambiente anarquico. Segundo a teoria,0s estados prezam pela sua sobrevivéncia e para tanto tem a seguranca
como um bem de soma zero, uma seguranca de um Estado s6 é atingida se um outro estado estiver vulneravel.
Para os neorrealistas 0 desejo pela sobrevivéncia é mantido, porém a seguranca, principalmente a seguranga
nacional, para a ser medida comparativamente a outros estados (NOGUEIRA & MESSARI, 2005).
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individuo e suas necessidades. O novo conceito de seguranca passa a ser inclusivo da
coletividade internacional nas quais diversas ameacas cabem, tornando a seguranga um
conceito concebido como tudo aquilo politicamente desejavel e atrativo (CORDERO, 2013).

Na atualidade o continente africano ¢ um dos mais atingidos pela fome e pobreza.
Com um passado profundamente marcado pela colonizacdo e sua intrinseca condicdo de
exploracdo do outro como desprovido de saber e cultura e, portanto dominavel, bem como
usurpacdo das suas matérias primas em favorecimento do colonizador, determinou o lugar do
continente na divisdo do sistema mundo. Os processos de colonizacdo iniciados pds-segunda
Guerra Mundial deixaram sinais frequentemente ignorados pelo sistema internacional,
culpabilizando o continente pela sua extrema pobreza e subdesenvolvimento. As imagens
associados a fome, frequentemente omitem um contexto mais amplo, delegando tal condicéo
a fatores domésticos dos paises bem como a ma administragdo dos seus governos. Contudo,
o0s tracos de uma sociedade pos-colonizada persistem na disputa politica pelo poder estatal
presente em grande parte dos paises e na desarticulacdo da sociedade civil, que resultam em
condicdes débeis de investimentos e bem-estar da sua populacdo. No que tange a fome, o
continente ndo vislumbra sinais de autossuficiéncia, ao contrario, € o continente que mais
importa alimentos e com indices agudos de inseguranca alimentar e fome. Em 2017 a
Organizacao das Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAQ) publicou seu relatério
anual quanto a situacdo do continente no que tange a fome e inseguranca alimentar, e segundo
o documento, em 2016, cerca de 224 milhdes de pessoas na Africa subsaariana estdo
subnutridas, sendo que em termos gerais, 0 continente como um todo teve um aumento em
subnutricdo (FAO, 2017).

O combate a fome e a inseguranca alimentar € uma agenda da qual se ocupam
tomadores de decisbes, aparatos juridicos nacionais e internacionais e organizacoes
internacionais, sendo a principal delas a FAO. Criada para substituir o Instituto Internacional
de Agricultura, vigente durante a segunda guerra mundial, a FAO, uma agéncia da entdo
fundada Organizacdo das Nacdes Unidas, foi criada concomitante as instituicdes de Bretton
Woods, sendo a primeira agéncia internacional de combate a fome. Criada por iniciativa dos
Estados Unidos, a FAO era um movimento estratégico do entdo hegemon do sistema,
interessado em manter seus altos niveis de exportacdo, principalmente para a Europa
devastada pos-guerra mundial. E nesse contexto, de influéncia de interesses que a FAO passa
a disputar seu lugar na arquitetura internacional, definindo-se como um espago de contestacéo

a uma ordem desigual ou como um instrumento de legitimagéo dessa ordem.
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Esta dissertacdo se dedica a analisar, sob a Otica da cooperacdo internacional, a
dindmica das instituicOes de Bretton Woods e da ONU, que se configuraram em 1944, e sua
influéncia no desempenho da Organizacdo das Nag¢des Unidas para Alimentacéo e Agricultura
(FAO), por meio de um estudo de caso no qual Mogcambique é escolhido como recorte
espacial.

O objetivo do trabalho é compreender qual o papel da FAO na arquitetura
internacional e seus desdobramentos para a realidade mocambicana. A hipotese do presente
trabalho alega que ainda que a FAO se configure como um espaco de contra-hegemonia, onde
demandas terceiro-mundistas sdo ouvidas, sua capacidade de agéncia € restrita assim como
sua capacidade de contestacdo € cerceada por forgas mais poderosas do sistema. Dito de outro
modo, a FAO e sua atuacdo em Mocambique na luta contra a fome sdo fortemente
influenciadas por forgas hegemdnicas que identificam os paradoxos presentes na atual ordem,
como a abundancia em alimentos nos paises desenvolvidos e a fome em tantas outras partes
do globo, mas ndo propde medidas que de fato transformem a realidade, ao contrério, sdo
acOes estratégicas paliativas e aquiescentes que procuram manter a ordem como tal.

Partindo do pressuposto metodolégico caro aos estudos criticos das RelacGes
Internacionais, segundo o qual sujeito pesquisador e tema pesquisado sdo indissociados, a
escolha por estudar Mogcambique na dissertacdo parte primeiramente da vivéncia e dos olhares
apreendidos nesse pais.

Estive em Mocambique no primeiro semestre de 2014. A oportunidade de fazer uma
graduacdo sanduiche na Universidade Eduardo Mondlane, em Maputo, surgiu em agosto de
2012, quando integrei 0 projeto “Brasil-Mogambique: um olhar Sul-Sul sobre o agronegécio,
desterritorializacdo e dessacralizacdo entre as etnias Kaiowa (Mato Grosso do Sul — Brasil) e
Aiand e Macua (Norte — Mogambique)”. Ainda que durante a graduagdo meu trabalho de
conclusdo de curso tenha se voltado a Seguranca Alimentar e a FAO, a pesquisa ainda nao
incluia Mocambique. Entdo, a presente pesquisa também € um meio de retribuir a academia a
oportunidade que a mim foi dada de experienciar uma pesquisa empirica.

Ainda que pouco estudada em pesquisas cientificas inseridas no campo de Relacdes
Internacionais, a fome e a atuacdo da FAO sdo temas pertinentes ao campo de estudos (LIMA,
2014; CORDERO, 2013). Alega-se que a fome e a inseguranca alimentar ndo sao fendmenos
internos de cada Estado, e sim fruto das relagOes entre Estados que afetam a produgéo e
distribuicdo de alimentos pelo mundo (LIMA, 2014), assim como a FAO ¢é palco de disputas

entre forcas hegemdnicas e seus respectivos interesses.
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Embora esse objeto de estudos possa ser analisado por diversas areas das relagdes
internacionais como politica externa ou regimes internacionais, o objetivo geral desta
dissertacdo é analisar a atuacdo da FAO em Mocambique sob o prisma da Cooperacao
Internacional para o Desenvolvimento e seu conjunto de valores e préticas.

Para alcance exitoso do objetivo geral, entende-se que 0s objetivos especificos
compéem o quadro mais amplo que ird nos proporcionar conclusées. Dessa forma, os
objetivos especificos encontram-se nos em trés capitulos que compde essa dissertacdo. O
primeiro dedica-se a analisar o arcabougo tedrico aqui escolhido, isto é, a o sistema
internacional de cooperacao para o desenvolvimento; o segundo capitulo analisa os relatérios
produzidos pela FAO durante as Conferéncias bienais realizadas pela Organizagdo para o
continente africano, bem como contextualiza o tema nos desdobramentos da ordem alimentar
internacional; o dltimo e terceiro capitulo descreve a historia politico-econdmica de
Mogambique desde o periodo colonial até a virada do milénio bem como sua estrutura agréria,
assim como investiga a atuacdo da FAO em Mocambique por meio de dois projetos
executados no &mbito dos Objetivos do Milénio.

A presente pesquisa se encontra inserida no debate tedrico da cooperagéo internacional
para 0 desenvolvimento. Sendo a FAO uma organizacdo das Nacdes Unidas, suas agdes sao
intrinsecamente ndo vinculativas, de carater voluntario, na qual a cooperacdo internacional
transpde-se como um importante mecanismo do qual a FAO faz uso para reproduzir sua
agenda de atuacdo. E mais: a nocdo do desenvolvimento como ideario, cunhada pelas
instituicbes de Bretton Woods foi (e ainda €) uma influéncia constante no discurso das
agéncias das Nacdes Unidas, definindo em quais areas a organizacao atuaria e por quais vias o
desenvolvimento seria alcangado.

Apo6s compreendida qual a visdo de desenvolvimento construida pds-Guerra Fria e
como esta moldou os discursos da cooperacdo internacional e, portanto, influenciou na
atuacdo da FAO, seguimos para uma analise documental dos relatérios redigidos pela
organizacdo. Entende-se que a analise de conteudo de tais documentos nos permite
compreender os fundamentos das recomendacdes da organizacdo para o continente, inserindo-
a no contexto da ordem alimentar internacional vigente e seus respectivos atores dominantes.
Dividem-se os relatérios por décadas, com o intuito de elucidar como os discursos foram
mudando conforme as dinamicas da arquitetura internacional também eram alteradas, assim
como ilustra os momentos de aproximacao e distanciamento da FAO com o Banco Mundial e

0 Fundo Monetério Internacional (FMI).
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No terceiro e ultimo capitulo, afunilamos o recorte espacial e fazemos um estudo de
caso da atuacdo da FAO em Mocambique. Para tal, iniciamos com uma retrospectiva historica
do processo de colonizacdo, independéncia, guerra civil, fim do projeto socialista e adeséo as
instituicbes de Bretton Woods. Conforme avanga-se na linha do tempo, compreendem-se as
causas de extrema pobreza vivenciada pelo pais e a acentuada dependéncia da ajuda,
alimentar ou ndo. Prossegue-se com a descri¢do analitica de dois projetos desenvolvidos pelo
escritorio da FAO em Mocambique, a Escola nas Machambas e o E-Voucher. Busca-se, por
meio deles, apresentar as consequéncias, na pratica, do discurso neoliberal reproduzido pela
organizagdo bem como contrapor seu conceito de seguranca alimentar ao termo de soberania
alimentar, cujo foco é o pequeno agricultor em detrimento do discurso mercadoldgico.

O fundamento da presente pesquisa propde uma analise descritiva fazendo uso de
instrumentos de pesquisa quanti-qualitativas. Dentre as ferramentas metodologicas adotadas
para a construcdo do presente trabalho, a analise de conteddo talvez seja a mais importante
delas. Baseando-se no principal autor que se debruca sobre as vantagens e desafios de tal
ferramenta analitica, Bardin entende a andlise de conteudo como “um conjunto de técnicas de
analise das comunicacfes que tem como objetivo ultrapassar as incertezas e enriquecer a
leitura dos dados coletados” (MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011, p. 734). O instrumento se
torna importante para a analise do objeto de pesquisa, uma vez que outra ferramenta
metodologica utilizada é o uso de documentos oficiais, a exemplo de relatérios, artigos e
livros produzidos pela propria FAO bem como entrevistas.

Entende-se que esta dissertacdo ndo possui um recorte temporal delimitado, mas alega-
se que, de uma forma mais ampla, o foco é a partir da década de 1970 até meados de 2015,
quando se finalizam os Objetivos do Milénio e inauguram-se os Objetivos do Milénio
Sustentaveis. Ainda que diversos eventos histéricos importantes ndo tenham sido citados,
aqueles que possuiam um carater importante para o objeto de pesquisa e 0S argumentos
apresentados foram priorizados e pormenorizados.

A titulo de explicacdo, nas citacdes diretas, optou-se por utilizar trechos originais, ndo
traduzidos, uma vez que a traducdo poderia diferir do conteddo proposto pelo autor. Da
mesma forma, optou-se por analisar os relatorios da FAO até a virada do milénio, pois
priorizou-se uma analise aprofundada do periodo escolhido em contraposicdo a um estudo
superficial, considerando o tempo habil para a producdo do presente trabalho. O texto conta
com tabelas e organogramas o0s quais contribuem com o entendimento do leitor. As
consideracOes finais buscam expressar as conclusfes da pesquisa, refutando ou ndo sua

hipdtese.
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2 A AGENDA (PARA O) DO DESENVOLVIMENTO SOB AS LENTES DA
COOPERACAO INTERNACIONAL

Existem correntes tedricas, a exemplo do realismo, que argumentam que a cooperagao
internacional é uma estratégia racional de um sistema internacional anarquico, no qual os
Estados cooperam guiados por um auto-beneficio. Outras, como o neoinstitucionalismo
liberal, alegam que a cooperacdo é resultado da interacdo entre os Estados cada vez mais
interdependentes. Nesse sentido, os marxistas defendem que a cooperagdo € um instrumento
para a manutencdo do capitalismo e de sua arquitetura internacional desigual (MILANI,
2012).

Analisar Mogambique, um dos paises receptores mais atuantes no que diz respeito a
cooperacéo, e a atuacdo de uma organizacdo internacional sob tal prisma nos permite entender
0 que se encontra nas entrelinhas de um determinado programa ou projeto, seja ele bilateral
ou ndo. Se, durante sua génese, a cooperacdo por meio de um érgéo interestatal foi concebida
como um meio de garantir a paz e 0 progresso mundial, hoje, argumenta-se que ela é um
instrumento de poder nas mdos daqueles que controlam o sistema internacional e buscam a
prevaléncia de seus interesses.

O presente capitulo insere o objeto de pesquisa, a Organizacdo das Nacdes Unidas
para Alimentacdo e Agricultura (FAQO), em um debate internacional que esclarece quais as
influéncias e interesses na formulacdo de sua agenda de atuacdo. Do seu principio, quando
ainda as organizacGes buscavam ser instrumentos de manutencdo e ordem do sistema
internacional, até o presente momento em que elas possuem um carater ndo vinculativo e
dependente da legitimidade que os Estados lhes ddo, as organizagdes internacionais foram
palco de disputas de interesses, que frequentemente favoreciam os Estados Unidos e seus
aliados.

O contexto pds-Guerra Fria inaugura um cenario que prevalece; isto €, institucionaliza
a cooperacdo como um instrumento de politica externa dos paises centrais, define o lugar da
ONU e impde seu alinhamento com o ideario desenvolvimentista das instituicbes
financiadoras de Bretton Woods, delegando aos paises pobres a responsabilidade de deixar

sua posicdo periférica enquanto mantém um sistema mundo intrinsicamente desigual.
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2.1 DO PRINCIPIO A GUERRA FRIA

A génese do que conhecemos por organizagdes internacionais ou por governanca
global tem como lécus inicial o Tratado de Westphalia. Partindo de uma perspectiva historica,
Mario Dehove (1998) argumenta que o tratado de Westphalia ndo apenas alterou as condicdes
de legitimacdo de poder ou a dimensdo simbdlica das instituicdes, como também marcou um
novo regime de organizacdo de poderes publicos e da ordem mundial.

A ordem mundial passou a ser pautada no carater absoluto da soberania, no
nascimento do direito internacional e na definicdo de novos principios de equilibrio
geopolitico (DEHOVE, 1998). Sendo o sistema internacional regido por um equilibrio de
poder ndo mais baseado em uma unidade, o Império, mas composto por varios Estados
soberanos, era preciso formular principios que fossem capazes de levar a paz universal para
um sistema de Estados inseridos em uma ordem anarquica.

Os principios que guiaram a criagdo das organizagdes internacionais surgiram no
contexto da Guerra dos Trinta Anos. O pensador Crucé propds (ainda que outros antes dele
tenham sugerido) a criacdo de organizacOes internacionais de conciliagdo e arbitragem que
garantissem a paz universal e permanente (ARCHE, 1992 apud DEHOVE, 1998). Se durante
0 império, as guerras eram classificadas como justas ou injustas, apds o Tratado de
Westphalia a guerra passou a ser vista como um ato justificavel, marcando o sistema
internacional em periodos de paz ou de conflito. Nesse novo contexto, o conceito da paz
universal ¢, pela primeira vez, problematizado ndo mais no seio das instituicdes do Império, e
sim das “organiza¢des internacionais”.

A institucionalizacdo do sistema, segundo Dehove (1998), é marcada por quatro fases.
A primeira é caracterizada pela auséncia de qualquer organizacdo internacional durante o
século XVII até o inicio do século XI1X. Os seguintes séculos sdo marcados pela crescente
centralizacdo do poder e podem ser pontuados, respectivamente, pelo Concerto das Nacdes,
pela Sociedade das Nacdes e pela Organizacdo das Nacdes Unidas. Por sua vez, Craig
Murphy (2014) analisa a criacdo de uma governanca global a partir da Segunda Revolucédo
Industrial, no final do século XIX. Assim como Murphy identifica o carater central que os
internacionalistas liberais tiveram no desenvolvimento das organizacdes internacionais,
Dehove (1998) também ird citar o papel que os funcionalistas, discipulos dos primeiros
internacionalistas liberais, como Kant e Smith, tiveram na institucionalizagéo do sistema.

Murphy (2014) explica que os principios do que conhecemos como organizagdes

internacionais ou governanca global surgiram na década de 1850, como produtos da era
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industrial. Adam Smith e Immanuel Kant também argumentavam o que Crocé havia dito no
século XVI, isto é, era preciso algum projeto de governanca global que garantisse a
prosperidade e a paz no sistema internacional. Todavia, para Smith e Kant, a paz e a
prosperidade seriam garantidas pelas instituicdes internacionais as quais, por sua vez,
assegurariam o continuo desenvolvimento industrial e a promocdo de uma ordem mundial
liberal. O papel das instituicbes internacionais seria de desenvolver a industria, garantindo
mercados internacionais para os produtos industrializados e de gerenciar os conflitos que
poderiam surgir decorrentes da ampliacdo do sistema industrial (MURPHY, 2014).

A partir dos pensamentos de Kant e Smith, outros lideres intelectuais, conhecidos
como funcionalistas, reproduziram o discurso dos internacionalistas liberais. O argumento de
autores como Fred Parkinson e Augusto Comte se assemelhava ao de seus “mestres”, isto €,
as instituicGes governamentais e intergovernamentais poderiam garantir uma ordem mundial
liberal que equilibrasse conflitos domésticos e internacionais, garantindo a prosperidade e a
paz (MURPHY, 2014).

Ao longo das décadas, a visdo liberal de um mundo livre de conflitos e prospero se
tornou o que Murphy ird chamar de mito social, isto €, “visdes que apenas podem se tornar
realidade caso pessoas especificas venham a acreditar nelas e em seu poder” (2014, p. 26). O
que impedia que os “atores sociais” acreditassem e tornassem o mito liberal uma realidade
eram os conflitos que o desenvolvimento industrial desencadeava. Apds duas guerras
mundiais, autores como Nazli Choucri e Robert North (1975 apud MURPHY, 2014)
observaram que o proprio sistema industrial foi peca fundamental na mobilizacdo das
poténcias em usar seu poder em prol da destruicéo.

Dentre os conflitos gerados pela expansdo do sistema industrial, o mais profundo e
latente deles é a contradicdo intrinseca do capitalismo industrial, isto é, o capitalismo
industrial proveria dignidade e prosperidade apenas para alguns. A esperanca dos
internacionalistas liberais era de que o sistema capitalista superasse a ansia por ganhos
individuais e de curto prazo em prol de ganhos coletivos em uma ordem mundial no qual
todos saissem ganhando a longo prazo. Tal realidade nunca se concretizou e o primeiro
conflito que os liberais passaram a ignorar se tornou notavel: o capitalismo industrial e suas
instituicOes internacionais se baseiam na desigualdade de poder, isto é, enquanto alguns ditam
as mudancas nos processos de producdo, outros apenas se subordinam e se adequam a essas
mudancas (MURPHY, 2014).

Com a expansdo do capital industrial a partir da segunda metade do século XIX, foi

necessario estabelecimento de alguma padronizagdo nos processos e produtos para que esse
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capital pudesse circular, culminando na criacdo das unifes publicas internacionais. Craig
Murphy aponta que “mais de trinta organizagdes internacionais foram fundadas durante 1864
e a Primeira Guerra Mundial” (MURPHY, 2014, p. 56). Nesse interim, as Conferéncias de
Haia também representaram um importante marco para a institucionalizacdo de uma possivel
governanga global (HERZ; HOFFMAN, 2004).

Porém, Murphy reconhece que as unifes publicas internacionais, como eram
chamadas, tinham mais um carater regional do que propriamente universal. A cooperacdo
internacional durante esse periodo se deu primordialmente por meio de conferéncias e acordos
internacionais que institucionalizaram a politica mundial. As conferéncias, realizadas pelas
unides publicas, desempenharam um papel fundamental nesses primeiros estagios da
cooperacdo, pois eram 0S espacos onde 0s governos nacionais identificavam interesses em
comum sem necessariamente desembolsar algum custo doméstico ou obedecer a algum
regime. Dentre as principais, citam-se a Unido Telegréafica Internacional, criada em 1865 e a
Unido Postal Universal, criada em 1874 (HERZ; HOFFMAN, 2004).

Ao final da Primeira Guerra Mundial, um terco das unides tinha desaparecido. Dentre
0s motivos, 0 mais importante foi a posicdo isolacionista e contraria as unides publicas
internacionais que a Gra-Bretanha mantinha. O receio que os Estados tinham em se
comprometer com esse novo tipo de cooperacdo assegurada pelas instituicdes internacionais
revela uma das caracteristicas centrais das organizacfes internacionais; as organizagdes que
prevaleceram foram aquelas que os Estados financiaram e que, na préatica, atendiam a seus
interesses (MURPHY, 2014).

O periodo entre guerras tem sua importancia interpretada de diferentes formas.
Segundo Murphy (2014), cientistas politicos e historiadores econdmicos julgam de forma
distinta 0 peso que a Liga das Nacdes e seu fracasso tiveram na histdria internacional. No
entanto, ainda que julgado de diferentes formas, é imprescindivel analisar o periodo entre
guerras para entender como a Ordem Mundial do Mundo Livre surgiria pos-Segunda Guerra
Mundial.

Nacionalmente, foi um periodo de governos conservadores e grandes especulacGes
econbmicas, ao passo que, na arena internacional, 0s governos vivenciavam novas formas de
conquistas imperiais e de cooperacdo multilateral. Quando a Liga das Nacdes se reuniu em
1920, seus comandantes eram empresarios fundamentalistas liberais os quais, imbuidos de
crengas no darwinismo social e no direito internacional, defendiam o laissez-faire norte-

americano e a universaliza¢do do seu sistema juridico (MURPHY, 2014).
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Lideres intelectuais como John Maynard Keynes e W.S Culbertson, que ndo tinham
VOz a época e tiveram suas propostas ignoradas, alegavam que a ideia da Liga ndo vingaria
enquanto ndo fossem instalados mecanismos de regulacéo internacional que garantissem que
politicas nacionais seriam adotadas a fim de equilibrar os diferentes niveis de
desenvolvimento que existiam no continente europeu e evitar uma futura guerra.

A Grande Depressao convenceu as poténcias de que os ideais fundamentalistas liberais
ndo seriam o melhor caminho para a manutencéo da paz no mundo. A partir dos anos 1930, a
tradicdo critica do internacionalismo liberal, guiada por Keynes, ganhou espago e se tornou o
novo guia do sistema interestatal (MURPHY, 2014; BIEL, 2007). Em contraste com o
pensamento marxista que advogava que o valor do dinheiro se apoiaria em algo concreto
como o ouro ou commodities, Keynes (apud MURPHY, 2014) alegava que o dinheiro se
apoiava na capacidade coercitiva dos Estados mais poderosos em garantir o cumprimento dos
compromissos, assegurando um cenario que incentivaria os investimentos a longo prazo.

Os bancos, que por anos foram influenciados pela ortodoxia financeira dos
fundamentalistas liberais, ndo estavam dispostos a realizar tais investimentos, a ndo ser que a
responsabilidade do sistema financeiro dos negdcios privados fosse transferida para um
governo (MURPHY, 2014)

O governo dos Estados Unidos, sob a presidéncia de Franklin Roosevelt, assumiu néo
sO a responsabilidade do sistema financeiro como a “saude da economia como um todo”,
convocando, em 1944, a Conferéncia de Bretton Woods (MURPHY, 2014). A nova fase do
capitalismo pds-Segunda Guerra Mundial era caracterizada pelo pacto social keynesiano no
qual o Estado se configurava como um importante agente para o desenvolvimento e o mito do
livre mercado é substituido pelo Estado de Bem-Estar Social (BIEL, 2007; MURPHY, 2014).
Keynes (apud MURPHY, 2014) defendia que era preciso combater o circulo vicioso que o
capitalismo vivia, isto €, baixo consumo que gera baixo investimento, o que leva ao baixo
emprego e se reflete no consumo.

Assim, o novo regime de acumulacdo e regulacdo que delineava a nova ordem
mundial era baseado no modo de producdo fordista (HIRSCH, 2010). O fordismo era um
pacto social entre o Estado, os empresarios e os trabalhadores que garantia alta produtividade
industrial, assim como o consumo em massa dos trabalhadores sem qualificacdo (MURPHY,
2004; BIEL, 2007).

Os principios keynesianos foram a semente de ideias que se transformariam na
assisténcia internacional ao desenvolvimento “[...] cujos desdobramentos definiriam o lugar

que as nagdes do centro e da periferia ocupariam no cenario mundial[...]” p6s-Segunda Guerra
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(KRAYCHETE, 2016, p. 229). Compondo a tradi¢do critica do fundamentalismo liberal e do
movimento terceiro-mundista, o economista argentino Raul Prebisch argumentava que os
paises menos desenvolvidos deveriam receber “isen¢des temporarias do liberalismo global” e
“assisténcia internacional para encorajar investimento na industria” (apud Murphy, 2004,
p.180), caso contrario, “[...] economic relations between the centre and the periphery tended
to propagate the conditions of underdevelopment and to widen the gap between developed
and underdeveloped countries [...]” (CARDOSO, 1977, p. 12).

Ainda que ocupando um papel secundério e tendo sido construida sobre outros pilares,
a missdo que as organizagdes internacionais adquiriu aumentou em mais de dez vezes ap6s a
criacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). Fruto da constru¢do de uma Nova Ordem
Mundial pds- Segunda Guerra Mundial, a ONU surge como um movimento estratégico dos
Estados Unidos, interessados em uma ordem favoravel ao livre comércio, assim como uma
resposta aos “[...] processos de institucionalizagdo dos mecanismos de estabilizagdo do
sistema internacional, iniciado no século XIX [...]” (HERZ; HOFFMAN, 2004, p. 29).

Encabecada por Roosevelt, a ONU seria um instrumento coordenado pelos ganhadores
da Segunda Guerra Mundial, por intermédio do seu Conselho de Seguranca, o qual, por seu
turno, garantiria a nova ordem mundial pautada na democracia e fortalecimento do
capitalismo. Com um carater ndo vinculativo, a ONU e suas agéncias distanciaram-se de
questdes que envolvessem a paz global, aproximando-se de tdpicos que garantissem a
expansdo dos campos de desenvolvimento, promoc¢édo dos direitos humanos e administracéo
das financas publicas (MURPHY, 2014; RIST, 2002).
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2.2 O SISTEMA ONU E A AGENDA DE COOPERACAO INTERNACIONAL

Em um contexto polarizado, no qual a Europa se encontrava desmantelada e a pobreza
nos paises subdesenvolvidos crescia, conduzindo-os ao alinhamento com o bloco socialista, as
primeiras estratégias em prol do desenvolvimento passam a ser operacionalizadas no &mbito
da Organizacdo das NagBes Unidas. Também inserida nesse contexto, a criagdo do Banco
Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e FMI compde 0s movimentos
estratégicos da construcdo de uma ordem internacional conduzida pelo acordo de Bretton
Woods e seus fundamentos (SALLES, 2015).

Nessas circunstancias, o ideario desenvolvimentista se firmava via politica externa
norte-americana na politica internacional; os paises desenvolvidos delegaram as organizacdes
internacionais o papel de expandir para os paises pobres o desenvolvimento. Ainda que se
desconhecesse de qual forma as organizacGes se colocariam no sistema internacional, 0 quao
vinculante suas a¢des seriam com os Estados, constava na Carta da ONU a “necessidade” dos
Estados cooperarem a fim de evitar conflitos e combater as mazelas que atingiam os paises

pobres.

No art. 1 do capitulo I (§ 3° do documento, explicitou-se como um dos propdsitos
do novo organismo: ‘conseguir uma cooperagdo internacional para resolver os
problemas internacionais de carater econémico, social, cultural ou humanitario...”. O
Capitulo IX da Carta, em dois de seus artigos (55 e 56), reforca o conceito ao
enunciar que os Membros da Organizacdo se comprometem a agir em cooperacdo
com esta, em conjunto ou separadamente, a fim de favorecer: a) niveis mais altos de
vida, trabalho efetivo e condicbes de progresso e desenvolvimento econdmico e
social; b) a solugdo dos problemas internacionais econdmicos, sociais, sanitarios e
conexos; a cooperacgdo internacional, de caréter cultural e educacional; e c) o
respeito universal e efetivo dos direitos humanos e das liberdades fundamentais para
todos, sem distincdo de raga, sexo, lingua ou religido (LEITE, 2011, p. 60).

Ao longo dos anos 1950 e 1960, a ONU se tornou palco das acGes cooperantes
multilaterais voltadas para o desenvolvimento e intermediou muitos conflitos decorrentes da
bipolaridade do sistema, assim como deu continuidade ao apoio que a Liga das Nacdes
fornecia as vitimas de guerra e aos refugiados (MURPHY, 2014).

Nesse ambito, a criacdo do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento-
PNUD, em 1965, também desempenhou um papel importante no que diz respeito a
cooperacdo técnica internacional (ALMEIDA, 2015). Segundo Kraychete (2016), as
organizagOes internacionais também foram importantes para criar consensos entre o Primeiro
e 0 Terceiro Mundo do que seriam os caminhos para o “desenvolvimento”, e a ajuda oficial

atuou como “um instrumento de politica externa” em um mundo polarizado.
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Apo6s 20 anos de criacdo, as organizacOes internacionais, em especifico as agéncias da

ONU, ja haviam se firmado como promotoras do desenvolvimento em escala internacional e
“adquirido condi¢cdes empiricas (capital econdmico, social e cientifico) para realizar
atividades de apoio e fomento técnico e financeiro” (SALLES, 2015, p. 348). Durante a
década de 1970, por intermédio do Conselho Econémico e Social (Ecosoc, sigla em inglés), a
ONU delimitou o escopo das suas agéncias especializadas, como a FAO, e foram definidos
consorcios dirigidos a programas de ajuda especificos para cada pais em desenvolvimento.
Ao final da década de 1970, foi lancado o relatério produzido pela Comissdo Pearson, um
estudo requisitado pelo Banco Mundial para analisar o desdobramento da cooperacéo
internacional até o momento e “formular conclusdes e recomendagdes acerca da cooperagdo
para as proximas décadas” (PEARSON, 1969a, p. 9 apud SALLES, 2015, p. 351). Segundo o
documento, as organizagdes internacionais eram atores importantes no que tange a
cooperagdo para o desenvolvimento e haviam produzido “uma boa bagagem de realizagdes”;
no entanto, era preciso repensar 0 seu modus operandis na arquitetura internacional. Segundo
Salles, a comissdo formulou duas criticas propositivas: primeiramente criticou a incapacidade
das organizacgdes equilibrarem a ajuda internacional bilateral e multilateral, privilegiando a
primeira que era amplamente financiada pelos paises desenvolvidos e, portanto tendiam a
priorizar determinados interesses; e a segunda voltou-se a incompeténcia das organizacdes em
darem suporte a areas como agricultura, educacdo e inddstria nos paises subdesenvolvidos
(SALLES, 2015).

O discurso voltado para a “eficiéncia e eficacia” dos programas e projetos
desenvolvidos pelas organizacdes internacionais foi lancado pelo Relatério Pearson, o qual,
como um todo, voltava-se a “eficacia da ajuda”, como se o que faltasse para que as
organizacdes fizessem-se bem-sucedidas fossem técnicas e procedimentos adequados. Essa
l6gica estritamente objetiva adotada pelo relatorio tinha o proposito de afastar do campo das
organizac@es internacionais as influéncias e interesses contidos na politica internacional,
contudo, também foi nesse contexto que a “cooperagdo internacional para o desenvolvimento
foi adquirindo uma ldgica politica propria e ganhando cada vez mais 0s contornos de um
campo social” (SALLES, 2015, p. 356).

Na esteira dos acontecimentos, mais do que redefinir qual seria o novo ideario
desenvolvimentista, o relatorio trouxe a emergéncia de se definir quais agentes e instituicbes
seriam as coordenadoras da cooperagdo internacional para o desenvolvimento. Naquele
contexto, o Banco Mundial ja atuava como um importante coordenador da ajuda, e ainda que

ndo estivesse claro qual o tipo de desenvolvimento que a organizagdo econdmica propunha, ja
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estava notavel que existia, nos termos de Salles (2015), uma disputa simbdlica entre o Banco
Mundial e a ONU.

O relatério Pearson trouxe a tona questionamentos quanto as praticas e ao
posicionamento das organizagdes internacionais no tocante ao desenvolvimento. Como
resposta a tais movimentos, a ONU passa a delinear qual seria seu ideério desenvolvimentista,
baseando-se em: mecanismos multilaterais; uma agenda que ainda financiava projetos de
infraestrutura, porém mais voltada para a reducdo da pobreza; e um significativo investimento
em capital cientifico, tanto técnico quanto teérico (SALLES, 2015).

De forma mais abrangente, a ONU defendia uma ampliacdo do conceito de
desenvolvimento e, consequentemente, das praticas da cooperacdo internacional. Por se
constituir como uma arena “justa”? de influéncias tanto dos paises desenvolvidos quanto
subdesenvolvidos, a organizacdo defendia a “incorporagdo de varidveis ndo econdmicas na
estratégia e nos instrumentos de promogéo do desenvolvimento” (SALLES, 2015, p. 360).

