)R]

DEPARTAMENTO DE RELAGOES INTERNACIONAIS - UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIGA

JULIA SILVA RENSI

Dinamica intraburocratica e a internacionalizacdo de dois modelos

agricolas distintos na cooperacao técnica agricola brasileira

Jodo Pessoa
2014




UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS
DEPARTAMENTO DE RELACOES INTERNACIONAIS
CURSO DE RELACOES INTERNACIONAIS

JULIA SILVA RENSI

Dinamica intraburocratica e a internacionalizacéo de dois modelos

agricolas distintos na cooperacao técnica agricola brasileira

Trabalho de Conclusédo de Curso apresentado
como requisito parcial para a conclusdo do
Curso de Graduacdo em  Relacbes
Internacionais da Universidade Federal da

Paraiba.

Orientador: Prof. Dr. Thiago Lima

Jodo Pessoa
2014



R444d

Rensi, Julia Silva.

Dinamica intraburocratica e a internacionalizacdo de dois modelos
agricolas distintos na cooperacao técnica agricola brasileira. / Julia Silva
Rensi. — Jodo Pessoa: UFPB, 2015.

91f.:il

Orientador (a): Prof. Dr. Thiago Lima.

Monografia (Graduagdo em Relagdes

Internacionais) —
UFPB/CCSA.

1.Relagdes Brasil-Africa. 2. Politica externa. 3. Seguranca Alimentar
I. Titulo.

UFPB/CCSA/BS

CDU:327(620)(043.2)




DRI

A R4 A YA e et S A P

LNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA
CENTRO DE CTENCIAS SOCIAIS APLICADAS
DEPARTAMENTO DE RELAGCOES INTERNACIONAILS

ATA DE DEFESA DE TRABALHO DE CONCLUSAO DE CURSO

Aos 11 {onze) dias do més de fovergiro de 2015, no Departamento de Relagbes Tnternacionais
da Unlversidade Federal da Po raiba, realicou-se a sessdo piblica de cefosz do Trahalha ce
Concluséo ¢z Cursa de Relzg@es Tntemadonas da gluna Jufia Silva Rensi, sob oriertagda clo
Prof. Dr. Thiage Lima da Siva, intitulade "Dindrmica itraburocrdtica e a

internadlonalizacio de dois modelos agricolas distintos na cooparagco técrica
agricola brasifeira”,

Pelos Membros da nance foram al-ibuicas as sequirtes notas:

Membro: Pref. Dr, Tllio Sergio Hennques Ferreira »
Nota: A0 Assinatura;_ ' G LA -' Evir

!

Membra: Praf®, Ms. Xamu_nwfomi Pinleirv Minille
Mota: 15 0 Assinarura: "/;"(__'/ fm./(-.a.z—:‘fﬁ:’ =

Membro: Prof, Dr. Iiago-tima daS'Wa
Nota: £9¢0 Assincturgs =——57

e

Aalunaic A2170/ANA oom @ média final dz J.6 e .

OBS.:

Universidzde Federal da Paraliz= (111°P 13
Certzd Ze Tidnetas Socinis Aplicacas (COSA)
Deaartamanto 42 Relagdes Nitcracionais { DRI
Cidade Univarsitéiia - [: Win Peszoa - PB « Bresi' - CEP - 28051-908




DEDICATORIA

As mulheres e homens invisiveis que movem o mundo.



AGRADECIMENTOS

A minha familia, que me deu todo o apoio, 0 amor, e a paciéncia necessarios durante
esta fase de experimentos e vivéncias que foi a universidade para mim. Gratiddo também
aos meus amigos, que compreenderam o meu momento de dedicagéo para a concluséo do
curso e com quem divido momentos de felicidade. A frente feminista do Levante Popular da
Juventude, onde pude conhecer companheiras de luta e  amigas.
E aos colegas de curso com quem sempre pude contar. A Miriam Audi pela imensa ajuda na
edicéo e correcdo do trabalho e pelas conversas ao longo do processo.

Ao Prof. Dr. Thiago Lima, meu orientador, pela confianca, incentivo e dedicacdo aos
seus alunos. Ao seu interesse pela questdo da fome mundial, um tema marginalizado na area
de RelagGes Internacionais, que me tocou desde o inicio do curso. Sua orientacgdo, indicacdes
bibliogréficas e criticas tiveram grande importancia para que este trabalho pudesse ser
realizado.

Ao departamento de Relagdes Internacionais da Universidade Federal da Paraiba,
que faz um grande esforgo para acolher a opinido dos seus alunos e construir junto a eles
uma visdo inteligente e critica sobre o mundo. Em especial ao Prof. Dr. Marcos Allan
Ferreira pelo carinho pelos alunos, pelos desafios oferecidos a nds e pela confianga em nosso
potencial. E ainda ao Prof. Dr. Tulio Ferreira, pelo conhecimento sobre politica externa, que
muito engrandeceu este trabalho.

A todos os que aceitaram me conceder entrevistas, o que foi de extrema importancia para
a realizacdo deste trabalho: Fernando Marroni de Abreu (ABC); André Nepomuceno Dusi
(Embrapa); Alberto Alves de Santana (Embrapa); Isis Leite Ferreira (MDS); Renato Sérgio
Jamil Maluf (Consea) e Milton Rondé (CGFome), cuja presteza e aten¢cdo mostram uma
maior abertura das instituicGes publicas em relacdo a academia e uma necessidade de

aproximacdo entre esses dois campos.



EPIGRAFE

“A fome é a maior arma de destruicdo em massa que a humanidade j& inventou.”

Luiz In4cio Lula da Silva



RESUMO

No ambito interno do Brasil existem dois modelos agricolas claramente distintos, um
voltado para a agricultura familiar e outro para a promog¢do do agronegocio. Pelas suas
caracteristicas, estes modelos aparentam ser contraditérios, mas a cooperacdo técnica
agricola brasileira internacionaliza estes dois modelos através de seus projetos. Esta

pesquisa, por meio da analise da politica externa brasileira, buscara entender por que estes
modelos sdo reproduzidos na cooperacao técnica.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira. Cooperacdo Sul-Sul. Relagbes Brasil-
-Africa. Dindmica Interburocrética. Seguranca Alimentar.



ABSTRACT

Within the Brazilian domestic level, there are two clearly distinct agricultural
models, one directed towards the family farming and one for the promotion of agribusiness.
By their characteristics, these two models are apparently contradictory, however the
Brazilian agricultural technical cooperation internationalize both models. Thus, by analyzing
Brazil’s foreign policy, this research aims to understand why these models are reproduced

in the technical cooperation.

Keywords: Brazilian Foreign Policy. South-South Cooperation. Brazil-Africa Relations.

Inter-Bureaucratic Dynamics. Food Security.
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INTRODUCAO

A Cooperacdo Sul-Sul (CSS) prestada pelo Brasil apresentou um grande
crescimento durante os dois mandatos presidenciais de Luiz Inacio Lula da Silva, de 2002
a 2010, e esta modalidade de cooperacdo se tornou um dos vetores da insercédo
internacional do Brasil. Inserido na tematica da CSS, este trabalho estd centrado na
cooperacdo técnica agricola prestada pelo Brasil aos Estados africanos. A cooperacao
técnica agricola prestada pelo Brasil internacionaliza dois modelos agricolas distintos: o
da agricultura familiar e o do agronegécio. A realizagdo de cooperacdo técnica em
diferentes modelos agricolas tem gerado criticas, pois aparentemente estes modelos seriam
contraditérios em alguns pontos (CARVALHO e MILANI, 2013; ALBUQUERQUE,
2013).

Ainda que esta dicotomia esteja presente na cooperagdo técnica agricola brasileira, a
diplomacia defende que a cooperacdo prestada esta voltada para a seguranca alimentar. A
promocdo do agronegdcio esta inserida pelos decisores da politica externa na agenda mais
vasta de seguranca alimentar, mesmo que o conceito de seguranca alimentar da Organizacgéo
para Alimentacédo e Agricultura (FAO) e do préprio governo brasileiro ndo estejam de acordo
com esta pratica (ALBUQUERQUE, 2013).

A partir do discurso da diplomacia brasileira, que reconhece a compatibilidade entre
estes dois modelos agricolas e a agenda de seguranca alimentar, e das criticas relacionadas
a cooperacao técnica brasileira em alguns paises, este trabalho tem como objetivo apontar as
principais razdes que levam & internacionalizacdo de dois modelos diferentes, até certo ponto
contraditérios, na cooperacgdo técnica agricola brasileira.

O trabalho esta4 organizado em trés capitulos. O primeiro tratara da cooperacao
internacional brasileira, mais especificamente da CSS, a partir dos anos 2000. Além disso, 0
capitulo abordara a cooperacéo técnica agricola brasileira, dando atencdo ao fenbmeno de
transbordamento de politicas publicas domésticas para o ambito externo. Com o objetivo de
entender mais profundamente a internacionalizacdo da dicotomia de modelos agricolas,
serdo explanados dois projetos de cooperacdo em que esta dicotomia estd presente, quais
sejam, 0 ProSAVANA e o PAA Africa. Por fim, o capitulo discutira a caracterizacio de cada
um dos modelos agricolas estudados e apontara seus pontos de divergéncia.

Para encontrar as razGes da internacionalizacdo desta dualidade, é necessério

entender a dindmica interministerial na formulacdo dos projetos de cooperacdo técnica



agricola, pois acreditamos que néo é possivel delegar apenas a agentes individuais ou mesmo
a uma instituicdo o processo de tomada de decisdo em politica externa. Buscando
compreender esta dindmica, o segundo capitulo apontara a importancia dos condicionantes
domeésticos para o entendimento da politica externa brasileira. Desta forma, este apresentara
contribuic6es da literatura de Andlise de Politica Externa (APE). Acreditamos que por meio
da definicdo das ferramentas teéricas que iremos utilizar serd possivel compreender o
processo de formulacdo da cooperacgéo técnica agricola brasileira.

Utilizando os aportes tedricos discutidos no capitulo anterior, o terceiro capitulo trara
uma analise das principais burocracias envolvidas no processo de formulagcdo dos projetos
de cooperagdo técnica agricola prestada pelo Brasil e a visdo desses atores sobre os modelos
de desenvolvimento agricola. Em seguida, seréa feita uma analise do processo de formulacéo
do ProSAVANA e do PAA Africa para que seja possivel compreender a definicdo de
preferéncias pelos modelos agricolas neste processo. Finalmente, por meio da revisao
bibliogréfica relativa aos modelos agricolas e as iniciativas de cooperacao selecionadas, da
analise documental do processo de formulacdo dos projetos de CTPD e de entrevistas
semiestruturadas individuais com gestores vinculados as instituicbes brasileiras
protagonistas no PAA Africa e ProSAVANA, destacaremos as principais explicagdes
identificadas para a reproducdo da dualidade de modelos agricolas na cooperacéo agricola
promovida pelo Brasil.



1 A COOPERACAO INTERNACIONAL DO BRASIL NA AREA DE
AGRICULTURA

A partir dos anos 2000 é possivel perceber uma mudanca determinante no perfil do
Brasil — que passa de um pais predominantemente recebedor de cooperacgdo internacional
para doador de cooperacdo. Esta mudanca esta inserida em um processo mais amplo de
democratizacdo e ascensdo econdmica do pais, que, juntamente com outros paises em
desenvolvimento, busca novos espacos de atuacdo no cenario internacional. Nos dois
mandatos presidenciais de Luiz Inécio Lula da Silva, entre 2002 e 2010, o envolvimento no
Brasil na Cooperacgdo Sul-Sul (CSS) é enfatizado, e esta se torna um dos vetores de insercao
internacional do Brasil (CARVALHO e MILANI, 2013).

Uma das bandeiras do governo petista é o combate a pobreza e a fome, e neste ambito
diversas politicas publicas foram implementadas na esfera doméstica para promover a
seguranca alimentar e incentivar a agricultura familiar. Estas politicas ganharam visibilidade
internacional por seu sucesso, e diversos paises em desenvolvimento passaram a demandar
ao Brasil a internacionalizacdo desses programas. Paralelamente, desde os anos 1990, o
modelo agricola do agronegocio também recebe investimentos, de forma que, hoje, o Brasil
€ uma poténcia agricola. Tendo em vista que no &mbito doméstico existe uma dualidade de
modelos de agricultura — familiar e do agronegdcio —, a experiéncia nestas duas modalidades
permite ao Brasil realizar projetos de cooperacédo relativos a estes dois modelos agricolas
(MILHORANCE, 2013).

Entretanto, a realizacdo de cooperacédo técnica em diferentes modelos agricolas tem
gerado criticas, pois aparentemente estes modelos seriam contraditérios em alguns pontos.
Primeiramente, no ambito da burocracia doméstica, estes dois modelos agricolas estdo
representados em ministérios distintos. Por um lado, a agricultura familiar é representada
pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS); por outro, o0 agroneg6cio é associado ao Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA). Dessa forma, cada um destes modelos
tende a ser associado a uma burocracia especifica, com interesses variantes e nao
necessariamente convergentes (ALBUQUERQUE, 2013).

De modo geral, o agronegdcio esta relacionado a produtos agricolas para exportacao
e, normalmente, envolve grandes porgdes de terra destinadas ao cultivo de monoculturas e

usa tecnologias mais avancadas para o plantio. Enquanto isso, a agricultura familiar é



responsavel pelo abastecimento do mercado interno de alimentos e emprega mao de obra
rural. Estes dois modelos agricolas recebem tratamentos distintos e nem sempre interligados
por parte do governo. Desta forma, a cooperacdo técnica brasileira com o continente
africano, que internacionaliza programas relativos aos dois modelos agricolas, recebe
criticas por sua dualidade (ALBUQUERQUE, 2013).

Vale destacar, entretanto, que apesar desta dicotomia estar presente na cooperagao
técnica agricola brasileira, a diplomacia argumenta que sua cooperacao esta voltada para a
seguranca alimentar. Mesmo que o conceito de seguranca alimentar da Organizacdo para
Alimentacdo e Agricultura (FAO) e do proprio governo brasileiro ndo condigam com o
agronegocio, este ainda esté inserido pelos decisores da politica externa na agenda mais vasta
de seguranca alimentar (ALBUQUERQUE, 2013).

Desta forma, a cooperacdo técnica agricola brasileira envolve programas que
compartilham técnicas relacionadas ao agronegécio, que podem ser inseridos dentro de uma
I6gica de seguranca alimentar. O argumento da diplomacia brasileira para legitimar suas
acdes € 0 seguinte: como a cooperacao técnica agricola incentiva o melhoramento da técnica
e, portanto, da produtividade, isto contribuiria para o avanco de uma modificacéo estrutural
no processo de producgdo agricola dos paises receptores da cooperacao, que por fim teria um
Impacto positivo na seguranga alimentar. Assim, tendo em vista que um dos pontos centrais
da seguranca alimentar esta relacionado a mudanca socioeconémica estrutural das nagdes,
segundo os formuladores nacionais de politicas, a cooperacdo técnica agricola poderia
envolver a agricultura familiar e o agronegdcio de forma ndo contraditéria. Segundo esta
visdo dos formuladores da cooperacao técnica brasileira, um pais que se aperfeicoasse na
producdo de uma cultura especifica, mesmo que direcionada a exportacdo, poderia usar sua
expertise no cultivo de outros produtos voltados para o abastecimento do mercado interno e
para atividades de fomento a seguranca alimentar (ALBUQUERQUE, 2013).

A flexibilizacdo do conceito de seguranca alimentar no discurso da diplomacia
brasileira busca legitimar a cooperacao técnica agricola relacionada a produtos exportaveis
como contribuintes, mesmo que indiretamente, para o desenvolvimento dos paises
recipiendarios; como também, procura demonstrar que o Brasil € um pais preocupado com
0 desenvolvimento de seus parceiros. Todavia, as criticas aos resultados iniciais da
cooperacdo técnica brasileira mostram que a promogdo de técnicas vinculadas ao
agronegocio e a agenda de seguranca alimentar ndo sdo facilmente integradas
(ALBUQUERQUE, 2013).



Diante da elasticidade do conceito de seguranca alimentar nas praticas cooperativas
do Brasil, diversas criticas surgem, principalmente de atores ndo estatais, porém alguns
atores inseridos na propria burocracia apresentam posicionamentos criticos. Este é o caso do

Consea, gque destaca o seguinte:

O agronegocio nao promove a seguranca alimentar e nutricional porque
concentra terra, ndo visa a diversidade de producdo de alimentos para
consumo interno, ¢ motivado pelo lucro e ndo pelo direito humano a
alimentac&o, usa agrotoxicos e transgénicos e ndo é sustentavel do ponto
de vista ambiental e climético. (...) Existe uma incoeréncia entre a politica
interna e externa brasileira quanto a promoc¢édo da seguranca alimentar e
nutricional. H4& uma demanda crescente dos paises pela experiéncia
brasileira de construgdo participativa das politicas publicas de seguranca
alimentar e nutricional. Porém, o governo brasileiro ainda oferece
cooperagdo técnica internacional que fere os principios da seguranca
alimentar e nutricional contidos na Lei n® 11.346/2006 (KLIMACH, 2012,
apud ALBUQUERQUE, 2013, p. 193).

Em suma, diante do discurso da diplomacia brasileira de compatibilidade entre estes
dois modelos agricolas e a agenda de seguranca alimentar e das criticas relacionadas a
cooperacao técnica brasileira em alguns paises, pretende-se compreender o que determina a
internacionalizacdo de dois modelos agricolas distintos na cooperacdo técnica agricola
brasileira. Ou seja, a internacionalizacdo desses dois modelos agricolas, agronegocio e
agricultura familiar, deriva de uma estratégia da politica externa brasileira ou é fruto de
interesses divergentes dentro do arranjo burocratico que, por sua vez, reproduzem modelos
contraditorios nos paises recipiendarios?

Para encontrar uma resposta a este questionamento € preciso olhar para dentro do
aparato burocratico do Estado brasileiro e entender as dindmicas interministeriais na
formulacdo dos projetos de cooperacéo técnica agricola. Para tanto, € necessario identificar
0s principais atores envolvidos na formulacéo e execucdo da cooperacao técnica agricola,
seus principais interesses e graus de influéncia na tomada de decisdo.

Com a finalidade de contextualizar a cooperagdo internacional brasileira que
pretendemos estudar, o proximo subcapitulo tratard da Cooperacao Sul-Sul (CSS) brasileira,
dando destaque aos anos 2000, quando esta se intensificou em or¢camento e na amplitude de
parceiros. O subcapitulo seguinte abordaré a cooperacdo técnica agricola brasileira, em que
alguns programas derivam de um transbordamento de politicas puablicas domésticas para o
ambito externo. Por fim, no terceiro subcapitulo sera explanado mais detalhadamente sobre

a dualidade dos modelos agricolas internacionalizados pelo Brasil.



11 COOPERAC}AO SUL-SUL (CSS) BRASILEIRA

A partir do século XX, o Brasil direciona sua atuacédo internacional levando em conta
a busca pela autonomia, que seria atingida através do desenvolvimento econémico. Para
tanto, no fim dos anos 1960, o governo brasileiro buscou atrelar a politica externa as politicas
pablicas. Desde os anos 1980, o Brasil promove iniciativas de cooperacdo de forma mais
sistematica com o intuito de fortalecer sua imagem como um ator preocupado com 0
desenvolvimento de seus parceiros, seja na América Latina, seja na Africa (MILHORANCE,
2013).

Um arranjo burocratico voltado para a promocdo de agdes de cooperagdo
internacional passou a ser desenvolvido. Inicialmente esta estrutura administrativa era
descentralizada e fragmentada em diversas instancias nacionais, sem especializacdo na
cooperacao internacional, até a criacdo, dentro do MRE, da Agéncia Brasileira de
Cooperacéo (ABC), em 1987 (LOPES, 2008). Com a criacdo da ABC:

Estabeleceu-se efetivamente uma coordenacao para tratar da Cooperagédo
entre Paises em Desenvolvimento, com o objetivo de coordenar, negociar,
aprovar, acompanhar e avaliar a cooperacdo para o desenvolvimento, em
todas as éareas do conhecimento, entre o Brasil e paises em
desenvolvimento (LOPES, 2008, p. 215).

Nos anos 2000, principalmente a partir do governo Lula, o Brasil, que historicamente
foi caracterizado como um receptor de cooperacao internacional, passou a se engajar cada
vez mais fortemente como provedor de cooperacdo (ALBUQUERQUE, 2013). Esta foi uma
tendéncia ndo apenas do Brasil, mas também de outros paises em desenvolvimento,
tradicionalmente beneficirios e ndo ofertantes de cooperagdo. (CARVALHO e MILANI,
2013).

Segundo Carvalho e Milani (2013) e Pino (2013), é possivel destacar quatro fatores
que teriam estimulado a cooperacdo internacional por parte de alguns PED: 1. Taxas de
crescimento econdbmico em ascensao; 2. A execuc¢do de politicas publicas com resultados
positivos nos temas de desenvolvimento econdémico, social e cientifico-tecnologico;
3. A busca de uma insercdo internacional alternativa, questionando as normas determinadas
pelas poténcias do Norte; 4. A presenca de novas liderangas fortes nos paises emergentes.

A politica externa brasileira associa suas a¢des a Cooperagédo Sul-Sul (CSS), evitando

0 uso de termos como “doacdo” ou “ajuda”. Este discurso esta fundado em alguns esforcos



internacionais marcantes para a cooperacdo horizontal, como a Conferéncia de Bandung
(1955), e nos Planos de Acdo de Buenos Aires (1978) e de San José (1997), que buscaram
substituir termos como ‘“ajuda” e “assisténcia” técnica por cooperacdo técnica
(MILHORANCE, 2013). Desde entdo, a Cooperacdo Técnica Internacional passou a ser
usada como instrumento de politica exterior de muitos paises emergentes, com o Brasil
(CERVO, 1994).

A Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), ligada diretamente ao Ministério das
Relacbes Exteriores, a respeito da Cooperacdo Técnica para o Desenvolvimento (CTPD),

destaca que:

Os programas implementados sob sua égide permitem transferir
conhecimentos, experiéncias de sucesso e sofisticados equipamentos,
contribuindo assim para capacitar recursos humanos e fortalecer
instituicbes do pais receptor, para possibilitar-lhe salto qualitativo de
carater duradouro (ABC, 2010, apud CARVALHO e MILANI, 2013,
p.16).

A Cooperacao Sul-Sul (CSS), de acordo com o discurso do governo brasileiro, seria
diferente da cooperacdo Norte-Sul (CNS) tradicional (ALBUQUERQUE, 2013). Aquela
tem sido vista como uma alternativa, ndo uma estratégia de substituicdo, em relacdo a
Cooperacdo Norte-Sul (CNS). A primeira € implementada através de politicas mais
horizontais, menos assimétricas e baseadas na solidariedade entre o0s paises em
desenvolvimento (CARVALHO e MILANI, 2013).

Os fatores centrais da CSS sdo: a autonomia nacional, a acdo em resposta a demanda
dos paises parceiros e a auséncia de condicionalidades. A CSS parte do pressuposto que
técnicas e conhecimentos construidos em paises em desenvolvimento seriam adaptados mais
facilmente a conjuntura local de outros Estados em desenvolvimento. Ja os transmitidos por
paises desenvolvidos na Cooperacdo Norte-Sul, ao contrério, seriam de dificil adaptacao
(MRE/ABC, 2009).

Na ultima década, a cooperacdo internacional tornou-se um dos principais vetores da
politica externa brasileira. Neste sentido, Albuquerque (2013) destaca o0 aumento da
variedade de projetos de cooperacao, assim como da quantidade de paises recebedores desta
cooperacdo. Esta ampliacdo da cooperacdo brasileira veio acompanhada também de uma
maior participacdo de outros atores, além do Ministério das Rela¢fes Exteriores (MRE), no

procedimento de formulagdo e execucdo dessas a¢des de cooperacéo.



Seguindo as linhas diretivas da CSS, a Cooperagdo Técnica Internacional (CTI)
brasileira ndo exige, teoricamente, condicionalidades prévias de seus parceiros. De acordo
com o ex-diretor da Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC), Ministro Marco Farani, o
objetivo ¢ “em primeiro lugar, atender as demandas que outros paises tenham, mediante
transferéncia de solugdo (que encontramos para resolver nossos proprios problemas)”
(LE MONDE DIPLOMATIQUE, 2011; OVERSEAS DEVELOPMENT INSTITUTE, 2010).

Entretanto, partimos do pressuposto apontado por autores como Albuquerque (2013),
Pino (2011) e Lopes (2008) de que mesmo se a cooperagdo tiver como objetivo final o
desenvolvimento esta ndo esta isenta de interesses. Mesmo se ndo houver exigéncias
determinadas e imediatas, é duvidoso que a cooperacdo ndo tenha como objetivo alguma
retribuicao.

Portanto, os paises provedores de cooperacdo atuam com base em seus proprios
interesses, que podem se manifestar de forma mais concreta por meio da obtencdo de
recursos energéticos, podem estar relacionados a producédo de bens agricolas ou de maneira
menos mensuravel como o aumento do soft power. Segundo Pino (2011), citado por
Carvalho e Milani (2013), a CSS destaca-se como fenémeno internacional que atua em duas

dimensodes:

Uma dimensdo politica que contempla uma modalidade de cooperagdo
entre paises que querem reforcar suas relacdes bilaterais e coligar-se
multilateralmente para ganhar poder negociador nos temas e agenda
global. A outra dimensdo mais técnica em que dois ou mais paises
adquirem capacidades individuais e coletivas através de intercambios
cooperativos em conhecimentos, tecnologia e know how (PINO, 2011,
apud CARVALHO e MILANI, 2013, p. 15).

Neste sentido, o retorno que o Brasil tem com a CSS em relagdo ao aumento de seu
soft power e seu poder negociador pode ser identificado em relacdo a conquista de cargos
diretivos em Organizacdes importantes no Sistema Internacional, como no caso de Roberto
Azevedo na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e José Graziano da Silva na
Organizagdo para Alimentacdo e Agricultura (FAO). Além disso, uma hipdtese relacionada
ao novo direcionamento da cooperacdo brasileira para a Africa é exatamente a busca por
legitimag&o do Brasil como um ator preocupado com o desenvolvimento dos paises parceiros
e a obtencdo de apoio para objetivos mais gerais, cComo no caso de um assento permanente
no Conselho de Seguranca da ONU. E, ainda, a cooperacédo pode ter como fim a abertura de
novos mercados para produtos brasileiros (THE ECONOMIST, 2010). Portanto, Leite e Pino



(2010) apontam que a cooperacdo brasileira, como instrumento da politica externa,
desempenha trés funcdes adicionais: a preservacdo dos interesses do pais, a competi¢do por
mercados e a obtencdo de prestigio (LEITE e PINO, 2010).

1.2 COOPERACAO TECNICA AGRICOLA BRASILEIRA

Na ultima década, o Brasil tem sido visado como um dos paises mais atuantes no
combate a fome no mundo. Um marco da insercdo do tema na politica externa brasileira foi
a chegada de Lula da Silva a presidéncia. Desta forma, a bandeira da atuacao do Brasil no
meio internacional passou a ser o desenvolvimento social e o combate a fome. Este destaque
é o reflexo de décadas de esfor¢os para inserir o combate a fome nas preocupacdes politicas
nacionais; da crescente institucionalizacdo das politicas publicas de seguranca alimentar e
das demandas da sociedade civil por respostas governamentais mais eficazes. O governo
brasileiro vem buscando projetar o Brasil como uma poténcia do agroneg6cio desde meados
dos anos 1990, mas foi em meados dos anos 2000 que procurou langar o pais como uma
poténcia da seguranca alimentar e nutricional (BRASIL, 2013).

Desta forma, como foi mencionado anteriormente, a cooperacdo internacional se
torna um instrumento da politica externa brasileira para expandir sua influéncia na agenda
de desenvolvimento dos PED. Devido a sua expertise em politicas de combate a pobreza,
principalmente na sua vertente mais dramética, o combate & fome, o Brasil buscou
compartilhar o seu conhecimento neste ambito como um modelo a ser seguido. Na prética,
ocorre o compartilhamento de competéncias — como técnicas de cultivo agricola — entre o
Brasil e os paises recipiendarios. A cooperacdo técnica engloba a transferéncia e o
intercambio de tecnologias aplicadas a servigcos basicos de educacdo, salde, saneamento,
seguranca publica, entre outros; e também ao apoio a realizacdo de pesquisas (LEITE,
SUYAMA e POMEROQY, 2013; ALBUQUERQUE, 2013).

O Brasil promove a transferéncia de conhecimento e capacitacdo em areas nas quais
acumula consideravel experiéncia, como producdo agricola e producdo industrial. As areas
que receberam o maior nimero de projetos de cooperacado técnica entre 2003 e 2012 foram
aagricultura (com 25% dos projetos), a satde (19%) e a educacao (11%) (LEITE, SUYAMA
e POMEROQY, 2013).



Figura 1: Distribui¢iio do or¢amento da ABC por setor (2003-2012)
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Fonte: Baseado em LEITE, SUYAMA e POMEROY, 2013.

Apesar de a cooperacdo técnica ser apenas uma pequena parcela da ajuda externa,
esta tem recebido cada vez mais atencdo do Governo Federal, pois atua simultaneamente em
duas vertentes: projeta o Brasil internacionalmente e contribui para o desenvolvimento nos
paises receptores. Houve um grande aumento nos recursos da ABC direcionados para estas
praticas desde o governo Lula: o orcamento de R$ 4,5 milhdes, em 2003, passa para R$ 52
milhdes em 2011 (LE MONDE DIPLOMATIQUE, 2011).

Além disso, do total de recursos despendidos entre 2005 e 2009 para acdes de
cooperacao técnica, cientifica e tecnoldgica, “R$ 174 milhdes (69%) foram destinados a
treinamentos e capacitacdes; R$ 70 milhdes (28%) para custos administrativos associados;
e R$ 7 milhdes (3%) para a compra de equipamentos” (ABC; IPEA, 2010, p. 58). A maior
parte dos recursos destinados a cooperacao técnica deu prioridade a op¢do pela cooperacao
direta bilateral no lugar da multilateral.

A cooperacdo técnica brasileira resulta de um processo de internacionalizacdo de
politicas publicas empreendidas em ambito doméstico. A cooperagdo técnica Norte-Sul
recebida pelo Brasil anteriormente teve grande importancia para a internalizacdo de préaticas
que hoje séo replicadas e compartilhadas com outros paises receptores.

A Cooperagdo Técnica, Cientifica e Tecnoldgica (CTC&T) do Brasil faz
uso das boas préticas de desenvolvimento econdémico e social — testadas e
bem-sucedidas em ambito nacional — para adapta-las a outros paises em
desenvolvimento com realidades semelhantes e com os quais o Brasil
compartilha aspectos historicos e culturais. Nesse sentido, a distribui¢do



geografica da CTC&C do Brasil ilustra a prioridade conferida aos vizinhos
da América do Sul e aos paises de lingua portuguesa (ABC; IPEA, 2010,
apud ALBUQUERQUE, 2013, p. 151).

Dessa forma, Albuquerque (2013) argumenta que hd um “transbordamento” da
politica interna para a politica externa, de forma que acGes e politicas que eram tratadas
como questdes domeésticas tornaram-se vértices de projecdo internacional do Brasil e
passaram a estar associadas as diretrizes de formulacdo da politica externa. Diferentemente
da exportacdo de politicas publicas, 0 que ocorre na cooperagdo brasileira € a
internacionalizac8o destas politicas. Esta diferenciagdo indica a existéncia de legitimidade
nas acOes brasileiras por parte dos PED recebedores da cooperacéo, vinda de uma afinidade
real ou construida entre os parceiros. Portanto, estas ndo seriam a¢6es impostas de fora para
dentro.

Este esforco de projecéo do Brasil por meio da CSS esta atrelado ao que Hirst, citada
por Milhorance (2013), denomina como “terceira onda de interesse brasileiro pela Africa”,
que é marcada pelo governo Lula. De forma que, entre 2005 e 2009, a Africa recebeu a
segunda maior parte do orcamento total da CTC&T brasileira, com R$ 64 milhdes. Além
disso, deve-se observar o crescimento da importancia dada ao continente africano por meio
do salto quantitativo no orcamento direcionado a cooperacgdo. Enquanto em 2006 a Africa
respondia por apenas R$ 3 milhdes em valores correntes, este numero salta para R$ 31
milhdes em 2009 (ALBUQUERQUE, 2013; LEITE, SUYAMA e POMEROY, 2013).

Figura 2: Alocacio da cooperacio técnica brasileira por pais
(2005-2010)
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No contexto africano, & importante destacar Mogambique, que, no periodo
delimitado pelo grafico acima, recebeu a maior quantidade de iniciativas de CTPD.
Por meio deste grafico, é possivel depreender que Mogambique é um importante parceiro de
CTPD do Brasil. Os projetos de cooperacéo selecionados para uma analise mais aprofundada
sdo os executados no continente africano, como o PAA Africa, no Malaui, Etiopia,
Mogambique, Senegal e Niger; e 0 ProSAVANA, que estd sendo implementado em
Mocambique. A escolha dos projetos esta relacionada a crescente importancia do continente
africano na CTPD brasileira e por estas iniciativas terem sido baseadas na experiéncia de
politicas domésticas. O PAA Africa tem como inspiragio o PAA nacional, e 0 ProSAVANA
se baseia na iniciativa de cooperacéo entre Brasil e Japdo no cerrado brasileiro; Dessa forma,
a primeira vista estas iniciativas seriam casos de transbordamento da politica doméstica para

a politica externa.

1.2.1 Projetos de Cooperagédo

Para compreender a internacionalizacdo da dualidade de modelos de
desenvolvimento agricola serdo analisadas duas iniciativas de CTPD selecionadas: PAA
Africa e ProSAVANA. O objetivo deste topico ndo é comparar os dois projetos de
cooperagao, mas, sim, demonstrar que a CTPD agricola promovida pelo Brasil tem projetos
diferentes que incentivam o desenvolvimento de modelos agricolas distintos, que

apresentam, por sua vez, pontos de divergéncia e até mesmo conflitantes.

1.2.1.1 ProSAVANA

O Programa de Cooperagdo Tripartida para o Desenvolvimento Agricola da Savana
Tropical em Mocambique (ProSAVANA) é um programa de cooperacgdo técnica trilateral
desenvolvido pelos Governos de Mogcambique, Brasil e Japdo. A iniciativa tem participacdo
do Ministério da Agricultura e apoio da cooperacao técnica brasileira e japonesa.

Inspirado na experiéncia da cooperagdo Brasil-Japdo no Programa de
Desenvolvimento dos cerrados (PRODECER)?, que teve inicio nos anos 1970, seria aplicado
0 mesmo arranjo institucional para a execucdo do programa nas savanas de Mogambique,

aproveitando a similaridade das condigdes agronémicas entre Brasil e Mogcambique.

1 O Prodecer foi uma iniciativa pioneira de cooperagdo internacional entre Brasil e Japdo na regido do Cerrado brasileiro,
cujo objetivo era a producdo de commodities, como milho, soja e trigo, para a exportacdo (FINGERMANN, 2014).



De forma geral, o objetivo do ProSAVANA é estabelecer novos modelos de
desenvolvimento agricola, levando em consideragdo as questdes ambientais e
socioeconémicas, almejando o desenvolvimento agricola rural e regional voltado para o
mercado e competitivo. O projeto estd sendo desenvolvido na regido Norte de Mocambique,
no Corredor de Nacala, abrangendo dezenove municipios das provincias de Niassa,
Zambézia e Nampula (PROSAVANA, 2014).

Figura 3: Municipios do Corredor de Nacala participantes do ProSAVANA

- a

CABO DELGADO

NAMPULA

Mecuburl

v . Indian

[~ Ocean
ZAMBEZIA 01530 60 90 120
S ™ 1)

N indian
| Ocean

\J L
' "

Fonte: Nota Conceitual do Plano Diretor do ProSAVANA.

O ProSAVANA tem como principio o apoio aos produtores mogambicanos para
promover a SAN e diminuir a pobreza. Além disso, as acGes do projeto, em especial as
relativas ao setor privado, devem estar alinhadas aos principios do Plano Estratégico para o
Desenvolvimento do Sector Agrario — 2011-2020 (PEDSA), que consiste na estratégia
nacional de desenvolvimento agricola de Mogambique. O projeto prevé também o
fortalecimento do dialogo e 0 engajamento com a sociedade civil de Mogambique. E, ainda,



deve ter preocupacgdes com a mitigacdo de impactos sociais e ambientais relativos as agdes
do ProSAVANA (PROSAVANA, 2014).

Com base no objetivo e principios elencados anteriormente, as abordagens do
ProSAVANA visam a utilizacéo dos resultados de estudos destacados, relativos as condi¢fes
socioecondmicas e naturais, na implementacdo de modelos de desenvolvimento agricola
propicios. Buscam também o aumento na producdo e na produtividade por meio de a¢des de
aperfeicoamento do sistema produtivo e a disponibilidade de servicos de extensdo agréria.
As abordagens se propdem, ainda, a promover tanto a diversificacdo da producéo agricola
como o desenvolvimento de uma agricultura de subsisténcia sustentavel, que preserve a
soberania dos agricultores locais; buscam fortalecer a competéncia e a competitividade das
organizacOes de produtores e agricultores locais, além de promover e fortalecer lideres
agricultores locais para que sejam disseminados os resultados das iniciativas aplicadas;
visam o estabelecimento de relacdes de beneficios mutuos para os pequenos produtores e
empresas agrérias; o estabelecimento de ndcleos agricolas locais e o desenvolvimento de
sistemas de cadeias de valor; e, ainda, a promocdo de parcerias publico-privadas a fim de
levar ao desenvolvimento agricola sustentavel (PROSAVANA, 2014).

Tendo em vista 0 objetivo do ProSAVANA, foram desenvolvidos trés projetos
interligados: ProSAVANA PI; PD e PEM, que serdo analisados separadamente a seguir.

ProSAVANA — Projeto de Investigacao (PI)

Este projeto busca aperfeicoar a capacidade de transferéncia e pesquisa tecnolégica
para o desenvolvimento agricola no Corredor de Nacala. Esta iniciativa visa 0s seguintes
resultados: (i) fortalecimento da capacidade operacional dos centros zonais de pesquisa
Nordeste e Noroeste do Instituto de Investigacdo Agraria de Mocambique (IIAM);
(i) avaliacdo dos recursos naturais e do impacto ambiental resultante da utilizacio de novas
tecnologias agrarias e das condi¢gdes socioecondmicas no Corredor de Nacala;
(iii) desenvolvimento de tecnologia de melhoria do solo para uso agricola no Corredor de
Nacala; (iv) desenvolvimento de tecnologias adequadas para areas de cultivo e pecuéria no
Corredor de Nacala; (v) desenvolvimento e validagdo de nova tecnologia agricola e
implementacéo nas unidades demonstrativas. O ProSAVANA Pl tem previsdo de duragéo
de cinco anos (2011-2016) e esta sendo implementado por uma parceria entre a Embrapa, a
Japan International Cooperation Agency (JICA) e o Instituto de Investigacdo Agréria de

Mogambique (IIAM). No &mbito dos esforgos brasileiros, a coordenagéo da iniciativa e de



competéncia da ABC, sendo que a sua execucdo cabe a Embrapa por seu conhecimento
técnico e experiéncia prévia no cerrado brasileiro.

Com o intuito de atingir os resultados destacados pelo programa as seguintes
atividades estdo sendo desenvolvidas: (i) fortalecimento da capacidade operacional dos
centros zonais de pesquisa Nordeste e Noroeste do 1AM através da formacao de pessoal do
IIAM e modernizacdo da infraestrutura; (ii) avaliagdo do impacto ambiental resultante da
utilizacdo de novas tecnologias agrarias e das condi¢cdes socioecondmicas no Corredor de
Nacala; (iii) desenvolvimento de tecnologia de melhoria do solo para uso agricola no
Corredor de Nacala; (iv) desenvolvimento de tecnologias adequadas para areas de cultivo e
pecuaria no Corredor de Nacala por meio da avaliacdo e analise de materiais disponiveis no
local; (v) desenvolvimento de nova tecnologia agricola e implementacdo nas unidades
demonstrativas em Lichinga e Nampula para que possam selecionar o sistema de cultivo
mais adequado para o agricultor (PROSAVANA, 2014).

ProSAVANA — Plano Diretor (PD)

Este projeto visa formular o Plano Diretor através de um estudo que identifique as
acOes necessarias para a modernizacdo da agricultura na regido do Corredor de Nacala e
reducio da pobreza, dando atencdo especial para 0s pequenos agricultores?.
O projeto estava previsto para dois anos (2012-2014) e sua implementacéo foi de iniciativa
de instituicdbes como a ABC, a JICA e o Ministério da Agricultura de Mocambique
(PROSAVANA, 2014).

No principio o projeto tinha sido desenvolvido pela FGV Projetos, da Fundacéo
Getulio Vargas, e um consércio de empresas japonesas. Entretanto, a coordenacdo do
ProSAVANA, ap0s criticas da sociedade civil, busca organizar esferas de participacdo, por
meio da inclusdo de diversos stakeholders nas reunides (ONG, agricultores, empresas
privadas e organizacOes publicas). Por isso, 0 prazo estabelecido para a entrega do Plano
Diretor foi adiado (FINGERMANN, 2014).

Fingermann (2014) ressalta que este estudo estd dividido em duas etapas.
A primeira, executada pela FGV Projetos, foi 0 zoneamento com o fim de direcionar o

desenvolvimento agricola a partir das caracteristicas regionais. Por fim, foi proposto o Fundo

2 A 3rea de incidéncia do Projeto abrange 19 distritos: Monapo, Muecate, Meconta, Nampula, Mogovolas,
Murrupula, Mecubdre, Ribdue, Lalaua e Malema, na Provincia de Nampula. Cuamba, Mecanhelas, Madimba,
Ngauma, Lichinga, Majune e Sanga, na Provinicia do Niassa. Gurué e Alto Molécue, na Provincia da Zambézia.



Nacala como opg¢éo para o financiamento de atividades agricolas locais e de investidores
internos e externos. A segunda etapa, desenvolvida pelo consércio de empresas japonesas,
consiste em uma analise dos Projetos de Impacto Rapido (PIR), que foi uma iniciativa de
prover financiamento as cinco empresas locais por meio do ProSAVANA Development
Initiative Fund (PDIF), junto ao Grupo de Analise de Politicas de Inovagdo (GAPI) e a
Direcdo Provincial da Agricultura (DPA) (PROSAVANA-PD, 2014 FINGERMANN,
2014).

ProSAVANA — Projeto de Extensdo e Modelos (PEM)

O ProSAVANA PEM visa a criagdo de modelos de desenvolvimento agricola
comunitarios com a melhoria do servico de extensao agraria. O seu objetivo é a ampliacao
da producdo agraria em diversas areas de cultivo por meio da ado¢do de modelos de
desenvolvimento agrario nas areas-alvo do projeto. Essa iniciativa terd a duracdo de seis
anos (2013-2019) e sera coordenada pelo Ministério de Agricultura (MIAG), a JICA e a
ABC (PROSAVANA, 2014).