Ficou visivel para as organizacdes do sistema de Bretton Woods que a ONU defendia
uma Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento (CID) mais inclusiva, com
dimensdes mais sociais € humanas. Ainda que a ONU possuisse capital social e técnico, ndo

detinha o capital econdmico para colocar em pratica seus principios:

“[...] the UN was not to be trusted with the ‘hard’ instruments of development such
as finance and macroeconomic policy-making-that was to be the preserve of the
Bretton Woods institutions with their system of weighted voting and firm control by
the Western industrial countries. The UN was to be put in charge of the ‘soft’
instruments, such as food aid, technical assistance, children, women, social policy,
and more recently the environment [...]” (SINGER,1995, p. 380).

Uma vez definido que cabiam a ONU apenas projetos e programas voltados para
assisténcia técnica que nao demandassem significativa quantidade de capital, também ficou
visivel que a organizacdo estaria submissa aqueles que detinham o capital, leia-se, as
instituicbes de Bretton Woods, e, portanto financiaram projetos que estivessem em
consonancia com seu ideario desenvolvimentista.

Apo6s mais de 20 anos de ajuda internacional, os paises pertencentes ao denominado
Terceiro Mundo observavam as assimetrias entre 0 Norte e o Sul se aprofundarem, assim

como viam sua capacidade de negociacdo reduzida. No contexto caracterizado pela criacdo da

2 “A ONU ¢ governada, pelo menos na 4rea econdmica, pela regra de um voto por pais, enquanto o sistema
‘Bretton Woods” é o sistema um-ddlar-um-voto. Isso garante aos paises financeiramente poderosos o firme
controle das instituicdes de Bretton Woods e isso 0s incentiva a concentrar Seus recursos € apoio nessas
instituicOes ao invés de direcioné-los para o sistema ONU” (SINGER, 1995, p. 383).
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Nova Ordem Econdmica Internacional (NOEI), os paises pobres/subdesenvolvidos clamavam
por um rearranjo na arquitetura internacional. A ONU, especificamente a UNCTAD, tornou-
se 0 palco de tais demandas terceiro-mundistas, salientando as assimetrias entre os projetos
defendidos pela organizacéo e pelo Banco Mundial.

Os Programas de Ajuste Estrutural (PAE) lancados durante a década de 1980 traduziu
a nova ideologia desenvolvimentista defendida pelas instituicbes de Bretton Woods. O PAE é
produto da chamada Comissdo Brandt, lancada em 1977, durante a gestdo do entdo presidente
do BM, Robert McNamara. Embora tenha sido reconhecida como uma iniciativa do Norte, a
Comissao foi considerada uma “terceira via”, um meio de conciliar os interesses dos paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos. No entanto, longe de propor uma reforma global, a
comissdo ndo contestou os arranjos multilaterais vigentes e ainda prop6s que a resolucéo do

desequilibrio internacional se encontrava no plano doméstico,

“[...]1 Ou seja, a proposta da ‘terceira via’ ndo ¢ a reforma do ordenamento
internacional, mas a emergéncia de um arranjo internacional que possa constranger
0s paises a realizar reformas domésticas para que eles (o sul) tenham condic¢des de
gerar oportunidades para todos [...]” (SALLES, 2015, p. 364).

Em suma, os programas foram um meio de dizer aos paises que eles se encontravam
naquela situacdo de pobreza extrema e crescente divida externa por ma administracdo
doméstica, e ndo por um desequilibrio inerente do sistema capitalista liberal. E que, portanto,
os “detentores do conhecimento”, leia-se, Banco Mundial e FMI, iriam guia-los ao pleno
desenvolvimento com programas de ajuste estrutural. Os paises que desejassem seguir uma
estratégia definida nacionalmente e ndo de acordo com essa cartilha seriam cortados das
politicas de ajuda internacional. Logo, de forma coercitiva, por intermédio de uma
“governanca global de disciplinamento dos paises subdesenvolvidos”, o Banco Mundial foi
moldando os principios da Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento que ainda
permanecem (SINGER, 1995).
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2.3 A INSTITUCIONALIZACAO DA COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O
DESENVOLVIMENTO

A sociedade capitalista é marcada por processos de acumulacdo que estdo sempre
conectados com um sistema de regulacdo social, formando os regimes de acumulagdo que
caracterizam temporal e espacialmente as fases do capitalismo (HIRSCH, 2010, p 107).

A nova fase do capitalismo pds-Segunda Guerra Mundial era delineada pelo pacto
social keynesiano no qual o Estado se configurava como um importante agente para o
desenvolvimento. Por sua vez, a noc¢do de progresso e desenvolvimento se amplia e, ao final
da Segunda Guerra Mundial passa a ser concebida um fim em si, e seu precursor é 0 novo
hegemon do sistema internacional, os Estados Unidos.

Em um contexto histérico marcado pela ascenséo dos Estados Unidos como novo
hegemon do sistema internacional, por uma Europa destruida e pelo inicio da Guerra Fria, as
transformacgdes que ocorriam no Sul ocuparam um espaco secundario. Contudo, foi nesse
ambito pouco favoravel a questdes “extra-ocidentais” que a concepcao de desenvolvimento
pos-Segunda Guerra Mundial foi moldada, junto a cooperacao para o desenvolvimento a qual
fora institucionalizada como uma importante ferramenta de politica externa dos Estados
(RIST, 2002,; KRAYCHETTE, 2016; MILANI, 2012; AYLLON, 2006; LANCASTER,
2007).

O Plano Marshall e a criacdo das Nacbes Unidas para Assisténcia e Habilitacdo
(Unrra) foram os primeiros modelos do que seria a cooperacdo internacional para o
desenvolvimento (MURPHY, 2014; KRAYCHETTE, 2016). O Plano Marshall, aprovado em
1947, foi um dos pilares que orientou a politica externa norte americana no periodo pos-
Segunda Guerra Mundial e iniciou a cooperacdo internacional por meio da criacdo da
Administracdo da Cooperacdo Econdmica (ECA) e da Organizacdo para a Cooperacao
Econdmica Europeia (OCEE).

O Plano Marshall ¢ um marco para a cooperacdo internacional por dois motivos:
evidenciou por intermédio da ECA que a parceria entre governos e setor privado seria um
traco recorrente das agéncias internacionais e mostrou que a cooperacdo atende a
determinados interesses uma vez que os Estados Unidos estavam tdo interessados na
reconstrucdo europeia quanto o proprio continente. Uma Europa devastada ndo era do
interesse dos Estados Unidos, pois aquele era seu principal mercado consumidor e, sem poder

de compra, a Europa enxergava apenas duas saidas, diminuir as importa¢des ou reorganizar o
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comércio em bases bilaterais, medidas prejudiciais aos interesses norte-americanos
(KRAYCHETTE, 2016).

A concepcédo de desenvolvimento tal como tida nos dias de hoje tem como ponto de
partida o discurso do entdo presidente dos Estados Unidos, em 1948. O discurso de Truman
que, além de anunciar a criacdo da OTAN, a reconstrucdo da Europa pelo Plano Marshall e o
continuo apoio a ONU, também ¢é conhecido pelo famoso “ponto IV”, no qual os Estados
Unidos passam a estender aos paises menos favorecidos seu “conhecimento técnico” e
inauguram “a era do desenvolvimento”. Em seu discurso, os paises “menos favorecidos” e
passiveis de ajuda eram aqueles que se posicionavam contra o comunismo e tal ajuda
consistia na disponibilizacdo de recursos ndo-materiais (futuramente conhecida como
cooperacdo técnica) que permitiriam aos paises menos desenvolvidos se desenvolverem
(RIST, 2002; KRAYCHETTE, 2016).

O termo “subdesenvolvimento” como sindnimo de ‘“regides economicamente
atrasadas” surge no primeiro paragrafo do ponto IV. O uso dessa inovacao terminologica nao
traz consigo apenas a introducdo de um novo termo, mas uma mudanca importante nas
relacGes entre os Estados. Ao introduzir o subdesenvolvimento, o desenvolvimento passa a ser
tido como algo “alcangavel”, um caminho a ser percorrido pelos paises atrasados.

Nas palavras de Rist, “[...] 0 desenvolvimento adquire um sentido transitivo que
corresponde a um principio de organizacdo social, enquanto o subdesenvolvimento €
considerado um estado que existe ‘naturalmente’, isto ¢, sem uma causa aparente [...]” (RIST,
2002, p. 88). A relacdo Norte/Sul, antes pautada na relacdo colonizador/colonizado, é
substituida pela dicotomia desenvolvimento/subdesenvolvimento, a qual se encaixa nas
proposicdes da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos da ONU, em que todos o0s paises
sdo iguais por direito, ainda que ndo o sejam de fato (RIST, 2002).

As contradicdes dessa nova relacdo entre os Estados do Norte e Sul eram (sdo)
substanciais, porém foram continuadamente ocultadas de tal forma que o desenvolvimento era
a Unica solucdo para o atraso de algumas nacdes. A nocdo de que o desenvolvimento seria
alcangado por etapas lineares, chamada por Robert Biel de “desenvolvimento por etapas”, foi
amplamente aceita, pois gerava a impressdo de que, seguindo tais fases, a pobreza iria findar e
o Sul iria amadurecer e alcancar o sonhado desenvolvimento, reforcando a ilusdo de que o
desenvolvimento foi fruto de uma dindmica interna e de uma modernizagdo auténoma (BIEL,
2007, p. 109).

O novo ciclo do capitalismo, no qual a cooperagéo e os acordos multilaterais eram 0s

novos guias do regime de acumulagéo, supostamente colocaria fim aos antagonismos das
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antigas politicas de poder do capital. O novo regime seria capaz de incluir todos o0s paises em
um “sistema de colaboragdo universal” em que todos pudessem se beneficiar (BIEL, 2007).
Sob o pretexto de levar as regides “atrasadas” a prosperidade material e o progresso
econdmico de que os Estados desenvolvidos gozavam, o desenvolvimento “se transformou
em uma certeza no imaginario social” (ESCOBAR, 1996, p. 22), ao tempo em que se tornou
um mito, “um movimento com dire¢do definida [...] porém sem dizer o sentido desse
movimento” (MILANI, 2012, p. 212). Nas palavras de Arturo Escobar, “a realidade foi
colonizada pelo discurso do desenvolvimento” (1996, p. 22), de modo que, como pontuado
anteriormente, ndo se apresentou apenas como a melhor solugdo, mas como a unica (RIST,
2002,).

A cooperagdo, sobretudo, “correspondia a motivacdes politicas e econdOmicas”
(KRAYCHETTE, 2016, p. 236). Os Estados Unidos precisavam escoar sua producdo, e 0
fechamento do mercado europeu significava uma rigorosa recessdo econdmica a vista. A
intervencao nas regides subdesenvolvidas e produtoras de matérias-primas sob o pretexto do
fim do nacionalismo econdmico e do estabelecimento de uma economia internacionalizada
era, em realidade, uma forma abrir as fronteiras dessas regides para a exploracdo de matéria-
prima e abastecer as economias industrializadas tal como eram novos mercados para 0
estabelecimento de industrias estrangeiras (BIEL, 2007; KRAYCHETTE, 2016).

A cooperacdo também se tornou um meio para o combate de forgas antissistémicas,
isto €, combater o comunismo. A assisténcia ao Terceiro Mundo era uma forma de garantir o
acesso as matérias-primas necessarias para a producao industrial, ao passo que mantinham
essas regides fora do ambito da URSS (MURPHY, 2004).

Em um cendrio politico caracterizado pela Guerra Fria, pela inauguragdo da “era do
desenvolvimento”, pela reconstru¢ao da Europa via plano Marshall somado a outros eventos
como a Revolucdo Chinesa, a Guerra do Coreia, a Conferéncia de Bandung, a chegada das
forcas socialistas no poder no continente europeu, inauguraram a institucionalizacdo da
cooperacdo para o desenvolvimento como estratégia permanente de politica externa nas
agendas dos paises (KRAYCHETTE, 2016).

Durante os anos 1960, o primeiro ideario desenvolvimentista foi baseado em um
consenso politico e intelectual dominado pelas nocGes de um progresso universalizante: era
preciso universalizar os niveis de industrializacdo, urbaniza¢do, mecanizacdo da agricultura,
consumo e bem-estar e, assim, alcancar o desenvolvimento vivido pelo Norte. Para tal, a
cooperacéo internacional se caracterizou pela promogdo de mudangas na estrutura produtiva,

“[...Jcom apoio a industrializacdo, urbanizacdo, construcdo de moradias populares, aléem de
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medidas de combate ao analfabetismo e melhoria da sadde [...]” (KRAYCHETTE, 2016,
p.237).

Também durante a década, a Organizacdo Europeia para Cooperacdo Econdmica foi
substituida pela Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), com
os objetivos de “auxiliar 0s paises a atingirem um crescimento econémico e niveis de
emprego sustentaveis” (SOUZA, 2015, p. 6) ¢ “[...] fortalecer o sistema de economia de
mercado para além das fronteiras europeias [...]” (ALMEIDA, 2015, p. 81).

Guiado pelas teorias do desenvolvimento, as quais definiam o desenvolvimento como
um fim, como algo a ser alcancado por meio da modernizacdo, a cooperagédo internacional
para 0 desenvolvimento durante a década de 1960 também foi marcada pela identificacdo de
“estagios de desenvolvimento”, baseado em indicadores como PIB, PND, niveis de renda,
entre outros, 0s quais, por sua vez, permitiam aos planejadores da ajuda o estabelecimento de
metas a serem cumpridas.

Nesse sentido, os paises doadores e as organizagdes internacionais impunham aos
Estados receptores da ajuda a ado¢do de um planejamento, com 6rgdos estatais responsaveis
por planejar e instruir o capital para as areas mais promissoras. O objetivo dessas
condicionalidades era posicionar o Estado como “arbitro entre as classes”, visando a formacao
de um consenso entre as elites e 0s governantes (KRAYCHETTE, 2016).

Ainda que as organizacfes internacionais tenham alcancado alguns objetivos, a
exemplo do aumento da expectativa de vida e dos niveis de alfabetizacdo nas regides
subdesenvolvidas, assim como forneceram orientacGes para que 0S governos pudessem
operacionalizar os programas de ajuda ao desenvolvimento, as organizacdes ndo foram
capazes de promover a integracdo do Terceiro Mundo ao sistema industrial (MURPHY, 2014;
KRAYCHETTE, 2016).

Nos anos 1960 ja era notavel que as condicdes que o FMI impunha aos paises do
Norte eram cada vez mais suaves quando comparadas com as rigorosas condicdes impostas
aos paises do Terceiro Mundo. A légica operada pelas grandes industrias fundamentava-se na
nocdo de que era necessaria a divisdo entre os Estados do Norte e do Sul para que em um
futuro préximo todos os paises pudessem fazer parte do mundo livre.

No comeco dos anos 1970, as organizagdes internacionais ja apresentavam o carater
dubio que permanece. Enquanto difundiam a nog@o de desenvolvimento como forma de “[...]
integrar as massas do Terceiro Mundo aos sistemas politicos [...]” em vigor, também
aprofundavam o fosso existente entre o Norte e o Sul. Ao tempo em que a Organizagéo

Internacional do Trabalho (OIT) desprendia esforgos para acabar com o trabalho colonial
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forcado, também contribuia com a divisdo no qual os trabalhadores dos paises industrializados
eram privilegiados enquanto os acordos da OIT ndo eram contemplados nas leis trabalhistas
dos paises subdesenvolvidos (MURPHY, 2004).

As organizacbes mundiais relacionadas a agricultura seguiram um caminho
semelhante ao da OIT. A proposta de criar um Conselho Internacional de Alimentos com um
fundo que apoiasse acordos sobre commodities, protegendo os Estados quando determinado
produto desvalorizasse, foi barrada pelos Estados Unidos, defensores do livre comércio das
relacbes comerciais agricolas. No comeco dos anos 1960, quando o comércio agricola ja
estava fora da jurisdicdo do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT, sigla em inglés),
cada regido adotou a politica que melhor lhe conviesse; os Estados Unidos forneceram
subsidios aos seus agricultores e incentivaram a transferéncia de excedentes, e a Europa
adotou medidas protecionistas, podendo ser citada a criacdo da Politica Agricola Comum.

Naquele contexto, os paises do Terceiro Mundo ndo faziam parte da OCDE e,
protegendo os interesses dos membros, a OCDE sempre barrava a entrada de produtos
tropicais. Por sua vez, o Fundo Monetario Internacional aprofundou o fosso entre Norte e Sul
quando “[...] expandiu o sistema de cooperacdo em financas publicas entre os principais
estados capitalistas [...]”, diminuindo o papel do governo nas economias menos
industrializadas e afundando os paises em um ciclo que forcava 0s governos a pedirem cada
vez mais empréstimos (MURPHY, 2014).

A realidade da década de 1970, somado as diversas promessas ndao cumpridas pelas
organizagdes internacionais, inaugura o que se tornaria 0 novo ideario desenvolvimentista
(KRAYCHETTE, 2016). Os anos 1960 ja indicavam o desmonte do pacto social keynesiano
com o inicio do fim do Estado de Bem-Estar social, do fordismo e das politicas
assistencialistas de longo prazo do Norte para com o Sul (MURPHY, 2014; KRAYCHETTE,
2016).

Com a crise da década de 1970, marcada pelo colapso do petroleo e fim do acordo de
Bretton Woods, as politicas econémicas e sociais foram substituidas pelo discurso neoliberal
a favor das aberturas dos mercados periféricos para investimentos externos, livre circulacdo
de capital, privatizacdo, concorréncia, concomitantemente ao encolhimento da ajuda oficial.

O estudo que ficou conhecido como Informe Pearson, solicitado pelo Banco Mundial,
em 1968, tinha o objetivo de reavaliar o percurso percorrido pelas organizacGes internacionais
e reorientar a cooperagdo internacional para o desenvolvimento. O informe j& apresentava

nuances do discurso neoliberal, recomendando que as organizagGes passassem por uma
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reforma institucional e adotassem diretrizes que envolvessem eficiéncia e eficécia e parcerias
pUblico-privadas (KRAYCHETE, 2016; ALMEIDA, 2015).

Essas parcerias ganharam mais espaco durante os anos 1980 com a adocdo do discurso
neoliberal e a minoragdo do papel do Estado como condutor do desenvolvimento. Segundo
Kraychete, “[...] a interacdo entre governos e mercados é o arranjo institucional central para a
conducdo do desenvolvimento [...]”, uma vez que essas eram as dire¢oes da economia global
(2016, p. 242). O Estado e o mercado tornam-se parceiros na promocdo das reformas
pontuadas pelo Banco Mundial, consoante com as diretrizes do Consenso de Washington,
ainda que o Estado desempenhasse um papel secundario ao mercado. Nesse sentido, o papel
das instituicdes por meio da ajuda oficial era de constranger os Estados a adotar as reformas
estruturais, condicionando os empréstimos as reformas politico-econdmicas (ALMEIDA,
2015).

O relatorio publicado em 1990 pelo Banco Mundial, cujo tema era combate a pobreza,
foi um importante exemplo de como o discurso de eficiéncia e eficacia adotado pelas
organizagdes internacionais atuaria. As politicas de minoracdo da pobreza eficazes seriam
aquelas que diminuissem efetivamente os nimeros e tornar-se-iam eficientes caso o fizessem
a custos mais baixos. Essa nova noc¢do de desenvolvimento mudou o foco dos programas de
ajustes estruturais para politicas focalizadas, capazes de fornecer a populagcdo vulneravel as
necessidades basicas (MILANI, 2012).

Voltando-se para politicas pontuais, a atuacao das organizacGes internacionais ndo se
preocupava com a desigualdade, ao contrario, “[...] as desigualdades de renda e de riqueza séo
tomadas como um dado posto pela realidade [...]” cabendo-lhes apenas minorar as caréncias
da populacdo pobre (KRAYCHETTE, 2016).

A nova arquitetura internacional simbolizada pelo fim da Guerra Fria indicou o inicio
de uma cooperacdo internacional baseada na boa governanca, cujo foco deixa de ser estruturas
produtivas voltando-se para as areas de salde, educacdo e seguranca (ALMEIDA, 2015;
MILANI, 2012). Apo6s um periodo de esvaziamento da ONU, a década de 1990 inaugura um
periodo de convergéncia entre as agéncias nas Nacbes Unidas e a nocdo de desenvolvimento
proposta pelo Banco Mundial, evidenciadas nas diversas conferéncias realizadas durante
aquela década (KRAYCHETTE, 2016; MURPHY, 2014). Essas conferéncias resultaram no
langamento dos Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio pela ONU, em 2000. As ODM,
ratificadas por 191 paises, definiram oito objetivos em diversas areas a serem alcancados até
2015.
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Em 2002, foi realizada a Conferéncia Mundial sobre Financiamento para o
desenvolvimento, na cidade de Monterrey, onde foi firmado o compromisso entre os paises de
aumentar o volume da ajuda e de melhorar sua qualidade. Desde a conferéncia, foram
realizados quatro féruns com o escopo de definir diretrizes mais claras para que a cooperacdo
se tornasse mais eficiente. Dos documentos produzidos, destacam-se a Declaracdo de Roma
(2003); a Declaracdo de Paris (2005); a Agenda de Accra (2008); e a Parceria de Busan
(2011). Dentre as novas ferramentas adotadas pela cooperagédo para o desenvolvimento, estao
a “priorizagdo das capacidades nacionais; o reforco da responsabilidade mutua;
implementagdo de ferramentas de gestao por resultados”, entre outras (MILANI, 2012 apud

ALMEIDA, 2015, p. 87).

2.4 COOPERACAO DESINTERESSADA?

Com o passar dos anos, o Sistema Internacional de Cooperagdo ao Desenvolvimento
(SICD) ampliou-se, e novos temas e atores passaram a compor o conceito. Entendendo as
multiplas finalidades que a cooperacgéo internacional desempenha, e partindo do principio de
que o desenvolvimento é apenas uma delas, € didatico entendermos a natureza e as finalidades
da ajuda, conceituando cada tipo de relacdo. No quadro abaixo, seguem defini¢cGes que séo

comumente confundidas, mas que desempenham papeéis diferentes no ambito do SICD.

Quadro 1: Definigdes de modalidades da Cooperacéo Internacional

Cooperacao Internacional ao Desenvolvimento (CID) — Conjunto de atuacbes de
carater internacional realizadas pelos atores publicos e privados, entre paises de
diferentes niveis de renda, para promover o progresso econdémico e social dos Paises em
Vias de Desenvolvimento (PVD), e conseguir um progresso mais justo e equilibrado no
mundo, com o objetivo de construir um planeta mais seguro e pacifico. Estas atuacdes
se situam no quadro das relacdes internacionais, das quais constituem um ambito
especifico e perseguem metas comuns baseadas em critérios de solidariedade, eqliidade
(sic), eficacia, interesse mutuo, sustentabilidade e coresponsabilidade. A finalidade
primordial da Cooperacdo ao Desenvolvimento deve ser a erradicacdo da pobreza e da
exclusdo social e o incremento permanente dos niveis de desenvolvimento politico,

social, econbmico e cultural nos paises do Sul.
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Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (AOD) — Fluxos econdmicos que as agéncias
oficiais, incluidos os governos estatais e locais, ou suas agéncias executivas, destinam
aos PVD e as instituicdes multilaterais. O principal objetivo dever ser a promocao do
desenvolvimento econémico e o0 bem-estar social dos paises em vias de
desenvolvimento. Os fluxos devem ter carater concessional e um elemento de doacéo de

ao menos 25%. A ajuda é de origem puUblica (estados ou organiza¢es multilaterais).

Sistema Internacional de Cooperacdo ao Desenvolvimento (SICD) — Rede de
instituices publicas e da sociedade civil que promovem acBes de Cooperagdo
Internacional ao desenvolvimento. O SICD esta formado por muitas organizacdes de
diferentes naturezas, orientacdes e funcdes, dentre as quais encontram-se organismos
internacionais, governos e instituicdes publicas dos paises doadores e receptores de
ajuda, organizagbes nao-governamentais, empresas e outras entidades da sociedade
civil. Estas organizagbes compdem uma rede que de forma mais ou menos articulada

configura o SICD.

Fonte: GALAN, M.; SANAHUJA, J.A. El sistema internacional de cooperacion al desarrollo. Madri: Cideal,
1999 apud Ayllon, 2006, p. 7.

E de acordo entre 0s pesquisadores aqui citados que a cooperagdo internacional se
institucionalizou no ambito da Guerra Fria, tal como ao longo dos anos ela foi moldada em
observancia as dinamicas do sistema internacional, em um contexto em que os ditames eram
guiados por um “projeto universalizante de modernizagao das sociedades” que seria alcangado
com o liberalismo multilateral (MILANI, 2012).

Segundo Ayllon (2006), em seus primeiros anos, as politicas de ajuda foram
justificadas por meio da seguranca nacional e sua estratégia de manter os paises periféricos
como aliados e por intermédio dos lacos coloniais e da hipotética responsabilidade das ex-
metrépoles para com as col6nias. Ao final da Guerra Fria, o Consenso de Washington e 0s
principios neoliberais tornaram-se protagonistas da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento tal qual o advento da globalizacdo reformulou as estratégias de
financiamento ao desenvolvimento e fortaleceu o papel dos atores privados no ambito da
cooperacéo.

O aspecto estritamente econdmico mostrou-se incapaz de explicar as assimetrias do
globo que cresciam incessantemente assim como a cooperagdo e seus métodos passaram a ser
questionados e criticados, sendo frequentemente acusados de estarem neocolonizando 0s

paises pobres em prol da manutencdo da arquitetura internacional.
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Em nome da cooperagdo internacional e da promocéo do desenvolvimento tém sido
difundidas visdes politicas, por vezes redutoras das contradi¢cdes e das assimetrias
entre as classes sociais, as sociedades, as nacdes e a economia internacional, mas
também tém sido perpetradas ingeréncias de natureza cultural, social, econémica e
politica (MILANI, 2012, p. 212).

A ajuda entre Estados ndo ¢ algo recente na histdria do sistema internacional. Diversas
foram as correntes tedricas que avaliaram quais sdo 0s propdsitos da ajuda e, ainda que as
conclus6es de tais analises ndo tenham sido consensuais, todos concordam que o discurso da
cooperacao é ambiguo, uma vez que desperta 0 senso de solidariedade e humanidade quanto
ao “outro”, mas oculta uma realidade egoista e interessada. Dentre as principais correntes,
destacam-se o liberalismo e o realismo. Os primeiros dividem-se entre aqueles que acreditam
que a cooperacdo econdmica ¢ uma politica racional, bem como uma politica “portadora de
um ideal de justica social” que possui a capacidade de beneficiar a todos, ¢ os liberais radicais
os quais alegam que a ajuda € um “obstaculo que retarda o desenvolvimento das nagdes e a
auto-organizagao do mercado” (MILANI, 2012, p. 218). Ja o realismo entende a cooperacao
como um movimento interessado, porque, sendo o Estado um ator racional, a logica é que
busque sempre melhorar sua condicdo, sendo a cooperacdo apenas ferramenta de uma
diplomacia racional (LANCASTER, 2007).

Ainda que essas e outras correntes tedricas discordem quanto ao papel da cooperagédo
internacional para o desenvolvimento, a presente autora defende que existem “caracteristicas
estruturais da cooperacao” aquém das andlises teoricas. Tais caracteristicas intrinsecas
contradizem o argumento de que a solidariedade internacional é o Unico motivador da
cooperacao ¢ expoe “as relagdes de poder implicitas aos acordos cooperativos” (ALMEIDA,
2015, p. 111).

Conquanto o discurso alegue que ambos os lados se beneficiam do ato de cooperar, 0s
Estados ocupam papéis inerentes de doador e receptor e, portanto, de um lado estardo 0s
detentores dos recursos financeiros e do conhecimento, e do outro o Estado desprovido de
ferramentas e recursos que alavanquem seu desenvolvimento.

Essas posicOes sdo inerentemente desiguais, assimétricas. Em maior ou menor medida,
existe um desequilibrio que gera certa hierarquia entre o doador e receptor. Segundo Almeida
(2015), dessa assimetria surgem dois quesitos analiticos. Primeiramente, o pais doador é
aquele que ird ofertar e, em um seguimento ldgico, oferta-se aquilo que se tem. Dessa forma,
antes de um acordo de cooperagdo iniciar, 0 pais doador pontuara seus recursos disponiveis e

sua oferta ira conter seu entendimento do que o pais receptor necessita. Esse estagio inicial do
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acordo condiciona o segundo estagio, em que, novamente, por mais que exista um discurso de
participacdo do pais receptor na formulacdo de projetos e programas, na pratica, o Estado
receptor encontra-se limitado para dialogar quanto as diretrizes da acdo cooperativa
(ALMEIDA, 2015).

A autora Carol Lancaster (2007), em seu livro Foreign Aid, questiona as motivacoes
da ajuda internacional e usa como eixo analitico as politicas domésticas dos paises doadores
como fonte explicativa. Segundo a autora, se analisarmos as ideias, as instituicdes politicas,
0s interesses e as organizacgdes dos paises doadores, seremos capazes de entender ndo apenas
as motivacdes de tal ajuda, e sim seus propdésitos: “[...] the broad gols that donor
governments sought to achieve with their aid, evident not only in what they said the goals of
their aid were but in the decisions they made on its amount, country location and use [...]”
(LANCASTER, 2007, p. 13).

De uma forma geral, a maior parte dos programas e projetos financiados pela
cooperacdo bilateral ou multilateral sdo compostos por um mix de “propoésitos”, sendo até
dificil categorizar qual é o proposito de determinado acordo/programa e ainda mais arduo
avaliar a sua efetividade (MILANI, 2012). Porém, € comumente entendido que a ajuda tem
quatro propdsitos: diplomatico, desenvolvimentista, de ajuda humanitaria e comercial.

A primeira categoria engloba seguranca internacional, objetivos politicos
internacionais e a relacdo entre os governos; a segunda envolve progressos econémicos e
sociais e reducdo da pobreza; a terceira e menos controversa é a ajuda a governos vitimas de
desastres naturais ou crises humanitarias; e a ultima usualmente envolve a exportacdo de
produtos manufaturados por parte do pais doador e importacdo de produtos primarios dos
paises receptor. Ainda que em grande parte a ajuda seja composta por mais de um propdsito, a
historia da cooperacdo é marcada por diplomacia e promocdo ao desenvolvimento
(LANCASTER, 2007).

Como uma relacdo organica, as politicas domésticas influenciam os propdésitos da
ajuda, assim como a ajuda intervém nas politicas internas do governo. Dentre os fatores de
influéncia, a autora considera as ideias como o alicerce das politicas domésticas dos paises
doadores. Tais ideias sdo compostas por normas e “visdes de mundo” amplamente difundidas
pelos paises doadores, que diretamente legitimam a ajuda perante a opinido publica e
indiretamente influenciam nos interesses daqueles que competem pelo controle da ajuda
(LANCASTER, 2007).

Por sua vez, as instituigdes politicas dos paises doadores “determinam quem tem

acesso as decisdes, quem decide, quem veta” e quem mobiliza a¢des segundo o interesse
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daqueles que controlam, ou seja, “moldam as regras do jogo politico”. Dentre as principais
regras, listam-se as normas eleitorais; o sistema do governo (seja ele presidencial ou
parlamentar); e, por fim, o nivel de ingeréncia de governos locais e entidades publicas.

Aqueles que competem pelo controle da ajuda sdo motivados por interesses. Esses
grupos sdo uma forca dindmica permanente na construcdo de politicas e sdo subdividos em
trés categorias: aqueles que apoiam a ajuda com propdsitos comerciais; as organizagdes ndo
governamentais as quais, geralmente, apoiam causas que ndo envolvam interesse econdémico,
e sim voltado ao individuo; e grupos que possuem afinidade religiosa ou étnica com outros
situados nos paises receptores da ajuda.

Por fim, a ultima das “forgas politicas domésticas” que interferem na ajuda sdo as
organizagfes. Comumente classificadas no &mbito das instituigdes, Lancaster faz uma
distingdo e entende as organizagdes como “[...] 0S espacos dentro do governo que estdo
relacionados a um programa do governo ou ministerios [...]” (2007, p. 22) e alega que a forma
como essa organizacao atua influencia no propdésito da ajuda em prol do desenvolvimento.

Sem nos aprofundarmos em como as regras do jogo sdo moldadas ou de que forma a
organizacdo burocréatica influencia na ajuda ao desenvolvimento, o intuito de usar de tais
categorias analiticas € corroborar o argumento de que a cooperacdo, seja ela motivada por
qualquer proposito, ndo é desacompanhada de condicionalidades e interesses. Ao contrario, se
0s paises doadores interpretarem que a ajuda estad sendo desperdicada ou usada de forma
corrupta, os fluxos cessam (LANCASTER, 2007). De forma semelhante, grande parte dos
programas e projetos que envolvem a cooperacéo sao acompanhados por tied aid, isto €, uma
“ajuda ligada” na qual o pais receptor ¢ obrigado a adquirir servi¢os e bens produzidos pelo

pais doador® (MILANI, 2012).

2.5 DESENVOLVIMENTO PARA QUEM?

Como visto ao longo do capitulo, a génese das organizacdes internacionais € datada do
século XVII, marcada pelo Tratado de Westphalia que tornou os Estados soberanos e livres
para agirem conforme seus interesses, bem como fez do sistema internacional um ambiente
anarquico, palco de disputas interestatais. Apds mais de um século de disputas, a necessidade
de se criar uma ordem internacional estavel tornou-se mais latente pos-Revolucao Industrial.

O comércio entre Estados (assim como a expansdo do sistema capitalista) foi tdo ampliado

% Segundo Milani, “cerca de 30% da cooperagdo internacional permanece ligada a compra de bens e servigos dos
Estados doadores” (2012, p. 223).
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que a manutencdo de um sistema internacional pacifico se fez imprescindivel para a ordem
mundial liberal.

Nesse sentido, as organizagdes internacionais surgem das dindmicas da Revolucao
Industrial com o objetivo de “regular” o ambiente anarquico para que este fosse propicio ao
comércio mundial. Contudo, ndo tardou para que os Estados demonstrassem resisténcia a uma
organizagdo supranacional que pudesse restringir seus interesses e capacidade de acdo. Ao fim
da Primeira Guerra Mundial, fruto dos conflitos originados pela prépria Revolucdo Industrial,
ja se notava que as instituicGes internacionais ndo contestariam os Estados mais poderosos da
arquitetura internacional e que serviriam como seus instrumentos para legitimar as assimetrias
do sistema.

Ao cabo da Segunda Guerra Mundial, quando o keynesianismo j& havia superado o
laissez-faire dos fundamentalistas liberais, o principio da ajuda internacional surge sob o
manto norte-americano. Inaugurada pelo Plano Marshall, a cooperagdo internacional se
apresenta como uma importante ferramenta de politica externa, instrumentalizada como
“ajuda”, mas interessada em conter o comunismo nos paises do Terceiro Mundo e legitimar o
ideario desenvolvimentista, no qual os paises pobres estavam “em desenvolvimento” ¢ a
caminho do progresso.

Apo0s quase vinte anos em curso, a concep¢do de desenvolvimento praticada pelos
organismos internacionais ja demonstrava sinais de fracasso. Em um contexto em que 0S
paises subdesenvolvidos vivenciavam uma continua deterioracdo dos seus termos de troca no
sistema internacional bem como a pobreza continuava em ascensdo, 0 ideario
desenvolvimentista passa a ser contestado pelo movimento que ficou conhecido como Nova
Ordem Econbémica Internacional. Os paises do Terceiro Mundo passam a reivindicar
mudancas estruturais na relacéo entre o Norte e o Sul, de forma que as crescentes assimetrias
fossem de fato extinguidas (MURPHY, 2014).

O langamento da Comissdo Brandt pelo Banco Mundial — que se introduzia de forma
mais latente no campo da cooperacédo internacional — enfraqueceu tanto a posicao dos paises
subdesenvolvidos bem como sobrepujou a posi¢édo e, portanto, a sua agenda, das agéncias da
ONU na arquitetura internacional.

Na esteira dos acontecimentos, o fim do sistema de Bretton Woods e a ascensdo da
corrente neoliberal, apoiada pela principal agéncia financiadora da ajuda internacional, o
Banco Mundial delineou as novas diretrizes da agenda da cooperagéo internacional para o
desenvolvimento. Apoiando-se nos conceitos de eficiéncia e eficacia, a cooperacdo e a ajuda

passaram a ser vistas como complemento das politicas domésticas estatais, sendo estas as
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principais responsaveis pelo desenvolvimento ou atraso do pais. Ao transferir a
responsabilidade para os governos e impor como condi¢cdo da ajuda a adocdo do PAE, as
instituicOes de Bretton Woods foram capazes de manter a arquitetura internacional de forma a
privilegiar interesses dos paises desenvolvidos e ainda garantir que, a partir daquele momento,
0 desenvolvimento fosse um compromisso exclusivamente do Sul.

O proximo capitulo sera delimitado pelo recorte temporal e espacial eleito para o
presente trabalho. Serdo analisados os relatorios produzidos pela Organizacdo das Nacdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) fruto das Conferéncias bienais realizadas para
0 desenvolvimento agricola e combate a fome no continente africano. Sob a 6ética da
cooperacdo internacional, nota-se que a disputa entre 0 BM e o0 ONU definiu o lugar da FAO
no que tange a cooperacéo internacional para o desenvolvimento.

Ainda que durante a década de 1970, a ONU tivesse disputado por um ideario
desenvolvimentista mais justo e inclusivo, a falta de instrumentos e de capital financeiro, além
do interesse por parte dos paises desenvolvidos, impediu que ela fosse a agéncia precursora da
cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Couberam a ela, como pontuado, 0s
instrumentos soft 0s quais, apesar de ndo promoverem grandes mudangas, contribuiram para
aquilo que os detentores dos mecanismos hard, nomeadamente Banco Mundial, definiriam

como “desenvolvimento” e cooperagao.
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3 AFAO NA AFRICA: A MELHOR ESTRATEGIA PARA O DESENVOLVIMENTO?

“..people ask for bread and we give them pamphlets..”
(FAO?’s first director general apud SHAW, 2007, p. 1).

Ao longo da década de 1980, as imagens mundialmente veiculadas nas midias
acabaram por associar o continente africano — sobretudo a Africa Subsaariana — com a fome
em sua forma mais extrema. O contexto em que essas imagens eram reproduzidas remetiam a
um conjunto de fatores domésticos de muitos paises africanos que culminou com a pobreza de
suas populacdes e falta de condi¢bes do Estado para realizar investimentos na economia e em
politicas de bem-estar. Nota-se, no entanto, que o que essas associa¢cdes deixavam de lado era
a compreenséo sobre o lugar que a Africa passara a ocupar no sistema internacional desde os
processos de libertacdo do colonialismo.

Disputada como zona de influéncia das poténcias da Guerra Fria e, simultaneamente,
ainda sob dependéncia econémica de suas antigas metrépoles, as forcas internas dos paises
recém-independentes organizadas a partir da divisdo ideologica do periodo passaram a
disputar o poder do aparato estatal. Em sociedades cujas estruturas sociais foram, em grande
parte, desarticuladas pelos colonizadores, a reorganizacdo desses paises foi, desde entdo,
ocorrendo de forma a aprofundar a pobreza e, sobretudo, a posicdo assimétrica de suas
economias dentro de um sistema desvantajoso para paises em desenvolvimento nas condicdes
de troca do comércio internacional.

Nesse contexto, muitas organizagdes internacionais comegaram a atuar no continente,
a fim de promover o desenvolvimento nos diversos setores da esfera social e econémica,
amplamente desestruturados pela guerra de independéncia e, posteriormente, pela guerra civil
gue se seguiu em muitos desses paises. Uma delas foi a Organizacao das NacGes Unidas para
a Alimentacdo e Agricultura — FAO, dirigida, basicamente, ao combate a fome e sua relacéo
com a producéo agricola.

Ao considerar a importancia da presenca da FAO, o presente capitulo tem por objetivo
apresentar a agenda da organizacio para a Africa no periodo da década de 1970 ao inicio dos
anos 2000, analisando as conexGes com as agendas de outras organizacdes do sistema
internacional que tiveram papel fundamental nessa definicdo. Para tanto, a analise dos
relatorios das conferéncias da FAO para a Africa foi central para a compreensdo do discurso
apregoado pela organizacdo e das formas de resisténcia por parte das liderancas africanas,
que, muitas vezes, discordavam das estratégias dessas organiza¢fes para a promocdo do

desenvolvimento.
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3.1 A ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA ALIMENTACAO E
AGRICULTURA (FAO) E A QUESTAO DA (IN)SEGURANCA ALIMENTAR

Apo6s a Primeira Guerra Mundial, o alimento adquiriu uma nova expressdo no sistema
internacional. Em decorréncia das experiéncias vividas durante a guerra, especialmente nos
paises europeus, 0s governos passaram a olhar para o alimento como um elemento estratégico,
tendo em vista que a nacdo ndo produtora do seu préprio alimento estaria em desvantagem. A
autossuficiéncia na producdo de alimentos passou, entdo, a ser vista como uma politica de
seguran¢a nacional, na qual a formagdo de “estoques estratégicos” seria uma premissa
fundamental de um pais soberano (MALUF; MENEZES, 2000, p. 1).

Segundo Harriet Friedmann (1982), o sistema internacional ja viveu duas ordens
internacionais de alimentos e nos encontramos na terceira delas. Por ordem internacional de
alimentos, a autora entende “[...] um conjunto estavel de politicas estatais complementares,
cuja coordenacdo implicita cria precos especificos em relagdo a outros precos, um especifico
padrdo de especializacdo que por sua vez resulta em padrdes de consumo e comércio [...]”
(FRIEDMANN, 1982, p. 248).

A primeira ordem internacional de alimentos foi entre os anos 1870 e 1930, sendo o
cendrio caracterizado por um mercado relativamente livre, conduzido pelo sistema monetario
baseado no padrdo ouro, moldado pela teoria das vantagens comparativas tanto na producéao
quanto na Divisdo Internacional do Trabalho (DIT) e pela ascensdo dos Estados Unidos,
Canada, Australia e Argentina como os principais produtores de trigo, enquanto antigos paises
exportadores como Russia e India declinavam.

Ainda nesse contexto, segundo Friedmann (1982), as col6nias europeias na Asia e na
Africa, assim como os paises latino-americanos eram autossuficientes na producdo de
alimentos — o que ndo significava, necessariamente, seguranca alimentar para suas
populacdes, se considerarmos as desigualdades internas e a realidade da dominacédo colonial
presente em algumas dessas regides. Tal ordem alimentar entrou em colapso a partir dos anos
1930 e seu fim se deu com o inicio da Segunda Guerra Mundial.

As politicas nacionais construidas durante o declinio da primeira ordem internacional
de alimentos se tornaram as bases da ordem construida pds-Segunda Guerra Mundial. Apés a
crise de 1929, os grandes paises produtores, como Canada e Australia, instituiram o state
marketing via politicas nacionais de incentivo a producéo e a regulagdo dos precos. Nos

Estados Unidos, a intervencao do Estado na producéo agricola deu-se por meio do New Deal.
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As licdes aprendidas pelos paises europeus durante a Primeira Guerra Mundial fizeram
com que 0s governos revitalizassem sua agricultura e aumentassem sua producdo
(BUAINAIN; GARCIA; VIEIRA, 2016). E, por fim, ainda que a Europa tentasse
reestabelecer sua hegemonia, o sistema internacional passava por mudangas que inauguravam
uma nova ordem mundial, na qual os Estados Unidos ocupavam um papel central
(FRIEDMANN, 1982).

Como parte dessa nova ordem geopolitica inaugurada p6s-Segunda Guerra Mundial, e
compondo a ordem internacional de alimentos, a criacdo da Organizacdo das NacGes Unidas
para Alimentacdo e Agricultura (FAO) ocupou um papel de destaque.

Criada por iniciativa dos Estados Unidos, a FAO era a primeira agéncia internacional
de combate a fome. Seu surgimento — bem como o conjunto de forcas e interesses que
influenciaram na sua criagdo — comecou durante a Liga das NacOes, uma vez que seus
participantes (que ja debatiam a fome no mundo) compareceram a Conferéncia em Hot Spring
(SHAW, 2007).

A conferéncia, realizada em 1943, foi o primeiro passo em direcdo a construcao de
uma agéncia internacional de combate a fome, e sua declaracdo, de viés otimista, anunciava
que, ao final da guerra, uma alimentacdo adequada e saudavel para todas as pessoas do mundo
poderia ser alcancada (SHAW, 2007). Como resultado das resolucdes elaboradas pela Interim
Commission, apds dois anos e meio, foi realizada a primeira conferéncia da FAO em Quebec,
Canada, em 1945 (SHAW, 2007).

A FAO e outras agéncias internacionais, como o Fundo Monetario Internacional (FMI)
e 0 Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), eram movimentos
estratégicos da construcdo de uma ordem internacional conduzida pelo acordo de Bretton
Woods e seus fundamentos (BELLUZZO, 2009).

A ordem alimentar internacional construida p6s-Segunda Guerra Mundial inaugurou
uma era na qual o alimento adquiriu um novo status dentro da economia politica mundial
(FRIEDMANN, 1982; BUAINAIN; GARCIA; VIEIRA, 2016). Os Estados Unidos, como
novo hegemon do sistema internacional, moldaram o comércio de alimentos tanto por meio de
acordos explicitos (como o Acordo de Bretton Woods), quanto implicitos, mediante o peso
que suas politicas agricolas tinham no cenério internacional (FRIEDMANN, 1982; SHAW,
2007).

As politicas construidas durante os anos 1930 de incentivo e prote¢do ao produtor
norte-americano se fortaleceram gracas ao envio dos excedentes para além de suas fronteiras.

Primeiramente, por meio do alivio imediato durante o periodo de guerra, seguido pelo envio



49

de alimentos durante a Guerra da Coreia, pelo estabelecimento do Plano Marshall e,
finalmente, pelas politicas de ajuda aos paises subdesenvolvidos.

No ambito da FAO, os debates quanto ao papel que a organizacdo deveria empenhar
no sistema internacional eram intensos. O primeiro Diretor Geral da FAO, Sir John Boyd Orr,
argumentava que era funcao da FAO conciliar os interesses politicos e econdmicos das nagdes
com a politica de producdo e acesso a alimentos (SHAW, 2007).

Segundo Nora Mckeon (2009), a FAO havia sido criada com o forte apoio do entéo
presidente Roosevelt, e, portanto, foi moldada para atender aos interesses dos Estados
produtores ricos em excedentes. Suas fungdes, definidas por seus membros fundadores, ndo
Ihe davam poder para intervir em problemas estruturais do mercado agricola internacional
(MCKEON, 2009). Isso posto, a ideia de ter uma agéncia supranacional que regulasse as
politicas agricolas internas dos paises ndo era algo conveniente, principalmente no
entendimento dos Estados Unidos, que se estabelecia como o grande exportador de trigo.

No lugar da proposta inicial do entdo diretor, conhecida como World Food Board
(WFB), foi aprovado um conselho de carater ndo vinculativo que permanece até os dias atuais
e que definiu, posteriormente, a posicdo que a FAQO ocuparia no sistema internacional: isto e,
foi definido que ndo seria papel da FAO regular os acordos de commodities; o papel da
organizacgdo seria apenas o de fomentar a producao de alimentos, estando frouxamente ligada
aquela que regularia os acordos que influenciavam (e influenciam) vigorosamente na
producdo de alimentos.

A organizacdo que seria responsavel pela regulacdo do comércio agricola, a
Organizacdo Internacional do Comércio (OIC) também ndo vingou. Em sua substituicéo,
surgiu o Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), que, assim como a OIC, ndo
priorizava acordos que pudessem controlar os excedentes de producdo e focavam em formas
de expandir o consumo através de programas de transferéncia dos excedentes para 0s paises
gue necessitavam (SHAW, 2007).

Os programas de ajuda alimentar iniciados em 1948 pelos Estados Unidos faziam
parte de um contexto politico-econdmico marcado pelo inicio do Plano Marshall, o qual
entrou em vigor em 1947 e foi reconhecido como um marco para a cooperacdo internacional
(KRAYCHETE, 2016). Seu objetivo era reconstruir uma Europa destruida pds-Segunda
Guerra Mundial e, conforme mencionado, os Estados Unidos tinham interesse em reconstruir
0 maior continente comprador de suas mercadorias.

Os programas de ajuda alimentar ndo tiveram um intuito diferente. De acordo com

Shaw (2007), a exportagdo de alimentos para a Europa foi “uma ben¢@o para a agricultura
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doméstica dos Estados Unidos”, pois forneceu aos produtores “um mercado de exportagdo
garantido em um momento em que a produgdo estava em altos niveis” (SHAW, 2007, p. 34).

Era notavel que as politicas domeésticas estadunidenses eram condizentes com sua
estratégia de politica externa que, por sua vez, influenciava diretamente a agenda de atuacéao
da FAO. A pressao em manter os subsidios aos produtores e os estoques de excedentes
encontraram solucdo ndo em cortes aos subsidios, e sim na construcdo de politicas de ajuda
que transferiam os excedentes para o sistema internacional (FRIEDMANN, 1982; SHAW,
2007; GIBSON, 2012).

Como base da politica de ajuda estadunidense, foi instituida a Public Law 480. A PL
480, como ficou conhecida, foi a institucionalizacdo das transferéncias de excedentes. Logo
no titulo 1, a lei publica previa a importacdo de excedentes agricolas por paises que nédo
possuissem cambio para compras comerciais. Entre o periodo de 1955 e 1965, sob a égide da
PL 480, os Estados Unidos realizaram vendas concessionais que totalizaram um valor de U$
9.3 bilhdes, que foram pagos a uma empresa produtora e exportadora de grdos enguanto o
governo recebia em moedas estrangeiras, grande parte delas ndo conversiveis (FRIEDMANN,
1982).

Segundo Shaw (2007), a Lei Publica 480 € um marco por dois fatores: 1) forneceu um
aparato legal para os programas de ajuda alimentar norte-americanos que perduram até o
presente momento; 2) legitimou o excesso de alimentos nos Estados Unidos (e em qualquer
outro pais), que, concomitante a fome e a ma nutricdo no resto do mundo, passava a ser
considerado algo ndo efémero.

A posicdo da FAO foi de legitimadora desse discurso e isso se tornou evidente no seu
primeiro estudo realizado logo ap6s a institucionalizacdo da PL 480, no qual a organizagédo
declarou que o excedente de alimentos era um elemento essencial de uma economia
balanceada e que, se utilizados para “propodsitos especiais”, poderia subsidiar o
desenvolvimento econbémico nos paises em desenvolvimento. Esse posicionamento refutou o
discurso adotado nos primeiros anos de criagdo da organizacdo, isto €, de elaboracdo de
acordos que pudessem controlar os excedentes de producédo e equilibrar o comércio agricola
internacional (SHAW, 2007).

Em um contexto marcado pela acumulacdo do capital e pelo inicio da Guerra Fria, a
ajuda alimentar se tornou um meio de incluir os paises subdesenvolvidos na ldgica capitalista
do livre-comércio ao tempo em que escoavam seus excedentes. Tal politica era atraente para
0s paises subdesenvolvidos, pois, diferentemente dos paises desenvolvidos, essas na¢des ndo

tinham divisas adquiridas por meio da exportacdo de produtos manufaturados para importar
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alimentos, fazendo com que a politica de importacdo de alimentos a precos baixos fosse Util
(FRIEDMANN, 1982).

Considerando que os Estados Unidos moldaram as relacGes agricolas entre os paises
de acordo com seus interesses, é necessario frisar que sendo o hegemon do sistema um pais
exportador, a necessidade de paises importadores ndo demoraria a surgir. A politica de ajuda
destinada aos paises do terceiro mundo ndo previu investimentos para o desenvolvimento
agricola; ao contrario, decisdes iniciais da PL 480 proibiam esse tipo de assisténcia aos paises
subdesenvolvidos, justamente para evitar que esses paises se tornassem futuros competidores
(FRIEDMANN, 1982). O resultado ja era notavel logo no comeco dos anos 1960, quando os
Estados Unidos ja detinham metade do comércio mundial de trigo, e 0s paises
subdesenvolvidos, antes autossuficientes, importavam 78% das exportacdes estadunidenses.

Durante a década de 1950 e 1960, muito pouco do que foi proposto pela FAO em prol
da seguranca alimentar global foi realizado, pois toda e qualquer medida que ameacasse a
soberania e os interesses dos grandes paises produtores, notadamente Estados Unidos, era
vetada. Sem a vontade politica dos Estados em promover medidas estruturais como a World
Food Broad, ou a International Commodity Clearing House, a década de 1960 foi
caracterizada pela Freedom from Hunger Campaing, cujo objetivo era chamar a atencdo da
sociedade civil para a fome no mundo, e assim mobilizar iniciativas nacionais e internacionais
(MCKEON, 2009).

Essa campanha, ainda que inovadora no que tange a cooperacdo com setores nao-
estatais, era ndo vinculativa e condicente com a regulacdo vigente. Dessa forma, as medidas
que entdo prevaleceram mais beneficiavam os grandes paises exportadores e desenvolvidos e
menos contribuiam com o crescimento econdmico dos paises exportadores de produtos
primarios e em desenvolvimento. Uma evidéncia de tal favorecimento foram os discursos
feitos por Hans Singer e Raul Prebish na Comissdo Econémica para a América Latina e 0
Caribe-CEPAL em Santiago, Chile. Os autores alegaram que os termos de troca entre 0s
produtores primarios e manufaturados eram cada vez mais desiguais, assim como os ganhos
do comércio favoreciam estes em detrimento daqueles, o que refletia diretamente na estrutura
da economia mundial (SHAW, 2007).

A segunda ordem internacional de alimentos foi marcada por constantes excedentes e
baixos precos dos alimentos. Ainda que essa politica de incentivo ao produtor e outras
praticas protecionistas por parte dos paises desenvolvidos tenha sido acusada de dumping e
“praticas comerciais injustas”, ela perdurou até comeco da década de 1970 (BUAINAIN;

GARCIA; VIEIRA, 2016). A incompatibilidade entre os excedentes e a demanda mundial
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provocou efeitos contraditorios, tanto nos paises exportadores quanto nos importadores, e 0
resultado depois de mais de duas décadas foi uma ordem instavel e com superévits mundiais
quando comparado & demanda efetiva (FRIEDMANN, 1982).

O que Friedmann (1982) chama de segunda ordem internacional de alimentos entrou
em colapso no comeco dos anos 1970, juntamente com o sistema monetario acordado em
Bretton Woods. A crise dos anos 1970 foi o colapso das politicas, na qual excedentes e precos
baixos eram constantes, assim como inaugurou um novo periodo de escassez e altos precos,
ocupando uma boa parte da renda dos trabalhadores nos paises subdesenvolvidos. E
importante ilustrar que a inseguranga alimentar ndo foi algo inaugurado durante a crise do
petréleo de 1973; a fome ja existia tanto em paises desenvolvidos como subdesenvolvidos.

Contudo, foi durante o colapso da segunda ordem internacional de alimentos que o
alimento se transformou em uma mercadoria e acessa-lo ja ndo era uma questdo de produgéo,
e sim de poder de compra. Os paises pobres, naquele contexto, ja tinham minado sua
producdo interna gracas as politicas de importacdo de alimentos a baixos precos, passando a
depender largamente das importacdes. O aumento de precos dos alimentos para 0s paises
subdesenvolvidos que dependiam das importacGes engendrava duas consequéncias: para sua
populacdo, crise de subsisténcia e aumento da inseguranca alimentar; para 0s governos que
ndo eram capazes de compensar a compra de alimentos por intermédio das suas exportacgdes,
crise no balango de pagamentos (FRIEDMANN, 1982).

Com a crise de 1973, houve aumento dos precos dos alimentos e dos fertilizantes,
diminuindo os estoques de graos e, em decorréncia, provocando uma crise alimentar mundial
que levou a morte cerca de meio milhdo de pessoas (SHAW, 2007). O termo “Seguranga
Alimentar” foi usado pela primeira vez durante a Conferéncia Mundial da Alimentacdo, em
1974, quando o conceito foi definido como “[...] forma de garantir em todo o tempo o
abastecimento alimentar suficiente para cada pessoa”, sendo a inseguranga alimentar definida
como “um problema de oferta em um sistema de troca livre [...]” (CORDERO, 2013, p. 31),
de forma que a solucdo era a aplicacdo de politicas que promovessem o aumento da fertilidade
e produtividade dos solos.

O fim da segunda ordem internacional de alimentos se caracterizou pelo término da
ajuda alimentar como guia das relaces comerciais agricolas. As politicas estadunidenses de
subsidios aos produtores somadas a abertura de novos mercados no Terceiro Mundo
provocaram, pela primeira vez em duas décadas, inflagdo nos precos dos alimentos nos
Estados Unidos. A reducdo da importéncia politica dos produtores e a insatisfacdo dos

consumidores fizeram com que as politicas domésticas se sobrepusessem as politicas externas
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dos Estados Unidos, levando a um declinio substancial dos excedentes e, consequentemente,
das politicas de ajuda (FRIEDMANN, 1982).

Os legados da antiga ordem foram ainda mais evidentes nos paises subdesenvolvidos.
Em um contexto no qual a hegemonia estadunidense comegava a declinar, o cenario dos
paises pobres era de dependéncia das importacbes em um momento em que 0S pregos
disparavam, o que significava mais fome para uma populagdo ja desprovida. Ap6s duas
décadas de politicas de ajuda, os salarios nos paises desenvolvidos tinham aumentado,
enquanto, nos paises subdesenvolvidos, a classe trabalhadora via sua capacidade de compra
reduzida.

A ordem construida pelo acordo Bretton Woods baseava-se na intervencdo do Estado
como mantenedor da estabilidade interna e controlador das taxas de juros e por uma ordem
internacional assentada no cambio fixo, mas reajustavel em ate 1%, e em formas de controle
dos fluxos de capital internacional (BELLUZZO, 2009; EICHENGREEN, 2000). O colapso
dessa ordem em 1973 deu espaco para um novo arranjo global baseado no cambio flexivel e
na liberalizacdo dos mercados.

Nos anos 1980, a liberacdo do comércio internacional e o impacto da fome no
continente europeu reordenaram o conceito de seguranga alimentar para “proporcionar, a
todos e em todos os momentos, o0 acesso fisico e econdmico a alimentos basicos”
(CORDERO, 2013, p. 31). A redefinicdo deu-se, pois, “[...] foi percebido que o problema da
inseguranca alimentar ndo apenas respondia a um problema de oferta, mas também a um
problema relacionado com o poder de compra das pessoas [...]” (CORDERO, 2013, p. 32).
Dessa forma, notou-se que o0 conceito antes restrito a questdes referentes a comercializacao,
producdo e nutricdo passou a englobar as relacGes sociais construidas entre os agentes
participantes dos processos de transformacao e distribuicdo.

O conceito atual, adotado pelo Comité de Seguranca Alimentar Mundial, o Conselho e

a Conferéncia da FAO, em 1996, estabeleceu que:

A seguranca alimentar existe quando todas as pessoas tém, em todos 0s momentos, 0
acesso fisico, social e econdmico a alimentos suficientes, indcuos e nutritivos para
satisfazer suas necessidades energéticas diarias e preferéncias alimentares a fim de
levar uma vida ativa e saudavel (FAO, 1996, p. 4).

As consequéncias do reordenamento no sistema agroalimentar podem ser observadas
nos movimentos de mercantilizacdo do alimento, conduzido por capitais multinacionais e
amparado na liberalizacdo do mercado (DE PAULA; SANTOS; PEREIRA, 2015). Como ja
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pontuado, o prego do alimento ndo reflete mais a relagcdo da esfera real entre demanda e
oferta, ele passa a ser determinado “[...] por politicas de abastecimento e comercializacdo e
pela atuacdo das grandes empresas comerciais e agroindustriais [...]” (VALIENTE, 2013;
SARRIS; SCHMITZ, 1981 apud DE PAULA; SANTOS; PEREIRA, 2015, p. 298); ou seja,
por uma légica derivada de operaces financeiras.

Esse novo movimento do sistema internacional foi reproduzido pela FAO quando a
organizacdo passou a recomendar o aumento da produgdo como resposta as crises dos anos
1970. Essa majoracdo foi guiada pelo que ficou conhecido como Revolucdo Verde, isto é,
aumento da produtividade mediante o uso de sementes geneticamente modificadas, insumos
industriais e mecanizacgéo da agricultura (SUSAN, 1978).

As consequéncias desse modelo de desenvolvimento agricola foram o aumento da
producdo e a concentracdo fundiaria na maioria dos paises subdesenvolvidos (CAMARGO,
2016); esta se configura como um risco a seguranca alimentar da populacdo, tendo em vista
que cerca de 70% da producdo alimentar global € oriunda da agricultura familiar. 1sso se torna
ainda mais latente quando se trata do continente africano, onde pequenos agricultores e
camponeses fornecem 80% da producdo (PUBLIC CITIZEN, 2003; FAO, 2012 apud
CAMARGO, 2016).

Sobre a questdo da terra, Sam Moyo (2013) faz importante correlacdo da situacéo
agraria na Africa com a alienacdo de terras e desapropriacio de camponeses, ocorridas em
“tré€s ondas” no continente. A primeira “onda” teve lugar entre o século XVIII e a metade do
século XX, caracterizando-se por desapropriacdo e deslocamento de camponeses africanos
pelos colonizadores europeus, que criaram fazendas comerciais de larga-escala, onde os
camponeses locais eram coagidos a trabalhar.

Com a independéncia dos paises africanos, esse processo foi interrompido. Houve o
inicio da nacionalizacdo das terras alienadas ou a criacdo de novas formas de arrendamento da
terra em alguns paises. Entretanto, apds a independéncia, as reformas agréarias realizadas em
diferentes paises africanos foram destinadas a permissdo de acimulo de excedentes agricolas
no estado local, com foco maior na producédo agricola para exportacdo, o que trouxe impactos
negativos para os camponeses. O objetivo dos governos era aumentar as receitas de cambio
para financiar a expansdo da industrializacdo por substituicdo de importacbes, destinada a
produzir bens que teriam de ser importados.

Assim, dada a piora das condigdes dos pequenos agricultores, a ideia de
desenvolvimento rural passou a ser vista como uma tentativa deliberada das autoridades de

reduzi-los a miséria. O fracasso da intervencdo estatal na agricultura abriu a brecha para que
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0s programas de reajustamento estrutural promovidos pelo Banco Mundial, a partir dos anos
1980, promovessem a privatizacdo e a expansdo do capital das elites agrarias e estrangeiras,
enquanto os camponeses foram deixados a propria sorte, dando inicio a segunda “onda” de
alienacdo de terras e desapropriagcdo de camponeses (MOYO, 2013).

Uma terceira “onda” estaria em curso no inicio deste século, intensificada pelo
aumento dos precos do petroleo e dos grdos, da qual tem resultado uma disputa por terras na
Africa para producio de alimentos e biocombustivel para exportacao.

Assim, a neoliberalizacdo da agricultura é parte do processo que chamamos de
globalizacdo neoliberal. As premissas desse ciclo prezam pela acumulacdo privada e pelo
consumo individual, bem como incentivam a ampla desregulamentacdo econdmica, a
liberalizagdo radical do mercado e a ndo intervencdo estatal (CAMARGO, 2016; HIRSCH,
2010). No que tange a producdo agricola, as consequéncias sao cruéis:

Controlados por grandes empresas agro-processadoras e exportadoras, 0 modelo
agricola neoliberal promove a pobreza rural e a diminuicdo da empregabilidade do
campo além de causar a dependéncia das populacfes tradicionais em relacdo as
grandes corporacBes que controlam o mercado de sementes e fertilizantes
(CAMARGO, 20186, p. 62).

Ao longo dos anos, ainda que a FAO tenha sido uma organizagdo mundialmente
reconhecida no que tange ao combate a fome, sua politica de seguranca alimentar tem sido
pautada nas necessidades nutricionais da populacdo, voltando-se para politicas que priorizam
0 aumento da producdo e dos valores nutricionais produzidos (CAMARGO, 2016). Tal
desempenho decorre de deliberacbes feitas ainda em seus primeiros anos de criacéo,
corroborando o argumento de Jennifer Clapp (2009), que alega que o sistema alimentar global
é resultado de praticas e entendimentos adotados no passado.

Quando a World Food Board* proposta pelo primeiro Diretor Geral da FAO foi
recusada, ficou evidente que o discurso era amplamente aceito pelos entdo membros, mas o
consenso e a vontade politica das quais medidas praticas deveriam ser adotadas pelas
instituicbes internacionais, ndo. Segundo Gustafson e Markie (2009), era consenso entre 0s
membros que a FAO ndo seria a Gnica nem a mais importante organizacdo no que dizia

respeito a tematica, e sim parte de uma “rede de conhecimento responsavel por produzir,

4 Caberia a0 WFB “1) stabilize prices of agricultural commodities on world markets, including provision of
necessary funds for these operations; (2) establish a world food reserve adequate for any emergency that might
arise through failure of crops in any part of the world; (3) provide funds for the disposal of surplus agricultural
products on special terms to countries where the need is most urgent; and (4) cooperate with organizations
concerned with international credits for industrial and agricultural development and with trade and commaodity
policy” (FAO 1946a apud GUSTAFSON; MARKIE, 2009, p. 181).
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disseminar e aplicar tal conhecimento” (GUSTAFSON; MARKIE, 2009, p. 183). Assim, a
FAO voltou-se para a promocao de assisténcia técnica e para o que comumente é chamado de
“bens e servigos publicos globais”, tornando-se um importante centro de pesquisa.

Desde a década de 1990, em termos absolutos, 0 nimero de pessoas famintas esta
aumentando, e, segundo a FAO, cerca de 18% da populacdo mundial sofre de desnutrigdo
cronica. Essa conjuntura respalda o argumento de Clapp de que a “atual governanga global
alimentar e agricola ¢ incoerente e fragmentada” (2009, p. 6). Ainda que composta por
diversas agéncias das Nacdes Unidas, sdo as instituicbes de Bretton Woods, fortemente
direcionadas ao mercado, as principais instituicdes internacionais financiadoras de programas
e projetos de desenvolvimento rural e agricola. Nesse sentido, e de acordo com alguns
autores, as Nacdes Unidas acabam por atuar como espagos de contra-hegemonia, como uma
arena na qual os paises em desenvolvimento, as ONG’s e a sociedade civil sdo ouvidas: “FAQO
and Human Rights institutions temper neo-liberal approaches to food and agricultural
development with an emphasis on a rights-based orientation that makes access to food for all
the touchstone for policy analysis” (CLAPP, 2009, p. 6).