A iniciativa busca os seguintes resultados: (i) os Modelos de Desenvolvimento
Agrario com vista ao aumento da producéo, de acordo com a dimenséo das areas de cultivo,
sdo implementados e implantados nas respectivas areas-alvo do ProSAVANA;
(ii) melhoria da acessibilidade e da qualidade dos servicos de extensdo agraria nas areas-alvo
do ProSAVANA.

Para atingir os resultados destacados, o projeto ira realizar as seguintes atividades:
(i) compreender os atuais aspectos socioeconémicos, o0 tipo de agricultura/cultivo e os
servicos de extensdo agraria desenvolvidos pelos setores publico, privado e ONGS nas areas-
alvo do ProSAVANA; (ii) preparar o plano anual de atividades para o projeto;
(iii) realizar estudos base e estudos periddicos; (iv) definir modelos de desenvolvimento e
formular projetos de referéncia a serem implementados; (v) selecionar grupos-alvo, areas e
parceiros para os projetos de referéncia; (vi) implementar, acompanhar e avaliar projetos de
referéncia; (vii) envolver os setores publico, privado e ONGs nos projetos de referéncia. E,
ainda, (viii) recomendar possiveis modelos de desenvolvimento agrario com base em
projetos de referéncia; (ix) apoiar a implementacdo de modelos de desenvolvimento agrario
nas areas-alvo do ProSAVANA; (x) compilar recomendacdes de politicas com vista a
promocdo de potenciais modelos de desenvolvimento agrario; (xi) identificar e selecionar

possiveis intervenientes nas areas-alvo do ProSAVANA,; (xii) estabelecer metodologias de



extensdo nas areas-alvo do ProSAVANA; (xiii) preparar materiais de orientacdo com o
intuito de promover os servicos de extensdo e os modelos de desenvolvimento agrario nas
areas-alvo do ProSAVANA. Além de outras atividades, como: (xiii) desenvolver ac¢bes de
formacéo e/ou formag&o no terreno para técnicos extensionistas agrarios publicos, privados,
ONGs e produtores rurais; (xiv) apoiar e promover 0s servi¢os de extensdo por meio de
técnicos extensionistas agrarios publicos, privados e ONGs; (xv) compilar recomendagoes
de politicas com vistas a melhoria dos servicos de extensdo agraria no sentido de um
desenvolvimento rural sustentavel e para que tenham reflexo nas estratégias provinciais.

O ProSAVANA estd permeado pela dualidade de modelos de desenvolvimento
agricola, que vdo do agronegdcio a agricultura familiar, de forma que esta iniciativa atua
nessas duas frentes: dando apoio ao agronegocio, fornecendo a estes investidores o
conhecimento sobre o local, as condi¢cdes de producdo e os pacotes de desenvolvimento
tecnoldgico; e dando apoio a agricultura familiar, que, segundo Santana (2014), necessita de
mais assisténcia técnica, e de organizagdo social para absorver a tecnologia. Esta dualidade
de modelos se apresenta até mesmo regionalmente, pois enquanto na area de Nacala seria
dada énfase para o modelo da agricultura familiar, na regido de Lichinga, que, de acordo
com Santana (2014), tem grandes espagos vazios e condi¢es agroecondmicas similares as
do cerrado brasileiro, a énfase seria em grandes projetos do modelo do agronegécio.

Assim como acontece no Brasil, os dois modelos de desenvolvimento
agricola cumpririam papéis diferentes: o agronegdcio seria voltado para
produtos de exportacdo, ajudaria o pais a dispor de uma renda prépria e se
tornar menos dependente de doagdes externas e geraria excedentes na
balanca de pagamentos, dando mais autonomia para o Governo
Mocambicano. Ja a agricultura familiar produziria para abastecer o
mercado interno e promover a SAN (SANTANA, 2014, entrevista a
autora).

No contexto de Mocambique, nas regides férteis e de facil acesso ja transparecem
conflitos entre as pessoas pela terra. Devido ao aumento da populacdo previsto, as terras
utilizadas pela populacao poderdo ficar saturadas, impossibilitando o seu uso para atividades
agricolas sustentaveis. De acordo com o sistema tradicional de gestao das terras, o direito as
terras pelos agricultores € baseado na real ocupacdo e cultivo das terras.
Neste sistema os agricultores sdo incentivados a expandir sua area de cultivo. Deste modo,
o0 incentivo do ProSAVANA ao agronegocio poderia ter um efeito de concentragdo de terras,
similar a dindmica brasileira, agravando a disputa territorial ja existente

(vide Anexo B — Documentos relacionados ao ProSAVANA).



Neste sentido aparecem diversas criticas a0 ProSAVANA, que culminaram na
Conferéncia Triangular dos Povos frente ao ProSAVANA, realizada em agosto de 2013, em
Maputo. Para a elaboragdo do Plano Diretor do ProSAVANA, a Fundacdo Getulio Vargas,
por meio da GV Agro, foi contratada. Segundo as criticas ao projeto, este instituto de
pesquisas estd vinculado a grandes corporac@es da agricultura industrial. Desta forma, as
criticas apontam que este projeto se aproximaria mais de um investimento destas
corporacgdes, apoiado pela ABC e financiado por bancos publicos brasileiros, que
favoreceriam os interesses privados. Esta critica seria confirmada ainda pelo fato de ter sido
realizada uma misséo ao territorio mocambicano de empresarios da Confederacdo Nacional
da Agricultura (CNA), planejada pela ABC (BRASIL DE FATO, 2013).

No entanto, a regido do Corredor de Nacala é uma regido habitada por mais de quatro
milhGes de camponeses que ali se organizam e produzem. As criticas ao projeto apontam
que estes produtores viram seus sistemas de producédo de base familiar e sua terra ameagados
e buscaram fortalecer as suas organizagdes e estabelecer ligagdes com parceiros no Japao e
no Brasil, com organizacBes do cerrado brasileiro, que enfrentam dificuldades com a
ampliacdo do agronegocio. Deste modo, buscaram disseminar informacdes sobre 0s riscos
do ProSAVANA naquela regido e pressionar os trés governos parceiros para que eles fossem
consultados na formulacdo do projeto e pudessem monitoréa-los (BRASIL DE FATO, 2013).

A reivindicagdo dos pequenos agricultores mogambicanos resultou na elaboragéo da
Carta Aberta das Organizaces e Movimentos Sociais Mogambicanas aos Presidentes de
Mocambique, Brasil e Primeiro-Ministro do Japéo, veiculada em maio de 2013, e, ainda, na
realizacdo da Conferéncia Triangular dos Povos, que teve participacdo de atores que apoiam
estas reivindicagfes no Brasil e Japdo. Dentre as reivindicacdes expressas na Carta, as
organizagOes participantes manifestaram que os recursos desembolsados na execucdo do
ProSAVANA deveriam ser realocados para a elaboracdo de um Plano Nacional de Apoio a
Agricultura Familiar Sustentavel. A Carta sustenta, ainda, que o governo mogambicano deve
dar prioridade a soberania alimentar e a agricultura de conservacao e agroecoldgica, como a
Unica maneira sustentavel para promover a SAN (BRASIL DE FATO, 2013).

Portanto, na pratica, mesmo que inserido no discurso da seguranca alimentar, criticas
aos resultados da execucdo do ProSAVANA apontam que este acabou tornando-se um
projeto de desenvolvimento do agronegdcio mogambicano, principalmente para a producao
de géneros alimenticios, como a soja, e voltada para os mercados asiaticos. Essa dualidade

dos modelos agricolas promovidos nas iniciativas de cooperacéo agricola do Brasil para com



Mogambique reforca as disfungdes encontradas em ambito doméstico (ALBUQUERQUE,
2013).

Diante dessa dualidade de modelos de desenvolvimento agricola no ProSAVANA, é
necessaria uma andlise do processo de formulacdo do projeto para que se entenda as
principais razdes da reproducdo dessa dicotomia que também ocorre no ambito domestico

brasileiro.

1.2.1.2 PAA Africa

O PAA Africa (Purchase from Africans for Africa) é uma iniciativa multi-
stakeholder, que visa promover a SAN e a gerar renda para produtores e comunidades
vulnerdveis em Estados africanos. O projeto foi desenvolvido a partir da experiéncia
brasileira no Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), concebido para reforcar a
erradicacdo da fome e da desnutricdo, e se apresenta como uma chance estratégica para a
cooperacdo horizontal com os Estado africanos. Os principais parceiros nesta iniciativa séo
a FAO, o Programa Mundial de Alimentos (PMA), o Departamento do Reino Unido para o
Desenvolvimento Internacional e o governo brasileiro (KLUG e SOUZA, 2012; PAA
AFRICA, 2014).

O PAA Africa tem dois focos: assisténcia para o desenvolvimento da capacidade
produtiva da agricultura familiar e a satisfacdo do direito humano a alimentacéo adequada.
O projeto tem origem no “Dialogo Brasil-Africa sobre Seguranca Alimentar, Combate &
Fome e Desenvolvimento Rural”, que buscou reforcar a parceria entre o Brasil e os Estados
africanos na questdo do desenvolvimento agricola e combate & forme, o encontro ocorreu no
Brasil em 2010 (SANTOS, 2012; PAA AFRICA, 2014).

A iniciativa engloba cinco projetos preliminares de pequeno porte, que buscam dar
assisténcia as comunidades para combater a inseguranca alimentar e nutricional em cinco
paises da Africa Subsaariana: Malaui, Etiopia, Mocambique, Senegal e Niger. O projeto
retine medidas emergenciais de reintegracao agricola e de assisténcia alimentar com planos
de avancos para que 0s pequenos agricultores contem com uma demanda estruturada.
As acOes déo aos agricultores suporte na producéo e comercializagdo de alimentos, como
leguminosas e cereais, e simultaneamente auxiliam complementando e diversificando a dieta
dos consumidores. Além disso, a expertise do Brasil e seu reconhecimento politico e técnico
no enfrentamento a inseguranca alimentar poderdo colaborar para o didlogo em relacdo as

politicas publicas para um plano de transicdo de longo prazo para compras locais e



assisténcia alimentar, com bastante envolvimento da sociedade civil (PAA AFRICA, 2014;
KLUG e SOUZA, 2012).

Uma das politicas publicas brasileiras de referéncia € a aquisicdo de alimentos da
agricultura local para a alimentagéo escolar. Essa iniciativa substitui o enfoque classico da
transferéncia de tecnologia e assisténcia alimentar por uma abordagem cooperativa e
participativa. Esta visa promover a melhora na qualidade nutricional e a competéncia de
aprendizado dos alunos por meio do acesso aos alimentos de qualidade, fornecida por
pequenos produtores locais. Existe ainda uma iniciativa similar do PMA que visa a
capacitacdo de associagdes e dos pequenos agricultores para que estes vendam seus produtos
para 0 programa Purchase for Progress (P4P) (PAA AFRICA, 2014).

Em relacdo aos atores responsaveis pela formulacdo e execucdo do programa, no
governo brasileiro, o Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), por intermédio da
Coordenacdo Geral de Acdo Internacional de Combate & Fome (CGFome) coordena a
interacdo dos parceiros do PAA Africa. Em conjunto com as agéncias participantes do PAA
Africa, a CGFome tem a funcéo central de formular as diretrizes politicas com as instituicdes
parceiras e incluir novas parcerias, até mesmo com atores da sociedade civil.
A participacdo de outros ministérios no projeto se da através do Comité Consultivo,
composto por integrantes do Consea e MDS (PAA AFRICA, 2014; MALUF, 2014).

O PMA, por sua vez, atua como comprador dos produtos dos pequenos agricultores
através do programa P4P, além de possibilitar 0 acesso aos mercados para pequenos
agricultores. O PMA estabelece, ainda, parcerias para auxiliar os agricultores na superagéo
de diversos desafios, como garantir insumos de qualidade, acesso ao crédito e negociacao de
precos. A funcdo do PMA no PAA Africa é vincular os pequenos agricultores as
organizacbes apoiadas pelo P4P, para realizar a aquisicdo de alimentos voltados,
principalmente, para a alimentag&o escolar (PAA AFRICA, 2014).

O Programa PAA Africa inclui também, além do componente operacional, atividades
de aprendizagem e partilha de conhecimentos que sdo executadas em parceria com o Centro
de Exceléncia contra a Fome do PMA. O Centro langa mao de um conjunto de ferramentas

para promover politicas de diadlogo e de planejamento, tais como visitas de estudo, missfes

3 0 P4P 6 uma iniciativa que busca interligar a demanda do PMA por produtos alimentares basicos com a expertise técnica
de uma ampla gama de parceiros para apoiar 0s pequenos agricultores a aumentar sua produgdo agricola e vender o
excedente a um prego justo. Ao fornecer um mercado para 0s pequenos agricultores e apoia-los para melhorar a qualidade
da produgdo e aumentar as suas vendas para 0 PMA, bem como outros compradores, a iniciativa busca transformar a
aquisicdo local de alimentos do PMA em uma ferramenta vital para enfrentar a fome (PAA AFRICA, 2014).



técnicas, oficinas em paises e o0 oferecimento de assisténcia técnica
(PAA AFRICA, 2014).

O papel da FAO no projeto é de disponibilizar sua expertise técnica em questdes
relacionadas a producéo agricola e nutricdo, como a distribuicdo de sementes, ferramentas e
insumos, a capacitacdo de agricultores e extensionistas rurais, além de projeto e
implementag&o de hortas escolares. A FAO auxilia a cooperagdo horizontal entre a Africa e
o0 Brasil através de consultores internacionais, que estimulam a troca de conhecimento e o
desenvolvimento de parcerias de didlogo entre instituices entre os participantes do projeto
(PAA AFRICA, 2014).

O DFID (Departamento do Reino Unido para o Desenvolvimento Internacional)
trabalha ao lado de outros membros do grupo consultivo para ajudar a conceber e orientar o
programa, para oferecer apoio por meio de sua rede internacional, e contribuir para o
financiamento de atividades do PAA Africa (PAA AFRICA, 2014).

A metodologia do projeto conta com duas etapas de implementacdo distintas e
complementares. A primeira constitui uma avaliacdo diagnéstica da competéncia produtiva
e institucional das agéncias da ONU e das associa¢des de pequenos produtores, que serdo
reforcados na Etiopia, Malaui, Mogambique, Niger e Senegal. A segunda etapa compreende
a elaboracdo de uma estratégia para implementar um programa de aquisi¢éo de alimentos
para a assisténcia alimentar. O monitoramento e a avaliacao dos projetos de curto prazo serao
feitos a partir da troca de experiéncias entre o Brasil, paises africanos, as agéncias da ONU
e 0 PAA Africa. A realizacdo destes projetos de curto prazo sera progressiva: na primeira
etapa, sera executada na Etidpia, Mocambique e Senegal, e, durante esse intervalo, Niger e
Malaui estaréo sendo monitorados e avaliados.
As iniciativas de pequena escala serdo implementadas no Niger e Malaui ap6s uma segunda
etapa de captacao de recursos.

O programa é flexivel com relacéo aos itens alimenticios oferecidos pelos pequenos
agricultores. Esse aspecto pode consolidar o fornecimento de alimentacéo diversificada e
nutricionalmente balanceada nos programas de assisténcia alimentar. Além disso, produtos
cultivados e distribuidos regionalmente provavelmente estardo de acordo com os habitos
alimentares locais. E uma estratégia para consolidar alternativas de mercado para itens
agricolas e diversidade de alimentos que serdo menos afetados pela volatilidade dos precos

internacionais de comida (KLUG e SOUZA, 2012). Essa dindmica esta relacionada ao



conceito de soberania alimentar, que visa embasar politicas publicas que fortalecam as
relagOes agroalimentares em menor escala geografica (MARQUES, 2010).

PAA Africa — Mogambique

Em Mogambique, a iniciativa do PAA Africa esta sendo implementada na provincia
de Tete (distritos de Angonia, Cahora Bassa e Changara). O projeto reconhece a importancia
da sociedade civil na promocédo da SAN e no desenvolvimento rural, portanto busca realizar
parcerias com organizac@es locais e regionais de agricultores, além de outras organizacfes
da sociedade civil (PAA, 2014).

Figura 4: Provincia de Tete, Mocambique.

Fonte: Wikipédia, 2014.

Levando em conta o contexto de inseguranca alimentar e as condi¢des produtivas em
Mocambique, o PAA Africa tem como objetivo o apoio & producio local em regides rurais
para, atraves da alimentagdo escolar, diminuir a vulnerabilidade dos produtores a choques
exogenos e promover a SAN no pais. A longo prazo, a meta € promover a SAN melhorando
a produtividade dos pequenos produtores e assegurando a disponibilidade de alimentacao
nutritiva cultivada localmente para 0 PMA. Especificamente, deseja-se aumentar a producao



de milho e feijdo por pequenos agricultores, assim como a quantidade adquirida pelo PMA
por meio de organizagdes de pequenos agricultores (PAA, 2014).

Para atingir os objetivos destacados anteriormente, o PAA Africa realizara as
seguintes atividades: (i) identificar associagdes de agricultores, investigar a cadeia de valor
e as dificuldades de acesso ao mercado para assegurar a sustentabilidade e viabilidade das
acoes do projeto; (ii) selecionar os sistemas de producdo mais convenientes e determinar
protocolos de treinamento a serem utilizados; (iii) realizar capacitagcdes relativas aos
sistemas de producdo para maximizar a produtividade de pequenos agricultores;
(iv) fornecer treinamento e infraestrutura para adequar o armazenamento e manuseio dos
alimentos poés-colheita; (v) realizar aquisicGes de alimentos publicas locais e delimitar as
limitacGes em relacdo a intervengGes futuras; (vi) envolver na iniciativa as autoridades
locais, organizacdes ndo governamentais (ONGSs), governo e técnicos em sistemas
produtivos de alimentos e de aquisi¢Oes institucionais; (vii) adquirir e dar concesséo de
insumos agricolas e utensilios para organizagdes de agricultores.

Introduzidos estes projetos de cooperacéo, ratificamos a promocao do agronegécio e
da agricultura familiar na CTPD prestada pelo Brasil nas iniciativas selecionadas.
No entanto, 0 questionamento sobre a internacionalizacdo desta dualidade necessita de
esclarecimentos sobre a caracterizacdo de cada modelo e seus pontos de divergéncia, que

serdo apresentados no subcapitulo seguinte.

1.3 DUALIDADE OU ESTRATEGIA DE POLITICA EXTERNA?

Uma das principais areas de cooperacao brasileira é a agricultura. Neste tema, o
Brasil vem estabelecendo projetos desde os anos 1990. Entretanto, apenas a partir do
reconhecimento internacional de politicas publicas implementadas no Brasil relativas ao
fomento a agricultura familiar e combate a fome, e apds a crise internacional de alimentos
em 2008, a preocupacdo com a seguranca alimentar dos paises receptores da cooperagdo
passou a ser questionada.

No ambito doméstico é possivel identificar dois modelos de agricultura, que séo
reconhecidos por oOrgaos distintos do Estado: o agronegdcio e a agricultura familiar.
Esses modelos apresentam caracteristicas proprias que os diferenciam e 0s tornam
contraditérios em alguns pontos, no entanto a dualidade entre os modelos de

desenvolvimento agricola ndo é consenso. Para Valente (2008), o dualismo entre o



agronegocio e a agricultura familiar parte de uma crenca dos movimentos sociais, da midia
e mesmo de parte da academia.

A autora aponta que estudiosos como José Eli da Veiga e Ricardo Abramovay
acreditam que o agronegdécio no Brasil ndo se caracteriza somente por grandes produtores e
que para estes ndo haveria uma oposi¢do entre agronegocio e agricultura familiar.
Neste sentido, destaca-se 0 exemplo da inddstria de exportagdo de frango brasileira, que €
de base, mas pode ser caracterizada como agronegacio.

Valente (2008) da énfase a uma simplificacdo destes modelos agricolas por meio das
criticas de Veiga (2004). Para o autor, existe uma visdo incorreta da agricultura familiar
como um modelo rudimentar, sem competitividade, cuja producdo é de baixa renda, em
contraposicdo a grandes fazendeiros, estes, sim, inseridos no agronegdcio.
O autor argumenta, ainda, que o agronegdcio é composto por cadeias produtivas, e que em
etapas primarias sdo compostas em grande parte por atividades de agricultores e pecuaristas
familiares.

Apesar de a agricultura familiar e o agronegdcio terem pontos de contato, é possivel
estabelecer uma diferenciacdo entre estes, destacando suas principais caracteristicas de
forma ndo simplificada. Tento em vista as criticas elencadas acima, discutiremos esta
dualidade a partir da descri¢do de cada modelo, suas caracteristicas e pontos de divergéncia.

A Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006, estabelece as diretrizes para a formulagéo
da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais.

Nesta, a agricultura familiar é definida da seguinte forma:

Art. 39 Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e
empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural,
atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

| - ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) médulos
fiscais;

Il - utilize predominantemente mao de obra da prépria familia nas
atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento;

Il - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento, na forma definida
pelo Poder Executivo;

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

(Lei n®11.326, de 24 de julho de 2006)



De acordo com esta definicdo, o agricultor familiar deve ter uma pequena
propriedade, até quatro modulos fiscais (como disposto no art. 4° da Lei n° 8.629/93)*.
Ter como mao de obra predominante os familiares. Sua renda familiar ndo precisar ter
origem predominantemente nas atividades econémicas relativas ao proprio estabelecimento,
porém um percentual minimo de sua renda familiar deve ser relativo a praticas econdmicas
do seu empreendimento  (definido pela Lei n° 12512, de 2011).
E, ainda, este deve dirigir seu estabelecimento juntamente com sua familia.