Ao longo dos anos, a temética da fome foi fortalecida e diversos programas, politicas e
conferéncias foram realizados com o intuito de por fim a um cenario deteriorante. O novo
milénio comegou com a United Nations Millennium Summit, convocada pelo entdo
Secretario-geral das Nacdes Unidas, Kofi Annan. O relatério distribuido aos participantes
durante a Conferéncia, o Millennium Summit, era uma sintese dos problemas a serem
enfrentados e das possiveis solugdes a serem adotadas. Segundo Kofi Annan, “uma palavra
resumia os desafios que o mundo estava vivendo: globaliza¢ao” (SHAW, 2007, p. 365).
Annan reconheceu que a globalizacdo trazia consigo beneficios e prejuizos, sendo 0 maior dos
prejuizos a desigualdade entre as nagdes e que, portanto, cabia as Nag¢des Unidas “garantir
que a globalizagdo se tornasse uma forga positiva para todos” (SHAW, 2007, p. 364). Na
United Millennium Declaration, os Estados concordaram em “objetivos chaves”, que ficaram
conhecidos como Objetivos do Milénio, assim definidos: erradicar a extrema pobreza e a
fome; alcancar uma educacdo primaria universal, promover igualdade de género e
empoderamento da mulher; reduzir a mortalidade infantil; melhorar a salde materna;
combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doencas; garantir um meio ambiente sustentavel e
desenvolver uma parceria global para o desenvolvimento (FAO, 2018). Os Objetivos do
Milénio foram adotados por 189 paises e assinados por 147 chefes de Estado, tornando-se um

importante instrumento para todas as agéncias das Na¢des Unidas, incluindo a FAO.
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No inicio do século XXI, de acordo com a FAO, 800 milhdes de pessoas viviam em
situacdo de inseguranca alimentar e, atualmente, dezessete anos depois, um estudo elaborado
pela ONU, em conjunto com a Unido Europeia, afirmou que cerca de um bilhdo de pessoas
vivem em situacdo de desnutricdo e, segundo pesquisa realizada pelo Instituto Internacional
de Investigacdo sobre Politicas Alimentares (IFPRI), 108 milhGes passam fome no mundo.
Diferentemente das décadas passadas em que se alegava que as causas se assentavam na
incapacidade produtiva, as razdes de tais nUmeros ndo s6 permaneceram como aumentaram,
tendo suas raizes em questGes de natureza econdmica, politica e institucional (BUAINAIN;
GARCIA; VIEIRA, 2016).

Atualmente, a FAO mantém-se como a principal organizacdo internacional que se
debruca sobre questfes e conceitos que envolvem a (in)seguranca alimentar, encontrando-se
presente em 191 paises mais a Comunidade Europeia — ndo fazendo parte da organizagéo:
Brunei, Liechtenstein, Singapura, a cidade do Vaticano e os Estados ndo reconhecidos. Sua
rede compreende 05 oficinas regionais, 10 escritdrios sub-regionais e 74 escritorios nacionais.
E composta por seis departamentos: Agricultura e Defesa do Consumidor; Desenvolvimento
Econdmico e Social; Pesca e Aquicultura; Silvicultura; Servigos Corporativos; Recursos
Humanos e Finangas e Cooperacao Técnica.

Os atuais objetivos da organizacdo sdo: a erradicacdo da fome, da inseguranca
alimentar e da desnutricdo; a eliminacdo da pobreza e propulsdo do progresso econdmico e
social para todos; e gestéo e utilizacdo dos recursos naturais, incluindo a terra, agua, ar, clima

€ recursos energeticos.

3.2 A AGENDA DA FAO NA AFRICA

A falta de acesso ao alimento é um problema historico que atinge prioritariamente 0s
paises periféricos do sistema, aqueles que, anteriormente, sofreram com processos de
colonizacdo e, na atualidade, seguem explorados na légica da governanca global liberal.
Atualmente, na Africa Oriental cerca de 16 milhes de pessoas sofrem com a inseguranca
alimentar. No leste e no centro do continente, cerca de 20 milhdes de pessoas sdo afetadas; na
Africa Subsaariana, mais de 30% da populacdo sofre com a fome (UNRIC, 2010).

A presenga da FAO tornou-se proeminente no continente africano. Desde 1960,
estabeleceu-se a realizacdo de uma Conferéncia Regional da FAO para a Africa a cada dois
anos, no periodo em que a Conferéncia Geral da FAO ndo se reune em sessdo regular. A

realizacdo da Conferéncia conta com a participacdo de representantes dos governos — em
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regra, Ministros da Agricultura —, observadores de paises de fora da regido, organizacdes
internacionais e regionais também sdo convidados para a Conferéncia (FAO, 2018).

Ao final de cada evento, é elaborado um relatério em que sdo indicados os problemas
da regido, as areas prioritarias a serem consideradas na realizacdo de projetos, bem como os
objetivos da organizacdo, ficando clara a agenda para a Africa. Registre-se que, apesar das
desigualdades regionais do continente — sobretudo entre paises da Africa Subsaariana e da
Setentrional —, as diferentes caracteristicas dos paises ndo sdo evidenciadas no relatério,
demonstrando-se o carater monolitico que é dado ao continente pela organizagao.

E a partir da analise desses relatérios que se buscou, nesta secdo, evidenciar essa
agenda, ficando claro que, muitas vezes, a atuacdo da FAO seguia diretrizes que ndo
necessariamente foram definidas dentro do pais, ou dentro do continente, mas refletia a
arquitetura da politica internacional e suas tensdes. Igualmente, permite identificar os
momentos em que a FAO foi instrumentalizada para atender a interesses que ndo eram
favoraveis aos paises africanos, mas que, ao contrério, prejudicavam o desenvolvimento
agricola da regido. Ainda que os relatdrios contenham uma ampla gama de informacdes,
existem tépicos que se diferenciam a cada década. Isso posto, dividiremos os relatérios por
décadas e abordaremos a tbnica daquele recorte temporal e seu didlogo com o contexto

internacional, abrangendo a década de 1970 até os anos 2000.

3.2.1 Década de 1970

A década de 1970 é destaque no arranjo da economia politica mundial. O fim da
Guerra do Vietnd, os choques do petréleo e, claro, o fim de Bretton Woods sdo alguns dos
momentos cruciais desse recorte temporal. Partindo de um entendimento que pressupbe a
FAO como um membro articulado desse arranjo institucional, e, portanto, influenciada por
ele, contextualizar suas recomendacfes e sua agenda para o continente africano € peca
fundamental da presente analise.

O fim da Segunda Guerra Mundial inaugura o que Giovanni Arrighi (1996) entende
como o quarto ciclo sistémico de acumulacdo do capitalismo historico. Saindo da guerra
como o novo credor do mundo, os Estados Unidos passam a gozar de uma posi¢do
hegemoénica no sistema internacional. A Grad-Bretanha, a poténcia econdmica decadente, sai
da guerra debilitada e acaba por ser incorporada ao regime de acumulacgédo estadunidense por

meio do Plano Marshall.
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O novo sistema monetario mundial passa a ser delineado pelas instituicdes de Bretton
Woods, nomeadamente o Banco Mundial e 0 Fundo Monetario Internacional, pela criagdo da
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e, ndo menos importante, as bombas de Hiroshima e
Nagasaki passam a ditar as bases militares da nova ordem (ARRIGHI, 1996).

Sob o governo de Trumman, o “livre-mundismo” instalou-se e com ele a doutrina de
que o mundo era dividido em dois extremos, 0 comunismo expansionista e o0 capitalismo
“livre”, que, sob a égide do governo norte-americano, prosperaria. A invencdo da Guerra Fria,
nas palavras de Arrighi (1996), foi a solucdo para resolver aquilo que antes era uma dadiva, a
liguidez mundial centrada nos Estados Unidos. A assimetria entre a prosperidade interna dos
EUA e a pobreza do restante do globo também era um impeditivo para a expansdo do
multilateralismo e da liberalizacdo do comércio mundial, principal bandeira estadunidense.

Em 1960, novamente sob o comando do Tesouro estadunidense, € criada a Associagdo
Internacional de Desenvolvimento (AID). O Banco Mundial passava, entdo, a ser composto
pelo BIRD e pela AID, cujo capital foi integralizado por alguns poucos Estados doadores a
partir de seus respectivos interesses. A criacdo da AID possibilitou que o BIRD cedesse mais
empréstimos aos paises pobres, ao tempo em que representou mais um mecanismo de controle
dos Estados Unidos. Entre 1963 e 1968, o BIRD aumentou seus empréstimos em 10%,
triplicou seu orgcamento administrativo e passou a atuar em novos paises, sendo a maior parte
deles localizados na Africa Subsaariana.

ApoOs uma década de grande expansdo material, o inicio da década de 1970 marca o
fim da ordem monetéaria vigente. A resposta do governo dos Estados Unidos para tentar
reafirmar sua posicdo de credor mundial consistiu no abandono do padrdo ouro-délar,
concomitantemente ao estabelecimento do dolar americano como a principal moeda de
reserva e meio de troca internacional (ARRIGHI, 1996). Essa politica monetaria frouxa deu
aos Estados Unidos, durante alguns anos, uma vantagem na luta intercapitalista, porém
também significou maior liberdade para o capital financeiro expandir, diminuindo ainda mais
o controle dos Estados Unidos sob o capital circulante.

A crise de confianca no ddlar, o choque do petroleo e a derrota no Afeganistao fizeram
com que todo o receio do governo estadunidense de se aliar ao capital privado desaparecesse
e, na esteira dos acontecimentos, o abandono do padrdo-ouro dolar e as medidas adotadas
durante o governo Reagan — 0 aumento das taxas de juros acima do valor da inflagdo e os
incentivos pecuniarios do governo as multinacionais — atingiram brutalmente os paises do
terceiro mundo (ARRIGHI, 1996).
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O cessar de recursos do Norte para 0 Sul exacerbou a situacdo cadtica do continente
africano. A maioria dos paises africanos passou por longos e violentos processos de
independéncia, transformando-se em espago de disputa entre os Estados Unidos e a Uni&o
Soviética. Para o governo americano era fundamental que o continente estivesse sob sua
influéncia, tanto para impedir 0 avango do comunismo como para evitar qualquer atitude de
contestacdo por parte dos paises. A FAO (que ja tinha 25 anos de existéncia e atuava em
varios paises) mostrou-se uma organizacdo multilateral com pouca autonomia e dependente
dos recursos que as instituicdes de Bretton Woods — FMI, BIRD e AID — controlavam.

A andlise dos relatorios das conferéncias regionais para a Africa permitiu inferir a
reproducdo do discurso formulado pelas instituicdes de Bretton Woods e a fuga de debates,
por parte da FAO, quanto as assimetrias estruturais do comércio mundial. Durante toda a
década de 1970, os relatorios bianuais produzidos pela FAO identificaram que a situacdo do
continente piorava continuadamente.

No relatorio de 1970, o representante regional revisou a situacdo agricola do
continente e constatou que a producéo agricola entre 1967 e 1970 estava estacionada (FAO,
1970). No relatério de 1974, em uma revisdo do progresso atingido pelo continente africano
nos objetivos estabelecidos pela Segunda Década do Desenvolvimento das Nac¢des Unidas
(DD2), constatou-se que a producdo de alimento per capita em 1973 era 5% menor quando
comparada a 1963, sendo pouco provavel que o continente atingisse o objetivo da DD2, ou
seja, um crescimento anual de 4% (FAO, 1974). Nos relatérios de 1976 e 1978, o Diretor
Geral da FAO, Edouard Saouma, em seu discurso de abertura, reiterou que a situacdo do
continente continuava estacionada, a producdo de alimentos per capita continuou abaixo da
demanda e a dependéncia da importacdo de alimentos e das politicas de ajuda alimentar era
progressiva (FAO, 1976; FAO, 1978).

As causas, segundo a organizacgdo, eram inimeras, sendo pontuados nas conferéncias a
falta de profissionais qualificados, o ndo cumprimento das obrigacdes por parte dos governos
receptores da ajuda, “obstdculos institucionais e socioeconomicos”’, falta de progresso
tecnoldgico, condi¢bes ambientais desfavoraveis, o padrdo de producdo alimentar e agricola
que durante o periodo colonial atendeu aos objetivos comerciais dos paises desenvolvidos,
entre outros (FAO, 1970; 1976; 1978).

As recomendac0es da organizacdo foram pontuadas logo nos primeiros anos da decada
de 1970 e ecoaram pelas décadas seguintes. Segundo o discurso da FAO, as solucbes se
assentavam na modernizacdo da agricultura com a introducdo de tecnologias e inputs que

auxiliassem o desenvolvimento agricola e possibilitassem o aumento na producdo, na
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expansdo do comércio inter-regional e na transformacdo do sistema econémico de
subsisténcia em uma economia monetizada (FAO, 1970; FAO, 1972).

Tais recomendacOes eram reflexos dos movimentos que ocorreram na gestdo de
George Woods como Presidente do Banco Mundial na década anterior. Sob sua gestdo,
Woods flexibilizou mais os critérios de empréstimos aos paises do Terceiro Mundo, baseando
seus principios em outros indicadores, como o tipo de politica econdmica implantada. Foi
também durante sua gestdo que o Banco Mundial deixou seu carater puramente comercial
para atender a interesses “menos lucrativos”, como produgédo agricola, educag@o e saneamento
basico (PEREIRA, 2014).

Para o continente africano, o Banco Mundial focou em projetos voltados para
agricultura e desenvolvimento rural, seguido por financiamentos para transporte, energia e
educacdo. Segundo Carol Lancaster (1997), os emprestimos do Banco para o continente
aumentaram de 123 projetos durante 1960 para 583 durante a década de 1970. Em parceria
com as instituicdes Rockfeller e Ford, e sob 0 comando de Robert McNamara, 0 Banco
Mundial foi o grande financiador da chamada Revolugdo Verde — a qual teve inicio em 1943,
no México, que, na época, era um grande importador de alimentos dos Estados Unidos.

O intuito dos cientistas era produzir mais em uma menor area de cultivo e mais
rapidamente, revolucionando o cultivo tradicional (GEORGE, 1978). Tecnicamente, as
variedades de alta produtividade (VAP) eram ““[...] sementes hibridas (de trigo e, depois, arroz
e milho) cuja alta produtividade dependia de condic¢des 6timas de irrigacdo e do uso intensivo
de pesticidas, fertilizantes quimicos e maquinas agricolas produzidas por empresas
americanas e europeias [...]” (PEREIRA, 2014, p. 540).

Apo0s o grande sucesso e a euforia das fundacdes Rockfeller e Ford, com a alegacao de
que a fome no mundo havia sido resolvida, as vozes que tentavam avisar das
condicionalidades do uso das sementes foram abafadas. O entdo diretor do Instituto
Internacional de Pesquisa sobre o Arroz tentou alertar que os beneficios da semente sé
aconteceriam caso todas as condi¢des de cultivo — fertilizantes, irrigacdo e drenagem — fossem
atendidas, caso contrario as sementes produziriam até menos do que o cultivo tradicional
(GEORGE, 1978).

A expansdo da Revolucdo Verde deu-se através de aliangas entre o Banco Mundial e
as fundagdes Ford e Rockfeller, que juntos criaram centros de pesquisa cujo objetivo era
“difundir os pacotes tecnologicos da revolugdo verde pelo mundo” (PEREIRA, 2014, p. 544).
O resultado foi a criacdo, em 1971, do Grupo Consultivo para a Pesquisa Agricola

Internacional, da qual a FAO tornou-se aliada.
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Em vérios setores, como desenvolvimento rural, programa de seguranca alimentar,
mecanizagdo da producdo agricola, desenvolvimento de fébricas de processamento de
produtos agricolas entre outras areas, a FAO era requisitada como um centro de pesquisa. Sua
funcdo era produzir boletins técnicos, capacitar novos funcionrios, realizar estudos que
avaliassem as condicGes para implementacdo de uma determinada politica/programa,
catalogar informacdes, assistir na implementagdo de servigos estatisticos agricolas ou ajudar
0s governos a formularem seus programas e estratégias nacionais (FAO, 1972; FAO, 1974).

Na esteira da Guerra Fria, o Movimento dos N&o Alinhados, a emergéncia do
nacionalismo em paises periféricos, o choque do petréleo e a crescente crenca de que o
crescimento ndo traria o fim da pobreza desembocou na proposta de uma Nova Ordem
Econdmica Internacional (NOEI). Segundo Pereira (2014), a “miriade de reclames sociais” foi
incorporada pela ONU durante a Assembleia Geral de 1974 e pelo Banco Mundial por meio
do discurso de “luta contra a pobreza” da gestdo de McNarama. O NOEI era um movimento
que preocupava os policymakers da industria internacional de ajuda, que acreditavam que a
grande ameaca do Terceiro Mundo era 0 campesinato e que, portanto, ganhar seu apoio ou
evitar sua rebelido era fundamental (PEREIRA, 2016).

Dessa forma, em 1973, foi aprovado pelo Congresso Norte Americano, o0 Foreign
Assistance Act cuja “[...] diretriz tinha como foco a reducdo da pobreza extrema mediante a
concessao de crédito para o aumento da produtividade de pequenos agricultores [...]”
(PEREIRA, 2014, p. 546). No relatorio da FAO de 1974, a organizacdo informa que — em
cooperacdo com o Banco Mundial e o Banco de Desenvolvimento Africano — iniciou
investimentos em projetos de desenvolvimento rural de pequenos produtores e de irrigacdo
(FAO, 1974). Para Pereira:

“[...] Tratava-se de implementar uma espécie de pequena revolucdo verde em
parcelas do campesinato, a fim de aumentar sua produtividade econémica, expandir
as relacdes de mercado no meio rural, reduzir a pobreza, incutir o senso de
propriedade privada e, por tudo isso, engendrar um ambiente ideologicamente
refratério a ideologias radicais [...]” (2014, p. 547).

Como Pereira (2014) muito bem sinaliza, a ado¢do de tais medidas tinha como pré-
requisito “o acesso ao crédito agricola e a servigos de assisténcia técnica” (PEREIRA, 2014,
p. 548). Contudo, o contexto politico-econdmico mundial ja ndo era de empréstimos
ilimitados, ja ndo eram os banqueiros do Primeiro Mundo que imploravam que os paises
pobres aceitassem 0s empréstimos externos, e sim “[...] 0s paises do terceiro mundo é que

implorariam aos governos e banqueiros do primeiro mundo que lhe concedessem o crédito
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necessario para se manterem a tona num mercado mundial cada vez mais integrado,
competitivo e encolhido [...]” (ARRIGHI, 1996, p. 335). Enquanto os Estados Unidos e a
Europa subsidiavam seus produtores, o Banco Mundial, a FAO e os paises desenvolvidos
incentivavam que os paises periféricos, incluindo o continente africano, adotassem os pacotes
da revolucdo verde, aumentando a producdo e, concomitantemente, a divida externa, 0s
impostos e a dependéncia alimentar (PEREIRA, 2014).

Ainda que os fatores elencados pela FAO como causa da inseguranca alimentar
africana tenham, de fato, impactado na producédo de alimentos e no desenvolvimento agricola
do continente, o desequilibrio nos termos do comércio internacional provocou efeitos ainda
mais agudos. Durante as conferéncias, no espaco destinado as “declara¢des dos paises”, os
chefes de governo africanos reiteravam as criticas as politicas protecionistas dos paises
industrializados e como tal posicionamento afetavam o desenvolvimento do continente, uma
vez que estes dependiam das receitas geradas pela exportacdo para financiar as importacdes
de produtos e alimentos (FAO, 1970; FAO, 1972; FAO, 1974; FAO, 1976; FAO, 1978).

A crise alimentar da década de 1970 impactou a balanca de pagamentos dos paises
africanos, uma vez que a primeira reacdo dos paises desenvolvidos foi diminuir a importacao
de commodities. Durante o UNCTAD Il1, realizado em 1973, no Chile, a expectativa dos
paises em desenvolvimento, especialmente dos paises africanos, era de que a demanda dos
paises industrializados por commodities aumentassem, assim cCOmo Se esperava que 0S
produtos processados nos paises em desenvolvimento tivessem acesso aos mercados das
economias industrializadas. A reacdo dos paises desenvolvidos foi contréria a qualquer uma
dessas expectativas e, ainda que a FAO alegasse que “lutaria por politicas que reduzissem as
disparidades e distor¢des da comércio agricola mundial”, sua recomendagdo procrastinadora
era de que os paises desenvolvidos diminuissem sua producdo agricola em 2%, gerando um
aumento de quatro bilhdes de dolares por ano nas exportacfes dos paises africanos (FAO,
1972, p. 6).

No relatério de 1972, o entdo presidente da Comissdo Econdmica para Africa das
Nacdes Unidas (ECA) informou que a producdo de alimentos estava muito abaixo da
demanda e que a importacdo de alimentos representava 20% ou mais do valor total de
importacbes (FAO, 1972, p. 9). O fato de a agricultura ser a principal fonte de dividas do
continente, rico em recursos naturais, levou a preocupacdes quanto ao volume produzido para
exportacdo e preco das commodities, isto €, ainda que o continente aumentasse a producéo, a
flutuacdo nos precos gerava menos receita para 0s paises produtores que, por sua vez,

continuariam dependentes das politicas de ajuda e das importacées.
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Mesmo que a FAO recomendasse largamente que a solugéo para a pobreza e fome do
continente se assentava no aumento da producéo agricola via inser¢do de novas tecnologias, 0
retorno para os paises produtores nao seria igualitario; foi ao contrario: o preco dos alimentos
aumentou, mas ndo na proporcao que produtos manufaturados e bens importados, gerando um
déficit constante para os paises africanos.

Economicamente, era claro que o continente tinha seus termos de intercambio
desvalorizados. Ainda que 0s paises aumentassem sua producdo, o poder de compra obtido
por suas exportacdes era inferior aos pregos dos produtos manufaturados. Com um déficit
constante da sua balanca de pagamentos e sem acesso aos recursos externos, investir na
mecanizacao da agricultura e aumentar a producdo, como a FAO amplamente recomendava,

era improvavel.

Grafico 1: Queda no preco das commodities desde a Revolucéo Industrial

Fonte: The Economist apud ADunicamp, 2015.

Ao final da década de 1970, os paises ja haviam aceitado o discurso de que a
seguranca alimentar do continente seria alcangada pelo aumento na producéo, transformando
seus pequenos produtores em produtores comerciais e sua economia de subsisténcia em uma
economia de mercado. A contradicdo se estruturava no fato de que o aumento na producdo
exigia acesso aos inputs como sementes, maquinas, fertilizantes e pesticidas, a que 0s
pequenos produtores ndo tinham acesso devido aos altos precos.

No ambiente doméstico, o Estado ndo era capaz de fornecer os subsidios necessarios,
pois grande parte do seu or¢camento que poderia ser direcionado a projetos de longa duragéo
era destinada a compras emergenciais de alimentos (FAO, 1972). Na esfera internacional, o

colapso de Bretton Woods, a guerra do Vietna e a corrida armamentista fizeram com que o
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governo dos Estados Unidos controlasse a evasdo de doélares, a fim de reduzir a inflagdo no
espaco doméstico. A fadiga da ajuda externa j& era sentida no Congresso estadunidense, o que

diminuiu ainda mais os recursos destinados a AlD.

3.2.2 Década de 1980

Durante a década de 1970, o Banco Mundial configurou-se como “o principal
financiador multilateral para a agricultura e desenvolvimento rural” e, portanto, principal
financiador da FAO (PEREIRA, 2016, p. 239). Porém, a partir de 1980, em um contexto
marcado pela ascenséo do liberalismo conservador liderado pelos presidentes Ronald Reagan
e Margareth Thatcher, essa realidade se modifica (PEREIRA, 2014).

Nos relatorios da FAO referentes a essa década, o discurso permanecia — aumentar a
producdo para garantir a autossuficiéncia do continente —, mas como dependente dos recursos
do BM, ela passou a atuar via politicas, e ndo de programas como vinha fazendo até ent&o
(FAO, 1980; FAO, 1982; FAO, 1984; FAO, 1986; FAO, 1988). A FAO recomendou que o
aumento da producdo ocorresse por meio da mecanizacdo e modernizacdo agricola, obtida
com financiamentos externos e emprestimos. Tais recomendac6es reproduziam o discurso dos
seus “financiadores”, uma vez que seus projetos dependiam dos recursos cedidos pelas
agéncias bilaterais e multilaterais, como o Banco Mundial e 0 Fundo Monetéario Internacional.

A Revolucédo Verde e suas limitagdes chegaram ao continente africano; sob o discurso
de que, por ela, a autossuficiéncia alimentar do continente seria alcancada, 0s governos
passaram a importar 0s pacotes tecnologicos por intermédio do aumento de impostos e do
endividamento externo (PEREIRA, 2014). No relatério da FAO de 1980, os paises
descreveram o ciclo que viveram; em outras palavras, as variedades de alta produtividade
dependiam de inputs que estavam cada vez mais valorizados. Em contrapartida, os produtos
primarios exportados pelo continente continuavam em crescente desvalorizacdo, o que levava
0s paises a recorrerem a créditos agricolas com taxas crescentes. A divida externa dos paises
aumentava, as reservas externas diminuiam e a producdo alimentar continuava menor que o
crescimento populacional, expandindo a dependéncia alimentar (FAO, 1980).

A ajuda alimentar resultava em duas consequéncias ainda mais latentes: mudanca dos
habitos alimentares e obstaculos para o crescimento da produgdo doméstica (FAO, 1984;
FAO, 1986). Em 1982, o comité de programas e politicas de ajuda alimentar estimou que
cerca de 18 milhdes de toneladas de ajuda alimentar seriam anualmente necessarias até 1985,

0 que significava que a importacdo de cereais se manteria continua (FAO, 1980). Enquanto o
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solo do continente era propicio para a producdo de tubérculos, plantada amplamente pelos
pequenos agricultores, as variedades de alta produtividade-VAPs privilegiavam os grandes
agricultores, interessados em produzir cash crops® para exportacao.

Por sua vez, a ajuda alimentar era constituida pelos excedentes dos paises
desenvolvidos, que ndo necessariamente eram compativeis com a cultura alimentar do pais
receptor. O acesso continuo a alimentos que ndo eram produzidos no continente apenas
aumentou a dependéncia alimentar, em contrapartida, a disponibilidade em excesso desses
alimentos significava queda nos precos do produtor local e, portanto, menos incentivo para
sua producdo.

Para além das consequéncias negativas da Revolucdo Verde no continente africano, a
década de 1980 foi marcada por constantes debates entre os paises africanos e o Banco
Mundial. Apds o segundo choque do petroleo em 1979, os produtos manufaturados e a
importacao de petréleo aumentaram. Para a balanga de pagamento do continente africano, isso
significou mais empréstimos com bancos comerciais. Em 1982, em virtude do ndo
pagamento, 0s bancos comerciais suspenderam seus empréstimos e 0s paises se viram
obrigados a recorrer as fontes de ajuda externa tradicional e ao Banco Mundial.

O Banco Mundial (que, nesse contexto, se ajustava a nova dinamica da economia
internacional firmada na “diplomacia do dolar forte”) mostrava os primeiros sinais da sua
nova estratégia, o ajustamento estrutural (PEREIRA, 2014, 2016; LANCASTER, 1997). A
exigéncia de ajustamento estrutural do Banco Mundial refletia a mudanca de foco da
organizacdo de projetos para politicas, ou seja, 0 BM condicionava seus recursos aos paises
dispostos a realizar programas de estabilizacdo monetaria e reformas na politica
macroeconémica. No que tange as politicas macroecondmicas, estavam inclusos liberalizacao
do comércio, aumento nos precos dos bens agricolas, especialmente os export crops, incentivo
aos investimentos externos, desvalorizacdo da moeda e varias outras mudancas nas politicas
econbmicas e instituicbes (PEREIRA, 2014; LANCASTER, 1997).

Durante toda a década de 1980, as diretrizes dos planos de ajustamento estrutural
impostas pelo BM e FMI foram o motivo de disputa entre estas organizacdes e muitos paises
que discordavam das medidas, além de organizacGes africanas, como a Organizacdo da
Unidade Africana (OUA).

Os dirigentes africanos acreditavam que os planos de ajuste estrutural eram “altamente

intrusivos, politicamente penoso e arriscado e frequentemente controverso e complexo”

5 Cash Crops sdo culturas agricolas de alto rendimento cujos precos sdo definidos nos mercados de commodities.
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(LANCASTER, 1997, p. 169). Como contraproposta aos ajustes ditados como
imprescindiveis pelo Banco, a OUA elaborou o Plano de A¢do de Lagos (PAL). Elaborado
pelos chefes de Estado e governos africanos e negociado por vérias agéncias das Nacbes
Unidas, incluindo a FAO e o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
0 PAL tinha por objetivo a construgdo de uma Comunidade Econdmica Africana. Dividido
em duas etapas, o Plano iria primeiramente avaliar os Ultimos vinte anos, isto é, entre 1960 e
1980 e formular prospecc¢des para as décadas seguintes.

Apds a andlise do modelo de desenvolvimento adotado nos anos 1960 e 1970, os
chefes de Estado concordaram que o continente ndo alcangou nenhum aumento significativo
no bem-estar da sua populacdo. A proposta para reverter tal quadro seria a cooperagédo
econémica interafricana que visasse a uma autonomia coletiva e a um desenvolvimento
autdbnomo e autocentrado por meio de um mercado comum africano. Segundo José Alo
Fernandes, “o principal objetivo do plano era acabar com a dependéncia econdémica do
continente africano e sua situacdo de fornecedor de matérias primas para o Ocidente” (2009,
p. 102). No relatorio de 1982, a FAO declarou total comprometimento com o PAL e reservou
40% do seu orcamento para implementacédo do plano durante o biénio 1982-83 (FAO, 1982).

Quando o OUA tornou publico o Plano de Ac¢do de Lagos, o Banco Mundial
posicionou-se contrariamente, alegando que o plano era ideoldgico e irrealista, pois o
continente nao tinha recursos financeiros para sua implementacdo, sendo o melhor caminho a
integracdo dos paises africanos no mercado mundial (BADI, 1992 apud FERNANDES,
2009). Em 1981, o Banco publicou um estudo conhecido como Report Berg, cujo contetdo
inferia que o atraso econdmico do continente tinha suas causas em politicas domésticas
ineficazes, entraves administrativos € mau uso dos recursos publicos; em suma, argumentava
que a intervencdo do Estado em prol do desenvolvimento era um fracasso (LANCASTER,
1997).

O discurso do BM no relatdrio de Berg baseava-se no liberalismo em sua totalidade,
isto €, incentivo a iniciativa privada em detrimento do setor publico, desvalorizacbes das
moedas africanas, ainda que isso atingisse prioritariamente as camadas mais pobres e
incentivo as culturas de exportacdo em detrimento da agricultura familiar. Os dirigentes
africanos foram perspicazes ao entender que as propostas do BM apenas acentuavam a
dependéncia do continente e defendia “os interesses do capitalismo monopolista internacional
em detrimento da economia africana” (BADI, 1992 apud FERNANDES, 2009, p. 104).

Durante a década de 1980, apesar de discursos diferentes, o0 Banco Mundial, bem

como a FAO, apoiou a cooperagdo econdmica inter-regional, sempre alegando que sé traria
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beneficios ao continente (LANCASTER, 1997). Contudo, a realidade foi bem distinta. No
relatério da FAO de 1984, ainda que houvesse um espago destinado ao “monitoramento da
implementagdo do PAL”, no qual a FAO alegou que desde a ratificacdo do Plano, os seus
programas prioritarios haviam sido definidos conforme os objetivos do PAL; nos proximos
anos, a realidade seria oposta.

O posicionamento do Banco Mundial no cenario internacional refletiu no ambito
interno. Os dirigentes africanos passaram a desconfiar da viabilidade do PAL e reduziram
seus empenhos em concretiza-lo. Ainda que o plano tenha fracassado e produzido poucos
resultados, o mais latente deles foi a “contraposicdo a estratégia do desenvolvimento
extrovertido”, isto €, os paises enxergaram alternativas de desenvolvimento formuladas pelos
proprios dirigentes africanos que contestavam o modelo de desenvolvimento denominado
capitalismo periférico (FERNANDES, 2009).

Sem o apoio das agéncias de financiamento internacional e sem o interesse por parte
dos paises em cumprir com 0s objetivos do PAL, surge o Programa Prioritario para
Recuperacdo Econdmica da Africa (PPREA). No ambito agricola, ainda que o PPREA
reconhecesse a dependéncia africana das politicas de ajuda e da importacdo de alimentos, o
Programa recomendou que a reestruturacdo do setor agricola fosse baseada em “[...] uma
politica de preco remuneradora e no fornecimento de inputs agricolas, de bens de consumo em
quantidade suficiente e de um sistema de comercializacdo eficaz [...]” (FERNANDES, 2009,
p. 111).