Partindo da conceituacdo de agricultura familiar definida por lei, é necessario
diferenciar este modelo de desenvolvimento agricola do modelo relativo ao agronegdcio.
Segundo Valente (2008), o termo agronegdcio tem origem no conceito de agrobusiness de
Davis e Goldberg (1957) e parte do contexto estadunidense. Este se refere as relacdes de
dependéncia entre a producdo agropecuaria, a industria de alimentos, as industrias de insumo
e o sistema de distribuicéo.

Apesar de se aproximarem em alguns aspectos, historicamente estes dois modelos
apresentam pontos de divergéncia bastante marcantes. Neste sentido, Valente (2008) aborda
a visdo de autores como Delgado (2005) e Oliveira (2004). Os autores afirmam que o
agronegocio é um modelo marcado por contradi¢des, este liga o grande capital agroindustrial
e financeiro a grandes propriedades fundiéarias, levando a um projeto de expansdo territorial
e agricola bastante excludente. Deste projeto, ficam excluidos o emprego de méo de obra
ndo qualificada, os indigenas, o0 meio ambiente protegido, a reforma agraria e a funcdo social
da propriedade fundiaria.

O agronegdcio costuma estar relacionado, ainda, a grandes porc6es de terra, 0 que
contribuiu para a concentracdo fundiaria, que tende a monocultura e a utilizacdo de alta
tecnologia. Ja a agricultura familiar, que estd disposta em pequenas propriedades de terra,
tem bastante dependéncia dos programas governamentais de assisténcia técnica e crédito
(ALBUQUERQUE, 2013).

No Brasil enquanto o agronegdcio esta em grande parte voltado para as exportaces
de algumas poucas commodities agricolas, a agricultura familiar responde por grande parte
do abastecimento alimentar doméstico e é intensiva em méo de obra. De acordo com o Censo

de 2009 do IBGE, no ambiente doméstico a agricultura familiar produz aproximadamente

4 0 tamanho destes médulos fiscais ira variar conforme os municipios no territrio brasileiro a depender das condices de
producdo; infraestrutura instalada; disponibilidade tecnoldgica e condi¢es naturais. Na regido Norte o tamanho maximo
para um maodulo fiscal é de 100 ha; ja o tamanho minimo é de 5 ha, que vale para algumas capitais. A Lei n° 8.629/1993
determina que a pequena propriedade tenha de um até quatro madulos fiscais (Senado Federal, 2014).



70% do alimento consumido internamente; 74% da mao de obra no campo é empregada pela
agricultura familiar (4,4 milhdes de familias); porém, constitui somente 24% das terras
empregadas em atividades agricultaveis, e 14% do crédito disponivel (IBGE, 2009).

A criacdo do MDA reforcou a representacdo da agricultura familiar. Além disso, as
politicas publicas legitimaram esta percep¢do dicotdbmica do espaco agrério brasileiro:
0 Plano Safra garante financiamentos para o agronegocio em detrimento da agricultura
familiar, que, por sua vez, € diretamente amparada pelo Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) (MILHORANCE, 2013).

Diante desta dicotomia, 0 governo Lula procurou executar uma estratégia de
coexisténcia pacifica entre os dois modelos agricolas. Desta forma, houve esforgos para uma
integracdo das acdes publicas, como é o caso do Programa Mais Alimentos (PMA), que
surge com o objetivo de apoiar as grandes cooperativas, assim como a empresas agricolas
familiares (IDEM).

Essa distingdo se faz presente na prépria dindmica ministerial federal, em que a
agricultura familiar € tratada essencialmente pelo MDA, enguanto o agronegdcio € assunto
primordial do MAPA.

Caso Unico no mundo, o Brasil tem dois ministérios de agricultura vivendo
uma guerra surda por atengdo e recursos, um cuidando de mecanismos
tradicionais de politica agricola e outro, de reforma agraria e da agricultura
familiar (JANK apud VALENTE, 2006, p. A2).

Desta forma, os modelos séo tratados de forma geral pelas respectivas burocracias,
que podem apresentar interesses divergentes em alguns temas. Como a agricultura brasileira
estd permeada por esta dicotomia nos modelos e burocracias, estes modelos sdo tratados de
forma singular e muitas vezes ndo integrada pelo governo®. Isso traz diversas implicagGes
no ambito interno e também para a cooperacao técnica agricola internacional, especialmente
para o tema da SAN.

Recentemente, a estrutura institucional da cooperacdo brasileira € demasiadamente
fracionada, de forma que diversos atores e ministérios estdo envolvidos em sua formulacéo
e execucdo, distanciando-se do reconhecido insulamento do MRE. Na area agricola, alem da
Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC), que esté inserida no MRE, outras instituicdes

5> Estas diferencas também s3o evidentes no Congresso e nos debates da sociedade civil, mas, nos limites
desta pesquisa, ndo adentraremos essa discussao.



participam: 0 MAPA, o MDA, o MDS, o Ministério da Educacéo e a Companhia Nacional
de Abastecimento (Conab). Além desses atores, o Consea, que é composto por
representantes governamentais e da sociedade civil, também acompanha os esforcos de CSS.
Sem falar na participacdo do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC), do setor privado e universidades publicas (MILHORANCE, 2013;
ALBUQUERQUE, 2013).

De acordo com Milhorance (2013), a politica externa brasileira:

E atualmente fruto de coalizbes de interesse de atores internos e
internacionais, com capacidades variadas de influéncia. Nesse contexto,
alguns dos tracos que caracterizam este periodo sdo a consolidacdo da
pluralizacdo de atores e a politizacdo da politica externa. Os trabalhos
sobre a circulagdo internacional de politicas publicas também evidenciam
a fragmentagdo do Estado. Tais atores intraestatais dispdem de recursos
assimétricos e ndo intervém necessariamente em todas as etapas do
processo de transferéncia. Possuem, normalmente, autonomia para
conduzir em seu setor as atividades de cooperacdo internacional, em
funcao de suas proprias concepgdes do “interesse geral” (MILHORANCE,
2013, p. 13).

Na internacionalizacao de politicas publicas brasileiras, os atores que se mobilizam
a favor da generalizacdo de politicas ou modelos s&o centrais. Estes divulgam informacdes,
instruem e influenciam os decisores politico-administrativos. Assim, estes atores sao
promotores politicos e, como apontam Ancelovici e Jenson (2012), citados por Milhorance
(2013), sdo basilares no processo de conversao de ideias e de praticas locais em “modelos
tipo”, por meio da “padronizagdo”. A cooperacao técnica agricola brasileira era formada, de
modo geral, por iniciativas da Embrapa na transferéncia de informacdes e tecnologias até
recentemente, quando, com a participa¢do mais incisiva do MDA, projetos voltados para a
agricultura familiar foram implementados (MILHORANCE, 2013).

As politicas publicas voltadas para a agricultura resultam de uma disputa histérica
entre duas visOes diferentes de desenvolvimento. No ambito interno, o governo Lula buscou
criar uma coexisténcia pacifica entre esses dois modelos, esfor¢o este que seré levado para
a politica externa brasileira em seus projetos de cooperacdo técnica agricola.
A divergéncia das politicas publicas e a dicotomia institucional historicamente caracteristica
da agricultura brasileira inevitavelmente terd reflexos na cooperagéo brasileira, porém a
coexisténcia pacifica entre os dois modelos parece predominar no discurso da diplomacia

brasileira. Portanto, Milhorance (2013) destaca que a cooperagao técnica agricola ndo abarca



nem reflete os debates politicos da sociedade brasileira, mas, sim, o debate da forma como
este foi institucionalizado.

Um exemplo da tentativa de conciliacdo entre estes dois modelos agricolas € o
Programa ProSAVANA, gue tem como objetivo a promocao da seguranca alimentar através
da estruturagdo e aumento da produtividade da agricultura familiar e a producdo de
excedentes exportaveis utilizando técnicas do agronegécio. Desta forma, utiliza uma
estratégia dual, que da suporte, num mesmo arcabouco institucional, aos pequenos e médios
agricultores, como também aos produtores direcionados para o agronegocio e mercados
externos (ALBUQUERQUE, 2013; MILHORANCE, 2013).

Portanto, na pratica, mesmo que inserido no discurso da seguranca alimentar, criticas
aos resultados da execucdo do ProSAVANA apontam que este acabou se tornando um
projeto de desenvolvimento do agronegdcio mogambicano, principalmente para a producao
de géneros alimenticios, como a soja, e voltada para 0s mercados asiaticos.
Essa dualidade dos modelos agricolas promovidos nas iniciativas de cooperacdo agricola do
Brasil para com Mocgambique reforca as disfungdes encontradas em ambito doméstico
(ALBUQUERQUE, 2013).

Por outro lado, mais focado no incentivo a agricultura familiar e na promocéo da
seguranca alimentar, o programa PAA foi internacionalizado através da iniciativa do PAA
Africa, que combina instrumentos de apoio & producio e a comercializagdo; o programa
garante a demanda e a distribuicdo dos produtos agricolas dos grandes e pequenos
agricultores.

Portanto, através desses dois exemplos de programas da cooperacdo técnica agricola,
é possivel notar que os dois modelos de desenvolvimento rural estdo presentes.

Estes modelos sdo resultantes de diversas disputas por politicas publicas, apoio
orcamentario e legitimacdo. Porém, o modelo da agricultura familiar foi inserido nas
iniciativas de cooperacao brasileira sem que a agroindustria de exportacdo perdesse sua
relevancia.

A internacionalizacdo de politicas publicas brasileiras permitiu a maior participacao

de outros atores na politica externa de cooperacao, que ndo o Itamaraty, pois estes detinham

6 0 ProSAVANA ¢ criticado por organizagdes da sociedade civil, como a Unido Nacional dos Camponeses (Unac), a
Justica Ambiental (JA!), e a Plataforma Provincial da Sociedade Civil de Nampula, todas mogambicanas.



a expertise na execucdo destas politicas em ambito doméstico, como é o caso da Embrapa e
do MDS (ALBUQUERQUE, 2013). Por meio da insercdo da CSS na agenda da politica
externa brasileira, a formulacédo e implementacédo das politicas tornam-se fruto da barganha
entre atores institucionais e ndo governamentais no ambito interno do pais. Portanto, para
compreender como e porque sdo tomadas as decisfes sobre CSS serdo discutidos modelos
analiticos de politica externa, além de outras contribui¢ces da literatura de Andlise de
Politica Externa (APE), no capitulo seguinte. Analisar a CSS brasileira através dos interesses
de politica externa dos atores que a formulam permite entender o que determina a
internacionalizacdo de dois modelos agricolas distintos na cooperagdo técnica brasileira
(CARVALHO e MILANI, 2013).



2 APORTES TEORICOS: ANALISE DE POLITICAEXTERNAE A
FORMULACAO DA COOPERACAO TECNICA AGRICOLA BRASILEIRA

Os estudos sobre a Politica Externa Brasileira levam-nos a entender que atualmente
ndo é possivel delegar apenas a agentes individuais ou mesmo a uma institui¢do o processo
de tomada de decisdo em politica externa. Isso decorre do fato de que a formacdo de
interesses e preferéncias nacionais tem origem na interacao de diversos atores e instituicoes.
Assim, o entendimento do processo de formulacdo da cooperacgdo técnica agricola brasileira
deve partir de uma andlise dos distintos agentes envolvidos em seu processo decisorio e da
forma como estes participam, seja por influéncia, resisténcia ou participacédo direta.

A abertura do processo de formulacdo da Politica Externa Brasileira para a
participacdo de novos atores decorre de uma mudanca no perfil do processo de formulacao.
De acordo com algumas interpretacOes, essa agéncia apresenta um histérico insulamento que
a afastaria de influéncias externas, entretanto, recentemente alguns pontos de ligagédo com
instancias e agentes com interesses diversos, fora do corpo diplomatico, tém permitido uma
maior abertura. Se antes era possivel estabelecer uma separacdo clara entre as esferas da
politica externa e da politica doméstica, hoje esta fronteira é bastante porosa
(ALBUQUERQUE, 2013).

A cooperacdo técnica agricola brasileira estd inserida no processo de abertura da
formulacdo da Politica Externa Brasileira, que estaria ocorrendo desde os anos 1990. Além
do Itamaraty, outros agentes participam da sua formulacdo e execucdo, cada um com
interesses e preferéncias particulares. Tendo em vista a multiplicidade de agentes
participantes, a visao do Estado Brasileiro como um ator racional coeso, unitario, monolitico
e que possui um interesse nacional predeterminado e constante ndo contribuiria para
responder a questdo estudada (ALBUQUERQUE, 2013; BRASIL, 2013; PUENTE, 2010).

Portanto, a analise da formulacdo dos projetos aqui pretendida serd pautada nos
condicionantes domésticos, como preconizado pelo campo da Anélise de Politica Externa
(APE). A literatura relativa a APE apresenta diversas ferramentas tedricas por meio das quais
é possivel compreender o processo de formulagdo da cooperacdo técnica agricola brasileira.
Este capitulo buscara apresentar algumas das principais contribuicdes dessa literatura, a fim
de definir o aporte tedrico em que iremos nos basear. A escolha de modelos e ferramentas
tedricas esta fundada nas evidéncias encontradas pelos estudos da cooperacdo técnica

agricola brasileira, realizados por meio da revisdo da literatura, entrevistas e pesquisa



documental, que apontam importante papel explicativo a atores, suas preferéncias e
competéncias, bem como entre a interagdo entre esses. Assim, o subcapitulo a seguir
apresenta 0 modelo de APE que utilizaremos ao mesmo tempo em que o justifica a partir de

nossas observagoes.

2.1 ANALISES DE POLITICA EXTERNA — A IMPORTANCIA DAS PREFERENCIAS

A politica externa de um pais, apesar de remeter as relacdes exteriores, € conduzida
tanto no ambiente nacional como no internacional, de forma que a APE envolve ndo so
variaveis internacionais, mas também domesticas, que, por sua vez, sdo determinantes no
estabelecimento do comportamento internacional do pais. Entretanto, como ja amplamente
debatido pela literatura de APE, nem sempre o0s estudos sobre politica externa levaram em
consideracdo os condicionantes domésticos e o processo decisorio (ALLISON, 1969;
FRIEDEN, 1999; HUDSON e VORE, 1995; CARLNAES, 1992; SMITH, HEDFIELD e
DUNNE, 2008).

Segundo Hudson e Vore (1995), o periodo da Guerra Fria pode ser visto como a idade
de ouro das teorias centradas no processo decisério. A partir deste periodo, surgiram mais
abordagens focadas em atores especificos, em detrimento de teorias mais generalistas que
assumiam a importancia dos condicionantes domésticos, porém néo os investigavam.

Por meio dessas abordagens, que ligam aspectos internos do Estado a tomada de
decisbes em politica externa, abre-se a “caixa-preta” estatal, ou seja, verifica-se a correlagédo
entre niveis de analise. Em esséncia, a APE estuda o processo de tomada de decisdes em
politica externa para compreender as relacfes internacionais.

Hudson e Vore (1995) destacam como as relagdes internacionais sdo abordadas pela
literatura de APE. O Estado é visto como um conglomerado de atores e unidades
intranacionais. O Estado brasileiro poderia significar certos individuos, um conjunto de
burocracias ou grupos formalmente constituidos com um mandato que se envolvem em
assuntos internacionais.

Além disso, em qualquer questdo, estas entidades poderiam estar trabalhando
paralelamente e suas a¢Ges podem até mesmo ndo se combinar logicamente em uma politica
externa coerente do Brasil. Para estudiosos de APE, o interesse nacional, um conceito que
se situa no centro das analises realistas de Relag¢des Internacionais, é visto como o resultado

de confronto de interesses e preferéncias de varios atores, que ndo necessariamente



coincidem, e se relacionam de forma coerente para formar um interesse nacional objetivo
(HUDSON e VORE, 1995).

Na formulacdo dos projetos de cooperacdo técnica agricola brasileiros adotamos
como recurso metodoldgico o pressuposto de que cada ator participante tem preferéncias
definidas. Frieden (1999) aponta que, em todo contexto, os atores preferem algum resultado
a outro e elaboram uma estratégia para atingir o maior resultado preferido possivel. A partir
de suas preferéncias, o ator classifica do mais positivo para 0 menos positivo os resultados
possiveis em um dado contexto. A estratégia do ator é o seu esforco de se aproximar o
maximo possivel dos resultados preferidos. As preferéncias sdo tidas como dadas em uma
interacdo e sdo mantidas constantes a fim de que se possa analisar outros fatores. No caso
deste trabalho, buscamos avaliar a interacdo entre as burocracias e, especificamente, o papel
do MRE como coordenador e arbitro entre as demandas de outras burocracias na elaboragéo
da politica externa de cooperacdo internacional agricola.

As contribuic6es de Frieden (1999) sobre as preferéncias dos atores, a estratégia e o
ambiente sdo de grande importancia para os estudos de negociacBes De acordo com
0 autor, é préatica e analiticamente importante separar as preferéncias dos Estados, grupos
e individuos do ambiente estratégico em que estes atores se enfrentam. Também é importante
manter constante as preferéncias para as rodadas de interacdo. Isso permite ao analista
explorar como as preferéncias e diferentes ambientes afetam os resultados.

Porém, ¢ dificil observar as preferéncias dos atores separadas dos resultados da
politica externa. Este método, no entanto, possui uma limitacdo que deve ser levada em
conta, é muito dificil de entender se um efeito foi causado pela acéo intencional de um grupo
ou individuo ou, ainda, se isso foi o resultado da interacdo entre grupos ou individuos em
um ambiente dado. Reconhecido este limite, Frieden (1999) apresenta trés formas de
identificar as preferéncias dos decisores: suposic¢do; observacdo ou inducdo e deducao.
Adotaremos as técnicas da observacdo ou inducdo para identificar as preferéncias dos
principais atores que participam da formulacéo dos projetos de cooperagdo técnica agricola
brasileiros.

Friden (1999) aponta que o método mais facil para identificar as preferéncias dos
atores seria 0 da suposicdo. Aplicado as Relagbes Internacionais, um das principais
suposicdes é a de que os Estados buscam maximixar o seu bem-estar. Porém, segundo o
autor, esse julgamento é muito incerto por que ndo define bem-estar e simplifica as

preferéncias dos atores por assumir que o Estado reflete as preferéncias dos cidaddos. Deste



modo, existem complicagdes de assumir as preferéncias nacionais e por isso hd um grande
debate nas RelagOes Internacionais de como identificar as preferéncias, diferentemente do
campo de estudo da Economia.

Para mostrar a complexidade das preferéncias nacionais em contraposicdo as
preferéncias dos atores na Economia, 0 autor compara estas duas areas de estudo. Frieden
(1999) destaca que na Economia se assume frequentemente que os individuos e as empresas
sdo maximizadores de riqueza ou de lucro. Tendo esta preferéncia dos individuos e empresas
como dadas, as variacOes na atuacdo destes atores poderdo ser atribuidas somente as
estratégias adotadas e a variagdo no contexto em que atuam. Ambos os fatores variantes séo
ex0genos aos atores.

Ja no estudo da politica internacional, Frieden (1999) indica trés caracteristicas desse
campo que tornam a suposicdo mais dificil do que na Economia. Primeiramente, na
Economia ha uma variagdo limitada de atores, principalmente individuos e empresas. Em
segundo lugar, assumindo que fosse possivel identificar atores centrais na politica
internacional, ndo ha preferéncias claras que poderiamos assumir para esses atores.
E finalmente, as RelacGes Internacionais lidam com uma multiplicidade de temas em varias
dimensGes. Na Economia o tema principal, segundo o autor, seria 0 mercado, que apesar de
ser uma questdo complexa ndo se compara a multiplicidade de assuntos das Relagdes
Internacionais. Por todos esses fatores, o0 método da suposicdo ndo seria adequado para
identificar as preferéncias Estatais.

O segundo método usado para identificar as preferéncias Estatais € o da observacao
(ou inducdo). Por esse método o analista identifica as preferéncias estudando o
comportamento estatal; em um segundo momento essas preferéncias serdo usadas para
analisar a interacdo interestatal ou entre Estados e atores ndo estatais. Através desse método
existem muitos analistas que estudam declaracdes e acdes dos Estados e de seus tomadores
de decisdo, e a partir dessas evidéncias identificam o equivalente as preferéncias nacionais.

Por meio desse método as preferéncias nacionais sdo muitas vezes identificadas pelas
perspectivas ideoldgicas das elites nacionais. Essas sdo mais especificas do que as
caracteristicas culturais, Kupchan (1994), citado por Frieden (1999), diferencia a cultura
estratégica, que esta ligada a toda a populacgéo, de crengas estratégicas. Esta Gltima, de acordo
com o autor, é uma questdo das elites. Outra etapa de analise é a identificacdo de que estas
preferéncias sdo determinadas por interesses subnacionais que dominam a formagéo das

preferécias nacionais. Esse procedimento envolve a suposi¢do dos atores poderosos, que



determinariam os objetivos estatais. Deste modo, ao invés de buscar as preferéncias estatais
diretamente os analistas que utilizam esse método buscam as preferéncias de partidos,
grupos, burocracias e outros que alegam definir as prioridades nacionais.

Existem diversos estudos que utilizam o método da inducdo, alguns analisam o
impacto de importantes grupos privados e publicos na determinacdo das preferéncias
nacionais. E ainda nesses estudos alguns analistas associam as preferéncias aos partidos em
relacdo as escolhas de ac¢des internacionais que os Estados tomam. Da mesma forma, esses
estudos identificam os objetivos nacionais por meio da observacdo, mas essa variacdo de
andlise argumenta que existem impactos de grupos especificos nas preferéncias nacionais.

Apesar de este método ser bastante utilizado, Frieden (1999) aponta alguns
problemas relativos a esta técnica, que serdo levados em consideracdo neste trabalho.
Segundo o autor, essa técnica é muito problematica por envolver a investigacédo de algo que
ndo pode ser diretamente observado. A tentativa de induzir preferéncias pela observagao
corre o risco de confundir preferéncias com os seus efeitos. O comportamento observado
(politicas, afirmacdes, respostas) ¢ usado por meio da inducdo para indicar preferéncias.
Neste trabalho iremos buscar diversificar as fontes de pesquisa que nos levardo as
preferéncias dos principais atores com a intengéo de evitar o erro de definir as preferéncias
a partir do resultado da interacdo. Ademais, abordaremos o contexto em que ocorre a
formulacéo dos projetos de CTPD brasileiros.

Estes comportamentos podem resultar somente parcialmente das preferéncias, pois o
contexto em que a interacdo entre os atores ocorreu também pode ter influéncia no resultado
gerado, de forma que é dificil encontrar um rastro que leve do comportamento estatal
diretamente para as preferéncias. Neste trabalho iremos buscar diversificar as fontes de
pesquisa que nos levardo as preferéncias dos principais atores com a intencao de evitar o
erro de definir as preferéncias a partir do resultado da interacdo. Ademais, abordaremos o
contexto em que ocorre a formulacdo dos projetos de CTPD brasileiros.

Por fim, a terceira forma de identificar as preferéncias estatais é através da deducao
ou derivacdo a partir de teorias preexistentes. Neste caso, 0 analista sabe as caracteristicas
do ator e a teoria prediz que um dado contexto levara a um conjunto de preferéncias.
Portanto, se as caracteristicas dos atores ou 0 contexto variarem, as preferéncias irdo variar
de acordo com o que foi antecipado pela teoria. Frieden (1999) exemplifica a partir de
Estados com configuragdes diversas por meio da Economia Internacional. Deste modo,

quanto menor o Estado mais favoravel ele seria a liberalizacdo comercial; e quanto mais



negativa a sua balanca comercial, mas favoravel seria & protecdo comercial. A partir da
identificacdo das caracteristicas dos Estados esses se adequariam as preferéncias indicadas.

Frieden (1999) aponta duas raz@es centrais pelas quais 0 método de deducéo seria
bom. Primeiro, as preferéncias que serdo usadas nas analises subsequentes ndo séo
assumidas pelos analistas, mas sim derivadas de teorias. Segundo, as preferéncias derivadas
por meio de teorias podem variar de acordo com as condi¢fes, que sdo mais facilmente
observadas. No entanto, a maior parte das preferéncias nacionais ndo surge de teorias
preexistentes. A aplicacao de teorias de preferéncias aos grupos ou coletividades requer uma
teoria complementar relativa a agregacdo de preferéncias, desde individuos até grupos,
setores, classes e Estados. Ademais, quanto maior o nivel de agregacdo, mais complexa é a
derivacdo de preferéncias coletivas e a explicacdo de como essas preferéncias se agregam
no nivel nacional.

Para Frieden (1999), apesar de o método dedutivo ser o mais eficiente teoricamente,
ndo deixa de apresentar problemas. Primeiro, as preferéncias deduzidas de teorias
preexistentes sdo tdo boas quanto as teorias utilizadas; ademais, de acordo como o autor,
todas as teorias de identificacdo de preferéncias existentes apresentam controvérsias. Em
segundo lugar, ndo existem teorias para todas as situacdes estudadas pelos analistas; deste
modo, muitos estudiosos devem desenvolver uma teoria prépria para em um segundo
momento aplicé-la ao seu caso.

Diante dos argumentos expostos, Frieden (1999) conclui que seja qual for o método
escolhido para identificar as preferéncias, sempre ha formas de utilizar as preferéncias
cautelosamente para analises politicas. As preferéncias podem ser assumidas, observadas ou
deduzidas a partir da unidade de analise e do contexto em que os atores interagem.
A partir dessas preferéncias € possivel analisar a interacdo entre atores interestatais
(ou domesticos), mas é imprescindivel ter um conjunto de preferéncias estaveis ao avancar
nas andlises.

Ainda em relacéo as preferéncias dos atores, Moravcsik (1997) traz uma contribuicao
da teoria liberal das RelacGes Internacionais. De acordo com o autor, a teoria liberal
evidencia as consequéncias de mudancas nas preferéncias para 0 comportamento estatal, e
ndo mudancas no contexto estratégico em que os Estados buscam atingir suas preferéncias.
O autor aponta trés hipoteses centrais a partir da teoria liberal: (i) os atores societarios tém
primazia sobre as institui¢des, levando a uma abordagem centrada nos individuos e grupos

societarios e garantindo uma visdo bottom-up. Por ter essas caracteristicas, essa abordagem



se distancia da concepcdo de politica burocratica; Além disso, (ii) a representacdo e as
preferéncias estatais retratam uma parcela da sociedade, de forma que os interesses dos
funcionarios do Estado definem as preferéncias do governo que agem propositadamente na
politica mundial. E, ainda, (iii) o Estado procura perceber suas distintas preferéncias sob
diversas limitacGes impostas pelas preferéncias de outros Estados.

De acordo com Moravcsik (1997), a perspectiva tedrica liberal aponta que o
comportamento e preferéncias estatais sdo moldados pela relacéo entre estes e as sociedades
doméstica e transnacional, e ndo pelo sistema internacional, como nas teorias realista e
institucionalista. Assim, imposi¢des de grupos societarios através de instituicGes
representativas e rotinas de atuacdo de individuos e grupos causam mudancas nas
preferéncias estatais.

Neste sentido, o processo de tomada de decisbes poderia ser separado em dois
estagios: primeiramente, as preferéncias estatais seriam determinadas através da interacdo
entre instancias decisorias, burocracias e grupos sociais. Em um segundo momento, 0s
Estados levam seus interesses as negociacdes em nivel internacional com o intuito de fazer
acordos que incluam os interesses daqueles que integram o seu processo decisorio.

Portanto, as caracteristicas dos Estados, como ideologia dos regimes e sistemas
politicos e econdmicos, podem explicar as diferentes atitudes dos Estados frente a
determinados desafios, assim como um Estado pode ter variagdes em seu comportamento
em razdo de mudancas na composicao das forcas internas do governo ou mudancas dos
partidos no poder, que causariam alteracGes nas preferéncias de atores domésticos
(MORAVCSIK, 1997). A politica externa brasileira € um exemplo desta forma de mudanca.
E notavel que a mudanca de partido no poder, do Governo Fernando Henrique Cardoso
(PSDB) para o0 Governo Lula da Silva (PT), altera as preferéncias, assim como os temas de
relevancia para a politica externa. Esse € o caso da cooperacdo internacional na area agricola,
que aumentou significativamente no governo do PT (BRASIL, 2013; ALBUQUERQUE,
2013).

A anélise das preferéncias e estratégias dos atores esta relacionada a trajetoria da
crescente importancia do plano doméstico nos estudos das Rela¢es Internacionais. De
acordo com Milani e Pinheiro (2013), a publicacdo do trabalho de Snyder, Bruck e Sapin
(1962) foi um dos marcos para o foco no processo decisorio como variavel para explicar o
comportamento dos Estados no plano internacional. Este trabalho resgatou alguns aspectos

da Teoria Liberal das Relag¢Ges Internacionais, como a funcéo dos individuos e instituicdes



no processo de concepc¢do de politicas, que foram centrais para o entendimento da politica
externa dos Estados como fruto da decisdo de agentes.

De acordo com Hudson e Vore (1995), Snyder, Bruck e Sapin (1962) apresentam
uma grande contribuicdo para a literatura de APE ao enfatizar o processo decisério como

foco central para o entendimento do comportamento estatal:

We adhere to the nation-state as the fundamental level of analysis, yet we
have discarded the state as a metaphysical abstraction. By emphasizing
decision making as a central focus we have provided a way of organizing
the determinants of action around those officials who act for the political
society. Decision makers are viewed as operating in a dual-aspect setting
so that apparently unrelated internal and external factors become related
in the actions of the decision makers (SNYDER, BRUCK e SAPIN, 1954,
apud HUDSON e VORE, 1995, p. 213).

A partir desta abordagem, Snyder, Bruck e Sapin (1962) buscam compreender o
processo de tomada de decisdo no lugar da andlise dos resultados de politica externa.
Segundo Hudson e Vore (1995), Snyder, Bruck e Sapin (1962) argumentam que para
entender as razdes de certos eventos, condicdes e padrdes de interacbes entre os Estados,
deve-se analisar o processo de tomada de decisdo. Essa abordagem ficou conhecida como
comportamento organizacional e levou em conta as esferas de competéncia dos atores
envolvidos, o fluxo de comunicacéo e informacédo e as motivagdes dos diversos atores.

Para compreender o resultado da cooperacdo técnica agricola brasileira, ou seja, a
internacionalizacdo de politicas que reproduzem dois modelos agricolas distintos, é
necessario compreender o processo de formulacao dos projetos de cooperacgdo técnica. Desta
forma, a analise da formulacdo desses projetos tera como base as contribuicGes das
abordagens de analise de politica externa centradas no processo decisorio.

Milani e Pinheiro (2013) apontam que sdo 0s governos os produtores de politicas
publicas, portanto, por mais que outros atores (organiza¢fes ndo governamentais, empresas,
movimentos sociais, etc.) possam participar e influenciar o conteldo destas politicas
significativamente, em Ultima instancia é de competéncia do governo a formulacdo e
implementacéo de politicas publicas, entre elas a politica externa.

Os autores apontam que a politica externa deve estar ligada a algum modo de

autorizacdo estatal. No caso do Brasil:

Os atores primarios da politica externa, nos termos dos artigos 21 e 84 da
Constituicdo, devem dar-lhe chancela institucional, juridica e politica: as



agéncias federais ou entidades subnacionais que busquem construir
agendas de cooperacdo para o desenvolvimento, por exemplo, devem obter
a chancela normativa de um ator primario que garanta o sentido de
autoridade do Estado na conducdo dessa politica externa, de acordo com
as competéncias constitucionais do sistema federativo brasileiro (MILANI
e PINHEIRO, p. 21, 2013).

No entanto, Milani e Pinheiro (2013) problematizam se as a¢Ges externas de 6rgaos
do Estado brasileiro, afora o Itamaraty, podem ser consideradas como politica externa, isto
é, uma politica publica com autorizacdo estatal. A concep¢do de politica externa como
politica publica, de Milani e Pinheiro (2013), parte do pressuposto de que a pluralidade no
campo da politica externa coexiste com hierarquias, competéncias e assimetrias dos agentes,
assim como perspectivas diversas sobre o bem publico.

Entender a politica externa como politica pablica significa entender que a sua
formulacdo e implementacéo estdo imbuidas no processo de tomada de decisdes do governo,
que, por sua vez, é composto por grupos de interesses, coalizBes, disputas, barganhas e
acordos entre partes com variados interesses, ou seja, uma dinamica prépria da politica.
Corroborando com essa visdo, a politica externa deixa de ser associada a interesses nacionais
preestabelecidos e imutaveis, distanciados de mudancas de conjuntura politico-partidarias.
A politica externa seria pensada de forma divergente da politica de Estado. Seria uma politica
publica de governo, ainda que com caracteristicas particulares (MILANI e PINHEIRO,
2013).

Diferentemente das demais politicas publicas, a politica externa, apesar de estar
relacionada a condicionantes externos e internos, esta dirigida ao ambiente externo.
Entretanto, segundo Milani e Pinheiro (2013), a ideia do Realismo classico de que a politica
externa comecaria onde terminasse a politica doméstica ja foi superada, levando a uma
interacdo maior entre a politica externa e as demais politicas puablicas.
Além disso, no Brasil, esse processo tem levado a uma dindmica de internacionalizacdo de
diversas politicas pablicas’.

Milani e Pinheiro (2013) destacam que é na esfera estatal que as escolhas relativas a
politica externa sdo tomadas, de forma que o aumento da porosidade institucional do

Itamaraty ndo leva automaticamente a uma maior participacao de atores ndo estatais. Uma

7 Milhorance (2013) destaca que a internacionalizagdo de politicas publicas passa por um processo de padronizacao destas
politicas por meio de trés mecanismos: certificagdo, descontextualizacdo e formatagdo. Por meio destas etapas as ideias e
praticas locais sdo identificadas por agentes e, em seguida, descontextualizadas para que possam ser implementadas em
outros ambientes.



das razdes para isso é a falta de um arranjo politico e juridico que garanta a participacdo
desses atores na formulacdo da politica externa e até mesmo um controle maior da sociedade
neste &mbito.

Desta forma, em grande parte, os atores que participam da formulacdo direta da
politica externa encontram-se dentro do Estado. Ainda assim, a diversificacdo dos temas de
politica externa, nos quais a seguranca alimentar e nutricional estd incluida, levou a
incorporacdo de outras agéncias e ministérios, além do Itamaraty, no processo de formulacédo
de politica externa, em especial na cooperacgéo técnica brasileira.

No entanto, apesar de os formuladores da politica externa ja a tratarem como uma
politica publica, ainda ndo existe um arcabouco institucional no qual se possa basear essa
nova dinamica. Deste modo, Milani e Pinheiro (2013) destacam que a politica externa
brasileira vem passando por um processo de politizacdo, isto €, acentuacdo da discussdo de
valores, interesses e ideias relativos a decisfes politicas, que causam e sdo causadas por
barganhas inter e intraburocraticas.

Neste processo, ao passo que 0s ministérios e agéncias governamentais ampliam sua
disposicdo por tratar de questbes exteriores, ocorre uma maior politizacdo da politica
externa. Na visdo dos autores a propria natureza do sistema politico brasileiro leva a
politizacdo, pois é um presidencialismo de coalizdo — em que a governabilidade é alcancada
por meio de uma base de coalizéo entre partidos e os ministérios sdo formados tendo também
esta base. Dessa maneira, quando questdes de natureza exterior sdo introduzidas na agenda
dos 6rgdos e ministérios a dinamica politico-partidaria promove a interacdo entre essas
instituicdes e as demandas societarias permeiam esse processo. Neste sentido, Milani e
Pinheiro (2013) sustentam que a politizacdo da politica externa se d& por meio da ampliacao
da participacdo dos ministérios nas questfes externas.

Em nossa pesquisa, admitimos que burocracias podem refletir em maior ou menor
intensidade os interesses societais mais proximos de suas missdes institucionais, como o
Ministério da Agricultura e o Ministério do Desenvolvimento Agrario, por exemplo, podem
espelhar mais as preferéncias do agronegocio e da agricultura familiar. No entanto, por opgao
metodoldgica, ndo iremos problematizar essas relagdes. Estudar as relacfes entre as forcas
societais e as burocracias demandaria mais tempo para a pesquisa.

Os crescentes esforcos relativos a cooperacao internacional para o desenvolvimento,
mais especificamente a cooperagdo técnica brasileira, estdo também relacionados ao ganho

de importancia de questdes internacionais na agenda de diversas burocracias. Assim, as



burocracias envolvidas na formulagao e implementacdo dos projetos de cooperagdo técnica
podem gerar uma maior politizagdo destes temas, tendo em vista que estas apresentam

interesses e valores proprios no processo de tomada de decis&o.

2.2 ATORES E PROCESSO DECISORIO

Convergindo para essa visdo, e levando em consideragdo que entre os principais atores na
formulacédo dos projetos de cooperacdo técnica agricola brasileiros estdo as burocracias, 0s
trabalhos que buscaram enfatizar o processo e a estrutura de grupos na explicacéo de decisdes em
politica externa serdo bastante relevantes. O trabalho de Hermann e Hermann (1989) categorizou
grupos com base em varios aspectos (tamanho, papel do lider, regras de decisao, autonomia dos
participantes do grupo), e a partir deles estabeleceu algumas previsdes gerais sobre o resultado do
comportamento de cada tipo de grupo.

Em governos contemporaneos, nos quais a politica normalmente envolve multiplas
organizac@es burocraticas, um problema pode passar por varios grupos diferentes dentro de
uma agéncia, entre agéncias e intra-agéncias. Uma questdao também pode passar por parte do
governo, como ramos do Executivo e Legislativo. Além disso, de acordo com os autores,
individuos e entidades fora do governo podem participar do processo de tomada de decisdes.

Porém, Hermann e Hermann (1989) acreditam que, acima dos processos de tomada
de decisdo desenvolvidos em todos 0s governos ou partidos no poder, estdo atores com a
habilidade de comprometer os recursos do governo e o poder de impedir que outros agentes
dentro do governo revertam a sua posicdo. Estes atores constituem a unidade de decisao
central, ou definitiva. De acordo com o0s autores, mesmo que essa unidade central de decisdo
mude de acordo com a natureza do problema politico e ao longo do tempo, a sua estrutura
moldara a politica externa.

Os autores propdem trés tipos de unidade de deciséo: lideres predominantes, grupos
individuais e multiplos atores autbnomos. Cada uma dessas unidades de decisdo existe em
condic@es particulares, o que ajuda a determinar se a unidade de decisdo afeta a politica
externa definitivamente — por meio do conhecimento prévio, crencas e caracteristicas dos
seus participantes (uma unidade de decisdo independente) — ou se fatores externos a unidade
de deciséo devem ser levados em consideragdo no entendimento dos resultados do processo
de tomada de decisdo (unidades de decisdo externamente influenciaveis).

Hermann e Hermann (1989) caracterizam as trés unidades de decisdo da seguinte

forma: 1. Lideres dominantes — um dnico individuo tem o poder para fazer a escolha e se



sobrepor a oposicao; 2. Grupo singular — um conjunto de individuos, membros de um s6
organismo, que, por meio da interagdo, decidem coletivamente a agdo e obtém aceitacdo dos
membros; 3. Multiplos atores autbnomos — 0s atores essenciais sao individuos, grupos ou
coalizdes, que, ao concorrerem, podem agir em nome do governo, mas nenhum dos agentes
separadamente tem a habilidade de decidir e forcar a aceitacdo dos outros atores. Além disso,
nenhum dos grupos incorpora todas as partes necessarias para a tomada de deciséo.

De acordo com os autores, o processo de tomada de decisdo ndo € claro.
Na verdade € gradual, e muitas vezes ndo é possivel dizer que um agente especifico tomou
tal decisdo em um dado tempo. Quem analisa 0s dados dos decisores é que da uma forma e
interpreta a tomada de decisdo. A identificacdo da unidade central de decisdo para um
problema é normalmente uma questdo de inferéncia, em que o analista exclui as
possibilidades e encontra evidéncias para estimar a unidade provavel.

Quanto a questdo estudada — o processo de formulacdo dos projetos de cooperacdo
técnica agricola brasileiros —, entendemos que os principais atores sdo as burocracias
envolvidas nesses processos. Estes sdo atores autbnomos, com preferéncias e capacidades
préprias. A tese de Albuquerque (2013), que trata sobre o lugar da cooperacdo em seguranca
alimentar na politica externa brasileira para a Africa, faz um mapeamento das principais
burocracias envolvidas, quais sejam: o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(por meio da Embrapa); Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS);
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e Itamaraty, por meio da Agéncia Brasileira
de Cooperacao (ABC).

O autor aponta que, apesar de a ABC deter a maior parte dos recursos para a
cooperacao técnica brasileira neste tema, a agéncia depende dos outros ministérios para a
execucdo dos projetos, pois sdo estes que possuem o know-how relativo a implementagéo
das politicas publicas brasileiras que serdo internacionalizadas. Portanto, partindo da
classificacdo de Hermann e Hermann (1989), poderiamos definir a nossa unidade central de
decisdo como multiplos atores autbnomos.

Na formulacdo dos projetos de cooperacdo técnica agricola, entendemos que 0s
atores tém uma relacéo de soma ndo zero, pois estes costumam chegar a um acordo quanto
a formulacdo dos projetos por meio de regras e normas politicas que permitem a barganha e
a coalizdo. Seguindo a hipotese de Hermann e Hermann (1989), a nossa unidade de decisdo
parece apresentar um comportamento mais cooperativo no que diz respeito ao

comprometimento de recursos. Devido & complexidade envolvida na formagao de coalizdes



e na negociagdo entre os membros de uma unidade de multiplos atores autdbnomos, o seu
comportamento aparenta ser menos extremista do que o das unidades de anélise de grupos

singulares e de lideres predominantes.

2.3 PROCESSOS DE FORMULAC;AO DE INICIATIVAS DE COOPERAQAO E
MODELQOS DE APE

O objetivo deste Trabalho de Conclusdo de Curso é entender o resultado da politica
externa referente a internacionalizacéo de politicas relacionadas a dois modelos agricolas
que consideramos distintos e, aparentemente, contraditorios. Partindo da discussdo acima
iremos analisar o processo de formulacao dos projetos de cooperacao agricola.

Como iremos abordar apenas a CTPD proporcionada pelo Governo Federal,
trataremos somente das relagdes entre atores burocraticos. No tema da cooperacdo em
seguranca alimentar, identificamos que o0s principais atores que participam da sua
formulagdo sdo os ministérios do Desenvolvimento Agrario (MDA); Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS); Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA); e
Relacbes Exteriores (MRE). Isso ndo significa que outros atores ndo participem ou
influenciem o processo de tomada de decisdo neste tema, e alguns serdo mencionados ao
longo da anélise.