Quanto a FAO, em seu relatério de 1986 (cujo conteldo ndo abordou em nenhum
momento o PAL, mas demonstrou total apoio ao PPREA), a organiza¢do alegou que “a
décima quarta conferencia regional da FAO para Africa foi, portanto um seguimento l6gico as
iniciativas regionais e globais para o desenvolvimento agricola africano”. Por outra forma,
sem o0 apoio do Banco Mundial, a FAO ndo teve autonomia e agéncia para continuar dando
suporte ao PAL, ainda que a organizacgdo tivesse se comprometido ha dois anos. Além disso,
no relatério, as agéncias doadoras voltaram a recomendar que 0s paises realizassem as
reformas estruturais.

O discurso do Programa estava de acordo com o ideario desenvolvimentista da época,
baseado “no principio de mercado capitalista, na liberalizacdo e no principio do livre
mercado”, assim como foi um programa que priorizou investimentos no setor privado,
diferentemente do PAL que buscou investir no setor pablico por intermédio de projetos de
longo prazo que resultassem na industrializacdo do setor agricola africano e em investimentos
no setor rural (BADI, 1992 apud FERNANDES, 2009).
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O discurso de apresentacdo do PPREA realizado pelo presidente da OUA em 1986,
Abdou Diouf, refletia a coercdo pelo qual os Estados africanos passaram (FAO, 1986). Os
paises credores sO aceitaram ceder mais prazo para 0 pagamento de dividas aos paises do
continente africano caso estes se submetessem aos programas de ajuste estrutural do FMI,
assim como concordaram em doar US$ 34 milhdes para o PPREA caso 0s paises se
comprometessem com a liberalizagdo da economia e com reformas politicas (BADI, 1992
apud FERNANDES, 2009).

No relatorio de 1988, o Ministro da Agricultura da Republica de Mauricio expressou
que a Africa estava mostrando para comunidade internacional que resolveu enfrentar seus
desafios por meio do comprometimento com o PPREA, com o Programa de Acdo para
Recuperagdo e Desenvolvimento da Economia Africana das Nagdes Unidas — 1986-1990
(UNPAERD) — e com as recomendacdes feitas pelo estudo da FAOS, “Agricultura Africana:
os proximos 25 anos”. Todos esses programas estavam consoantes com 0s ajustes estruturais
do Banco Mundial e FMI. Nesse contexto, foi requisitado que a FAO, em auxilio aos paises
africanos, analisasse 0s impactos do programa de ajuste estrutural para o setor agricola e para
populacdo rural (FAO, 1988).

Ao final da década de 1980, ap6s muita resisténcia dos paises, 0 Banco Mundial havia
logrado sucesso na implantacdo dos ajustes estruturais no continente. Contudo, aceitar as
reformas ndo significou éxito e desenvolvimento para os paises. De fato, a década de 1990

mostrou uma realidade antagonica.

& O estudo recomenda um programa de agéo baseado em quatro pontos: reformas nas instituicdes internas que
garantissem prioridade a agricultura; melhoria nos incentivos, inputs, instituicbes e infraestrutura;
implementacdo de estratégias para conservacdo dos recursos naturais; melhoria do ambiente econdmico externo
(FAO, 1986).
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3.2.3 Década de 1990

A era Reagan e Thatcher semeou ideias e discursos que seriam “oficializados” durante
0 governo de George H.W. Bush, empossado em 1989. O encontro que reuniu chefes de
Estado, empresarios do circuito Washington-Wall Street, representantes de organizacdes
internacionais como Banco Mundial e FMI e outros importantes intelectuais dos Estados
Unidos, realizado em novembro de 1989 na capital estadunidense, legitimou o discurso
liberalizante pregado pelos Estados Unidos nas ultimas décadas. O Consenso de Washington
(CW), como ficou conhecido, foi um pacote de reformas politicas e econdmicas “[...] centrado
na liberalizac&o da economia mundial e na orientacdo do Estado como provedor de um marco
normativo que garantisse a seguranga e a lucratividade dos negocios privados [...]”
(PEREIRA, 2014, p. 553). No que tange as reformas sociais, 0 CW representou um golpe no
Estado de Bem-Estar Social e a sobreposi¢do do interesse do capital em relagcdo aos direitos
sociais e trabalhistas.

De forma mais ampla, o Consenso deu inicio a era neoliberal, no qual a
descentralizacéo, a privatizacdo e a abertura comercial eram 0s novos pilares da economia
mundial. Na esteira dos acontecimentos, o fim da Guerra Fria, segundo Nogueira Batista
(1994), inviabilizou que alternativas ao neoliberalismo fossem postas, como aquelas em vigor
no Japdo e na Europa Ocidental. Sem alternativas ao que parecia inevitavel, e tendo as
grandes instituicbes de crédito condicionado seus recursos a adesdo de tais politicas, o
neoliberalismo passou a ditar a nova dindmica do sistema internacional.

ApOs muita resisténcia, 0os Programas de Ajustes Estruturais (PAE) foram implantados
no continente africano no final da década de 1980. A expectativa dos paises, bem como o
discurso do Banco Mundial, era que durante a década de 1990, o continente experimentaria
um rapido crescimento econémico. No relatorio de 1992, o Diretor Geral da FAO na época,
Edouard Saouma, informou que as expectativas de um rapido desenvolvimento social e
econdmico no continente foram frustradas. Quanto ao PAE, o Diretor duvidou da efetividade,
devido ao carater contraditorio de seus programas, isto é, de um lado o PAE incentivou o
aumento da producdo e os gastos com as colheitas de exportacdo, por outro lado, determinou
que as despesas e a demanda deveriam ser contidas (FAO, 1992).

No relatorio, na secdo de pronunciamento dos paises, 0s chefes de Estado também
mencionaram os efeitos duais do PAE. Enquanto as politicas fiscais, monetarias e comerciais
levaram ao aumento de incentivos, eliminaram as distor¢es nas economias e beneficiaram o0s

grandes produtores agricolas, os custos sociais foram dramaticos. O Diretor da FAO alegou
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que o PAE atingiu fortemente a populagdo mais pobre, contribuindo com a inseguranga
alimentar. Ainda que os pequenos agricultores fossem os principais abastecedores do mercado
doméstico, eles ndo tinham acesso aos créditos agricolas necessarios para compra de inputs e
aumento da sua producdo (FAO, 1992). Diante desse cendrio, a dependéncia alimentar

continuou a crescer.

Gréfico 2: Importacdo liquida africana de grupos selecionados de alimentos (valores correntes
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Durante toda a década de 1990, os paises africanos colocaram em pratica o receituario
neoliberal. No relatorio de 1994, os paises alegaram que a liberalizacéo e privatizacdo da sua
economia foram medidas introduzidas a fim de desenvolver o setor agricola. Contudo, nesse
relatorio, foi informado que a pobreza rural havia aumentado e que 80% dos paises
enfrentavam cronicos déficits de alimento (FAO, 1994). As causas, segundo o Diretor Geral
da FAO, Jacques Diouf, assentavam-se nas chuvas irregulares, no fracasso de politicas que
aumentassem a producdo e na auséncia de inovacdes tecnologicas (FAO, 1994). Porém, os
efeitos do PAE também contribuiram com esse numero, uma vez que a privatizacdo das
empresas publicas significou menos emprego, a desvalorizacdo da moeda aumentou o preco
dos alimentos, bem como dos produtos importados € 0 aumento dos pregos representou
aumento nos custos da producéo local (HERBST, 1990).

Para Moyo (2013), as consequéncias da reforma agricola neoliberal para a seguranca
alimentar foram: subinvestimento na agricultura; declinio da produtividade e incremento da
dependéncia de importacdo de alimentos; crescimento da dependéncia de ajuda alimentar; e o

subconsumo de alimentos e aumento da pobreza.
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“[...] A falta de integrago da agricultura africana no sistema alimentar global
intensificou-se ap6s 1980, com a implementagdo de programas de ajustamento
estrutural por parte dos estados africanos sob o olhar atento do Fundo Monetéario
Internacional e do Banco Mundial. A politica de privatizacdo do mercado de terras
acelerou a concentracdo das terras agricolas africanas nas mdos de poucos
investidores, principalmente estrangeiros, enquanto a énfase na producdo de
commodities de exportacdo prejudicou a producdo de alimentos para consumo local
[...]” (MOYO, 2013, p. 38, traducdo nossa).

Diante das consequéncias do PAE e das inimeras criticas recebidas, o0 Banco Mundial
combinou sua politica de ajuste macroecondmico a uma politica social de alivio da pobreza
por meio de projetos de curto prazo e focalizados. O discurso do Banco ndo contestava a
concentracdo de renda e riqueza, ao contrario, 0 Banco propagava que, Se 0S paises
continuassem implementando politicas voltadas para o mercado, o “efeito derrame™’ se
concretizaria. Segundo Saleh M. Nsouli, economista e chefe do Departamento Africano do
FMI na década de 1990, os programas de ajuste estrutural eram um “guia” para as economias
africanas e que os “custos sociais a curto prazo do ajuste” estavam sendo mitigados através de
programas de geracdo de emprego e estratégias coerentes para saude, educacdo e seguranca
alimentar (NSOULLI, 1989, p. 31).

Em 1996, a producéo agricola continuou declinando e com baixa qualidade. Os chefes
de Estado novamente reiteraram a crenca de que o PAE afetava substancialmente os esforgos
dos governos africanos em promover a seguranca alimentar. Em 1998, os custos de “curto
prazo” continuaram vigentes e o continente africano havia sido o inico em que a pobreza
aumentou. Diante de tais numeros, as recomendacdes do relatério da FAO de 1998 para
aumentar a producdo e alcancar a autossuficiéncia alimentar consistiram em aumentar 0s
precos das commodities agricolas via liberalizacdo e privatizacdo dos setores produtivos e
amplo uso de fertilizantes.

Ap0s pouco mais de uma década de implantacdo, os programas de ajuste estrutural ndo
trouxeram os resultados esperados. Em um sentido oposto, a situacdo dos paises do continente
africano piorou. Segundo o Banco Mundial, em 1990, o nivel de miséria, isto é, a
porcentagem da populacdo que vive com menos de um dolar por dia, era de 47,7%, ja em
1998 esse indice era de 48,1% (BANCO MUNDIAL, 1998 apud PIMENTA, 2003, p. 3). A

virada do milénio trouxe novas politicas e novos objetivos, como os Objetivos do Milénio,

 Tal discurso havia sido adotado durante a gestdo de George Woods durante a década de 1960. Segundo a
doutrina do “efeito derrame”, nos primeiros estagios do ciclo econdmico a renda se concentra para entdo, em seu
estagio final, “derramar” para camada social mais baixa (PEREIRA, 2014, p. 541).
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contudo, o discurso por tras de “novos” projetos continuava com o enclave neoliberal, que ja

se mostrou ineficaz ao continente.

3.4 APROFUNDANDO ASSIMETRIAS

A criacdo da Organizagdo das Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO)
remete a um contexto internacional no qual a questdo do alimento e, consequentemente, da
producdo agricola passa a ser uma proeminente questdo politica. Surgida do p6s-Segunda
Guerra, sua atuacdo sempre esteve atrelada aos interesses dos paises que participaram da
concepcao da nova arquitetura institucional — sobretudo, dos interesses dos Estados Unidos —,
da qual fazem parte as demais organizagdes internacionais do sistema ONU. Nesse sentido, o
discurso e as acdes da FAO tém refletido politicas definidas pelos paises desenvolvidos,
restando pouca autonomia para incorporacdo de estratégias que considerem as demandas
regionais e locais dos paises em desenvolvimento.

A analise dos relatorios das conferéncias regionais para a Africa deixou evidente que a
agenda formulada para o continente desde a década de 1970 ndo tem sido a melhor estratégia
para reduzir a inseguranca alimentar no continente. Ao contrario, medidas estimuladas desde
a decada de 1970 lograram aprofundar as assimetrias na producdo e comércio de produtos
agricolas, causando endividamento dos paises africanos e, assim, piora nos indicadores sociais
desses paises. O estimulo a producao de excedentes agricolas e, portanto, ades@o a Revolucéo
Verde, pautada na década de 1970 e seguintes, exigia a modernizacdo da agricultura com
introducdo de novas tecnologias e inputs variados que somente poderiam ser adquiridos no
mercado internacional a precos elevados, decorrendo dai a impossibilidade de sua execucéo
por falta de recursos dos paises africanos ou o0 seu endividamento junto as organizacdes
financeiras ou parceiros da chamada cooperacdo internacional.

Uma vez dificultada a realizacdo da Revolucéo Verde no continente, 0 agravamento da
pauperizacdo de grande parte da populacdo dos paises africanos e a ajuda alimentar dos paises
desenvolvidos que se seguiu colaborou por desarticular a producdo agricola local de menor
escala, considerando que 0s pregos praticados ndo podiam concorrer com 0s excedentes
importados a titulo de doa¢do ou mediante precos abaixo do valor de mercado.

Na década de 1990, a necessidade de producdo de excedentes, por meio da
liberalizagdo e privatizagdo dos setores produtivos, como forma de combater a insegurancga
alimentar continuou sendo a tonica da agenda da organizacdo, entretanto, acrescida de novas

regras do sistema de ajuda sobre determinagdo de condicionantes politicos e econémicos, que,
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na visdo dos paises desenvolvidos, representavam elementos que justificavam o porqué esses
paises ndo conseguiam se desenvolver. E claro que junto a essa miriade de fatores que
remetiam a questdes internas dos paises africanos — e é importante ressaltar que muitos paises
africanos enfrentaram guerra civil logo apds ao processo de independéncia — ndo era
considerada a necessidade de reestruturacdo das condigdes de troca do comércio
internacional.

O préximo capitulo aborda, especificamente, a agenda de atuacdo da FAO em
Mocambique. Partindo de um espectro amplo, analisando o discurso da organizacdo para o
continente, busca-se afunilar o recorte espacial através de um estudo de caso. Mocambique €
um frutifero I6cus uma vez que é um dos maiores receptores de ajuda internacional, adotou o
PRE ainda na década de 1980, e, portanto, é palco de influéncia das instituicdes
internacionais. Ainda que considerado pelos paises doadores, pelo Banco Mundial e FMI
como um exemplo de sucesso das politicas liberalizantes, € um dos paises mais pobres do

mundo, ocupando as ultimas posi¢des do ranking de desenvolvimento humano.
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4 MOCAMBIQUE: UMA HISTORIA DE SUCESSO?

Mocambique foi um dos ultimos paises do sistema colonial a se tornar independente.
Por cerca de quatro séculos, o pais foi colonizado por Portugal, tendo suas terras usurpadas e
sua populacdo subjugada. A guerra pela independéncia ardua e sangrenta enfrentada e sentida
por todo o pais deixou marcas que culminaram na guerra civil logo ap6s sua independéncia.
Em um contexto marcado por interesses internacionais e regionais, a desestabilizacdo
aprofundou a situacdo periférica do pais, anulando qualquer chance de sucesso que o sistema
socialista poderia vir a ter.

Na esteira dos acontecimentos, o esfriamento da Guerra Fria paralelo ao
fortalecimento dos Estados Unidos como hegemon do sistema internacional, minou
definitivamente o projeto socialista do governo mocambicano. O que chamamos por
“recolonizagdo” mogambicana inicia-se ainda na década de 1980, com a imposicdo das
instituicbes de Bretton Woods a ratificacdo da Convencdo de Lomé e a condicionalidade da
ajuda a adesdo ao Programa de Ajustamento Estrutural instituido por quase todo o continente.

A partir do Programa de Reajustamento Estrutural (PRE), a ajuda adquiriu em
Mocambique uma proporcéo descomunal. O que era para ser uma cooperagdo voltada a um
desenvolvimento autdbnomo se tornou um mecanismo de controle por parte dos paises
doadores e das instituicdes, significando a perda de soberania do pais recém-independente.
Controlado pelos fluxos da ajuda — uma vez que esta passou a financiar seu orcamento
doméstico e a controlar a estabilidade alimentar do pais por meio da ajuda alimentar e da
importacdo de alimentos —, Mogambique vivencia uma realidade dramatica com perspectivas
incertas.

Através da agenda de atuacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e
Agricultura (FAO), uma organizacdo internacional de importancia reconhecida, busca-se
traduzir na pratica como a ajuda internacional se da em territorio mogcambicano. Para tal, sdo
analisados dois projetos, considerados historias de sucesso pela organizacao, e seus impactos
no que tange ao combate a fome e ao desenvolvimento agricola mogambicano. Finaliza-se o
presente capitulo, analisando o principio de seguranca alimentar e sua influéncia contida nos
projetos em contraste com o0s principios da Soberania Alimentar, cunhado pela Via

Campesina.
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4.1 A HISTORIA MOCAMBICANA E SUA ESTRUTURA AGRARIA

A colonizacdo de Mogambique tem origem no século XVI. A presenca portuguesa em
territério mogambicano iniciou-se com o sistema de prazos, que consistia na cessdo de
grandes extensdes de terras aos portugueses interessados em povoar terras até entdo
desconhecidas, mas com grande riqueza. Os prazeiros, como 0s portugueses colonizadores
ficaram conhecidos, tinham por objetivo o comércio de ouro e marfim voltado para
exportacdo. Contudo, o mercado do ouro ndo era simples e 0 acesso a0 Ouro era penoso,
dando espago para outras fontes de renda. Com o advento do capital industrial na Europa
durante o século XVIII, a escravatura passou a fazer parte do ciclo comercial transcontinental
e se tornou a principal atividade dos prazeiros (BELLUCCI, 2007).

A escravatura resultou nas primeiras transformac6es econémicas e sociais oriundas do
processo de colonizagdo. O volume de escravos comercializados teve um efeito demogréfico,
uma vez que despovoou vastas zonas produtoras de alimento. Em 1810, a producéo de trigo e
arroz no distrito de Quelimane era abundante, menos de 15 anos depois, a regido importava
esses alimentos. Até meados do século XIX, a escravatura era a forma dominante de “renda”
dos prazeiros, envolvendo o poder colonial e a sociedade dominante local que abandonou “o
estatuto secular de privilégio” em prol do mercantilismo e da manutencao dos privilégios de
classe até entdo existentes (MOSCA, 2005).

A Conferéncia de Berlim, ao final do século XIX, limitou as fronteiras do territorio
moc¢ambicano e institucionalizou que aquele pais era col6nia de Portugal e, portanto, cabia a
ele a sua exploracdo. Naqguele século, a colonizacdo era minima e a administracdo de
Mocambique cabia aos portugueses residentes na india, funcionando como uma delegacéo de
Goa.

Apos a conferéncia de Berlim, a colonizacdo de Portugal se deu em trés fases: a
primeira conhecida como colonial imperialista, seguido pela fase do Estado Novo portugués e
a ultima na qual o processo de descolonizagdo se inicia. A obrigacdo de colonizar
efetivamente Mocambique levou Portugal a adotar uma politica de investimento via
“Companhias Majestaticas”. No comeg¢o do século XX, mais da metade do territdrio
moc¢ambicano estava alienada pela Companhia de Mocambique, a Companhia da Niassa e da
Zambézia, sendo as duas primeiras administradas pelo capital britanico. Ainda que o capital
dominante das companhias fosse estrangeiro (em suma, britanico), as companhias eram
consideradas portuguesas que, inicialmente, tinham direito a 5% por lucro, e, posteriormente,

7,5%. O objetivo de Portugal com as concessdes era lucrar com a coldnia, porém sem investir
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diretamente. Para tanto, coube as companhias o investimento em infraestruturas publicas e
promocao da atividade agricola e industrial (MOSCA, 2005).

A partir do periodo do Estado-Novo em Portugal, o colonialismo portugués, de fato,
instala sua administragio em Mocambique. As primeiras medidas tomadas pelo entéo
primeiro-ministro, Oliveira Salazar, foi “reivindicar para si a gestdo da economia de
exportacdo e o controle das matérias-primas fundamentais” (BELLUCCI, 2007, p. 77),
significando a nacionalizacdo das Companhias e a restricdo do capital estrangeiro. O Pacto
Colonial, assinado em 1930 e incorporado a Constituicdo em 1933, inseriu Mogambique na
economia-mundo, bem como determinou sua posi¢cdo de pais subdesenvolvido dentro da
Diviséo Internacional do Trabalho.

Os fundamentos econémicos do colonialismo portugués basearam-se no cultivo
obrigatério do algoddo, no trabalho forcado da populacdo autdctone e no imposto dela
cobrado (FRANCISCO, 2003). Até meados da decada de 1930, a producdo do algoddo era
limitada, j& que a maior parte da populacdo subsistia por meio da agricultura familiar, e o
capital para investimento era minimo. A partir do Estado Novo, a criacdo da Junta de Algodéo
determinou a obrigatoriedade da cultura e instituiu a quantidade de horas que 0s camponeses
deveriam dedicar ao cultivo.

Assim como a escravatura, a producdo obrigatéria alterou a forma de organizacéo
econémica e social do campesinato. Uma vez que o camponés foi obrigado a dedicar grande
parte do seu dia na monocultura, sua producao de subsisténcia ganhou um papel secundario.
O sorgo, principal alimento da época, foi substituido pela mandioca que demandava menos
tempo e mao-de-obra, porém essa alteracao refletiu em periodos de fome nunca antes vistos.
Segundo Head , “uma das consequéncias do cultivo do algoddo foi uma crescente escassez de
culturas alimentares” (1980, p. 66 apud MOSCA, 2005, p. 44), alterando a dieta alimentar e
privando o camponés do alimento .

Portugal transformou Mocambique em seu complemento econdmico, isto &, o
territorio africano passou a abastecer a industria téxtil portuguesa que, por sua vez, encontrou
na colénia um mercado para seus produtos manufaturados. Para fomentar o consumo de bens
manufaturados, Portugal promoveu o comércio rural com o objetivo de “extrair valor e
excedentes da economia tradicional”, além de incentivar a presenga portuguesa na coldnia.

Por fim, a cultura obrigatéria do algoddo criou um semi-proletariado agricola,
considerando que a mao de obra nas grandes plantacfes era sazonal e, portanto, 0 camponés

precisava manter sua alimentacdo por meio da producdo familiar. Essa dependéncia da sua
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pequena producgdo permitiu que sua méo de obra fosse desvalorizada, transferindo sua mais-
valia para a industria téxtil portuguesa (BELLUCCI, 2007).

A partir da década de 1950, ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial, Portugal iniciou
mudancas na sua administragdo colonial, gracas ao desenvolvimento e modernizagdo da sua
inddstria, assim como em resposta aos movimentos independentistas das colénias britanicas e
francesas (MOSCA, 2007). Contudo, ainda que Portugal tenha proposto uma nova “lei de
reorganizagdo industrial”, na pratica, se mostrava uma continuidade dos modelos econdmicos
de 1936, isto €, Mocambique como fonte de matérias-primas e como mercado consumidor de
bens manufaturados.

O processo — intitulado por Portugal de “dinamizagdo econdmica” da colonia —
aconteceu entre 1953 e 1975. Tal periodo foi marcado por “Planos de Fomento” em que
Portugal alegava investir em Mogambique, ainda que sua economia fosse a mais favorecida.
O primeiro Plano de Fomento (1953 a 1958) marca o inicio da transicdo do colonialismo de
exploracdo para o de valorizacdo, no qual Portugal altera sua politica de concessdo para a
economia de plantacéo, isto €, substitui-se o cultivo de algoddo obrigatorio e a mao de obra
forcada pela producéo do tipo empresarial com mao de obra assalariada, com um sistema de
impostos reestruturado. Também fizeram parte das mudancas dessa época 0s investimentos
diretos na economia produtiva de Mogambique, e ndo apenas em obras publicas de
infraestrutura (FRANCISCO, 2003).

A dependéncia de Mocambique e Portugal do mercado mundial, aquele para exportar
e este para importar, colocou em pratica o segundo Plano de Fomento (1959 a 1964). A
segunda fase da politica de valorizacdo consistiu em “deslocar o capital financeiro e produtivo
metropolitano para as colonias, com abertura ao financiamento internacional” (BELLUCCI,
2007, p. 116). Tal abertura resultou em um investimento em Mocambique de 32% dos
recursos portugueses na area agricola e nas infraestruturas ferroviarias e portuarias,
culminando nos primeiros investimentos privados.

Durante os anos 1960, Mocambique passou por um rapido crescimento e adotou o
modelo de substituicdo de importacdo, orientado ao mercado interno. O ‘“colonialismo
moderno” iniciado nessa década foi a modernizagdo dos setores de exportacdo como a
producdo da cana de agucar e o setor algodoeiro. Nessa década também foi posto em curso o
Plano Intercalar de Fomento, que manteve algumas diretrizes como investimento no setor
produtivo e impulsos econdmicos por meio da industrializagcdo, mas também gracas a Guerra
Colonial, trouxe a equalizagdo dos investimentos em atividades econémicas e atividades

militares. A dinamizagdo econdmica e a Guerra de Libertacdo Nacional das coldnias se
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traduziram no fim do Pacto Colonial. A partir desse momento, Mogambique deixava de ser
essencialmente um pais fornecedor de matérias-primas passando a receber sistemas
produtivos metropolitanos (MOSCA, 2005).

Mediante as politicas de urban bias e da integracdo do campesinato ao mercado, a
colonia aumentou sua demanda de consumo, principalmente de produtos manufaturados.
Nesse contexto, as industrias locais, do ramo alimentar, civil, téxtil e metalomecénicas
ligeiras receberam investimentos portugueses e passaram a ter um novo status. Essas
mudancas na politica econdmica colonial provocaram alteracbes que transpuseram a esfera
econdmica e deram inicio ao fim da colonizacdo. A colnia deveria continuar abastecendo a
industria ndo so6 local, como a metropolitana, contudo, “a emergéncia dos interesses do capital
[...] comegaram a conflitar com os interesses que mantinham como objetivo a maximizagéo
das transferéncias de capital e de bens” (MOSCA, 2005, p. 126).

A estrutura econdmica de Mogambique pré-independéncia foi resultado de décadas de
colonizacédo caracterizada por: exploracéo da forca de trabalho; subalternidade aos recursos e
interesses externos; industria de valor agregado incipiente; e um Estado forte e atuante a favor
da metrépole e de minorias brancas. Em 1970, Mocambique possuia 8,2 milhdes de
habitantes, dos quais 97% viviam na zona rural. Economicamente, de forma distinta a outros
paises africanos, o setor terciario era a principal fonte de renda do PIB. Dentre as atividades
do setor terciario (que, por sua vez, englobava tanto os servicos produtivos como nao-
produtivos), enfatizam-se a forca de trabalho mogambicana, o acesso ao mar, o comércio e
transporte. Ainda que a agricultura ocupasse um papel importante, seus rendimentos e
produtividades eram baixos, fazendo com o que o setor de servicos se destacasse na
composicao do PIB (FRANCISCO, 2003).

Nesse contexto de intenso crescimento econémico, a insatisfacdo da maior parte da
populacdo com a opressdo colonial atingia todos os niveis sociais, desde os subalternos até as
elites nacionais. Isso se deu, pois grande parte dos habitantes mocambicanos foram excluidos
dos beneficios do crescimento econdmico, sendo a satisfacdo das familias portuguesas que
viviam em Mocambique a prioridade do governo colonial. A defesa por melhores condi¢fes
as comunidades autoctones transformou-se em movimentos politicos nacionalistas que,
aliados a movimentos de resisténcia que ja ocorriam nos paises vizinhos (como a UDENANO
do Zimbabué, a UNANI do Malawi e a MANU da Tanzéania) deram origem a Frente de
Libertacdo de Mocambique (FRELIMO), em junho de 1962, liderada, inicialmente, por
Eduardo Mondlane e, ao final da década, por Samora Machel (NASCIMENTO, 1983).
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A guerra pela independéncia mogambicana liderada pela FRELIMO comegou em
1961, porém, até entdo, ndo havia provocado mudancas estruturais. J& ao final da década de
1960, o cenério se altera, e o conflito atinge regifes economicamente importantes como Alta
Zambézia, produtora de cha, milho e tabaco; Manica e Sofala, produtores de cereais e
mercadorias frescas; bem como atingiram as industrias produtoras de agUcar e atacaram as
vias de comunicacdo do Centro e do Norte.

A independéncia em Mocambique ndo foi resolvida politicamente; em sentido oposto,
a repressdo foi profunda, e a guerra durou cerca de quatorze anos. Liderada pela FRELIMO,
inicia-se uma “economia de guerra”, em que o0s investimentos em setores militares
representaram metade das despesas publicas. Segundo Francisco (2003), a prépria natureza do
colonialismo e do regime portugués impediu um processo de independéncia pacifico.

O objetivo da FRELIMO era por fim ao trabalho forcado e ao imperialismo praticado
pelo Estado Colonial; em outras palavras, o partido negava qualquer trago de jugo colonial e
defendia o fim do sistema capitalista e a ado¢do de um Estado forte e central (FRANCISCO,
2003). Ap6s mais de uma década, em 25 de junho de 1975, a FRELIMO proclama a
Independéncia em Mocgambique e assume o poder. Liderada por Samora Machel desde 1969,
a FRELIMO, durante os anos de luta armada, elaborou as teorias econdmicas e politicas que

guiariam o partido no periodo pos-independéncia

“[...] a destruicdo do Estado Colonial, do Estado das culturas forcadas e das
plantacdes, do Estado da dependéncia em relacdo ao imperialismo, representado
pelas companhias multinacionais e pela subserviéncia perante os interesses da
industria mineira sul-africana e da industria agricola rodesiana [...]” (MACHEL,
1976 p. 18 apud BELLUCCI, 2007, p. 134).

Segundo a periodizacdo adotada por Ruy Baltazar Jr., acolhida por Jochen
Oppenheimer (2006), o periodo socialista de Mogcambique pode ser dividido em Recuperacédo
da Planificacdo (1977 a 1981); Crise em Tempo de Guerra (1981 a 1986); e Recuperacdo em
Tempo de Guerra (1986 a 1990). Em um contexto marcado pelo inicio da Terceira Revolucéao
Industrial, pela crise de acumulagcdo no sistema capitalista que moldava uma nova Divisao
Internacional do Trabalho e na esteira da Guerra Fria, as politicas econdmicas da Frelimo
definidas durante o 3° Congresso da Frelimo em 1977, de cunho socialista, “se assentavam em
dois pressupostos centrais: eliminar as forcas econdémico-sociais que favoreciam as minorias e
instituir um planeamento central administrativo forte” (FRANCISCO, 2003, p. 156).

O programa de intervencédo socialista constituiu-se na nacionalizacdo de varios setores

da economia, sendo o principal deles a nacionalizagéo da propriedade privada da terra. Ainda
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durante a guerra de libertacdo, a expectativa dos camponeses era que, com a independéncia,
0s expropriados teriam suas terras recuperadas e os sem-terra teriam acesso a sua machamba®;
a realidade no pés-independéncia foi a consagracdo da terra como propriedade do Estado, por
meio da Lei n° 6/79, que estabelecia “que a terra € propriedade do Estado, isto significava
que, sendo o Estado de operarios e camponeses, a terra pertence ao povo” (MOSCA, 2005, p.
180). Outros setores, como salde, educacdo, finangas, justica, comércio e industrias também
foram nacionalizados (ABRHAMSSOM; NILSSON, 1994).

Para os novos dirigentes africanos, o sucesso do seu plano econémico dependeria
apenas da vontade politica e, uma vez dela munida, Mocambique tornar-se-ia um Estado
independente e com outra posicdo no cenario internacional. Para tal, suas diretrizes
econémicas foram divididas em duas partes: 1) a agricultura seria o setor responsavel pelas
primeiras acumulacdes; e 2) com o éxito da primeira fase, as industrias de bens de capital
proporcionariam o crescimento de outros setores produtivos (MOSCA, 2005). Os recursos
para a realizacdo do plano seriam provenientes dos mineiros na Africa do Sul, dos servicos
ferroviarios e do apoio dos paises socialistas.

O aparelho estatal foi organizado inicialmente sobre o principio da democracia,
contudo, transformou-se em um governo autoritario e burocratico, sem formas de
relacionamento com os cidaddos, figuras importantes durante a guerra de libertacdo. A
FRELIMO pretendia instituir um Estado socialista, de acordo com os principios leninistas,
apoiado na alianca camponés-operario. Contudo, ap0s a independéncia, o campesinato foi
subordinado as relacGes entre o Estado e a populacdo urbana, vista como mais importante ao
crescimento do partido que a populacéo rural. A reestruturacdo da economia foi assentada em
novas formas de organizacao, tanto da producdo quanto da sociedade, sendo respectivamente
a estatizacdo da economia e a socializacdo do meio rural por intermédio das cooperativas e
das aldeias comunais (OPPENHEIMER, 1993).

As cooperativas foram concebidas como “uma forma de eliminar o individualismo, a
dispersdo e as dificuldades de controle da populacdo e, numa perspectiva positiva, facilitar as
fungbes de prestagdo dos servigos essenciais” (MOSCA, 2005, p. 176). A FRELIMO
acreditava que a socializacdo e a modernizacdo do campo por meio das Empresas Estatais,
que controlariam os bens e forneceriam acesso a equipamentos, produtos quimicos, sistemas
de irrigacdo, eram o caminho mais eficiente. Para tal, criou-se a Empresa Estatal de

Mecanizagdo Agricola (MECANAGRO), que detinha todo o equipamento agricola e

8 Pequeno pedaco de terra usada para subsisténcia do camponés.
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concedia, mediante o aluguel das maquinas e assisténcia técnica aos cooperativistas e
agricultores. As aldeias comunais eram o espa¢o fisico onde as cooperativas, a producéao
coletiva, funcionariam. O pensamento da FRELIMO era que a producdo privada do pequeno
agricultor era caracteristica de um “espirito capitalista” herdado do periodo colonialista e que,
portanto, deveria ser banida em prol das aldeias comunais (ABRAHANSSON; NILSSON,
1994).