A partir das analises de Albuquerque (2013) e Milani e Pinheiro (2013), entendemos
a politica externa brasileira como politica publica. Assim, a formulacdo dos projetos de
cooperacao esta inserida no processo de tomada de decisbes do governo, caracterizado por
uma dindmica prépria da politica, em que atores interagem, disputam e barganham para
chegar a um resultado mais préximo de suas preferéncias. O resultado disso € que, apesar de
ter como competéncia a formulacdo da politica externa brasileira, o Ministério das Relagdes
Exteriores recebe influéncias externas a sua burocracia durante o processo de tomada de
decisdo.

Além disso, a composicdo de forcas internas (partidos e correntes de pensamento)
ndo s6 no MRE, mas também nos outros ministérios participantes na formulagdo dos projetos
tem implicacGes para o processo decisorio e para tornar propdsitos em agdes. Milani e
Pinheiro (2013) apontam para uma maior politizacdo do processo de formulacgao de politica
externa a medida que mais burocracias dele participam. Porém, os autores notam que a

ampliacdo do numero de burocracias neste processo ndo resulta somente em conflitos e



disputas de interesses. O fato de estas burocracias e agéncias estatais comporem um mesmo
governo aponta para relagdes mais cooperativas do que conflitivas entre os integrantes.

Neste sentido, a analise de Albuquerque (2013) mostra uma tendéncia de
harmonizacdo de interesses entre 0s ministérios participantes da formulacdo e
implementacdo dos projetos de cooperagdo agricola brasileiros. Apesar de algumas vozes
dissonantes fazerem apontamentos criticos aos resultados desses projetos, como € o caso do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar da Presidéncia da Republica (Consea), que
conta com representantes da sociedade civil, essas criticas mostram que o processo de
tomada de decisdo € permeado pelo posicionamento de distintos atores domésticos, ndo
sendo linear ou pacifico.

No processo de formulacédo dos projetos de cooperacao técnica agricola brasileiros,
é possivel observar um certo padrdo na atuacdo dos ministérios participantes. Este processo
pode ser dividido em trés etapas centrais: 1. As demandas dos Estados pela cooperacao
brasileira sdo recebidas pelo Ministério das RelacGes Exteriores, por meio da ABC;
2. A ABC avalia e seleciona as demandas que serdo atendidas; 3. A ABC chama o0s
ministérios com conhecimento técnico e historico da implementacdo de politicas publicas
em nivel doméstico para formularem os projetos de cooperac¢ao conjuntamente.

Siqueira (2011) destaca, ainda, a visdo de Rouke (1972) em que as burocracias
poderiam exercer certa influéncia nas decisdes, pois estas teriam recursos como mais acesso
a informacdes, diminuindo as incertezas; capacidades técnicas e conhecimento
especializado. A autora aponta que os decisores de politica externa nem sempre
compreendem de forma global o processo burocratico no qual as influéncias e pressdes estdo
inseridas.

Albuquerque (2013) corrobora com esta visdo e aponta que a dependéncia do MRE
em relacdo ao conhecimento técnico dos outros ministérios faz com que esta burocracia dé
oportunidade para os outros ministérios participarem na formulacdo e execucdo das
iniciativas de cooperacdo. Porém, o autor aponta que a solicitacdo da participagdo de outros
ministérios pela ABC ndo significa que exista uma relacdo inteiramente horizontal no
processo de formulagéo das politicas.

A partir das consideracfes expostas sobre o processo de formulacdo das iniciativas
de cooperacdo, discutiremos, no subcapitulo posterior, quais modelos da literatura de APE
poderdo contribuir para o0 melhor entendimento dessa dindmica de tomada de decisbes e

como serdo utilizados para uma andlise de dados empiricos.



2.3.1 Modelos de politica burocrética e processo organizacional

Hudson e Vore (1995) destacam que, ainda dentro da abordagem do comportamento
organizacional, um dos autores mais recorrentes € Allison (1969). O autor buscou explanar
por meio de trés modelos de anlise diferentes o comportamento dos Estados Unidos da
América durante a Crise dos Misseis de Cuba, de 1962. Allison (1969) propds trés modelos
de andlise diferentes para a concepc¢do da politica externa: o0 modelo do ator racional e
unitario (I); o modelo do processo organizacional (I1); e o modelo da politica burocratica
(111), mostrando os principais atores e determinantes no comportamento estatal.

O modelo do ator racional e unitério (1) parte do pressuposto de que o Estado é um
ator unitario que age de forma previsivel e racionalmente calculada em busca de maximizar
sua utilidade. Portanto, ndo leva em consideracdo fatores domésticos como barganhas e
disputas. O ator tem um conjunto de objetivos especificos, concebidos a partir da seguranca
nacional e dos interesses nacionais; percebe as opgOes de acgdes e calcula as consequéncias
de seguir cada alternativa. A acdo do Estado é escolhida em resposta a um problema
estratégico enfrentado pelo pais. Portanto, a soma das a¢6es dos representantes do governo
importantes para um problema constitui 0 que a nagdo escolher como sua solugdo. Um
aumento do custo de uma alternativa, relativo as suas consequéncias, reduz a probabilidade
de que a alternativa seja escolhida; a I6gica contraria também seria vélida (ALLISON, 1969).

Como ja discutimos anteriormente, a formulacdo da cooperacdo técnica agricola
brasileira internacionaliza dois modelos agricolas distintos, reproduzindo uma contradicdo
das politicas publicas domésticas, de forma que para entender essa dinamica é preciso
compreender os condicionantes domésticos que definem a politica externa brasileira.
O modelo do ator racional unitario (1) ndo oferece essa perspectiva, por isso nao contribui
consideravelmente para a nossa analise.

Allison propde ainda o modelo do processo organizacional (1) que se baseia na
prerrogativa das existéncias de burocracias intraestatais. Este modelo entende que o governo
é composto por um conglomerado de organizagOes, as quais possuem tarefas especificas,
capacidades proprias e rotinas de atuagdo. Assim sendo, a agdo governamental resulta das
atividades rotineiras de cada uma destas organizacgdes e das escolhas realizadas pelos lideres
destas organizac6es. Allison (1969) indica trés proposicdes acerca do modelo Il: as escolhas
governamentais sdo influenciadas pelas capacidades organizacionais existentes; as

organizagOes tendem a dar prioridade aos objetivos relativos as suas capacidades e a sua



cultura; e, finalmente, a acdo das organizacOGes resulta de rotinas e procedimentos
preestabelecidos.

Ja o terceiro modelo de analise (modelo da politica burocratica) entende que a agédo
governamental ndo é uma solucdo elaborada racionalmente para o problema, mas, sim,
0 resultado de um processo de barganha entre os atores intraburocraticos tomadores de
decisGes com poderes distintos e desiguais. Desta maneira, a acdo governamental seria uma
resultante politica e pode ser entendida através de quatro questdes: Quem joga?
Que fatores ddo forma as percepc¢des, as preferéncias e as posicdes dos participantes?
O que determina o impacto de cada participante no resultado final? Como o jogo combina
posicOes, influéncias e movimentos dos jogadores para produzir decisdes e acOes
governamentais? (ALLISON, 1969).

Desta forma, as respostas as perguntas levantadas acima induzem a uma resultante
politica que ndo advém de uma alternativa simples de um grupo de interesses, nem de um
resultado das preferéncias dos lideres. Por fim, a acdo governamental resulta da barganha
entre atores dispostos dentro das organizacdes que compdem o Estado. Segundo Bignetti
(2009), é possivel retirar algumas proposicdes gerais sobre o modelo Ill a partir da

explicacdo de Allison, que seriam:

Primeiro, as preferéncias particulares e as posi¢Bes individuais dos
jogadores influenciam o resultado final. Segundo, as vantagens e as
desvantagens de cada jogador diferem de um procedimento estabelecido
(ou de um canal de acéo) a outro. Terceiro, os detalhes da agdo resultante
ndo sdo escolhidos por nenhum dos individuos e raramente seriam
idénticos aos que qualquer um dos jogadores sozinho escolheria. Quarto,
“o que vocé defende depende de onde vocé esta sentado”, isto €, as apostas
de um jogador podem ser antecipadas sabendo-se a que organizacdo ou
faccdo pertence (BIGNETTI, 2009, p. 73).

Apesar de Allison (1969) ter dado uma grande contribuicdo para o entendimento da
politica externa e ter se atentado para a necessidade de agregar ou unir as explicacdes em
diferentes niveis, o seu trabalho ndo ficou livre de criticas. Uma das criticas mais completas
vem de Hammond e Bendor (1992), que apontam cinco argumentos centrais sobre a analise
de Allison.

Primeiramente, os modelos de Allison ndo apresentam pressupostos claros em que o
analista pode se basear para esclarecer uma questdo de APE. Em segundo lugar, as hipoteses
tracadas a partir de um modelo devem, idealmente, ser derivadas das premissas iniciais, mas

muitas das hipdteses de Allison parecem, na melhor das hipo6teses, apenas vagamente



relacionadas com as suposi¢des iniciais dos modelos. Em terceiro lugar, € possivel
demonstrar, por motivos estritamente l0gicos, que varias proposi¢ées-chave no modelo Il
sdo simplesmente incorretas.

Em quarto lugar, um modelo bem trabalhado deve encontrar um equilibrio entre
simplicidade e complexidade. Um modelo muito simples perde os principais aspectos do
problema que estamos tentando compreender; um modelo muito complexo é analiticamente
intratavel e produz poucas hipoteses testaveis. Enquanto o modelo I € muito simples; o
modelo I11 é, em alguns aspectos, muito complexo. Por fim, os modelos de Allison I, 11 e 111
sdo baseados em trés corpos de literatura (teoria da escolha racional, teoria do processo
organizacional e teoria da politica burocrética, respectivamente) que s6 0s especialistas
nestas areas conhecem bem. Segundo os autores, Allison mal interpretou partes de cada uma
destas trés areas. Em alguns casos, os erros de interpretacdo foram, de acordo com Hammond
e Bendor (1992), bastante substanciais.

Se pudéssemos classificar o nosso objeto de analise nos modelos de Allison, levando
em conta as criticas de Hammond e Bendor (1992), entenderiamos que o processo de
formulacdo das iniciativas de cooperacao técnica agricola brasileiras se situaria entre os
modelos de processo organizacional (I1) e 0 modelo de politica burocratica (111).

A cooperacdo técnica agricola brasileira é formulada e executada por diferentes
organizacOes dispostas no aparato burocratico do Estado. A partir do modelo de processo
organizacional, compreendemos que organizaces dispdem de capacidades proprias e
rotinas de atuacdo. Assim sendo, a acdo governamental de realizar a cooperacdo técnica em
dois modelos agricolas diferentes resulta, em parte, das atividades rotineiras e procedimentos
preestabelecidos de cada uma destas organizacoes, que podem ter visdes sobre a seguranga
alimentar distintas.

Porém, acreditamos que o resultado do processo de formulacdo da cooperagédo
brasileira ndo resulta apenas das rotinas de atuacdo dos ministérios envolvidos, pois
acreditamos que existe uma etapa de interacdo entre estas burocracias no processo. Quando
a ABC chama os outros ministérios (MAPA, MDA, MDS) para participarem da formulacdo
e execugdo de uma iniciativa de cooperacdo, cada burocracia aporta suas proprias rotinas
organizacionais e preferéncias para a interacdo com 0s outros ministérios. Neste ponto,
entendemos que 0 modelo de politica burocréatica (111) ndo é totalmente independente do

modelo de processo organizacional (1), mas, sim, uma extensao dele.



O modelo 111 trata da literatura sobre politica burocratica, em que os decisores com
poderes distintos e assimétricos participam de um processo de barganha, e o resultado desta
interacdo gera decisdes de politica externa. Porém, a politica burocratica parece estar
permeada pelos constrangimentos apresentados no modelo 11, relativos as competéncias de
cada ministério e sua rotina de atua¢do. Assim, os mecanismos de atuagdo de cada ministério
estardo limitados pelo que foi previsto pelas leis, pela sua cultura organizacional e a pela
composicao de forcas internas em cada ministério. E ha que se considerar também que, além
dos constrangimentos, 0s recursos das burocracias (acesso as informacoes, capacidades
técnicas e conhecimento especializado) podem permitir que os ministérios tenham mais
influéncia nas decisoes.

Partindo dos pressupostos elencados por Bignetti (2009) acerca do modelo 11, temos
que as preferéncias de cada ministério influenciam o resultado final; as vantagens de cada
burocracia no processo de barganha dependem de como o processo é constituido; o resultado
na interacdo entre os ministérios ndo é definido por nenhum dos atores particularmente,
portanto ndo espelha as preferéncias puras de apenas um agente; e, ainda, 0s interesses e
preferéncias das burocracias neste processo podem ser antecipados, sabendo-se as
competéncias e o historico destes ministérios.

Acreditamos que a cooperacdo técnica brasileira resulta de um arranjo politico
doméstico. As preferéncias de cada ministério envolvido sdo apontadas pela literatura, a
saber, 0 MAPA defende, de modo geral, o agronegécio, enquanto o0 MDA e o MDS
promovem a agricultura familiar. No entanto, nenhuma dessas visbes prevalece sobre a
cooperacdo agricola brasileira, sendo reproduzidos os dois modelos agricolas, pois ao
interagirem para formular os projetos cada ministério recebe constrangimentos, seja da
preferéncia dos outros atores, das regras de atuacdo, das suas competéncias, seja das suas
préprias rotinas organizacionais.

Isto posto, a internacionalizacdo de dois modelos agricolas distintos seria
consequéncia de barganha politica interministerial entre atores com preferéncias, interesses
e capacidades distintas, resultando na reproducdo de politicas publicas aparentemente
contraditérias, como reflexo da dualidade existente no ambito interno em que atores
diferentes promovem modelos agricolas particulares.

Os aportes teoricos de andlise de politica externa abordados neste capitulo serdo
utilizados para compreender como as politicas sdo formuladas na pratica para 0s projetos

especificos de cooperacéo técnica agricola brasileiros. Estas contribuigdes tedricas mostram



quais aspectos do processo de tomada de decisdo devem ser priorizados para se entender 0s
motivos que levam ao seu resultado. Nesta tentativa, a complementaridade dos modelos Il e
I11, elaborados por Alison (1969), apontardo como os ministérios atuam, as suas preferéncias

e como se da a interacdo entre os formuladores das iniciativas de cooperacao.



3 DINAMICA INTERMINISTERIAL NA FORMULACAO DO PAA AFRICAE
PROSAVANA

Este capitulo tem como objetivo a identificacdo dos principais aspectos no processo
de formulacéo de dois projetos de Cooperacdo Técnica para o Desenvolvimento (CTPD)
selecionados que levariam a reproducdo da dualidade entre o agronegécio e agricultura
familiar vivida pelo Brasil. Para atingir esse fim, primeiramente, retomaremos a explicacao
das caracteristicas dos dois modelos de desenvolvimento agricola e seus pontos de
divergéncia a partir da visdo dos atores entrevistados de cada ministério. Em seguida,
apresentaremos o processo de formulagio das duas iniciativas de cooperacdo (PAA Africa e
ProSAVANA). Por fim, destacaremos as principais explicacfes identificadas para a
reproducédo da dualidade de modelos agricolas na CTPD agricola promovida pelo Brasil.

Este capitulo foi desenvolvido por meio da revisdo bibliografica relativa aos modelos
agricolas e as iniciativas de cooperacéo selecionadas, da analise documental do processo de
formulacéo dos projetos de CTPD e de entrevistas semiestruturadas individuais com gestores
vinculados as instituicdes brasileiras protagonistas no PAA Africa e ProSAVANA. Tendo
em vista que a literatura que trata sobre a CTPD em seguranca alimentar bem como a que
trata sobre a dindmica de tomada de decisdo em politica externa ainda sdo escassas, apesar
do crescente interesse académico pelo tema,
e também dada a proximidade do marco cronolégico, o recurso metodoldgico de entrevistas
foi fundamental para os resultados desta pesquisa. Desta forma, a conclusdo deste trabalho
esta baseada, em grande parte, no contetdo das entrevistas com representantes do MDS,
ABC, CGFome, Embrapa e Consea.?

3.1 AGRONEGOCIO E AGRICULTURA FAMILIAR
Esta pesquisa € movida por uma préatica da politica externa brasileira que, a nosso
ver, é polémica e parece contraditdria. Trata-se, como discutido no primeiro capitulo, da

realizacdo de cooperacdo internacional na area agroalimentar, que busca difundir dois

& Optamos por entrevistas semiestruturadas, permitindo ao entrevistado uma maior abertura e ainda possibilitando ao
entrevistador o direcionamento para questdes-chave por meio de um roteiro de quesitos pré-elaborados (vide Anexo A —
Roteiro de Questdes). O roteiro de questdes foi desenvolvido com questionamentos desde o0s mais gerais até,
progressivamente, pontos especificos, que versaram sobre 0s temas a seguir: (i) participacdo da agéncia ou ministério na
formulagdo e execugdo dos projetos; (ii) influéncia do conhecimento técnico na formulagdo das iniciativas; (iii) visdo e
preferéncias relativas aos dois modelos agricolas abordados; e, ainda, (iv) explicacdes para a internacionalizagdo da
dualidade de modelos agricolas na CTI brasileira.



modelos produtivos diferentes: o agronegocio e a agricultura familiar. Entendemos que esses
modelos ndo apenas sdo diferentes como também, em importantes aspectos, contraditérios.
Tendo em vista que a CTPD é formulada por diversos decisores dispostos na burocracia
estatal, que possuem interesses e preferéncias distintos, como apresentado no segundo
capitulo, para lidar com a dualidade estudada cabe distinguir a visdo dos ministérios em
relagdo aos dois modelos.

Por meio de uma abordagem que identifique a visdo dos atores que compdem 0s
ministérios estudados, é possivel ratificar que o interesse nacional é composto pelos
interesses de diversos atores, ndo necessariamente similares ou que estejam ligados
coerentemente para compor um interesse nacional objetivo. Desta forma, desconstruimos a
concepcao do Brasil como um ator unitario e racional, que apresenta um interesse nacional
constante e predeterminado. Neste sentido, partimos da afirmacdo de Frieden (1999),
de que os decisores tém preferéncias definidas, no caso estudado, na formulagéo dos projetos
de CTPD.

Como apontado no capitulo anterior, adotaremos o método de inducdo para
identificar as preferéncias dos atores subnacionais participantes ou dos que compdem 0s
ministérios que participam da formulacdo das iniciativas de CTPD. A inducdo das
preferéncias de cada ministério e agéncia estudados (MDS; MAPA — Embrapa; MRE — ABC
e CGFome; e ainda o Consea) foi baseada em entrevistas com representantes ou funcionarios
dos respectivos 6rgaos.

Partindo da conceituacdo de agricultura familiar, definida por lei, e do agronegocio,
como Vvisto no capitulo 1, é importante relembrar as caracteristicas peculiares a cada modelo
e seus pontos de divergéncia. Deste modo, a partir do contetdo das entrevistas, serd possivel
observar se a dicotomia de modelos se faz presente na dinamica interministerial, como €
colocado pela literatura, em que a agricultura familiar seria tratada essencialmente pelo
MDA enquanto o agronegdcio seria assunto primordial do MAPA.

Apesar dos pontos de divergéncia entre os dois modelos apresentados, o coordenador
das acdes de cooperagdo técnica internacional da Embrapa (MAPA), Dusi (2014)°, aponta
gue ndo ha uma incompatibilidade entre a agricultura familiar, como é definida pela lei
brasileira, e 0 agronegdcio. Segundo ele, grande parte da producédo de suinos e aves no Brasil

é feita por produtores familiares dentro de um modelo empresarial.

9 Entrevista de André Nepomuceno Dusi (Embrapa) a autora. Entrevista realizada em 2014.



Para Dusi (2014), existe um entendimento subjetivo equivocado de que a agricultura
familiar se restringe ao uso de pouca tecnologia e é voltada a subsisténcia. Porém, o conceito
legal ndo remete a essas caracteristicas, pois, ndo impede a contratacdo de méo de obra
terceirizada, apesar de destacar o predominio da méo de obra familiar, e também néo impede
que o agricultor tenha uma renda extra ndo originada de atividades econdmicas do seu
estabelecimento. Além do mais, no ponto de vista do referido coordenador, 0 modelo de
agronegocio ndo é, necessariamente, ligado a grandes extensdes de terra. Portanto, ndo
existiria impedimento nenhum para que a agricultura familiar utilizasse técnicas do
agronegacio. Para Dusi (2014), ¢ uma opcdo do agricultor a utilizacdo de técnicas de um dos
dois modelos.

Ainda no ambito da Embrapa, Santana (2014)°, da Secretaria de Relacdes
Internacionais, demonstra uma orientacdo em relacdo a funcao dos dois modelos agricolas.
Para Santana (2014), ndo ha uma complementaridade entre os modelos, porém estes teriam
papéis diferentes: o agronegdcio estaria mais voltado para gerar excedentes no balanco de
pagamentos e construir a independéncia econémica e a agricultura familiar, por sua vez,
mais bem promoveria a SAN.

No dominio do MDS, Ferreira (2014)'!, coordenadora de Apoio aos Sistemas
Publicos Agroalimentares Locais, aponta para a complementaridade dos dois modelos
decorrente de uma trajetdria histérica brasileira, mantida atualmente pelo governo, de
participacdo no mercado global alimentar (regido pelas regras da OMC, ainda que forte e
crescentemente contestada por varios movimentos sociais como Slow Food, Via Campesina
e MST). Dessa maneira, os alimentos produzidos pelo agronegécio sdo prioritariamente
commodities agricolas e, portanto, comercializados no mercado internacional, inclusive sob
a forma de papéis, ou seja, antes mesmo da colheita. Segundo Ferreira (2014), esse modelo
parece ter alguns efeitos: pode-se dizer que, de maneira geral, ajuda a equilibrar a balanca
comercial brasileira, ainda que represente, por sua vez, um modelo altamente arriscado.

Ferreira (2014) destaca que ha crescentes investimentos do setor estatal em

programas e politicas como Pronaf e Plano Safra'?, da agricultura familiar. Ferreira (2014)

10 Entrevista de Alberto Alves de Santana (Embrapa) & autora. Entrevista realizada em 2014.

11 Entrevista de Isis Leite Ferreira & autora. Entrevista realizada em 2014.

12 Pronaf — o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar busca incentivar a geracdo de renda e otimizar
a utilizagdo da mao de obra familiar através do financiamento de a¢0es e servicos rurais agropecuarios € nao agropecuarios
elaborados no meio rural ou &mbito comunitério préximo (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2014). Plano Safra— o Plano
Safra é denominado tecnicamente de Plano Agricola e Pecuario (PAP). Este apresenta o resumo das diretrizes da politica



acredita que o pano de fundo destes dois modelos (ainda que ndo sejam exatamente dois
modelos completamente antagOnicos para ela, pois estes se entrelagcam em alguns aspectos)
¢ uma disputa pelo espaco publico, de projetos nacionais de desenvolvimento, de
paradigmas; mais especificamente, de disputas sobre a questdo alimentar, central para a
soberania nacional.

O Presidente do Consea, Renato Maluf (2014)" aponta que o Conselho sempre
destaca as tensdes e conflitos entre estes dois modelos de agricultura e sempre manifestou
sua preferéncia pelo modelo da agricultura familiar, ainda que o Conselho esteja
permanentemente discutindo qual seria essa agricultura familiar e a melhor forma de
promové-la.

Santana e Dusi'4, funcionarios da Embrapa, tem visGes similares as de que o0 modelo
do agronegécio ndo seria capaz de levar a seguranca alimentar por si sO.
Este modelo contribuiria mais fortemente para a independéncia econdmica e para a
disponibilizacdo de tecnologia, porém deveria vir acompanhado de ac¢des e politicas publicas
para que se configure um quadro de SAN. Dusi (2014) aponta que o principal problema da
inseguranca alimentar no mundo é o acesso aos alimentos e ndo a producdo. Por isso, 0
governo deve adotar politicas de geracdo de renda ou formas de acesso aos alimentos
complementares a disponibilizacdo de tecnologia e assisténcia técnica para os produtores,
medidas do lado da producédo e do consumo. Portanto, a producdo de alimentos, por si so,
ndo seria suficiente para promover a SAN.

No conceito de seguranca alimentar do Sisan e da Losan?®, o agronegdcio entra como
componente da oferta, como contribui¢do, mas também pode entrar como componente de
ameaca. De acordo com Maluf (2014), dependendo de como forem implementados, os
grandes projetos de investimento agricola e agropecuario podem ameacar a SAN da
populacdo local e do agricultor familiar local, também em razdo do uso intensivo e
indiscriminado de agrotoxicos e, que podem contaminar nascentes e lengois freaticos,

inclusive trabalhadores. Porém, Takagi (2014)%, pesquisadora da Embrapa, reforca que o

agricola. Anualmente é desenvolvido pelo Governo Federal para guiar o produtor rural em relacdo as formas de
financiamentos para dar continuidade a producéao (IPEA, 2010).

13 Contetido de entrevistas de Renato Maluf (Consea) & autora. Entrevista realizada em 2014.

14 Contetido de entrevistas de André Nepomuceno Dusi e Alberto Alves de Santana (Embrapa) & autora. Entrevistas
realizadas em 2014.

150 Projeto de Lei (PLC 00081/2006) Organica da Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan) institui o Sistema Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (Sisan). O Losan institucionalizou definitivamente o direito humano a alimentacao
adequada (CONSEA, 2014).

16 Entrevista de Maya Takagi (EMBRAPA) & autora. Entrevista realizada em 2014.



maior entrave para se alcancar a SAN hoje ndo ¢ a oferta de alimentos e, sim, a distribui¢do
de renda, entdo o agronegdcio também entra neste componente da ameaca, posto que a
expansdo de suas atividades intensivas em capital e em latifandios tende a desempregar a
populacéo.

Para o Consea, apenas 0 modelo de desenvolvimento agricola de base familiar e
diversificado, que tenha um enfoque agroecoldgico, seria capaz de promover a SAN.
Portanto, ao contrario, 0 modelo da grande producdo monocultora € danoso para a SAN em
varios aspectos. Segundo Maluf (2014), do ponto de vista ambiental, este modelo de grande
escala altamente tecnificado, que tem um elevado uso de agrotdxico e faz uso generalizado
de transgénicos, é danoso para 0 meio ambiente e compromete a biodiversidade; do ponto
de vista social ele reproduz uma antiga rivalidade.

O Consea aponta ainda que o agronegocio empobrece a dieta alimentar, pois este
modelo reduz os alimentos a um pequeno numero de produtos alimenticios. Desta forma,
Maluf (2014) afirma que este modelo ndo se desconecta dos problemas relacionados ao
padrdo de consumo no Brasil e no mundo. Por essas razdes o Consea critica 0 agronegocio
como a representacdo do modelo global de producéo e consumo.

Portanto, entendemos que para importantes setores tanto do governo como a ele
ligados o agronegocio e a agricultura familiar ndo sdo modelos contraditérios, como fica
claro nas entrevistas com gestores da Embrapa. No entanto, o Consea apresenta uma visao
bastante critica em relacdo ao modelo do agronegocio e destaca as tensdes entre a agricultura
familiar e o agronegdcio. Além disso, é preciso atentar para a construcdo histérica que
determinou a dualidade existente atualmente, pois, como aponta Ferreira (2014), do MDS,
esta dicotomia esta baseada em uma disputa entre atores e burocracias pelo espago publico.

Mas como compreender que esses modelos possam coabitar na cooperacdo
internacional do Brasil? A entrevista com o Ministro Milton Rondo, da Coordenadoria Geral
de Combate & Fome do MRE, foi muito esclarecedora nesse sentido. Para ele,’ é possivel
afirmar que a politica externa é a traducdo da politica interna para o ambiente internacional.
Isto posto, a cooperagdo internacional técnica agricola promovida pelo Brasil tende a
reproduzir a dicotomia apresentada. Por conseguinte, a dinamica de dois ministérios, o MDA
e 0 MDS, em contraposicdo ao MAPA, voltados respectivamente para a agricultura familiar

e para 0 agronegocio, transparece na cooperacéo brasileira.

17 Entrevista do Ministro Milton Rondé (CGFOME) a autora. Entrevista realizada em 2014.



De acordo com esta visdo, ndo existe um filtro para evitar que sejam reproduzidos 0s
dois modelos na cooperacdo técnica agricola. Ou seja, ndo haveria nenhuma agéncia ou
ministério capaz de centralizar, coordenar e selecionar todas as a¢6es de cooperacao técnica
agricola promovidas pelo Brasil em ambito externo. Portanto, apesar de protagonista central
no tema da cooperacdo técnica, a ABC ndo teria total controle sobre as a¢Ges internacionais
dos ministérios.

Essa dindmica permite um paralelo com as teorias de APE estudadas no segundo
capitulo: para Hudson e Vore (1995), na formulacdo da politica externa distintos atores e
agéncias podem trabalhar paralelamente sem que suas a¢des tenham uma combinacao logica
que leve a uma politica externa coerente. Ademais, no capitulo anterior apontamos que
entendemos a politica externa como politica pablica, assim, a sua formulacédo esta inserida
em um processo de tomada de decisdo em que existem atores diversos com interesses
variados. Deste modo, nos aproximamos da viséo de Milani e Pinheiro (2013), pois ndo
acreditamos que a politica externa comega onde termina a politica doméstica, como coloca
o0 Realismo Classico. Partindo da explanacdo destes autores, € possivel visualizar uma maior
interacdo entre a politica externa e as demais politicas publicas, como acontece na

internacionalizacdo de politicas publicas por meio da cooperacao.

3.2 FORMULACAO DOS PROJETOS DE COOPERACAO

As acdes dos Estados podem ter diversas causas, Frieden (1999) aponta que nunca é
claro se uma acdo resulta de preferéncias ou estratégias, do contexto em que os atores
interagem ou ainda de seus interesses. E, ainda, se o resultado da politica externa pode ter
sido causado pela acéo intencional dos atores ou pelo produto da interacdo entre os agentes
em um determinado contexto. Para o autor, € muito importante o esforco de tentar separar
as preferéncias dos atores do ambiente estratégico em gue estes atuam, apesar de afirmar que
é muito dificil observar as preferéncias desassociadas dos resultados da politica externa.

Em um esforco para separar as preferéncias dos atores, apresentadas no topico
anterior, do contexto em que estes interagem, abordaremos primeiramente as condi¢Ges em
que os projetos de cooperacdo séo formulados e, em seguida, o processo de formulagéo do
PAA Africa e do ProSAVANA. Na segunda etapa, sera dado destaque para o processo de
formulacdo do ProSAVANA, pois esta iniciativa apresenta claramente a dualidade dos

modelos, foco desta pesquisa.



A CTPD segue a tradicdo juridica brasileira, de forma que sua implementacao requer
0 amparo de um instrumento juridico ou fundamento legal. O acordo basico de cooperacdo
é o principal instrumento juridico que ampara a CTPD. Este instrumento requer a aprovagao
parlamentar brasileira (em grande parte das vezes também no pais receptor) para ser efetivo.
Para que sejam negociados e executados projetos de CTPD, deve existir um acordo basico
prévio. Em razdo da estrutura institucional e forma como se d4 a execugéo da CTPD (muitas
vezes por meio do PNUD), o acordo Brasil-ONU® é um instrumento legal recorrente que
respalda as acdes de CTPD brasileiras. Além desses instrumentos, também séo utilizados
outros, como o Memorando de Entendimento ou Protocolo de IntengGes, que manifestam a
vontade das partes em cooperar. Estes ndo isentam da necessidade do instrumento basico ao
partir para a etapa de negociacao das iniciativas (PUENTE, 2010). No entanto, o instrumento
de maior relevancia para a implementacdo da CTPD brasileira, além do acordo basico, é o

Documento de Projeto. Este é:

O principal instrumento de definicdo das intervencBes propostas e de
planejamento das acBes de cooperacdo, consubstanciando em documento
que registra os fins almejados e 0s meios necessarios para sua CoOnsecucao,
além da logica da intervengdo (marco logico, hipdteses feitas, riscos
assumidos, responsabilidades compartidas, etc.) (PUENTE, 2010, p. 120).

O autor explana que os Documentos de Projeto sdo formulados a partir da negociagao
entre a ABC e 0 Governo do Estado parceiro que ira receber a cooperacdo. Apos a sua
aprovacao, um Ajuste Complementar é firmado ao Acordo Bésico de Cooperacgdo existente
entre o pais parceiro e o Brasil. De forma geral, € possivel dizer que o0 Documento de Projeto
é a ferramenta técnica e o Ajuste Complementar, o instrumento juridico.

A negociagdo do projeto pode ter inicio no contexto de uma visita bilateral (seja no
Brasil ou no pais parceiro), em reunido da Comissdo Mista entre as partes, ou ainda através
de uma missdo de prospeccdo da ABC ao Estado parceiro resultante periodicamente de
demandas de agéncias do préprio pais. De acordo com Puente (2010), usualmente, o
Governo brasileiro, através de agéncias negociadoras como a ABC?®, busca identificar em
conjunto com o pais receptor suas necessidades e demandas relativas a CTPD. Em seguida,

a agéncia busca contatar e mobilizar instituicbes cooperantes no ambito interno para atender

18 Acordo Basico de Assisténcia Técnica entre os Estados Unidos do Brasil e a Organizagdo das Na¢des Unidas,
suas Agéncias Especializadas e a Agéncia Internacional de Energia Atomica, de 29/12/1964.
19 Muitas vezes outros atores institucionais do Brasil, como as entidades cooperantes, também participam da negociagao.



a demanda e implementar as iniciativas. Quando héa disponibilidade da entidade cooperante,
a iniciativa é levada adiante para definir seus objetivos e aspectos técnicos. Por fim, ap6s a
negociacdo e aprovacdo das partes, o0 Documento de Projeto possibilita o inicio da
implementacao do projeto.

Neste sentido, a cooperacdo brasileira seria diferenciada da cooperagédo Norte-Sul,
pois ndo seria comandada pela oferta (como é caracterizada muitas vezes essa modalidade
de cooperacao), mas, sim, pela identificacdo das demandas do pais parceiro. No entanto, €
necessario entender que as entidades nacionais cooperantes (como a Embrapa) podem
influenciar ou induzir as demandas.

Partindo desta literatura sobre o contexto em que o0s projetos de CTPD sao
formulados, sera possivel compreender as bases para a formulacdo do ProSAVANA e PAA
Africa. Assim, visando identificar as causas da reproducdo da dualidade de modelos
agricolas na CTPD, no subcapitulo seguinte, serdo explanados os processos de formulagdo
dos projetos de CTPD selecionados.

3.2.1 ProSAVANA

No desenvolvimento agricola dos cerrados brasileiros, foi de grande importancia o
Programa de Cooperacao Brasil-Japdo, que teve inicio na década de 1970 e fez com que hoje
o0 Brasil adquirisse muito conhecimento e expertise no desenvolvimento agricola em areas
de savanas tropicais. A partir da expertise brasileira no cerrado, em 2009 Kenzo Oshima,
vice-presidente sénior da JICA, e o ministro Marco Farani, diretor da ABC, assinaram um
Memorando de Entendimento mostrando interesse mutuo no desenvolvimento do “Programa
de Parceria Japédo-Brasil de Cooperagdo para o Desenvolvimento das Savanas Tropicais
Africanas” (FINGERMANN, 2014).

Ainda em 2009, uma missdo do Ministério da Agricultura de Mocambique para 0s
cerrados no Brasil constatou varias semelhancas entre o cerrado brasileiro e a savana tropical
de Mocambique. Deste modo, percebeu-se que muitas técnicas agricolas utilizadas no
cerrado poderiam ser referéncia para as savanas tropicais. A partir de entdo, foram iniciadas
as discussdes com o Ministério de Agricultura de Mogambique, a JICA e a ABC para a
definicdo da estrutura basica da iniciativa de Cooperacdo Triangular e alinha-la ao Plano
Estratégico para o Desenvolvimento do Setor Agrario — 2011-2020 (PEDSA), sendo
determinada a data de inicio para 2011. Assim, foram iniciados Grupos de Trabalho no

Brasil, Japdo e Mocambique para o desenvolvimento das atividades da Cooperagédo



Triangular (vide Anexo B — Documentos relacionados ao ProSAVANA) (PROSAVANA,
2014).

Desta maneira, apesar de alguns entrevistados da Embrapa e da ABC?® terem
manifestado que a iniciativa surgiu a partir da demanda do Governo Mocambicano,
Fingermann (2014) aponta que o ProSAVANA ndo surge inicialmente da demanda do
Governo Mogambicano, mas, sim, da intengdo do ministro Farani, a partir de conversas com
Kenzo Oshima, cujo resultado foi a assinatura de um acordo, em 2009, que visava 0
desenvolvimento de um Programa de Cooperacdo nas Savanas Tropicais. Somente apos a
missdo mogambicana ao Brasil, este pais decide-se como o receptor da cooperacao. Ainda
nesse ano, o0 ex-presidente Lula e o antigo primeiro-ministro Tar o Aso concretizam a
parceria para o desenvolvimento agricola da savana africana em Mogambique, na Cupula de
L’Aquila do G-8, na Italia (FINGERMANN, 2014).

Entretanto, Fingermann (2014) destaca que apesar de 0 ProSAVANA né&o ter origem
em uma demanda do governo mogambicano, como alegam os principios da Cooperagéo Sul-
Sul do Brasil e o atual diretor da ABC, Fernando Marroni Abreu, a autora aponta que a
iniciativa foi de facil aceitacdo pelo governo de Mogambique, em razdo de seu alinhamento
com as orientacGes do PEDSA. Além disso, segundo a autora houve participagdo dos lideres
dos ministérios mogambicanos no processo de formulacdo do ProSAVANA.

No processo de formulagdo do projeto, séo definidas algumas tarefas para os atores
envolvidos: o0 governo mogambicano ficaria encarregado de tomar as medidas necessarias a
partir do Acordo de Cooperacdo Técnica entre 0s governos japonés e o de Mocambique,
assinado em Maputo em 2005, e o Acordo de Cooperagdo Técnica entre 0S governos
mocgambicano e brasileiro, de 1981. O governo japonés, por sua vez, deveria enviar
especialistas para dar apoio técnico necessario e recomendacdes para 0 MINAG nas questdes
relacionadas a implementacdo do projeto, em um trabalho conjunto com especialistas
brasileiros, que seriam enviados pela ABC e prover maquinaria, equipamentos e outros
materiais necessarios para a implementacéo do projeto, além de dar treinamento ao pessoal
de Mogambique (vide Anexo B — Documentos relacionados ao ProSAVANA).

Ademais, foi estabelecido um comité conjunto de coordenacdo composto pelo
Minag, IIAM e o Governo das Provincias, do lado de Mogcambique; o Jica, do lado japonés
e representantes da ABC e da Embrapa, do lado brasileiro. A ABC, como parte integrante

20 Contetdo de entrevistas de André Nepomuceno Dusi, Alberto Alves de Santana (Embrapa) e Fernando Marroni de Abreu
(ABC) a autora. Entrevistas realizadas em 2014.



da estrutura do Ministério das RelagBGes Exteriores, tem um mandato muito bem definido,
cuja atribuicdo inclui negociar, coordenar, implementar e acompanhar 0s programas e
projetos brasileiros de cooperacéo técnica, executados com base nos acordos firmados pelo
Brasil com outros paises e organismos internacionais. Com referéncia ao ProSAVANA, a
ABC conduziu diretamente os arranjos em nivel politico estabelecidos com Mogambique e
com o Japdo para viabilizar os projetos de cooperagdo técnica que compdem o programa
ProSAVANA (ABREU, 2014)%.

Por outro lado, cabe a ABC aportar os recursos financeiros acordados entre Brasil,
Japdo e Mogambique na divisdo orcamentaria para o desenvolvimento das atividades de
cooperacdo previstas; mobilizar instituicdes e recursos humanos especializados para atuar
nos projetos (Embrapa, Emater, FGV, MDA, Senar, etc.). A ABC coordenou e financiou a
participacdo de equipe técnica brasileira, majoritariamente da Embrapa, nos trabalhos de
preparacgéo e estudos de campo que resultaram na elaboracao dos projetos do ProSAVANA,
alinhados aos planos nacionais estratégicos do setor agricola de Mogcambique — PEDSA e
PNISA (ABREU, 2014, entrevista a autora).

Deste modo, o conhecimento técnico da Embrapa permitiu que esta tivesse

participacdo na formulagdo do ProSAVANA. Dusi (2014) aponta que:

A elaboracdo do projeto técnico foi feita por técnicos da Embrapa, em
conjunto com técnicos mogambicanos e japoneses. E a ABC coordenou a
elaboracdo do projeto junto ao Ministério de Agricultura do Governo
mocambicano. Técnicos e especialistas nas areas entendidas como
prioritarias foram chamados e consultados para a fase de elaboracdo do
projeto (DUSI, 2014, entrevista a autora).

Apesar de a ABC ter um papel central na formulacdo do ProSAVANA, Fernando
Abreu, diretor da ABC, aponta que a ABC ndo define conteldo técnico ou orientacéo
metodoldgica na implementacdo dos projetos. Para Abreu (2014), € um equivoco colocar a
questdo dos modelos de desenvolvimento agricola como se fossem exportados para outros
paises. Para ele a cooperacdo técnica brasileira segue principios como a orientacdo a
demanda, ndo condicionalidade, ndo interferéncia em assuntos internos.

Segundo Santana (2014), a deciséo de que a énfase do ProSAVANA seria tanto para

a agricultura familiar quanto para a agricultura comercial foi uma escolha politica do

21 Entrevista de Fernando Marroni de Abreu (ABC) a autora. Entrevista realizada em 2014.



governo mogambicano. Dusi (2014) aponta que ndo foi uma opgdo nem da ABC, nem da

Embrapa, mas, sim, uma demanda do governo mogambicano:

O desenvolvimento da cooperacdo € a partir de uma demanda. Quem
estabelece as linhas de acdo é o governo mogambicano e, no caso do
ProSAVANA, ele abarca as duas areas, tanto a agricultura familiar como
0 modelo de agricultura empresarial. O papel dos técnicos da Embrapa é
identificar qual a melhor forma de desenvolver esses modelos,
considerando a nossa expertise e experiéncia prévia no desenvolvimento
em areas de cerrado. Nao é a Embrapa que decide se vao fazer agdes a
partir do modelo de agricultura familiar ou agronegécio. A deciséo é do
governo mogambicano. O papel da Embrapa seria a orientagdo técnica para
que seja desenvolvido dentro da melhor concepcdo técnica disponivel para
evitar problemas de impacto ambiental (DUSI, 2014, entrevista a autora).

Fernando Abreu, diretor da ABC, destaca ainda que o objetivo da cooperacdo
brasileira no ProSAVANA ¢é contribuir com o desenvolvimento de um modelo
mogambicano, adequado a sua realidade, com base nas defini¢cdes estratégicas apresentadas
pelo Governo de Mogambique (PEDSA). Desta forma, para Abreu (2014), o conceito de
agricultura familiar e de agronegocio em Mocambique ndo refletem, necessariamente, o
mesmo entendimento e pratica que sdo verificados no Brasil.