Dentre as medidas de gestdo econdmica adotada pelo governo, o planejamento
econémico foi a principal delas. Em 1976, o governo elaborou o Programa de Emergéncia,
voltado & comunidade internacional em busca de ajuda para a crise que o pais enfrentava. Em
1977, cria-se o Programa de Estado, e, em 1978, o primeiro Plano Estatal Central (PEC) é
elaborado, com metas e prazos para 0s ministérios e setores sociais.

Segundo Mosca (2005), o PEC era controlado pelo Estado e pelas empresas estatais
que controlavam os recursos e, nos primeiros anos de planificacdo, priorizaram os setores
estatais de producéo, deixando de fora os pequenos produtores que eram contemplados apenas
e quando comercializam seus excedentes. Ainda eram incluidos no Plano, de forma marginal,
investimentos na educacao e saude.

Frente ao abandono macico dos investidores externos e dos proprietarios privados
portugueses pos-independéncia, o objetivo do governo era maximizar a producdo via
estatizacdo de todos os setores econdmicos, principalmente agricola. Naqueles primeiros anos
poOs-independéncia, o Estado ndo se preocupou com a fuga da mao de obra qualificada, como
0s especialistas e técnicos portugueses. Munido de lideranca politica e governamental, o
Estado definia quais insumos e equipamentos uma determinada industria iria receber, bem
como absorvia a producdo e definia seu preco. Essa politica fez com que as industrias ndo se
preocupassem com 0s custos da producdo e com a qualidade do produto, pois
independentemente dos custos, o Estado cobriria o déficit e garantiria o préximo ciclo
produtivo (FRANCISCO, 2003).

O 06nus desse processo ndo recaia sobre a industria, que era do Estado, e sim sobre 0s
individuos. Na tentativa de continuar provendo 0s investimentos necessarios, o Estado emitia
mais moeda, que, por sua vez, aumentava a inflacdo e os custos de producéo social. Esse ciclo
tornou as empresas estatais cada vez mais deficitarias, com excesso de insumos, matérias-
primas e equipamentos e carente de mercadorias (BELLUCCI, 2007). Para Mosca, as
empresas estatais tinham como propdsito maior “o de defesa e afirmagdo do poder e a

distribuigdo de recursos as elites burocraticas” (2008, p. 48).
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O ano de 1976 também foi significativo no que tange ao deterioramentoda situacdo
econdmica mocambicana. Como forma de repldio aos regimes racistas ainda em curso nas
ex-colbnias britanicas, Rodésia e Africa do Sul, Mocambique aderiu as sangdes da ONU a
Rodésia e abrigou refugiados e guerrilheiros de movimentos de libertagéo sul-africanos. Neste
ano, o acordo que previa o pagamento dos trabalhadores mineiros a Mogcambique findou,
assim como 0 escoamento da producdo da Rodésia que se dava pelos portos e caminhos de
ferro mogambicanos cessaram; como consequéncia, Mogambique se encontrou sem dois
quartos de fontes de moeda estrangeira (ABRAHAMSSOM; NILSSON, 1994). A crise da
divida se aprofundou e, no comego da nova década, Mogambique tinha uma divida publica de
2,4 bilhdes de ddlares (OPPENHEIMER, 2006).

Em 1980, Mocambique estava imerso em uma grave crise econdmica, acentuada pela
guerra civil generalizada. O conflito em Mocgambique ndo findou com a independéncia; ao
contrario, prolongou-se com a criagdo do Movimento Nacional de Resisténcia (RENAMO),
contrario a FRELIMO e de carater anticomunista, que contou com o apoio da Rodésia e da
Africa do Sul de 1967 e 1992.

A RENAMO era formada por ex-combatentes do comando especial ainda durante a
guerra de Independéncia e por ex-membros da FRELIMO. Durante seus primeiros anos, sua
base militar foi amparada pelo exército da Rodésia, como forma de retaliacdo ao embargo
econdmico aplicado pela ONU e adotado por Mogambique e depois foi apoiada pela Africa
do Sul, que financiou a base armada do movimento (FUNADA-CLASSEN, 2012 apud
ARAGAO, 2017).

Ao comeco da nova década, a guerra havia atingido importantes zonas econémicas,
destruido importantes infraestruturas como barragens, sistemas de irrigacao, lojas, correios e
deslocado 40% da populacdo. A FRELIMO despendeu cerca de 18% do seu PIB com gastos
em defesa e seguranca durante os anos 1980, que, por sua vez, havia diminuido em quase 50%
quando comparado ao PIB de 1973, aumentando sua divida externa em quase 500% entre
1984 e 1992 (FRANCISCO, 2003).

Por sua vez, as medidas de socializa¢do do campo também ja se mostravam ineficazes.
O funcionamento das cooperativas dentro das aldeias ndo era efetivo e justo. As machambas
coletivas ndo eram vistas como um “trabalho politico e de identificagdo social”, e sim como
um imposto em trabalho, uma vez que a venda dos produtos produzidos ndo era distribuida
por todos aqueles que trabalharam, mas concentrada nas méos dos dirigentes. A resisténcia
dos camponeses foi acentuada quando eles se viram impedidos de usar 0s recursos recebidos

nas cooperativas nas suas parcelas familiares. Além disso, a agricultura da qual a FRELIMO
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se referia como impulsionadora do desenvolvimento ndo era em prol do pequeno agricultor:
eram as grandes empresas estatais agricolas as maiores destinatarias do orcamento estatal.

Além do pequeno agricultor ter sido marginalizado ao ndo receber sua machamba
prometida pelo governo independente, ele ainda foi deslocado para longe da sua machamba
estatal e obrigado a produzir coletivamente (MOSCA, 2005).

No comec¢o da década de 1980, o proprio Ministério da Agricultura reconheceu o
fracasso tanto das aldeias como das cooperativas, ao alegar que “ndao houve um
correspondente enquadramento e apoio, sobretudo no que se refere a planificacdo e
organizagio” (MINISTERIO DA AGRICULTURA, 1982 apud MOSCA, 2005, p. 178).

Além da falta de conhecimento técnico e planejamento na institucionalizacdo das
cooperativas e aldeias, o fracasso da politica agraria da FRELIMO também se assentava em
disputas sdcio-politicas, porque, ao priorizar as machambas estatais, a FRELIMO rompeu a
alianca politica que tinha com os camponeses durante a guerra pela independéncia. Esse
rompimento fez com que 0s camponeses criassem resisténcias as medidas de modernizagéo
do campo, bem como priorizou interesses da chamada elite politica (ABRAHANSSON;
NILSSON, 1994).

O otimismo antes tdo evidente foi substituido por um choque de realidade. Era visivel
que o sistema de planejamento central e estatal era ineficiente e insustentavel. Autores como
Francisco (2003), Almeida (2015) e Mosca (2005), argumentaram que a FRELIMO priorizou
aspectos politicos em detrimento de aspectos econdmicos, colocando metas e estratégias
muito aquém da sua real viabilidade.

Ha quem argumente que o fracasso do projeto socialista se assentou em conflitos
internos frutos de embates entre minorias que viram seus privilégios minguarem. Ha tambem
gquem culpe o fim do regime a propria incompeténcia e otimismo exagerado da FRELIMO
(FRANCISCO, 2003). H& quem reconheca o papel fundamental que a guerra civil, também
intitulada por desestabilizacdo, apoiada pelos governos da Rodésia e da Africa do Sul, e
indiretamente apoiada pelos EUA, desempenhou na crise que se instalou no pais no inicio da
década de 1980 (HANLON, 1991).

Frente a esse cenario, em 1983, a FRELIMO inicia as primeiras medidas que
culminaram na adoc¢do do Programa de Reabilitacdo Econdmica (PRE), em 1987. Durante o
IV Congresso da FRELIMO, o discurso de Samora Machel alegava que as mudangas seriam
provisorias e ndo comprometeriam o projeto socialista, contudo, na préatica, as mudangas
significavam um enfraquecimento estatal em prol de outros setores, bem como incentivos ao
desenvolvimento do setor privado (BELLUCCI, 2007).
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A primeira medida adotada pela FRELIMO foi romper o isolamento diplomético com
0s paises ocidentais para que Mogcambique se tornasse elegivel & ajuda internacional seguido
pela adesdo de reformas econbmicas condicionadas pelos paises ocidentais e instituicdes
financeiras (FRANCISCO, 2003). Dentre as mudancas, estavam a liberalizacdo parcial dos
precos e dos salarios, alteracfes na estrutura das empresas estatais, distribuicdo de terras para
0 setor privado e aos camponeses, e importacao e exportacdo de alguns produtos (MOSCA,
2005).

A transicéo ao liberalismo iniciou-se assim que Mocambique assinou a Convencdo de
Lomé. A expectativa era que, com o apoio ocidental, Mocambique se reestruturaria. Contudo,
em 1986, o déficit na sua balanca de pagamentos havia atingido trés bilhdes de ddlares, tendo
sua producdo diminuido em 40%. As causas, segundo o Banco Mundial e o FMI, eram a
“concentragdo de recursos no setor estatal e a excessiva regulamentagdo estatal do comércio”
(BELLUCCI, 2007, p. 186). A solugéo era uma reforma econdémica com um Estado mais
eficiente em que as forcas do mercado dispusessem de mais espaco de manobra.

Ainda que Mocambique e outros paises africanos tenham resistido as imposi¢oes do
Banco Mundial e do FMI através do Plano de Ac¢do de Lagos, sua situacdo piorou
substancialmente durante a década de 1980 com um déficit crescente na balanca de
pagamentos e o enfraquecimento da ideologia socialista no ambito internacional e regional.
No contexto global, os Estados Unidos, a Gra-Bretanha e a Alemanha passaram a ser
liderados por liberais radicais, substituindo o keynesianismo e o Welfare State pelo Estado
Minimo, abertura ao capital financeiro e privatizagoes.

Os Estados Unidos adotaram uma politica de valorizacdo do dolar que rapidamente os
transformou em um pais importador de dolares, abandonando a politica de credor mundial. As
consequéncias para os paises do Terceiro Mundo, incluindo Mogambique, foram agudas, uma
vez que a forma mais eficaz que os EUA encontraram para atrair capital foi aumentando os
juros internacionais e impondo os Programas de Ajuste Estrutural (PAE), cujo objetivo era
“fazer com que os paises do terceiro mundo deixassem de consumir e importar dolares e
passassem a ser exportadores de produtos e dolares” (BELLUCCI, 2007, p. 196).

Em 1984, durante o Acordo de Paris, o reescalonamento da divida mocambicana foi
condicionado a adesdo de Mocambique ao FMI e BM. Em janeiro de 1987, inicia-se em
Mogambique o Programa de Reabilitacdo Econdmica (PRE), cujas diretrizes reproduziam o
discurso liberal do Relatério de Berg publicado em 1981° (OPPENHEIMER, 1993). O

® Segundo o documento, as causas do atraso no continente eram as “estratégias desajustadas € a ma gestdo
macroecondmica do setor publico” (BELLUCCI, 2007, p. 197). As solucdes, portanto, se assentavam em
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discurso do partido - “Construimos o futuro com nossas maos”-, langado naquele ano,
justificava que o PRE era uma medida necesséria para conter a crise econdmica bem como
alcancar o desenvolvimento do pais e que sua ado¢do nao significava o fim do socialismo, um
sonho adiado, mas ndo esquecido.

De uma forma distinta, os objetivos do PRE, segundo as IBW, eram primeiramente a
estabilizacdo econbmica, seguida pela sobreposi¢cdo do incentivo a exportacdo em detrimento
das politicas de substituicdo de importacdo e crescimento dos servigos e producdo alimentar.
Em Mocambique, o discurso era claro, a primeira meta era eliminar qualquer oportunidade de
continuacdo do modelo econdmico pds-independéncia, forcando a mudanca de regime por
meio de boicotes econdbmicos e baixa cooperagdo, mesmo em situacdo de crise alimentar
(ABRAHAMSSOM; NILSSON, 1994).

Em linhas gerais e na pratica, o0 PRE implementou uma brusca desvalorizagdo cambial,
(a taxa de cambio antes do programa era de 40 meticais (MT) para um délar e, um ano apos o
PRE, um dolar equivalia a 289 MT); alteracdes na taxa de juros; desvalorizacdo salarial (o
salario minimo era 3 mil meticais antes do programa e caiu para 1400 meticais em 1988);
nova tributacdo sob o lucro e pessoas fisicas; e, ndo menos importante, alteracdes na politica
monetaria e na oferta de crédito que foram reduzidas substancialmente (MARSHALL, 1990).

A privatizacdo (um importante pilar do PRE) foi implementada em um ritmo diferente
das medidas acima, uma vez que ndo existia um consenso entre o partido e as elites locais
guanto a abertura econémica e as privatizaces. Em menor medida, mas importante para
ilustrar a amplitude do PRE, foram privatizados alguns servicos sociais como educacao, satde
e habitacdo mediante criacdo de escolas particulares, leitos pagos no Hospital Central de
Maputo e compra de residéncias.

Os custos sociais aliados a uma forte oposi¢do do povo ndo tardaram a aparecer. Em
um artigo escrito no inicio da década de 1990, Judith Marshall (1990) alertou para 0s custos
sociais que o programa representava e, baseada em diversos estudos e relatorios, argumentou
que o elevado custo de vida da populacdo comprometeu largamente a qualidade de vida dos
mais vulneraveis. Segundo a autora, o PRE teve um forte impacto na disponibilidade e acesso
ao alimento, ponto latente em um pais em que a inseguranca alimentar ja atingia 7.7 milhGes
de pessoas em 1989. A desregulacdo de alguns produtos, somada ao fim dos subsidios dos

precos de alguns alimentos, representou para a populagéo urbana o fim de pilar do modelo

desvalorizacdes cambiais, medidas anti-protecionistas, diminuicdo do Estado, incentivos ao capital privado e
liberalizagdo dos circuitos comerciais.
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socialista, isto é, 0 acesso garantido a bens de consumo bésicos, como arroz, feijao, milho,
acucar, entre outros (MARSHALL, 1990).

Tabela 1: Precos dos Bens Essenciais em1988

Marco Abril Aumento em %

Arroz (quilo) 40 MT 271 MT 575

Milho (quilo) 27 MT 112 MT 317

Farinha de Milho (quilo) 38 MT 145 MT 287
Farinha de Trigo (quilo) 178 MT 190 MT 7
Pao (250 gramas) 20 MT 30 MT 50

Acucar (quilo) 50 MT 264 MT 428
Oleo (litro) 360 MT 540 MT 50

Fonte: Comissdo de Salarios e Pregos, citado em Marshall, 1990, p. 31 apud Oppenheimer, 1993, p. 50

A educagdo também foi marginalizada, tendo seus recursos em materiais escolares e
equipamentos reduzidos & metade. Quanto a infraestrutura, o Estado simplesmente alegava
ndo ter recursos, o que levou a deterioracdo e fechamento de varias escolas nas zonas urbanas
e rurais. Em relacdo a saude, os efeitos também foram agudos. Se durante o periodo de
“socializa¢d0”, o acesso aos hospitais e clinicas ja era escasso devido a guerra, o PRE agravou
esse cenario. Em 1975, os gastos per capita com setor subiram de US 1,5 para US 4,7 em
1982. Com a implementacdo do programa, o or¢camento voltado para a satude em 1987 era de
US 1,4 e em 1988 era de apenas US 0.9 (MARSHALL, 1990).

Diante de um cenario que colocava em prética a viabilidade do programa, em 1990, as
Instituicbes de Bretton Woods (IBW) introduzem o Programa de Reabilitacdo Econémica e
Social (PRES), cujo objetivo era atenuar os efeitos perversos do PRE, aumentando o0s
recursos destinados ao ambito social. O orcamento para o biénio 1991/1992 foi de 23% do
total dos empréstimos concessionais, contra 0s 12% durante o biénio de 1987/1989. As
medidas adotadas pela FRELIMO no combate a pobreza, e impostas pelas IBW, foram: o
aumento do subsidio as areas sociais; criacdo do programa de abastecimento de dgua potavel,
implementacdo do programa de lanches para 40% das escolas de Maputo; distribuicdo do
milho amarelo'®; provimento de um complemento de renda para as familias com salarios
inferiores a 1.5mt; e “fornecimento de uma pensdo garantindo o minimo de seguranca

alimentar” para as familias sem renda alguma (OPPENHEIMER, 1993, p. 56-57).

10 Segundo Mosca, “o milho amarelo, como bem alimentar, foi introduzido em Mogambique através da ajuda
alimentar em meados dos anos 1980. Desde o principio foi rejeitado pelas populacdes que o utilizavam em
situacBes extremas. O milho amarelo era anteriormente importado como matéria prima para o fabrico de ragdes
para animais” (Mosca, 2005, p. 340).
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A despeito dos impactos sociais, 0 PRES seguiu seus objetivos econdmicos. Em 1991,
ap6s um periodo de resisténcia por parte do governo e elite local, é publicado e instituido um

conjunto de leis que regulamentou as privatizagdes:

“[...] Aretérica da era das privatizagdes centrava-se no desenvolvimento de ligacGes
que a privatizacdo poderia permitir: investimento, empregos, formacéo,
produtividade, comércio, novas tecnologias, eficiéncia na alocagdo de recursos,
ligagBes fiscais dindmicas e desenvolvimento de uma classe empresarial nacional
produtiva e competitiva [...]” (CASTEL-BRANCO, 2011, p. 429).

Ainda que o governo tivesse consciéncia dos efeitos sociais das privatizagdes,
argumentava-se que, em médio prazo, os efeitos seriam duradouros e positivos. Em 1996, a
Unidade Técnica para Reestruturacdo das Empresas publicou um estudo elencando os
“beneficios” das privatizagdes, alegando melhores desempenhos, manutencdo do nivel
empregaticio e saldo positivo no or¢camento estatal (MOSCA, 2005).

Contudo, influenciados pelas institui¢cdes internacionais financiadoras, esse e outros
estudos estavam mais preocupados com a quantidade e velocidade que os ativos seriam
privatizados do que com o impacto nas receitas publicas e no desempenho produtivo
comercial e fiscal do pais. Sem o estabelecimento de metas que, de fato, se preocupassem
com os ganhos econdmicos e sociais das privatizacoes, a retdrica tdo otimista se mostrou um
grande fracasso. Estudos criticos que abordaram outros angulos da privatizacdo apontaram
que mais de 40% das empresas que foram privatizadas foram a faléncia, os ganhos fiscais
esperados pelo Estado ndo se concluiram, ja que quase 70% do valor das empresas nunca foi
pago ao Estado, houve diminuicao de emprego e da produgdo, tornando “a estrutura social,
econbmica e tecnoldgica da producdo e comércio ainda mais limitada, concentrada e
extrativa” (CASTEL BRANCO, 2011, p. 430).

No inicio da década de 1990, alguns resultados positivos foram alcancados. O PRE
interrompeu a crise da década de 1980, por meio da liberalizacdo dos precos e do mercado e
mediante financiamento externo, cooperagdo e ajuda, investiu no setor agricola e “assegurou
os déficits publicos e da balanga de pagamentos” (MOSCA, 2005). Apds mais de uma década
de programa e com o fim da guerra civil, a inflacdo estava moderadamente controlada e o
programa, dentro dos seus parametros, era exitoso, uma vez que estagnou o crescimento
negativo e ao longo da década alcancou um crescimento médio de 5,5% (BANCO
MUNDIAL, 2003 apud MOSCA, 2005).

Os parametros do Banco Mundial quanto ao sucesso da aplicacdo do programa séo

baseados na evolugdo da macroeconémica e nas transformagdes da estrutura econdémica do
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pais. Dentro desses parametros, Mogambique ¢ considerado um “aluno” prodigio e de sucesso
perante as instituicdes de Bretton Woods e os doadores internacionais que passaram a
financiar ainda mais 0s projetos que estivessem em consonancia com seu ideario
desenvolvimentista (CASTEL-BRANCO, 2011).

Contudo, analisando sob outro aspecto, as medidas impostas pelo PRE tiveram altos
custos sociais. Se a liberalizacdo dos precos e do mercado (a chamada politica “verdade dos
precos”) contribuiu com o aumento da oferta no mercado formal, a politica aliada a forte
desvalorizacdo do metical, ao corte dos subsidios aos bens alimentares e ao aumento da
inflagdo acarretou a diminuicdo do poder aquisitivo da populacdo mais pobre, afetando
substancialmente a qualidade de vida das pessoas que ndo eram mais capazes de suprir suas
necessidades basicas, como moradia, educagéo, satde e alimentagao.

Em relacdo ao investimento na agricultura, ndo foram os camponeses o0s privilegiados
com a liberalizagcdo das machambas estatais, e sim 0s produtores urbanos que produziam para
exportar. O PRES secundarizou a agricultura e o meio rural ao manter a politica de urban
bias, a qual, por sua vez, priorizava 0s investimentos nos centros urbanos em detrimento do
meio rural. Além disso, o0 programa ainda recuperou estratégias da economia colonial agricola
ao priorizar a colonizacdo do campo por agentes econdmicos estrangeiros, e nao pelo
camponés mogambicano que, mais uma vez, sem sua machamba, acabou dependente das
companhias agroexportadoras que 0 empregavam sazonalmente.

Em linhas gerais, a recuperacdo econdémica se mostrou lenta e a dependéncia externa
crescente. Alem de o Estado ter perdido sua capacidade de intervencdo na economia, seguindo
as condicionalidades das IBW, ndo foi capaz de criar outras formas de regulacdo, dando
espaco para intervencOes externas em decisdes internas (HANLON, 1991). Por sua vez, o
governo, liderado pela burguesia nacional, fez prevalecer interesses pessoais em detrimento
da populacdo e aumentou a dependéncia externa do pais, por meio da cooperacao
internacional para o desenvolvimento. As consequéncias a nivel global foram a perda de
soberania e uma insercdo subordinada na economia internacional. No espaco doméstico, a
pobreza, a desigualdade, a inseguranca alimentar e a corrup¢do aumentaram continuadamente

acompanhadas de medidas de combate limitadas e escassas.
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4.2 A AJUDA ALIMENTAR NO AMBITO DO PROGRAMA DE REABILITACAO
ECONOMICA

Em um cenério internacional caracterizado pela crise das economias socialistas, a
reducdo dos projetos de cooperacdo e da ajuda, das linhas de crédito e assisténcia técnica
somada ao isolacionismo mogambicano, isto €, sem acesso a ajuda ocidental, Mocambique
presenciou uma queda no PIB de mais de 30%, o aumento da divida externa em 500% e,
consequentemente, a elevagéo da pobreza.

O aprofundamento da guerra por todo o pais fez com que a FRELIMO aderisse ao
Programa de Reabilitacdo Econdmica (PRE), cujas reformas econdmicas repercutiram em
todos os ambitos (social, politico e econdmico). O ano de 1987, sinalizado como o ano de
adesdo de Mogambique ao FMI e ao Banco Mundial, bem como a ratificagdo da Convencéo
de Lomé, marcou o inicio de uma dependéncia externa que prevalece até os presentes dias. O
alinhamento com os paises ocidentais, em conjunto com o declinio econdémico e a Guerra
Civil, fez de Mocambique um dos principais paises receptores de Ajuda Publica ao
Desenvolvimento (APD). Se, durante o comeco da década de 1980, a ajuda bilateral ocidental
era cerca de 140 milhGes de dolares, no inicio da década de 1990, esse valor subiu para 894
milhdes de dolares (OPPENHEIMER, 1993).

Tabela 2: Desembolsos da APD a Mogambique

1987 1988 1989 1990 1991
APD para Mocgambique per 44,6 59,3 49,4 60,2 57,0
capita (USD)
Média dos paises de baixo 15,6 18,2 17,4 23,9 24,5
rendimento (USD)

Fonte: Banco Mundial, Relatdrio sobre o Desenvolvimento Mundial, varios anos apud OPPENHEIMER, 1993,
p. 40.

A década de 1980 foi marcada pela crise que se instalava no pais, decorrente da
desestabilizacdo, da seca que assolou o pais e dos sinais de fracasso da economia de
planeamento adotada pela FRELIMO. Esse contexto transformou a ajuda antes voltada a
projetos de desenvolvimento em ajuda de emergéncia e ajuda alimentar. Por sua vez, no inicio
da década de 1990, com o PRES em pleno vigor, a ajuda voltou-se para a reorganizacdo da
divida externa e passou a apoiar a balanca de pagamentos, voltando o foco para a
estabilizacdo ~ macroecondmica, nos moldes das instituicbes  financiadoras
(ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994).
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Durante o PRE, a APD recebida por Mogcambique era cerca de trés vezes maior que a
de outros paises de baixo rendimento. Esse elevado nivel de ajuda e empréstimos criou uma
dependéncia extrema dos fluxos internacionais, uma vez que grande parte desses empréstimos
foi destinada a importacdo de alimentos e ao financiamento do déficit orcamental
mocgambicano. Ainda que a ajuda tenha aumentado exponencialmente, a situacdo de
Mocambique se deteriorou e, no comeco da década de 1990, seu crescimento real do PIB era
de 1,3%, um cenario que ja existia antes dos programas de reabilitacdo econdmica
(OPPENHEIMER, 1993).

As mudangas acarretadas pelo PRE atingiram substancialmente a camada mais pobre
da populacdo. Com a politica de reducdo do urban bias e a liberalizacdo dos mercados, a
populacdo mais vulneravel viu sua capacidade de compra reduzir-se ainda mais. Diante de
uma crescente insatisfacdo que gerou manifestacOes e greves nas grandes cidades de
Mocambique, o PRE se tornou o Programa de Ajustamento Estrutural e Social (PRES).
Contudo, na pratica, foi apenas uma mudanca de nomenclatura, ja que 0s objetivos
econémicos se mantiveram e 0s investimentos voltados para a area social eram cada vez
menores.

O discurso do Banco Mundial era que de que a ajuda era um meio para se alcangar o
desenvolvimento econdmico e, assim, reduzir a pobreza. Para tal, era necessario focar tal
ajuda nos setores familiares, priorizando a agricultura e as infraestruturas. Na pratica, 0
discurso permanecia na retérica e o PRES, em esséncia, ainda era o PRE. Dos 15 projetos
desenvolvidos durante 1985 e 1991, a planificagdo era que “35% deveriam ir para a
reabilitacdo macroecondmica, enquanto 7% seriam para energia, 10% para reabilitacdo
urbana, 13% para industria e 8% para agricultura” e assim sucessivamente. Na pratica, nem
50% dos valores envolvidos nos 15 projetos foram pagos e desse valor, 78% foi para o PRE,
sendo que o0s setores sociais ndo receberam 5% e a agricultura ndo foi sequer beneficiada
(OPPENHEIMER, 1993; ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994).

Ainda que o governo de Mocambique reconhecesse a necessidade de transformar a
ajuda de emergéncia em uma ajuda estruturada capaz de promover seu desenvolvimento
autbnomo, a dependéncia atingiu niveis em que o0 pais ndo poderia recusar a ajuda,
independentemente da sua forma. Nesse sentido, Hanlon argumenta que no inicio da década
de 1980, por meio da desestabilizacdo, bem como das agéncias internacionais e dos paises
doadores, Mogambique inicia um processo de recolonizagdo, no qual o pais aprofunda sua
posicdo de estado periférico e ¢ indiretamente controlado por “poderes ocidentais”
(HANLON, 1991).
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Uma vez dependente, a ajuda passa a ser uma estratégia politica influenciada e
definida por interesses politicos e econdmicos. Por meio do que Hanlon (1991) chama de “3
Cs”, e que também ¢ pontuado por autores aqui utilizados, as agéncias e os paises doadores
usam seu poder para controlar os recursos de forma a determinar politicas internas. O
primeiro “C” refere-se a condicionalidade, evidente em Mocambique via imposi¢do do PRE.
O segundo “C” alude ao “co-financiamento”, no qual o Banco Mundial propde ao pais doador
projetos em conjunto para que a instituicdo seja capaz de controlar aquele recurso. O Gltimo
“C” refere-se a coordenacdo da ajuda, que, a partir da publicacdo do relatério Berg, era
controlada pelo Banco Mundial (HANLON, 1991; ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994;
OPPENHEIMER, 1993).

No que diz respeito a Mocambique e o presente trabalho, a ajuda alimentar € um
topico relevante. Segundo Abrahamsson e Nilsson (1994), Mogambique nunca foi um pais
autossuficiente em bens alimentares. Durante o periodo colonial, com a instauracdo da cultura
obrigatoria do algoddo, muitas familias passaram a sofrer com longos periodos de inseguranca
alimentar, bem como tiveram seus habitos alimentares alterados. No periodo pds-
independéncia, com o fracasso das politicas agrarias de cunho socialista e com a seca que
atingiu a Africa Austral por quatro anos seguidos, as importaces de alimentos, que ja eram
recorrentes, aumentaram substancialmente, atingindo a marca de quase 900 mil toneladas de
cereais (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994).

Durante o IV Congresso da FRELIMO, as politicas agricolas até entdo adotadas foram
amplamente criticadas. Como resposta, o0 partido propde uma reaproximacdo com 0S
camponeses, ao alterar suas diretrizes de investimento maci¢o nas machambas estatais para
acOes voltadas ao pequeno agricultor, garantindo-lhe instrumentos agricolas e bens de
consumo. Além disso, o Estado ainda redistribuiu terras estatais entre camponeses sem-terra,
agricultores privados e uma empresa mocambicano-britanica, a Lomaco. Ainda que tais
mudancas demonstrassem um alinhamento com a antiga alianca politica, tais estratégias
foram implementadas em pequena escala, perpetuando uma politica assentada em capital
intensivo e dependente de importacdes (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994).

A partir de 1987, com a adesdo oficial ao PRE, a oferta monetaria e a distribuicdo de
crédito diminuiram substancialmente, afetando os produtores agricolas. Em 1986, 50% do
crédito total disponivel era destinado ao setor agricola, em 1989, esse nimero caiu para 41%,
dos quais 52,8% eram destinados as empresas estatais, 45,6% as empresas privadas e menos

de 2% destinado ao pequeno produtor e ao setor cooperativo (MOSCA, 2005).



93

A liberalizagdo dos precos e dos mercados significou o aumento da oferta de
alimentos, contudo, a desvalorizacao salarial e o fim dos subsidios a varios alimentos basicos
significaram perda do poder aquisitivo da populacdo urbana. Como o0s proprios
mogambicanos alegam “dantes faziamos bicha (fila) para comprar os poucos produtos que
havia; agora fazemos bicha para ver todas as coisas que ndo podemos comprar” (HERMELE,
1988, p. 247 apud MOSCA, 2005, p. 345).

Em 1988, o Banco Mundial publica o Agricultural Sector Survey, cujo contetdo
exprimia as diretrizes do PRE para o setor agricola. Dentre as medidas, o Banco recomendou
maior participacao e investimento no setor privado em detrimento do setor familiar. Segundo
o documento, era preciso ceder crédito a “empresas que garantam maior eficiéncia, evitando-
se o financiamento de atividades e de empresas com rentabilidade duvidosa” (MOSCA, 2005,
p. 337), isto €, 0 pequeno agricultor ndo tinha acesso ao crédito agricola, pois ndo era capaz de
oferecer garantias de pagamento.

Nesse documento, o banco recomendou que investimentos de curto prazo fossem
voltados ao pequeno agricultor apenas para garantir a comercializacdo dos excedentes e que
se reduzissem ou eliminassem os subsidios e os créditos ndo cobraveis (MOSCA, 2005). No
gue tange a cooperacdo e a assisténcia externa, o documento do banco recomendou que 0s
recursos fossem destinados a importagdo de insumos, instrumentos de trabalho e
equipamentos para a agricultura, garantindo que as doacgdes voltassem ou nem saissem do
local de origem por meio da compra de tais produtos 2.

As recomendacdes contidas no estudo e nas diretrizes do PRES exprimiam o carater
que a ajuda internacional vinha adquirindo, isto €, “um misto de instintos caridosos com
interesses nacionais” do pais doador e das institui¢des financiadoras (HANLON, 1991, p.
190). Quando a regido de Inhambane foi assolada pela fome ainda no inicio da década de
1980, Mocambique solicitou ao ocidente ajuda alimentar de emergéncia, que foi recebida
guase um ano depois. O atraso era decorrente da estratégia de desenvolvimento socialista
adotada por Mocambique e do seu isolacionismo politico e diplomatico com os paises
ocidentais doadores, que, por sua vez, influenciaram instituices como as Nac¢des Unidas, que
se recusaram a mandar a ajuda alimentar. Quando Mog¢ambique cedeu as pressdes e assinou a

convencdo de Lomé, a ajuda alimentar antes restrita fluiu largamente:

11 Mosca (2004), em um artigo apresentado no SOS Africa, realiza uma analise muito pertinente. Segundo o
autor, do valor total de um projeto financiado por um pais/instituicdo doadora, “apos retirado os salarios pagos
aos técnicos, o valor acrescentado que fica no pais de origem dos equipamentos e dos insumos necessarios ao
funcionamento dos projetos, os estudos e consultorias geralmente pago a empresas externas, 0s gastos em
transporte, etc. [...] embora os estudos de caso ndo possam ser generalizados, existem exemplos onde mais de
70% do valor dos projetos regressa ou ndo chega a sair dos paises doadores” (MOSCA, 2005, p. 394).
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“[...] Tornamos bem claro ao governo de Mogambique que a nossa ajuda alimentar é
politica. Existem sempre condicOes para a ajuda, apesar de muitas vezes ndo serem
explicitas... Mocambique teve que demonstrar a vontade de mudar sua politica
econdmicas para ter melhores relagdes conosco [...]” (declaracdo de um funcionario
do Ministério dos Negdcios Estrangeiros de Washington apud HANLON, 1991, p.
43).

Nesse sentido, Hanlon e outros autores aqui citados frisam que a ajuda alimentar ndo
era desinteressada, ao contrario, era como uma bencao para 0s paises doadores. I1sso porque a
ajuda alimentar ndo era cedida em forma de dinheiro para que o pais receptor decidisse onde
comprar o alimento, em vez disso, grande parte da ajuda eram excedentes do pais doador,
fruto das politicas de subsidio dadas aos produtores agricolas norte-americanos e europeus.
Segundo Hanlon (1991), a ajuda alimentar se tornou um meio de sustentar a estabilidade
interna dos paises doadores, ao manter os subsidios e justificar a superproducéo, engquanto
algumas partes do mundo passavam fome e outras desperdicavam.

A situacdo de fome e inseguranca alimentar em Mocambique era profunda e a ajuda
alimentar internacional era imprescindivel. Contudo, os efeitos a curto prazo ja eram sentidos
e a longo prazo aprofundariam a dependéncia alimentar do pais, distanciando-o da almejada
autossuficiéncia. Existiram frequentes casos em que Mocambique tinha areas onde um
determinado grdo era produzido abundantemente, contudo, além de o pais doador néo
comprar de Mocambique, ele exportava aquele gréo, gerando uma concorréncia interna que o
produtor local ndo era capaz de superar, uma vez que o valor daquele grdo importado era
subvencionado pelo mercado mundial.

Além disso, a falta de estrutura do governo de Mogambique gerou problemas na
distribuicdo dos alimentos recebidos e mais desincentivos a producdo local. Isso porgue 0s
paises doadores priorizavam a distribuicdo gratuita de alimentos para a populacdo necessitada,
mas 0 governo ndo tinha recursos para selecionar em uma area de emergéncia aquela familia
que tinha condi¢des de comprar seu alimento e a que ndo tinha. Dessa forma, “frequentemente
a ajuda de emergéncia foi distribuida gratuitamente onde parte da populacdo tinha poder de
compra”, enfraquecendo a rede comercial local (ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994).

A secundarizacdo da agricultura perpetuou por toda a década de 1990 e adentrou ao
novo século. A dependéncia dos recursos externos fez com que Mocambique negligenciasse
politicas internas que beneficiariam sua populacdo para se adequar a politicas
macroecondmicas com énfase no setor externo imposta pelas instituicbes de Bretton Woods e

pelos paises doadores. Ainda que esteja previsto na Constitui¢do que a “agricultura é base do
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desenvolvimento nacional”, na pratica, a realidade ¢ muito distinta. Nos primeiros anos do
novo milénio, o setor agrario recebeu cerca de 26,9% do valor total investido na economia;
dos valores referentes ao IDE, apenas 8,9% tem sido investido na agricultura; e em relagéo
aos recursos externos que englobam o IDE, a cooperacéo e a doagéo, apenas 7,6% do valor
total recebido é revertido para o setor (MOSCA, 2014).

A falta de investimento em um dos principais setores da economia mogambicana,
responsavel por criar “excedentes econdmicos e acumulagdo para o desenvolvimento de
outros setores” €, no minimo, contraditoria. Segundo Mosca (2014), Mocambique nao
formula politicas voltadas para a agricultura e producdo alimentar, pois: 1) o setor ndo é
eficiente e possui baixa competitividade; 2) € pouco rentavel e com riscos maiores que outros
investimentos; 3) “a economia e os mercados rurais estdo fragmentados e desarticulados™; e,
talvez o fator de maior peso, 4) “a cooperagdo, em sintonia com a governanga global, reforgou
a politica de ndo ter politica agraria”, uma vez que, para o Banco Mundial, a autossuficiéncia
alimentar ndo é algo viavel economicamente (MOSCA, 2014, p. 25-27).

Os resultados dos fatores elencados acima s&o vistos nos numeros e na realidade
mocambicana. Ainda que perante as instituicdes financeiras internacionais Mogambique
esteja progredindo, em termos domésticos, Mocambique continua vivenciando a fome e a
pobreza extrema. Segundo o governo de Mocambique, a producéo de alimentos por habitante
entre 1961 e 2003 é a de 50 anos atras; o pais é deficitario em bens essenciais basicos como
arroz, trigo e batata, e a pobreza ndo decresce (MOSCA, 2014). Tal contradicdo entre uma
realidade externa e doméstica é ofuscada por indices macroeconémicos adotados pelas
instituicoes financiadoras, como o PIB e as taxas de inflacdo, que ndo analisam o impacto de
politicas liberalizantes na producdo doméstica de bens alimentares e, mesmo diante de uma
pobreza acentuada, colocam Mocambique como exemplo de sucesso.

O desincentivo a uma politica agraria eficiente e eficaz — fruto da acentuada influéncia
e dependéncia de instituicdes como o Banco Mundial e os grandes paises doadores — prioriza
a alianca com o capital agrario internacional e seus grandes projetos voltados para a
exportacdo e para o mercado internacional, em detrimento de politicas voltadas ao pequeno
agricultor e o abastecimento doméstico. A continuidade dessas politicas somada a
secundarizacdo da agricultura tem gerado a semi-proletarizacdo do produtor, acentuando a
“desfuncionalidade entre o rural e o urbano” (MOSCA, 2014, p. 51) e distanciando

Mocgambique da sua autossuficiéncia alimentar.



96

4.3 ATUACAO DA FAO EM MOCAMBIQUE: ESCOLAS NAS MACHAMBAS E E-
VOUCHER

A FAO foi criada em 1945, mas Mocambique se tornou membro da organizacéo
apenas em 1977 e sua representacdo aberta em Maputo, em 1979. Desde entdo, a instituicdo
atua em diversas areas, desde a formulacdo de politicas e reformas institucionais, juntamente
com o governo, ao combate a fome e melhorias na nutricdo alimentar. Em entrevista'? com
um representante da FAO em Mocambique, foi informado que a FAO conta com 89
funcionarios, sendo que 78 deles se encontram em Mocambique divididos em trés setores:
administracdo; programas e operacdes; suprimentos. A instituicdo esta presente em 39
distritos de 7 provincias e conta com um time de experts que abrange diversas areas, desde
legislacdo e gerenciamento ao desenvolvimento rural (FAO, 2018).

Na atualidade, outros temas passaram a fazer parte da agenda da FAO, como
desenvolvimento de uma agricultura sustentavel e debates sobre género no campo. Em 2000,
a Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) langou os Objetivos do Milénio (ODM), dos quais
Mocambique e outros 189 paises se tornaram signatarios. Como um grande projeto de
cooperacdo em prol do desenvolvimento, foram colocados oito objetivos a serem alcancados
em um prazo de 25 anos. Dentre eles, a erradicacdo da pobreza extrema e da fome. O objetivo
foi dividido em duas metas, “reduzir para metade, entre 1990 e 2015, a propor¢dao de
populacdo cujo rendimento é inferior a um dolar por dia; e reduzir para metade, entre 1990 e
2015, a proporcao de populacdo afetada pela fome” (OCDE, 2004, p. 59).

No documento intitulado “Programa da FAO em Mogambique (2012-2015)7,
produzido pela instituicdo em 2013, constata-se que 0 cendrio mocambicano permanece
cadtico. Ainda que a organizacdo pontue as deficiéncias que o pais enfrenta, ela também
reproduz o discurso das institui¢des financeiras ao declarar inicialmente que “o crescimento
econémico tem sido notavel, com uma taxa de crescimento anual do PIB superior a 7,5% nos
ultimos cinco anos” (FAO, 2013, p. 2). Paralelamente ao crescimento econdmico
“fenomenal”, dentre os anos 2003 e 2009, a pobreza atingiu 54,% da populacdo; 45% das
criancas com menos de cinco anos sofrem de desnutri¢cdo crbnica; um quarto da populacdo
mais pobre se beneficiou menos com o “crescimento” do que um quarto da populagdo mais
rica; o desemprego atingiu 27%; e 11,5% da populagéo possui HIV/SIDA (FAO, 2003, p. 3-
4),

12 Entrevista concedida a Elga Lessa de Almeida, em 29/09/2017, na cidade de Maputo, Mogambique.
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Em seu capitulo analitico sobre a abordagem da FAO para formulacdo de programas
em prol da seguranga alimentar nos paises em desenvolvimento, escrito ainda na década de
1990, Leopold Siry (1992) argumenta que a organizacdo pondera o contexto de cada pais,
porém adota politicas base para todos. Muito do que foi pontuado pelo autor ainda persiste.
Siry (1992) argumenta que a FAO orienta uma politica de equilibrio entre a autossuficiéncia
doméstica e a autonomia orientada para o mercado, contudo, consciente da dificuldade em
alcancar esse equilibrio, a organizagdo tende a incentivar a producdo para exportacao porque
acredita que apenas a producdo doméstica ndo é suficiente para garantir a seguranca
alimentar®® e que, portanto, a importacdo de bens sempre se fara necessaria.

Além disso, segundo Siry (1992), a organizacdo reconhece que a melhor medida de
combate a pobreza rural € a distribuicdo dos meios de producdo, especialmente a terra, porém
ciente de que a reforma agraria € um objeto de debate para varios paises em desenvolvimento
e que alguns, como Mocambique, possuem legislacGes diferentes, a organizacdo alega a
importancia de medidas de curto prazo para garantir 0 minimo de acesso ao alimento,
caracterizando a legitimidade de politicas paliativas.

Inserido nesse contexto, os objetivos do Milénio compdem o quadro das Nacdes
Unidas para Assisténcia ao Desenvolvimento (UNDAF). O UNDAF fornece uma visdo geral
dos objetivos-chave das Nagbes Unidas e, nacionalmente, apoia prioridades e planos dos
governos enquanto garante, internacionalmente, coordenagdo, coeréncia e efetividade.
Portanto, a FAO formula seu Programa paralelamente ao UNDAF e aos planos e estratégias
formuladas pelo Governo de Mocambique (UNDAF, 2018).

O presente trabalho se propbe a apresentar e analisar dois projetos realizados em
Mocambique cujos resultados ja foram analisados e sdo considerados “historias de sucesso”
pela FAO. Ambos fazem parte do Plano Diretor de Extensdo Agraria do Ministério da
Agricultura de Mocambique (2007-2017) e se inserem no UNDAF 2007-2009 e UNDAF
2011-2015. Em entrevista, 0 entdo representante da FAO ressaltou a importancia que ambos
0s projetos tem em Mocambique e como até o presente momento tem sido exitosos. O
primeiro deles sdo as Farmer Field School, isto é, as Escolas nas Machambas (EMC) e o
segundo, o Purchasing Power Support to Farmers through the Inputs Voucher Program,

conhecido dentro da organizacdo como E-Voucher.

13 Um debate entre Seguranca Alimentar vs Soberania Alimentar que sera abordado adiante.



98

4.3.1 Escolas nas Machambas

Segundo um manual produzido pelo FAO, a EMC “é uma metodologia de
aprendizagem participativa, uma ‘escola sem paredes’, onde os camponeses ‘aprendem
fazendo’ e sdo capacitados para resolver os problemas que enfrentam nas suas machambas”
(FAO, 2013, p. 10). Comecou em 1989 no Sudeste Asiatico, com o objetivo de combater uma
praga que assolou as machambas de arroz dos camponeses locais e foi implementada pelo
Programa Nacional de Maneio Integrado de Pragas (MIP), com apoio técnico da FAO.

Apos a fase piloto, o programa foi considerado um sucesso e foi expandido para outros
continentes, como América Latina e Africa. A EMC passou a abranger outros setores, a
exemplo do “maneio integrado de culturas, gestdo de recursos naturais, criagao de animais de
pequena espécie e também esferas sociais como seguranca alimentar, nutricdo, HIV/SIDA
entre outros” (FAO, 2013, p. 14).

A implementacdo da metodologia em Mogambique comecou em 2002 na provincia de
Zambézia, nos distritos de Nicoadala e Namacurra, coordenada pela Direcdo Provincial de
Agricultura da Zambézia, com financiamento do Banco Africano de Desenvolvimento e com
apoio técnico da FAO por intermédio de um Programa Especial de Seguranca Alimentar entre
2002 e 2005. O projeto piloto comecou com 124 EMCs, favorecendo cerca de 3200
camponeses que trabalhavam na producdo de arroz e horticolas e, depois, estendeu-se para
mais 12 distritos, no ambito do Programa Nacional de Seguranca Alimentar (PAN II)
financiado pelo Governo Italiano com apoio técnico da FAO. Essa segunda fase do projeto
comegou em 2004 e durou até 2009, resultando na construcdo de 900 EMCs da qual 26.000
camponeses participaram (FAO, 2013).

Em um sentido oposto a “extensdo convencional”, que foi amplamente criticada por
adotar uma metodologia em que o camponés era um mero receptor passivo e por introduzir
tecnologias caras e inadequadas as necessidades do pequeno produtor, as EMCs alegam néo
tratar do desenvolvimento de tecnologias, e sim de pessoas que juntas irdo encontrar o melhor
meio de solucionarem seus desafios. 1sso posto, sdo 0s camponeses que decidem qual assunto
sera abordado no ambito das EMCs, que, por sua vez, sdo compostas por cerca de 30
camponeses 0S quais se encontram a cada 7 ou 15 dias.

Durante o tempo de um ciclo produtivo, cerca de 4 a 6 meses, 0S camponeses irdo
estudar e trabalhar na parcela de estudo da EMC, com cerca de 1500m?, e, ao longo do ciclo,
irdo estudar cada fase da cultura. Em um lado da parcela, os camponeses produzem de acordo

com suas praticas tradicionais e, na outra parcela (a chamada parcela de aprendizagem),
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implementam uma nova técnica que pode ser a solucdo para o problema identificado na
parcela tradicional.

No manual produzido pela FAO, existem as recomendacdes de passo a passo, porém a
organizagdo ressalta que cada EMC tem suas particularidades e que, portanto, as
recomenda¢des ndo sdo compulsérias. Durante as reunifes, que duram entre 4 e 5 horas, a
principal atividade é a analise do sistema agroecoldgico, isto €, o camponés vai até a area de
cultura e observa o estado geral da plantagdo, mede seu crescimento, averigua se existe a
presenca de insetos nocivos ou ndo, bem como a incidéncia de pragas e doencas, estudam as
condicdes do solo e clima entre outras atividades. Segundo a FAO, esse processo de estudo
desenvolve a capacidade de observacdo do camponés, promove a discussdo e
compartilhamento de informacdes entre os produtores e desenvolve a capacidade de deciséo
da comunidade (FAO, 2013). O objetivo, ao final de um ciclo produtivo, é analisar 0s
resultados das EMCs e apurar se 0s camponeses, de fato, absorveram o conhecimento ali
compartilhado e se aplicaram-no em sua machamba familiar, aumentando seu rendimento e a

qualidade dos alimentos produzidos.

4.3.2 E-VVoucher

O outro Programa pontuado pelo representante da FAO é o voucher eletrénico
distribuido pela FAO, cuja funcdo é auxiliar o pequeno produtor a ter acesso a compra de
inputs. A primeira fase do programa é datada de 2006, quando o Centro Internacional para
Desenvolvimentos de Fertlizantes — IFDC (sigla para o nome em inglés) —, patrocinado pela
USAID, iniciou o projeto Agricultural Input Markets Strengthening (AIMS), cujo objetivo era
ajudar o Governo de Mogambique a criar uma demanda de fertilizantes e a capacitar agro-
dealers.

Em 2008, o Ministério da Agricultura e Seguranca Alimentar (MINAG) solicitou que
o IFDC formulasse um programa piloto por meio do uso de vouchers subsidiados que
facilitassem o uso de fertilizantes e sementes melhoradas pelos pequenos produtores. Apds
discussdes que envolveram a FAO, o MINAG, a Comissdo Europeia e o setor privado, foi
decidido que o programa seria implementado durante outubro de 2009 e maio de 2010 nas
plantacdes de arroz e milho. O projeto, segundo a FAO e o Governo de Mogambique “is to
promote the use of fertilizer and improved varieties of seed by the smallholder farmers for

increasing production of food crops and providing increased incomes do the farmers” (FAO,
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2010, p. 2). A primeira fase do projeto foi considerada exitosa pela FAO , acarretando a
continuidade do projeto para a colheita de agosto de 2010 a maio de 2011.

O programa funcionou da seguinte forma: os vouchers foram distribuidos para
pequenos produtores, selecionados por técnicos de extensdo, que tiveram acesso a um pacote
subsidiado de inputs suficiente para 0,5 ha de plantacdo. Além dos inputs, 0s pequenos
produtores receberam um treinamento de como usar 0s inputs apropriadamente, assim como
os distribuidores (dealers) receberam um treinamento pela IFDC especifico para o programa.

As funcbes foram distribuidas de forma que a IFDC concebeu os vouchers, a FAO
imprimiu e, juntamente com o MINAG, distribuiu para o departamento de extensdo nas
provincias. Como 0 uso de inputs no pais é baixo e praticamente exclusivo as cash crops
como tabaco e cana de agucar, o programa alegou que o incentivo deveria vir por meio de
inputs parcialmente subsidiados. Dessa forma, 70% do valor do pacote foi custeado, enquanto
0 pequeno produtor pagou em dinheiro, no momento do recebimento, os outros 30%. Apos
fornecidos os inputs ao agricultor, o distribuidor foi reembolsado pela FAO mediante depdsito

em sua conta bancaria no banco designado (FAO, 2010).

Organograma 1: Modelo do Programa de VVouchers para Inputs
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Fonte: FAO 2010
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Foram selecionados 25 mil produtores, cobrindo uma area geogréfica de 12,500 ha,
sendo 0,5 ha por produtor. Do total da area cultivada, 60% foi producdo de milho e 40%,
producdo de arroz. Para o cultivo de milho, foram selecionados 4 distritos em Manica, 2
distritos em Tete e 2 em Nampula. Para a producédo de arroz, foram 5 distritos na Zambézia e
4 distritos em Sofala. Cada pequeno produtor de ambos os cultivos recebeu 50kg de Urea e
50kg de NPK 12-24-12, porém o produtor de milho recebeu 12,5kg de semente de milho
hibrida, enquanto o produtor de arroz recebeu 40kg de semente de arroz. O valor total dos
inputs foi de U$ 2,37 milhdes, sendo U$ 1,76 milhdes subsidiados e os outros U$ 609 mil
pagos pelo pequeno produtor (FAO, 2010).

No contexto de aplicacdo do programa, existiam cerca de 180 distribuidores de inputs
agricolas em Mocambique. Alguns deles foram treinados por meio do AIMS e outros, do
Mozambique Agro Dealer Development (MADD), financiado pela Alliance for a Green
Revolution in Africa (AGRA).

Ciente de que, para cada 250 produtores, era necessario 0 treinamento de um
distribuidor, a IFDC selecionou 100 distribuidores, treinados ou ndo. Dentre fornecedores
selecionados, nem todos tinham os recursos financeiros que o programa solicitava, isto é, o
valor total do projeto era de U$ 2,37 milhdes de ddlares, admitindo uma margem varejista de
10%, o que ainda custaria ao distribuidor mocambicano 90% do total, cerca de U$ 2,13
milhdes.

Se 100 distribuidores se comprometessem com o programa, cada distribuidor teria que
arcar com U$ 21,300. Segundo a FAO, o distribuidor ndo teria tempo de estocar aos poucos e,
assim, diminuir seu custo de investimento, ja que o periodo de semeadura de ambos 0s
cultivos era curto. Assumindo que cada distribuidor iria comprar 3 lotes de inputs, o seu
investimento total seria de U$ 7,100 ou 248,500 MT, uma vez que os outros U$ 14,200 foram
custeados pela FAO, financiada pela Unido Europeia.

Considerando que o mercado de inputs em Mocambique ainda é incipiente, o valor foi
considerado alto pelos distribuidores, surgindo a necessidade de assisténcia financeira em
forma de créditos de curto prazo pelo Standard Bank. Estabeleceu-se que o melhor tipo de
crédito seria um overdraft facility, cuja taxa de juros é alta. Nesse contexto, a AGRA
estabeleceu, junto ao Standard Bank, um plano de empréstimos para agricultores e
distribuidores. Além da AGRA, a FAO também foi uma garantia de pagamento para o Banco.
A organizacdo assinou contratos individuais com os distribuidores e, apds o uso do Voucher
pelo agricultor, a FAO pagou os 70% subsidiados diretamente na conta bancaria do

distribuidor, garantindo que ele tenha continuas condi¢Ges de comprar 0s inputs necessarios.
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Organograma 2: Arranjos dos créditos e resgate dos VVouchers
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Fonte: FAO 2010

Uma vez garantido que os distribuidores teriam condigcdes de realizar a compra dos
inputs, a IFDC abriu uma licitacdo para selecionar qual empresa forneceria os fertilizantes.
Dentre as que ja abastecem Mocambique estdo 1) Agrifocus; 2) Hygrotech; 3) Yara
International; 4) Mozambique Fertilizer Company; e 5) JNS Agri Boost. A FAO salientou que
0 Programa ndo compraria diretamente dessas empresas, seria a demanda criada no mercado
por meio dos vouchers que conduziria a compra de inputs pelos distribuidores das empresas
mencionadas acima (FAQO, 2010).

Quanto as sementes distribuidas, ainda que tenham composto o voucher, ndo foram
reembolsadas pela FAO. Durante a segunda fase de implementacdo do programa, como sua
forma de contribuicdo, as sementes foram ofertadas pelo governo, a precos subsidiados, aos
distribuidores por meio do Servico de Atividades Econdmicas (SDAE). ApoOs coletar as
sementes e vendé-las, o distribuidor pagou uma porcentagem ao Fundo de Desenvolvimento

Agricola do distrito.
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4.3.3 A andlise dos projetos: uma contradi¢ao entre soberania alimentar e a atuacdo da FAO?

Em 2001, a FAO redefiniu seu conceito de seguranca alimentar. Em um contexto
marcado pela preponderéncia de um discurso neoliberal liderado pelos Estados Unidos,
somado a perda do papel do Estado em prol de Organiza¢cdes Ndo Governamentais (ONGs) e
instituicdes supranacionais, 0 conceito de seguranca alimentar repensa seu carater voltado
para a producdo e passa a abranger preocupagdes sociais mais amplas como 0 acesso ao
alimento. Segundo a FAO, “food security [is] a situation that exists when all people, at all
times, have physical, social and economic access to sufficient, safe and nutritious food that
meets their dietary needs and food preferences for an active and healthy life” (FAO, 2001
apud FAO, 2003)”.

Ainda que esse conceito pareca representar um avango em prol dos famintos, ha quem
argumente que essa mudanca foi uma intervencdo que representou o triunfo do neoliberalismo

norte-americano. Segundo o autor Raj Patel, o0 novo conceito

“[...] could be seen in the break away from a commitment to the full meeting of
human rights, to the water down Millennium Development Goals, which provided,

under the mantle of ‘realistically achievable goals’ a much more elastic time frame
for the achievement of goals [...]” (2009, p. 664) .

O novo milénio estabeleceu um movimento iniciado décadas antes: a financeirizacéo
do alimento. A disponibilidade e o acesso ao alimento deixaram, por completo, de ser
regulados por instituicdes voltadas para garantia da seguranca alimentar e passaram a ser
controlados pelo mercado, cuja logica sempre sera guiada pelo lucro. Na esteira dos
acontecimentos, organizagdes internacionais como a FAO, criadas com o proposito de
combater a fome e garantir a seguranca alimentar, encontraram-se desempenhando um papel
cada vez mais irrelevante e cosmético na formulacdo de politicas tangentes ao assunto
(PATEL, 2009).

Dito isso, partimos para a analise dos projetos. Em linhas gerais e na opinido da
presente autora, a Escola na Machamba do Camponés se encaixa na descricdo acima do que
atualmente a FAO representa. Ainda que o projeto gere impactos positivos e tenha um alcance
significativo, ndo se discutem questdes estruturais de garantia a seguranca alimentar. Com um
carater paliativo e com uma duracdo de médio prazo, a EMC ndo apresenta alternativas ao
atual modelo de regime alimentar, pautado na l6gica do mercado.

Distanciando-se de uma analise superficial, a atividade de extensdo agricola

proporcionada pela FAO é importante no que tange ao aumento da produtividade e ao uso de
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tecnologias. Segundo a organizacao, “[...] a extensdo é um processo através do quais novos
conhecimentos e ideias sdo introduzidos no meio rural de modo a induzir mudancas e
melhorias da vida dos produtores [...]” (SITOE, 2010, p. 52 apud FAO, 1992, p. 10-14).

Vale ressaltar que nem sempre foi assim. Durante as décadas de 1960 e 1970, a
extensdo rural no continente foi financiada por doadores que adotaram uma abordagem de
extensdo rural de cima para baixo, por meio do conceito Treinamento e Visita (T&V) em que
um produtor local era escolhido e treinado por um extensionista, o qual, depois, faria a
transferéncia de conhecimento para outros. Em Mocgambique, esse modelo de extensdo
iniciou-se em 1988, mas quando, em 1994, o Banco Mundial anunciou que esse tipo de
abordagem era genérica e ndo levava em consideracgao as caracteristicas dos produtores locais,
0s programas foram se reestruturando em prol de uma abordagem que priorizasse o produtor.

Ha uma gama de autores** que reconhecem que as EMCs geram impactos positivos

nos paises onde estdo sendo aplicadas. Segundo Sitoe,

“[...] as EMC tém-se mostrado ndo sé um veiculo para melhorar o sistema de
producdo, introduzindo tecnologias que possam ser adotadas pelos camponeses nas
suas machambas individuais, mas também uma metodologia que fortalece a
autoestima e a capacidade dos grupos de forma a trabalharem em coletivo de ajuda
muatua para um futuro melhor e melhorar o seu sustento [...]” (2009, p. 54 apud
SINGH, 2007).

No entanto, também existem autores que alegam ainda ndo haver estudos que avaliem
o impacto das EMCs, e “concordancia em termos do que medir, como medir ou como avaliar
os resultados” (SITOE, 2009, p. 54). Segundo Davis (2006 apud SITOE, 2009), grande parte
das pesquisas que se dedicam a analise das EMCs sdo consideradas “literatura cinzenta”,
tratando-se de metodologia e estudos de caso. Até aqueles que argumentam o0s visiveis
impactos positivos na reducdo de uso de pesticidas e ganho de conhecimento entre o0s
camponeses alegam a ndo existéncia de estudos que megam o impacto econémico e ambiental
das EMCs.

A pesquisa pioneira, realizada em Moc¢ambique e desenvolvida por Tomas Adriano
Sitoe, teve por objetivo averiguar se existiram diferencas relativas a renda entre os produtores
gue receberam assisténcia técnica e aqueles que ndo. O autor entrevistou 68 produtores, dos
quais 44 eram de Mahotas e 24 do Vale do Infulene. Considerando que a renda média dos
produtores que receberam assisténcia técnica foi de 59.000 meticais e daqueles que ndo

receberam de 40.000 meticais, poder-se-ia concluir que a EMC teve efeitos significativos de

14 \Veja mais em Braun & Duveskog (2008); Dzeco et al (2010); Scarborough et al (1997).
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renda. Porém, “a 5% de significancia ndo existem diferengas significativas entre esses valores,
0 que mostra que a assisténcia técnica ndo se traduz em efeito relevante na renda dos
produtores” (SITOE, 2009, p. 66).

Por se tratar de um estudo pioneiro que objetivou analisar a renda dos produtores
assistidos, e ndo fazer simplesmente a contagem de camponeses assistidos, ndo existem

trabalhos para se comparar a falibilidade do estudo de Sitoe. Porém, conclui o autor que

“[...] o fato de que 70% dos produtores teve assisténcia técnica e nao produziu
diferencas significativas em termos de renda, em comparag¢do com os ndo assistidos,
indica que provavelmente as tecnologias usadas ou o método das ‘Escola na
Machamba do Camponés’ ndo estdo a produzir efeitos substanciais no bem-estar das
familias [...]” (SITOE, 2009, p. 67).

O segundo projeto aqui analisado, o E-Voucher se enquadra no debate quanto as
vantagens e aos limites da Revolucdo Verde. Para além de uma analise objetiva quanto aos
efeitos do uso de inputs, a averiguacdo € realizada a partir da compreensdo do conceito de
Soberania Alimentar, cunhado pela Via Campesina.

Criado em 1993 na Bélgica, o Movimento Internacional de Camponeses “¢ composto
por camponeses, pequenos e medios produtores, pessoas sem terra, mulheres rurais,
indigenas, jovens rurais e agricultores” (VIA CAMPESINA, 2018). Atualmente, estao
presentes em 81 paises de todos os continentes, compondo 182 organizacdes locais e
nacionais, representando mais de 200 milhdes de produtores. O objetivo da organizacao é
construir um senso de unidade entre seus participantes, defendendo que o pequeno agricultor
€ 0 caminho para a construcdo de uma soberania alimentar que promove dignidade e justica
social e lute contra as corporacfes agricolas que destroem o0s recursos naturais e as relacoes
sociais (VIA CAMPESINA, 2018).

O conceito de Soberania Alimentar foi cunhado em 1996 na UN World Food Summit
em um contexto marcado pelo Programa de Ajuste Estrutural (PAE), implementado em quase
todo o continente africano e em curso em Mocambique ha mais de uma década, e pela
“descamponizacdao” do meio rural. Da entdo definicdo do conceito de seguranca alimentar,
surge a primeira definicdo de Soberania Alimentar. Sob o argumento de que o conceito nao
debatia “o controle social do sistema alimentar”, o movimento defendeu que “a discussdo de
arranjos politicos internos era uma parte necessaria do contetdo de seguranga alimentar”
(PATEL, 2009, p. 665) e, portanto, enunciava que

“[...] Food is a basic human right. This right can only be realized in a system where
food sovereignty is guaranteed. Food sovereignty is the right of each nation to
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maintain and develop its own capacity to produce its basic foods respecting cultural
and productive diversity. We have the right to produce our own food in our own
territory. Food sovereignty is a precondition to genuine food security [...]” (VIA
CAMPESINA, 1996 apud PATEL, 2009, p. 665).

Ainda que, com o passar dos anos, 0 conceito tenha se transformado, assim como o
conceito de seguranca alimentar, em esséncia, 0 movimento continuou defendendo iguais
principios. Segundo o movimento, o conceito de seguranga alimentar é baseado em premissas
da globalizacdo neoliberal no qual o mundo global é composto por individuos auténomos,
racionais e auto-interessados que se preocupam com a eficiéncia do mercado em detrimento
da eficiéncia na producdo das comunidades locais, que se atentam a competicdo do mercado
em vez da cooperacao entre as comunidades e, acima de tudo, priorizam o lucro em oposi¢édo
ao bem-estar mutuo e ao desenvolvimento sustentavel (SCHANBACHER, 2010). Por sua
vez, a concepgdo de soberania alimentar € uma contestacdo daquilo que o conceito de
seguranca alimentar ndo engloba, isto €, questionar as atuais diretivas econdmicas e culturais
da globalizacéo.

Como argumentado durante o primeiro capitulo, a FAO, assim como outras
organizagcdes das NacOes Unidas, esta sob forte influéncia das politicas definidas pelas
instituicbes de Bretton Woods bem como dependem do seu financiamento. Ndo é novidade
que as politicas agricolas delineadas por essas instituicbes defendem a liberalizacao,
desregulacdo, privatizacdo e o modelo de importacdo/exportacdo em detrimento da
autossuficiéncia e consolidacdo do pequeno produtor. No relatorio sobre o Desenvolvimento

Mundial publicado em 1986, o Banco Mundial afirmou que:

“[...] a questdo-chave ndo é a seguranca alimentar, mas a vantagem comparativa. Se
um pais pode fazer um melhor uso dos seus recursos em exportacdes — agricolas ou
ndo, ndo ha razdes para desperdicar recursos na busca da autossuficiéncia em
alimentos [...] a autossuficiéncia alimentar permanece um objetivo popular
antiecondémico [...]” (BANCO MUNDIAL, 1986, p. 82 apud MOSCA, 2005, p.
439).

A partir do momento gque o conceito de seguranca alimentar defendido pela FAO nao
questiona como o alimento é produzido e em qual escala, isto €, como a seguranca alimentar
deve ser alcancada, a organizacdo corrobora o argumento do Banco de que o fim da
inseguranca alimentar encontra-se pautado na eficiéncia do agronegdécio, no qual o produtor,
por meio da exportagdo da sua monocultura, ir4 garantir o rendimento necessario para sua
seguranca alimentar. E nesse sentido que a FAO implementa o E-Voucher, uma vez que o

objetivo do projeto € aumentar o rendimento agricola do pequeno agricultor mediante o uso
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de inputs, cuja producdo engloba uma Unica cultura, para que ele seja inserido na cadeia de
valor e seja capaz de vender o seu produto no mercado internacional.

Contraditoriamente, para além dessa insercdo do pequeno agricultor na cadeia de
valor, também é papel de organiza¢gdes multilaterais, como a FAO, conter os efeitos negativos
que o agronegocio acarreta para o camponés. Ou seja, sem contestar ou resistir aos “efeitos da
agricultura industrializante” imposto aos pequenos agricultores, a FAO atua ndo s6 como
legitimadora desse processo, como também a organizagdo responsavel em fazer ‘“‘essa
transicdo menos dolorosa” (SCHANBACHER, 2010, p. 56).

Como alternativa ao atual modelo, a Via Campesina argumenta que plantagdes em
larga escala s&o ineficientes em garantir a seguranca alimentar e beneficiar a populacéo rural.
Contrariando o argumento de que o pequeno produtor é ineficiente e improdutivo, a
organizacdo afirma que o camponés beneficia tanto a sociedade quanto o meio ambiente,
fazendo melhor uso da terra e produzindo muito mais em termo de total output®®. Além dos
beneficios econdmicos, os ativistas do conceito de soberania alimentar alegam que a pequena
produgdo agricola “promove biodiversidade, conecta os produtores e a familia a terra, e ainda
promove uma relagdo intima entre o alimento produzido e consumido” (SCHANBACHER,
2010, p. 57).

No que tange a biodiversidade e protecdo dos recursos naturais, pode-se afirmar que o
uso de fertilizantes minerais e sementes melhoradas é um grande inimigo. Antes de seguirmos
com andlise do impacto do E-Voucher em Mocambique, detalnado no Relatério Final
produzido pela FAO em marco de 2012, € necessario pormenorizar algumas consequéncias
aos recursos naturais do uso de inputs e sementes hibridas.

Como salientado no capitulo anterior, a Revolucdo Verde deslanchou no periodo pos-
Segunda Guerra Mundial, por meio de um acordo multilateral entre Estados Unidos, FAO e a
parceria entre 0 governo mexicano e a Instituicdo Rockfeller. Nos anos 1980, as tecnologias
disseminadas pela revolucdo ja eram amplamente adotadas na maior parte dos paises

subdesenvolvidos, com excecdo da Africa Subsaariana. De fato, a promessa de aumentar

15 “Peter Rosset shows how an economic model that measures total output versus yield generates different results
with respect to efficiency. A neoliberal model that measures yield by gauging ‘the production per unit area of a
single crop’ fails to address how monocropping leaves empty land space (niche space) that small-scale farmers
utilize for other crops. Third World farmers are more likely to engage in intercropping methods in which empty
spaces are utilized for planting other crops. In large-scale, mechanized models, empty spaces are required for
machines to harvest large tracts of land, whereas on small-scale, individually tended farms, these spaces can be
utilized. As such, measuring efficiency in terms of yield of a single crop may prove higher for large-scale farms,
but if the measurement is in terms of total output; namely, the output of all crops on a designated plot — including
various grains, fruits, vegetables, fodder, animal products, and so on — small-scale farming is more efficient”
(SCHANBACHER, 2010, p. 56).
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largamente a producéo foi cumprida, e durante 1961 e 1999 os rendimentos das colheitas
alcangaram a marca de impressionantes 78% (GIBSON, 2012).

Porém, os custos desse extraordinario crescimento ndo tardaram a manifestar. Dentre
as criticas mais latentes, estdo o uso de combustiveis fosseis e suas consequéncias para 0 meio
ambiente. A producdo de fertilizantes minerais, como o nitrogénio, é gerada via amdnia
sintetizada. Por sua vez, essa producdo requer altos niveis de géas natural além de uma
quantidade expressiva de combustivel®.

A industria fertilizante consome cerca de 5% do estoque global de gas natural, o que
significa 1.6% da producdo de energia mundial. Compondo o pacote da chamada revolucéo, o
uso de pesticidas também foi alvo de criticas. Durante sua primeira geracéo, constatou-se que
eram altamente toxicos e, apesar de criticas e estudos, a segunda geracdo também foi
considerada toxica. Os chamados “pesticidas modernos” usados atualmente passam por
rigorosos testes, mas ainda existe uma ampla preocupacdo com o0s residuos no solo, bem
como com o nivel de toxicidade nos alimentos consumidos. Por fim, no que tange aos efeitos
ao meio ambiente, 0 uso intenso de fertilizante e pesticida contribui com a degradacdo dos
solos e com a diminuicdo da biodiversidade. Estima-se que a adocdo de colheitas hibridas
reduziu em torno de 90% as variedades existentes, 0 que representa um risco para as
variedades futuras e uma diminuicdo na diversidade alimentar e nutricional (GIBSON, 2012).

Considerando os impactos que a neoliberalizacdo da agricultura representaram para o
pequeno produtor, abordadas no segundo capitulo, retornamos ao projeto coordenado pela
FAO em Mocambique. No ultimo estudo conduzido pela FAO, em 2007, constatou-se que
apenas 4% dos produtores mocambicanos fazem uso de fertilizantes. Em especifico,
Mocambique usa apenas 4kg/ha, limitado as cash crops, como tabaco, algoddo e cana-de-
acucar, enquanto a média do continente africano é de 8kg/ha (FAO, 2012). Segundo a FAO,
em uma linha similar ao Banco Mundial, a falta de inputs resulta em baixa produtividade a
qual, por sua vez, acarreta altos niveis de inseguranca alimentar.

O objetivo do projeto é, entdo, promover o uso de fertilizantes minerais e de sementes
hibridas pelos pequenos agricultores com o intuito de aumentar sua seguranca alimentar, bem
como sua renda. O papel da FAO nesse contexto ¢ de “implementar o programa, imprimir e
distribuir os vouchers nas provincias, apontando quais industrias de fertilizantes irdo vender
para os distribuidores e providenciar o pagamento aos mesmos” (FAO, 2012, p. 11). Os

fundos do programa séo garantidos pela Unido Europeia, os quais financiam a coordenacao da

16 Por exemplo, para produzir quimicamente uma tonelada de nitrogénio na forma de anidro amonifaco, ¢
necessario de 30 000 a 40 000 pés cubicos de gés natural e uma tonelada de combustivel (Gibson, 2012).
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FAO; o governo subsidia as sementes melhoradas; e a USAID financia a IFDC que, por seu
turno, fornece assisténcia técnica tanto para o Governo de Mogambique como para as

corporag0es agricolas.

Organograma 3: Implementacéo do E-VVoucher em Mogambique

Funds for technical assistance
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Fonte: Mirza Feisal Beig. IFDC Consultant. April 2010

A FAO — como outras organizacdes — adota fortemente a retdrica de que € preciso
fomentar o dialogo entre politicas estratégicas, previamente definidas pelas organizacgdes, e a
comunidade local. Partindo de uma perspectiva neoliberal, é preciso cooperar com as
comunidades locais para sua melhoria, tanto para fomentar o uso de tecnologias quanto para
promover a habilidade do pequeno agricultor em se inserir no mercado agricola. Ao fim,
grande parte dos projetos resume-se em integrar a comunidade ao mercado internacional
(BORRAS, 2004).

Ao analisarmos o organograma acima, fica claro que embora o discurso das
organizages participantes do projeto, em especifico a FAO, seja de que o0 pequeno agricultor
é 0 maior beneficiario, nota-se que sdo as grandes corporag6es produtoras de fertilizantes que

mais lucram com o projeto em si. Isso porque, ao fim das transa¢des financeiras (subsidios e
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doacdes), cada produtor desembolsou cerca de U$ 21 mil dolares para participar do programa,
o distribuidor mogcambicano (dealer) adquiriu empréstimos juntamente ao banco para efetuar
as compras dos inputs das grandes corporagdes como a Mozambique Fertilizer Company, que
nem é nacional, e sim uma filial do Meridian Group, sediado no Malawi. Projetos como o E-
Voucher, em que deixa de se priorizar especificamente o individuo para englobar medidas que
beneficiem o mercado, estdo cada vez mais presentes no ambito das organizagdes

internacionais. Nas palavras de Schanbacher:

“[...] This is demonstrated whereby field projects attempt to create economic
infrastructures that allow people to engage in economic relationships based on
competition, efficiency, and profit-making to afford the rural poor the potential to
secure a better standard of living [...]” (2012, p. 64).

O relatorio final, produzido pela FAO, teve por objetivo analisar o impacto do
programa no rendimento dos produtores que participaram. O relatorio do primeiro ano de
implementacao do E-Voucher, em 2009-2010, foi produzido pelo consultor Feisel Beig. Além
de estrangeiro, o consultor ainda era e € Conselheiro e Diretor da Midwest Fertilizer
Company, que em 2022 serd a maior produtora de fertilizantes nitrogenados dos Estados
Unidos. Ndo obstante, a FAO alegou que ele estava envolvido no desenvolvimento e
planejamento do programa e estava “familiarizado” com o contexto mocambicano. Suas
conclusdes, sem maiores surpresas, foram que 0 programa era um sucesso no que tange ao uso
de inputs agricolas pelos pequenos produtores e também criou um importante network entre
os dealers e as industrias de fertilizantes.

A segunda vez que o programa foi executado, de marco de 2011 a janeiro de 2013, foi
avaliada por meio de uma pesquisa colaborativa entre a FAO e o BASIS, um programa
fundado pela USAID o qual estuda estratégias de mitigacdo da pobreza rural na Africa, Asia e
América Latina. E importante sublinhar que o BASIS é um programa fundado pela USAID,
mas financiado pela Alianca para Revolucdo Verde no continente. A pesquisa realizada pelo
programa se dividiu em duas partes: a primeira analisou o impacto dos vouchers no
rendimento das plantacdes de milho em Manica; e a segunda comparou o rendimento dos
produtores, tanto de arroz quanto de milho, que participaram dos dois anos de programa com
aqueles que ndo participaram. Essa segunda fase da pesquisa foi realizada nas provincias de
Manica, Tete, Nampula e Sofola.

A pesquisa realizada em Manica foi um revés aos defensores da revolucdo verde e,

portanto, ao proposito do programa. Constatou-se que o rendimento dos produtores que
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fizeram uso dos inputs comparado aqueles que ndo utilizaram, ndo foi significativo. A causa,
segundo o BASIS, foi “a falta de conhecimento dos produtores em como utilizar os
fertilizantes em complemento com outros inputs como pesticidas e herbicidas” (FAO, 2012,
p. 20). Essa conclusdo salienta duas contradi¢cbes do E-Voucher. A primeira € que, de fato, o
produtor pode ndo ter o conhecimento em como utilizar os inputs, porém, isso apenas
evidencia que o programa adotou uma estratégia top-down, em que 0s costumes e praticas
locais ndo foram considerados durante sua implementacdo. A segunda contradi¢do assenta-se
no fato de que o uso de sementes modificadas e fertilizantes agem em conjunto com outros
fatores, isto é, tem-se conhecimento que a semente modificada requer rigorosas condigdes de
cultivo, principalmente a irrigacdo, que, caso ndo atendidas, produzem até menos que 0
cultivo tradicional.

A maior parte da producdo de Mocambique, principalmente a dos pequenos
produtores, depende da chuva e, naquele ano, as chuvas ocorreram atrasadas, o que prejudicou
largamente a producdo. Essa pesquisa nos leva a conclusdo de que, mais uma vez, o produtor
ndo € o principal favorecido, uma vez que, investindo um valor consideravelmente alto para o
pequeno agricultor, seu rendimento continuou praticamente idéntico, em contraste com o
mercado de inputs que, independentemente dos fatores naturais, se fortaleceu.

A pesquisa ainda elencou os pontos fortes e fracos do projeto. Segundo o BASIS, o
ponto forte do projeto € que “os vouchers permitiram que os produtores comprassem inputs
que garantissem sua produtividade como fertilizantes e sementes hibridas. 1sso resultou em
altos rendimentos, permitindo que os produtores garantissem suas necessidades alimentares
basicas e aumentassem sua renda através do excedente gerado” (FAO, 2012, p. 28). Diante
dessa conclusdo, presume-se que 0 projeto continue ininterruptamente, ja que 0 seu maior
objetivo, que era promover a seguranca alimentar do camponés, supostamente foi alcancado.

Porém, ratifique-se, o BASIS argumenta que o ponto fraco do projeto é a incerteza
quanto a sustentabilidade do projeto, “uma vez que muitos doadores e empresas privadas
preferem uma abordagem dirigida ao mercado, livre de subsidios e ajuda” (FAO, 2010, p. 28).
Em outras palavras, mesmo que o programa alcance seu suposto objetivo, que € favorecer o
pequeno agricultor (o que o presente trabalho contesta), sua continuidade é ameacada, pois
ndo atinge o outro objetivo, qual seja garantir que o mercado se beneficie. Nas palavras de
Willian Schanbacher,

“T...] While developmental models promoted by the UN are ostensibly making an
attempt to incorporate community participation, food sovereignty argues that,
historically, multilateral organizations have implemented policies based patently
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toward macro level and international economic growth and development. For these
multilateral institutions, competition, efficiency, and profit-making are incentives
that should include not only local community members but national businesses and
TNCs. To this extent, economic growth and development should not be delimited to
how economic policies improve poverty conditions, but should also include how the
market in general prospers [...]” (2012, p. 64).

Como alternativa ao conceito de seguranga alimentar e ao seu discurso neoliberal, a
Via Campesina, apoiada no conceito de soberania alimentar, delineia alternativas a esse
modelo defendido pelas instituicdes multilaterais e financiadoras. Contrario ao aumento da
producdo por meio do uso de inputs quimicos e técnicas modernas, 0 movimento apresenta
como alternativa o conceito de agroecologia, baseado em “knowledge intensive (rather than
capital intensive), tends toward small, highly diversified farms, and emphasizes the ability of
local communities to generate and scale-up innovations through farmer-to-farmer research
and extension approaches” (HOLT GIMENEZ; ALTIERI, 2012, p. 92).

Como argumentado anteriormente, o conceito de Soberania Alimentar defende que a
producdo em pequena escala, em termos de total ouput, e ndo em termos de rendimento, €
mais produtiva que as grandes monoculturas. Nesse sentido, os métodos agroecologicos, além
de produzirem mais do que as culturas de alto rendimento largamente dependentes de inputs,
por basearem-se em técnicas tradicionais e utilizarem os recursos locais do produtor,
garantem a biodiversidade dos alimentos e conservam o solo por mais tempo (VIA
CAMPESINA, 2018).

Assim como o E-Voucher incentiva o uso de inputs agricolas, também faz parte do
programa a distribuicdo de sementes hibridas subsidiadas pelo governo. Como argumentado
pelos defensores da Revolugdo Verde, as sementes hibridas prometem alto rendimento e
qualidade superior. Porém, uma vez que a adocdo da agricultura intensiva tem aumentado e a
variedade genética substituida por algumas poucas culturas de alto rendimento, a diversidade
de alimentos também é ameacada. Ao passo que antes da Revolucdo Verde, a india produzia
cerca de 30 mil variedades de arroz, atualmente ela produz apenas 50; isso ocorreu na China,
cuja producédo de trigo alcangou a marca de 10 mil variedades e, hoje, reduziu-se para 100
(GIBSON, 2012).

Essa diminuicdo de variedades de cultivo torna-se ainda mais latente com a progressao
do agrobusiness®’ que domina grande parte do comercio mundial de sementes. O incentivo ao
uso dessas sementes geneticamente modificadas apenas aprofunda a dependéncia dos

pequenos produtores de graos importados e alimentos processados: ““[...] as a symbolic aspect

17 Grandes corporag@es como Monsanto, Dupont e Syngenta dominam 47% do comércio global de sementes, e
as 10 maiores corporacdes representam 67% do mercado mundial (SCHANBACHER, 2012).
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of food sovereignty, seed diversity represents the diversity of the world’s farmers, farmers
who cultivate different crops according to tradition, communal identity, and taste preferences
[...]” (SCHANBACHER, 2012, p. 59).

O conceito de Soberania Alimentar defende a substituicdo do modelo neoliberal,
também instituido por meio da Revolucdo Verde, de uma cooperacdo Market-
friendly/competitiva por uma cooperacdo mutua, organizada pela prépria comunidade. Ainda
que nos Ultimos anos, a retorica das organizacdes multilaterais seja de envolver a comunidade
local na formulacéo de estratégias de desenvolvimento, como a Escolas nas Machambas, ao
fim, “[...] the participation of local communities is adumbrated by a hierarchical
organizational structure that determines what types of projects are pursued and how funds
should be allocated [...] ” (SCHANBACHER, 2010, p. 67).

A metodologia utilizada nas Escolas nas Machambas é enfatizada como participativa e
inclusiva, na qual o camponés “aprende fazendo” e decide qual tema é importante para sua
comunidade. Entretanto, alem de ser um projeto implementado sem consulta as necessidades
da comunidade, existem relatos de participantes que dizem ser dificil implementar na sua
machamba o que ele aprendeu na “sala de aula”. Em Sitoe (2010, p. 65), um participante
entrevistado relatou que “[...] dizem para semearmos em linhas, é dificil; por isso, quando eles
vao embora nés ficamos a semear a nossa maneira [...]”. No relatorio de analise de impacto do
E-Voucher, situacdes semelhantes se repetem. Nas producdes de arroz, na regido de Sofala e
Zambézia, alguns produtores preferiram usar suas proprias sementes, argumentando que néao

tiveram boas experiéncias com a semente hibrida (FAO, 2012, p. 30).

4.4 UMA ALTERNATIVA EM PRATICA?

Os autores Abrahamssom e Nilsson alegaram que Mocambique nunca foi um pais
autossuficiente em bens alimentares. Na atualidade, Mocambique configura-se como um dos
principais paises receptores de investimento em projetos que envolvem seus recursos naturais,
principalmente, sua fértil terra. Dentre os principais projetos de cooperac¢do desenvolvidos em
Mocambique, esta o ProSavana, um projeto triangular entre Mocambique, Brasil e Japdo, cujo
objetivo é justamente o desenvolvimento agricola, além da promoc¢édo social e econdmica.
Diante desse cenario, Mogcambique vive a contradicdo de ser palco de investimentos voltados
ao setor agricola, ao tempo em que € largamente dependente da importacdo de bens

alimentares.
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A causa de tal contradicdo reside na dependéncia da ajuda externa, seja alimentar ou
financeira. Ainda que o governo de Mogambique tenha ciéncia de que € o pequeno agricultor
quem abastece 70% do seu mercado doméstico, a dependéncia da ajuda é de tal forma que é
preciso acatar suas condicionalidades. Ou seja, é preciso seguir as diretrizes macroecondémicas
definidas pelo Banco Mundial para que a ajuda chegue até Mocambique. Por sua vez, tais
diretrizes secundarizaram a agricultura, priorizando megaprojetos como o ProSavana, alvo de
criticas quanto aos impactos negativos para 0s camponeses e sua producao, e o capital agrario
internacional, voltados para monoculturas exportaveis.

Ainda que se reconhe¢ca mundialmente a relevancia da FAO na arquitetura
internacional, sua atuacdo em Mogambique é consonante ao projeto neoliberal definido pelo
Banco Mundial. Quando, em 1979, a organizacdo inaugura seu escritorio em Mocambique,
ela ja se encontrava em aproximacao com os objetivos neoliberais das instituicdes de Bretton
Woods, as quais, por seu turno, se firmavam como dirigentes da cooperacdo internacional
para o desenvolvimento. Dessa forma, seus projetos considerados exitosos adquirem um
carater dubio ao supostamente beneficiar o pequeno produtor, a medida que garante que o
mercado também sera favorecido, seja por meio da introducdo de inputs nas machambas ou
introduzindo o pequeno agricultor as cadeias de valores.

Em contraste com o conceito de Seguranca Alimentar da FAO e suas consequéncias
para o combate a fome, a Via Campesina exemplifica na pratica o conceito de soberania
alimentar por intermédio do Movimento Campesino a Campesino (MCAC), além de colocéa-lo
como uma alternativa ao modelo de cooperacao idealizado pelas organizacdes multilaterais,
como a FAO.

O MCAC surgiu na Guatemala em 1972 e, durante a década, se espalhou pelo México.
O movimento manifestou-se como resposta aos métodos utilizados por extensionistas de
organizagdes multilaterais cujo objetivo era disseminar novas tecnologias que aumentassem a
producdo. Justificando que, em grande parte, 0s extensionistas usavam uma linguagem
inacessivel aos camponeses e que estavam mais interessados em garantir que 0s bancos
recuperassem seus investimentos do que em resolver os problemas enfrentados durante a
producdo, os produtores se intitularam como promotores de suas proprias técnicas agricolas
gue atendessem as suas necessidades, rejeitando a abordagem top-down adotada pela extensao
agricola (HOLT GIMENEZ, 2009).

Nesse sentido, 0 movimento contesta os principios da Revolucdo Verde, em que as
técnicas agricolas requerem alto investimento, com amplo uso de inputs como fertilizantes e

herbicidas e utilizam terra fértil para Unica cultura, e os substitui por uma abordagem
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descentralizada em que o camponés é o sujeito central da producdo, permitindo que ele
construa uma rede de conhecimento em que o seu saber agricola é gerado e compartilhado.

Rejeitando o modelo de cooperacdo concebido entre governos, organizacdes
multilaterais e a comunidade local, 0 MCAC concebe a cooperacdo por intermédio da familia
local e dos membros das comunidades que s&o 0s Unicos responsaveis por organizar
encontros, intercdmbios e workshops. S8o nesses espacos que produtores locais e regionais
participam de experimentos agricolas e dividem conhecimento de técnicas agricolas bem-
sucedidas (HOLT GIMENEZ, 2009).

Em 2008, o Banco Mundial publicou seu relatério anual sobre agricultura, no qual
analisou o papel dos alimentos geneticamente modificados e do agrobusiness no contexto
internacional. O Banco explicou que as culturas agricolas geneticamente modificadas sdo uma
grande aliada do desenvolvimento e do fim da inseguranca alimentar, e que, diante dessa
conjunta, os pequenos agricultores devem ser incluidos no mercado internacional. Segundo
Schanbacher (2012), o relatorio concebe o alimento puramente como commodities e promove
uma producdo sustentdvel nos moldes da globalizacdo. Esse discurso, segundo o autor,

subestima a enorme influéncia que o agrobusiness transnacional atualmente representa.

~”[...] In sum, the consolidation of corporate control in agriculture and chemical
industries, which goes largely uncontested by the Bank, undermines the capacity of
family and peasant farmers to, one the one hand, choose which crops they want to
cultivate and, on the other hand, maintain control over their local agricultural
industries [...]” (SCHANBACHER, 2012, p. 69).

Ainda que visivelmente o Banco desconsidere os principios e valores do MCAC, o
movimento ainda representa um exemplo de como a Soberania Alimentar é concebida na
pratica. Além de desafiar os principios da agricultura neoliberal, 0 movimento torna-se ainda
mais latente, pois, de fato, manifesta-se como uma alternativa vidvel ao modelo concebido

pelas instituicGes de Bretton Woods e sua arquitetura internacional.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento ocupa um papel de destaque na
conjuntura internacional. Ainda que ndo seja uma estratégia recente entre Estados, como visto
no capitulo um, foi no contexto pds-Segunda Guerra Mundial que ela adquiriu esse status.
Ainda em sua génese, quando se desenvolvia no &mbito das unides publicas internacionais,
era notavel que a criacdo de uma instituicdo supranacional que pudesse restringir a soberania
estatal era vista com resisténcia pelos principais atores do sistema, os Estados.

Ao final da Primeira Guerra Mundial, concomitantemente a criacdo da Liga das
NacOes, muitas unibes puUblicas haviam desaparecido, revelando uma das principais
caracteristicas das organizacdes internacionais: elas dependem da legitimidade estatal para ter
agéncia no sistema internacional.

Ainda que a Liga tenha fracassado por falta de mecanismos que, de fato, propusessem
um equilibrio entre as nacOes, e ndo uma relagdo de controle entre vencedores e perdedores, 0
periodo entre guerras foi um importante tempo de amadurecimento para a ideologia que iria
prevalecer até meados da década de 1970, o pacto social keynesiano e o Estado de Bem-Estar
Social.

Em um contexto pds-Segunda Guerra Mundial e imbuido de tal discurso, os Estados
Unidos se firmam como hegemon do sistema e, como parte da sua estratégia de politica
externa, criam a Organizacdo das Nagdes Unidas. Nesse momento, inicia-se uma relacdo de
simbiose entre cooperacao internacional, nocdo de desenvolvimento e papel as organizacoes
internacionais.

A cooperacdo e a ajuda que até o momento era pontual e em grande parte bilateral,
passa a ser instrumentalizada como um mecanismo de contencdo do comunismo nos paises do
Terceiro Mundo, bem como uma estratégia de promoc¢do ao livre comércio e expansdo da
democracia e do capitalismo. Nesse cenario, foi amplamente difundido, através do ponto IV
de Truman, que o desenvolvimento era algo alcancavel e que, portanto, seguindo 0s preceitos
baseados na democracia e no capitalismo, os Estados ainda subdesenvolvidos estavam “a
caminho” do status de pais desenvolvido. Guiadas pelo ideario desenvolvimentista, cunhado
por Biel (2007) como “desenvolvimento por etapas”, as organizagdes internacionais foram
espagos que difundiram tal légica e institucionalizaram a cooperagdo como uma “via de
acesso”.

Apos cerca de vinte anos, em circunstancias marcadas pelo fim de Bretton Woods,

pela insatisfacdo dos paises terceiro mundistas, demonstrada por meio da Conferéncia de
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Bandung, pela crise do petréleo e pela recentralizacdo da liquidez do dolar nos Estados
Unidos, provocando uma recessdo em grande parte dos paises capitalistas, o discurso
keynesiano foi substituido pela guinada liberal-conservadora inaugurada por Thatcher e
Reagan, cuja maxima era o fim do Estado de Bem-Estar Social substituindo-o pela
liberalizagio das economias. E nesse contexto que o relatorio Pearson é solicitado pelo Banco
Mundial, com o objetivo de avaliar a atuacdo das organizagdes internacionais e oS
desdobramentos da cooperacdo internacional no que tange a promocéo do desenvolvimento.

Influenciado pela nova ideologia desenvolvimentista, o relatorio guiou-se pelos
principios da “eficdcia e eficiéncia” e reformulou o conjunto de praticas que a cooperagao
envolvia. Se durante os primeiros anos de criacdo, as organizagdes internacionais buscavam
transformacgdes amplas, com programas de cooperagdo de longa duragdo e menos restrito a
indices economicistas, a partir do relatorio, as acOes cooperantes passaram a ser via politicas,
mais pontuais, focalizadas e paliativas. Novamente, observa-se como a nocdo de
desenvolvimento cunhada por uma ideologia favoravel aos paises ricos moldou as
organizagOes internacionais como espagos em que seus interesses eram privilegiados e, assim,
mantinham as assimetrias do sistema.

A presente pesquisa parte do pressuposto, ja pontuado nessa analise, de que as
organizagdes internacionais promovem acfes pontuais que ndo almejam transformacées
estruturais. Argumenta-se que as organizacdes internacionais ndo sao emanacdes espontaneas,
mas movimentos estratégicos do sistema internacional que refletem os interesses da poténcia
hegemoénica e de seus aliados. Seu papel no sistema internacional, além de legitimar a ordem
hegemoénica vigente, é cooptar as elites do Terceiro Mundo criando um consenso entre o
centro e a periferia que, na maioria das vezes, é favoravel aos paises desenvolvidos.

Em tese, as organizacfes internacionais sao um espaco neutro onde todos o0s paises
membros possuem direitos iguais como o direito a voto de peso igual. Porém, na pratica, o
posicionamento da nacdo hegemdnica acaba por assegurar o apoio de outras na¢oes poderosas
vetando frequentemente medidas que contrariam seus interesses e beneficiam os paises
subdesenvolvidos.

A FAO foi criada como uma iniciativa dos Estados Unidos e, ao longo da sua histéria,
frequentemente atendeu aos seus interesses e de instituicdes como o Banco Mundial e FMI
que reproduzem um discurso favoravel ao hegemon do sistema.

A FAO, que por meio da World Food Broad teve seu escopo delimitado e suas fungdes
definidas, representa uma importante organizacéo no continente africano, o Gnico no globo a

ter indices de fome e inseguranca alimentar crescentes. Contudo, ao longo dos anos, a FAO
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legitimou medidas que ndo eram favoraveis aos paises subdesenvolvidos, mas atendia ao
interesse hegeménico ou privado. A Lei Publica 480 foi legitimada pela FAO mesmo tendo
ciéncia que o excesso de alimentos prejudicava as exportacfes priméarias dos paises em
desenvolvimento, e que isso afetava diretamente na capacidade de importar os alimentos que
aquela populacdo vulneravel necessitava.

Ao fim da segunda ordem internacional alimentar, a organizacdo alegava por
intermédio dos relatérios que as causas da situacdo deteriorante do continente africano eram
domésticas, ndo considerando as motivacdes estruturais e histéricas daquele cenério. Sem
questionar as assimetrias profundas do sistema, a FAO recomendou que a solucdo se
encontrava na modernizacdo da agricultura e na monetizagdo da economia, diretrizes
consoantes com o discurso surgente a época.

Ainda que por alguns anos a ONU tenha resistido aos principios restritos do que as
instituicbes de Bretton Woods consideravam desenvolvimento, a falta de capital financeiro
para desenvolver projetos e programas condizentes com sua noc¢do de desenvolvimento social
e humano culminou em uma sobreposi¢do do Banco Mundial e FMI a ONU e suas agéncias.

No que tange ao continente africano, no inicio da década de 1980, a FAO ainda tentou
apoiar movimentos como a OUA e o Plano de Acdo de Lagos, contudo, ao final da década,
com o lancamento do PAE, a organizacdo que ja dependia largamente dos recursos
financeiros do Banco Mundial, deixa de apoiar iniciativas enddgenas para apoiar a adocao de
um programa que prejudicava largamente a populacdo mais pobre e faminta do continente.

No que toca a Mocambique, a organizacdo reproduziu o discurso regional e global.
Em 1979, quando a FAO se instala em territorio Mogcambicano, o0 Banco Mundial ja havia se
firmado como o principal financiador de projetos bem como instituido o conjunto de préaticas
que a cooperacdo internacional envolveria. Durante a década de 1980, a FAO alinha
completamente sua visdo do que é o desenvolvimento e de como este seria alcancado com a
ideologia defendida pelo Banco Mundial, por meio do seu apoio a adoc¢éo ao PRE.

A imposicdo do PRE a Mocambique é defendida no presente trabalho como um
processo de recolonizacdo do pais, uma vez que é a partir desse conjunto de medidas de
estabilizacdo macroeconémica que Mocambique inicia seu processo agudo de dependéncia
econbmica, politica e alimentar. O apoio da FAO a um programa que atingiu prioritariamente
a populagdo mais pobre, secundarizou a agricultura e incentivou a Revolugdo Verde em um
pais em que a agricultura familiar abastece mais de 70% das familias, demonstra sua

instrumentalizagdo como um ator favoravel a ordem vigente, ainda que seja desigual.
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Os projetos analisados ao longo do Ultimo capitulo reafirmam a posi¢do consoante da
organizagdo com o projeto neoliberal. Como pontuado, a EMC e 0 E- VVoucher sdo projetos
considerados exitosos pelo FAO em Mocambique, alegando envolvimento da comunidade na
formulacdo e implementacdo dos mesmos. Todavia, na pratica, 0s projetos representam a
materializacdo de um discurso mercadoldgico, no qual inserir o pequeno agricultor na cadeia
de valores e introduzir o uso de inputs sdo formas de favorecer o mercado enquanto
“supostamente” atende as demandas locais.

Esse apoio se traduz no suporte a um projeto em que o produtor adquire empréstimos
para garantir sua participacdo, somando dividas e aumentando sua dependéncia de grdos e
inputs importados; ou a um projeto que adota uma metodologia top-down sem considerar a
realidade e a necessidade local.

O cenéario pos-Guerra Fria inaugura uma fase guiada pelo consenso de Washington e
suas diretrizes pré-mercado e Estado minimo. Seus principios ainda permanecem no que hoje
é chamado de governanca global liberal, cujo foco ndo sdo mudancas estruturais, e sim a
manutencdo desta, com estratégias focalizadas que tomam a desigualdade como imutavel,
promovendo apenas medidas atenuantes. Nas palavras de Raj Patel (2013), os Objetivos do
Milénio sdo uma sintese do triunfo neoliberal, uma vez que sob o discurso de que sédo
objetivos de fato “alcangdveis”, instituem metas mais eldsticas para algo que deveria ser
considerado improtelavel.

Isso posto, a autora conclui que a FAO atua como um espaco em que demandas
terceiro-mundistas sdo ouvidas, mas ndo executadas, isto é, a organizacdo é um instrumento
inserido em uma governanga em que o interesse do capital se sobrepde a coletividade e seus
direitos sociais. E nesse sentido que instrumentaliza a cooperagdo internacional como meio de
financiar e apoiar projetos consoantes com esse discurso mercadoldgico que em grande parte
prejudica uma populacéo ja vulneravel.

E entendido que a FAO néo possui a capacidade de agéncia que o Banco Mundial, e
que, portanto, a situacdo deteriorante de Mocambique ndo é consequéncia de acdes
exclusivamente engendradas pela organizacdo. Contudo, ao ndo contestar, a FAO adquire no
cendrio internacional um aspecto cada vez mais cosmético e irrelevante na formulacdo de
politicas estruturais, enquanto corrobora acdes que prejudicam a busca pela autossuficiéncia
alimentar mogambicana, aprofundam sua dependéncia e seu processo de recolonizacdo em

pleno século XXI.
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