No entanto, a visdo da CGFome sobre a internacionalizacdo desta dualidade é
diferente. O Ministro Milton Rondé (2014) aponta que este seria um problema relacionado
a falta de participacao social ou controle social. Para o ministro, toda politica publica deve
ter participacéo social e, no caso do ProSAVANA, a transparéncia e o didlogo poderiam ter

sido melhores.

3.2. 2 PAA Africa

A iniciativa do PAA Africa surgiu a partir da Cupula Mundial relativa a crise de
alimentos, sediada em Roma, em 2008. Rond6 (2014) aponta que nesta Cupula notou-se a
necessidade de ter SAN como uma prioridade em nivel global e buscar formas de promové-
la. A partir deste marco, o presidente Lula propds que uma reunido de ministros de
agricultura de diversos Estados africanos fosse realizada em Brasilia. Assim, durante o
encontro denominado Dialogo Brasil-Africa sobre Seguranca Alimentar, Combate & Fome e
Desenvolvimento Rural, realizado em Brasilia em 2010, o governo brasileiro assumiu o
compromisso politico de executar a iniciativa do PAA Africa a partir de sua experiéncia do
PAA nacional (KLUG e SOUZA, 2012).



Nesse contexto, o Brasil se comprometeu em implantar a iniciativa, através da
CGFome, por meio de cinco projetos de cooperagédo, cada um relativo a um marco regional
da Africa (Senegal, Mocambique, Malaui, Niger e Etiopia). Estes projetos tém o objetivo de
promover politicas publicas para a recuperacdo agricola, o processamento de produtos
agricolas e a compra direta de pequenos produtores para fornecer a pessoas com inseguranca
alimentar e nutricional.

No entanto, Rondo (2014) indica que 0 MDS néo participou da formulagéo do projeto
de cooperacdo do PAA Africa. Sendo que esta tarefa coube 8 CGFome, da parte brasileira,
em conjunto com os parceiros. Em uma parceria com a FAO e o PMA, coube ao MDS a
tarefa de aconselhamento na concep¢do metodoldgica das atividades do projeto, ja que este
tem experiéncia reconhecida na implementacdo de programas de aquisicdo de alimentos
locais para assisténcia alimentar. Além do MDS, outros stakeholders fazem parte do Comité
Consultivo e tém apoiado o projeto, entre eles estdo 0 MDA, o Consea e atores da sociedade
civil.

A fim de responder por que a dicotomia de modelos agricolas existentes no plano
interno do Brasil é internacionalizada, foram apresentadas, em primeiro lugar, as
preferéncias e visdes dos ministérios a respeito do tema. Em seguida, foi abordado o contexto
no qual os projetos de CTPD brasileiros sdo formulados e também o processo de formulagédo
especifico de duas iniciativas selecionadas, 0 ProSAVANA e o PAA Africa. Por fim, o
préximo subcapitulo tratarad dos resultados desta pesquisa, no sentido de responder ao nosso

questionamento central, a partir do que foi apresentado ao longo do trabalho.

3.3 POR QUE SAO INTERNACIONALIZADOS DOIS MODELOS AGRICOLAS
DIFERENTES?

Este trabalho identificou alguns aspectos explicativos centrais para a reproducéo da
dualidade de modelos de desenvolvimento agricola na CTPD brasileira por meio de revisdo
bibliogréafica, anédlise documental e entrevistas semiestruturadas. Foram identificados os
seguintes pontos que serdo explanados mais detalhadamente ao longo deste subcapitulo: a
auséncia ou inadequacdo de um marco legal para a cooperagéo brasileira; a reproducdo da
dindmica dual interministerial doméstica na cooperagdo brasileira (MAPA e MDA); a
insuficiéncia de espacos de participacdo para a sociedade civil na formulacdo e
acompanhamento das iniciativas de CTPD; as preferéncias e demandas do governo receptor

da CTPD agricola promovida pelo Brasil.



A explicacdo para a formulacdo de iniciativas de cooperacdo técnica agricola
internacionais que promovem dois modelos agricolas diferentes (PAA Africa — agricultura
familiar — e ProSAVANA — agroneg6cio e agricultura familiar) abrange um conjunto de
fatores, que podem ser divididos em duas razdes principais: 1. Falta de unidade nas acdes de
CTPD; 2. Preferéncias e demandas do pais receptor da cooperacao.

A falta de unidade esta relacionada a existéncia de dois ministérios que realizam esta
modalidade de cooperacdo, reproduzindo interesses e visdes diferentes sobre os modelos
agricolas mencionados. Para isso, contribui a dindmica de aumento dos recursos dos
ministérios para a cooperacao internacional, enfraquecendo o papel de coordenacéo central
da ABC. E ainda a existéncia de um marco legal para a cooperacgéo brasileira insuficiente ou
inadequado.?? Desta forma, ndo ha clareza nos principios nos quais devem estar baseadas as
iniciativas de cooperacdo e de quais agéncias 0s ministérios devem participar; e ndo ha regras
bem estabelecidas do como devem ser executadas as agdes, entre outras implicacOes. Esta
lacuna permite também a reproducdo de dois modelos agricolas na CTPD brasileira.

A CTPD do Brasil € desprovida de uma legislacdo propria, sdo poucos oS
instrumentos legais que definem de forma clara a diferenciagdo entre os temas de
cooperagao, Seu escopo, objetivos, principios, instrumentos de atuacdo e ainda a
determinacdo das competéncias e ferramentas de coordenagdo interinstitucional ou
interministerial, ja que a CTPD brasileira abrange varias instituicdes e 6rgdos publicos.
Assim, na auséncia de um marco legal bem definido, as iniciativas de CTPD ficam
vulneraveis a limitagdes e ambiguidades que podem prejudicar a sua implementacéo e sua
efetividade (PUENTE, 2010).

A inadequacéo ou insuficiéncia de um marco legal para a cooperagéo brasileira tem

diversas implicacdes:

Entre varios aspectos, o primeiro é que o Brasil ndo tem uma politica de
cooperagdo, tem uma agéncia de cooperacdo, a ABC, que gera projetos
bilaterais e ndo representa uma institucionalidade suficiente para um pais
gue adquiriu a notoriedade internacional que o Brasil adquiriu. E como a
area da SAN, a partir do Fome Zero, é a que ganhou bastante notoriedade,
e a agricultura também, esta € uma area que mostra bastante bem essas
insuficiéncias. O primeiro problema derivado dai é justamente a auséncia
de uma politica de cooperagdo internacional que tenha clara uma
concepcao de cooperagdo, que tenha diretrizes claras, o que existe € uma

22 Tendo em vista a auséncia de um marco ou lei especifica para as ag8es da cooperacdo internacional brasileira prestada,
para a gestdo orcamentaria e financeira da Cooperagao Técnica entre Paises em Desenvolvimento utiliza-se a regra geral
da administragdo publica, como a Lei 8.666/93 (PUENTE, 2010, p. 136).



acdo fragmentada conduzida por atores, os mais distintos, e com uma
agéncia que é constrangedora da acdo pelos limites em que ela trabalha. A
inadequacdo do marco legal atual também significa a inexisténcia de
espacgos de participagdo social, de monitoramento e controle social das
acBes internacionais do Brasil, assim como compromete a transparéncia
das iniciativas. Ademais, dificulta também a regularidade de recursos para
os projetos (MALUF, 2014, entrevista a autora).

A insuficiéncia de um ordenamento legal para a CTPD tem repercussdes na
formulacdo dessas iniciativas por ter um enfoque multidisciplinar e abranger a atuacdo de
diversos orgdos publicos na sua implementacdo. Além disso, o marco juridico seria
importante para estabelecer as diretrizes e instancias coordenadoras na relacao entre 0 MRE
(por meio da ABC), que teria a funcdo central, e os outros ministérios e érgdos publicos,
com a intencdo de manter a coeréncia das acdes e politicas de cooperacdo. Para tanto, deveria
existir uma legislacdo clara que eliminasse as ambiguidades (PUENTE, 2010).

O ministro Milton Rond6 (2014) indica que a cooperacao promovida pelo Brasil deve
passar por uma reformulacdo completa. Rondé (2014) mostra que atualmente hd uma
diminuicdo dos recursos do Itamaraty, que institucionalmente tem o mandato da cooperacéo,
e um aumento de recursos por parte de outros ministérios, principalmente aqueles que tém
recursos fixados por parametros constitucionais, que € o caso da educacao e da saude.

Deste modo, os ministérios que dispdem de recursos sao 0s que executam os projetos
de cooperacdo. Consequentemente, o controle e participacdo dos outros ministérios nessas
iniciativas fica prejudicado. Isso posto, como os projetos de cooperacdo sdo formulados e
executados por ministérios especificos, com pouca participacdo de outros ministérios, as
iniciativas reproduzem interesses e visGes particulares dos atores que a formulam e
executam. Portanto, a falta de controle do MRE pode resultar em iniciativas de cooperagéo
divergentes, ou, como no caso estudado, que reproduzam praticas contraditorias.

Como dissemos no capitulo 2, as burocracias podem politizar a politica externa ao
defenderem seus interesses e preferéncias nos projetos de cooperacdo internacional.
Contudo, pelo que pudemos concluir das entrevistas realizadas, ndo parece haver tal
politizagdo no campo da cooperagdo técnica agricola do Brasil. Os principais ministérios
(MAPA, MDA, MRE) parecem néo entrar em rota de colisdo, havendo espago para que 0s
interesses de cada burocracia sejam internacionalizados.

Como partimos do pressuposto de que a politica externa é uma continuacdo da
politica doméstica, no caso da CPTD agricola brasileira a existéncia de ministérios com

visdes diferentes sobre os modelos de desenvolvimento agricola no ambito interno



transparece na CTPD. Deste modo, assim como existem dois ministérios de agricultura no
Brasil (MAPA e MDA), que estdo voltados para modelos agricolas distintos, no ambito da
cooperacdo estes ministérios irdo reproduzir suas preferéncias, transcendendo a dicotomia
para a politica externa.

Por meio desta constatacdo, é possivel afirmar que o nosso objeto de estudo, a
formulagdo da CTPD agricola brasileira, estaria dentro dos pressupostos do modelo de
processo organizacional (1) de Allison (1969). A CTPD agricola brasileira é composta por
um conglomerado de organizacGes, que possuem, por sua vez, tarefas especificas,
capacidades proprias e rotinas de atuacdo. Deste modo, os ministérios tendem a dar
prioridade as iniciativas relativas as suas capacidades e sua cultura organizacional.
No entanto, por meio desta analise do contetdo das entrevistas com atores decisores ou
participantes de ministérios envolvidos neste processo, foi constatado que o nosso objeto de
estudo se distancia dos pressupostos do terceiro modelo de Allison (1969), o modelo de
politica burocrética.

Dos pressupostos destacados por Bignetti (2009) sobre o modelo 11, temos que as
preferéncias de cada ministério influenciam o resultado final; as vantagens de cada
burocracia no processo de barganha dependem de como o processo € constituido;
o resultado na interacdo entre os ministérios ndo e definido por nenhum dos atores
particularmente, portanto ndo espelha as preferéncias puras de apenas um agente; e, ainda,
os interesses e as preferéncias das burocracias neste processo podem ser antecipados,
sabendo-se as competéncias e o histérico destes ministérios.

Contudo, na andlise da CTPD agricola brasileira vimos que as preferéncias dos
ministérios envolvidos tém influéncia no resultado final, porém nao foi possivel identificar
na elaboracdo dos projetos selecionados (PAA AFRICA e ProSAVANA) um processo de
barganha, propriamente dito, que demonstrasse haver interacao entre estes 6rgaos. Ademais,
por meio da identificacdo das preferéncias ministeriais, através de revisdo bibliogréfica e das
entrevistas realizadas, concluimos que o resultado final da CTPD agricola brasileira reflete
as preferéncias de cada ministério estudado; ou seja, reproduzem os dois modelos de
desenvolvimento agricola: a agricultura familiar e o agronegécio.

No ambito da participagdo brasileira no ProSAVANA, a Embrapa ¢ um dos
principais atores e estd vinculada ao MAPA, que apresenta historicamente interesses
vinculados ao agronegdcio. Além deste ministério, apenas 0 MRE, através da ABC, participa

diretamente. Ja 0 PAA Africa foi formulado e esta sendo executado pela CGFome, porém é



a continuidade de uma politica publica nacional (o PAA), inicialmente uma proposta da
sociedade civil para o Consea, que depois foi incorporada pelo Mesa (Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome) e em seguida pelo MDS. O PAA
Africa conta também com um Comité Consultivo, constituido pelo Consea, MDS, MDA e
atores da sociedade civil. Portanto, olhando para estas duas iniciativas de cooperagéo,
elaboradas e executadas por 6rgédos distintos dispostos na burocracia estatal brasileira, fica
evidente a falta de unidade na dinamica interministerial na CTPD agricola brasileira.

Rondo (2014) aponta que ndo existe um filtro que impeca a reproducéo destes dois
modelos. De acordo com o ministro, a escolha fica a cargo do pais que est& recebendo o
projeto, e Rondo (2014) aponta que a maioria dos paises parceiros acredita que ha beneficios
e vantagens também no modelo do agronegdcio. O ministro aponta que 0 modelo brasileiro
ndo é unico: segundo ele, a estrutura fundiaria da maioria dos paises apresenta estes dois
modelos coabitando.

Nos projetos de cooperagéo estudados, os entrevistados ressaltam a contradi¢do na
prépria demanda dos paises receptores por iniciativas que promovam o0s dois modelos
agricolas. Retomando aos apontamentos de Takagi (2014), a demanda do governo
mocgambicano teria sido de desenvolver a agricultura de forma geral, abrangendo os dois
modelos de desenvolvimento agricola. No caso especifico do ProSAVANA podem ser
apontadas duas razdes centrais para a reproducdo da dualidade agronegdcio e agricultura
familiar no projeto: a primeira razdo foi indicada por Rondd (2014), que seria a falta de
participacdo social ou controle social na formulacdo e execucdo do ProSAVANA,
a segunda razdo seria a demanda do proprio governo mogambicano por um projeto de
cooperacao que promovesse estes dois modelos de desenvolvimento agricola.

Rondo (2014) aponta a necessidade de participacdo social na formulacao e execugdo
de politicas publicas. Para ele, esta € uma grande deficiéncia em relacdo ao ProSAVANA.
Assim, a transparéncia e o dialogo entre as partes ficam muito prejudicadas. Em relacéo a
reivindicacdo da participacdo da sociedade civil na formulacdo dos projetos de cooperagéo
brasileiros, o Consea é um dos atores da burocracia federal de central importancia. Este
Conselho integra o Comité Consultivo do PAA Africa, mas, segundo Maluf (2014), o
ProSAVANA néo tem espacos semelhantes de participacdo no Brasil.

Deste modo, o Consea tem uma visdo muito critica em relagdo ao ProSAVANA e
mantém uma relacdo relativamente regular com a sociedade civil mogambicana,

principalmente com a Unac (Unido dos Agricultores e Camponeses de Mogambique), por



meio da qual faz um acompanhamento em relacdo ao projeto. Apesar de o0 projeto
ProSAVANA PD ter buscado ampliar as esferas de participacdo social atraves da inclusao
de diversos stakeholders nas suas reunides, estas iniciativas ndo parecem ser suficientes e as
criticas em relacdo a participacdo limitada dessas partes permanece.

Além da falta de representacdo e espagos de discussdo para a sociedade civil, a
reproducdo da dualidade de modelos agricolas no ProSAVANA ocorre em fungdo da propria
demanda do governo mogambicano por um projeto de cooperacdo que promovesse estes dois
modelos de desenvolvimento agricola. Takagi (2014) aponta que muito da cooperacdo vem
da demanda do préprio pais demandante. Segundo Takagi (2014), a demanda em relacdo ao
ProSAVANA foi de desenvolver a agricultura no sentido amplo, nem agronegécio, nem
agricultura familiar, mas, sim, desenvolver a producéo agropecuaria na regido do Corredor
de Nacala. Desta forma, para Takagi (2014) ndo existe uma escolha prévia do Brasil em
exportar o modelo do agronegdcio para 0s paises com 0s quais coopera.

De acordo com essa perspectiva, existiria uma contradicdo ndo s6 no ambiente
domeéstico no Brasil, mas também contradi¢cbes nas demandas dos paises receptores da
cooperacdo. Ao mesmo tempo em que ha demanda para desenvolver a agricultura familiar,
had também uma demanda para desenvolver a agricultura comercial, voltada para a
exportacdo. Para Takagi (2014), é uma demanda que também vem de forma contraditoria
por diferentes atores e a participacdo ou resposta do governo brasileiro é dada neste ambiente
de contradicdo em relacdo a essas demandas. Neste sentido, Takagi (2014) acredita que
houve uma interlocucdo politica em relagdo ao compromisso brasileiro de apoiar os paises
africanos e um estudo de qual seria a melhor forma de apoiar. E este didlogo também se da
de forma diferente entre as distintas areas do governo, ndo havendo um discurso homogéneo.

Por meio das entrevistas com o Ministro Milton Rondo, Alberto Santana e André
Dusi (2014) fica clara a existéncia de demandas dos paises que recebem a cooperagédo
brasileira. A partir desta perspectiva, o contelido das iniciativas de cooperacdo seria em
grande parte definido pela demanda dos governos dos paises receptores. Neste sentido, a
responsabilidade da reproducdo da dualidade apresentada anteriormente seria ndo sé da
dindmica interministerial como também dos interesses dos governos receptores da
cooperacéo.

No entanto, Maluf (2014) faz referéncias as criticas ao ProSAVANA apresentadas
no primeiro capitulo e aponta que aléem das dindmicas publicas de cooperagdo existem

investimentos privados e também os interesses do governo receptor. Na perspectiva do



Consea, o componente de agricultura em grande escala, voltada para a exportacdo e
monocultura, € um componente que tem repercussdes negativas do ponto de vista social e
ambiental. Porém, os paises receptores podem ser desprovidos de instituicbes e mecanismos
de defesa para se proteger desses efeitos. Ademais, 0 Consea aponta a existéncia de uma
dindmica privada muito forte no ProSAVANA, com algum apoio oficial brasileiro, na
medida em que a Embrapa e 0 BNDES estdo vinculados as iniciativas de CTPD agricola
brasileiras. Neste sentido, sdo varias facetas do Brasil transparecendo nos paises com 0s
quais o Brasil coopera.

Maluf (2014) destaca que a demanda da sociedade civil, expressa pelo Consea, da
necessidade de espacos de participacdo no processo de formulacdo da CTPD néo visa
eliminar as contradicdes da propria cooperacdo. A abertura para mais participacdo seria no
sentido de poder monitorar, acompanhar, ter transparéncia e fazer as criticas; no entanto,
Maluf (2014) acredita que 0s espacos de participacdo ndo sao suficientes para eliminar as
contradigdes existentes. Ademais, além dos fatores relativos a estrutura institucional e legal
doméstica, também € necessario atentar para o lado dos paises receptores da cooperacao e
suas preferéncias.

Neste sentido a CTPD agricola brasileira estaria inserida em um contexto de
dualidade no &mbito nacional, representado pelos respectivos ministérios, que disputam
recursos, projetos nacionais de desenvolvimento e espaco publico, e, ainda, uma dualidade
na propria demanda dos paises que desejam cooperar com o Brasil. Por fim, a reproducéo da
dualidade de modelos de desenvolvimento agricola seria causada principalmente pela falta
de unidade na concepcdo da CTPD agricola promovida pelo Brasil e ainda pelas preferéncias

do pais receptor da cooperacao.



CONCLUSAO

Através da revisdo bibliogréafica, da analise documental do processo de formulacao
dos projetos de CTPD e de entrevistas semiestruturadas individuais com gestores vinculados
as instituicbes brasileiras protagonistas do PAA Africa e do ProSAVANA, foram
encontradas algumas razdes que podem explicar a dindmica de internacionalizacdo da
dicotomia de modelos agricolas na CTPD.

No primeiro capitulo, foram explanadas as principais caracteristicas da CTPD
brasileira, apontando que esta se tornou um instrumento da politica externa brasileira para
expandir sua influéncia na agenda de desenvolvimento dos PED. Foram destacadas algumas
caracteristicas da CTPD, a saber: a importancia tematica da agricultura e a dinamica de
aproximagéo Brasil-Africa. Neste ambito, foram selecionados dois projetos de cooperagao
para uma analise mais aprofundada: o ProSAVANA e o PAA Africa.

O ProSAVANA esta permeado pela dualidade de modelos de desenvolvimento
agricola, que vao do agronegécio a agricultura familiar, de forma que esta iniciativa atua
nestas duas frentes: dando apoio ao agronegdcio, fornecendo a estes investidores o
conhecimento sobre o local, as condi¢des de producdo e os pacotes de desenvolvimento
tecnoldgico; e dando apoio a agricultura familiar, que, segundo Santana (2014), necessita de
mais assisténcia técnica e de organizac&o social para absorver a tecnologia. J4 0 PAA Africa
estd centrado na promocao da agricultura familiar.

No segundo capitulo foram apontadas as ferramentas tedricas que seriam utilizadas
na analise empirica do trabalho. Por meio de revisdo da bibliografia de analise de politica
externa, entendemos que a cooperacdo técnica brasileira resultaria de um arranjo politico
domeéstico. Nenhuma das preferéncias dos ministérios prevaleceria sobre a cooperagédo
agricola brasileira, sendo reproduzidos os dois modelos agricolas, pois, ao interagir para
formular os projetos, cada ministério receberia constrangimentos, seja da preferéncia
dos outros atores, das regras de atuacdo, das suas competéncias, seja das suas proprias rotinas
organizacionais. Isto posto, neste estagio da pesquisa acreditdvamos que a
internacionalizacdo de dois modelos agricolas distintos seria consequéncia de barganha
politica interministerial entre atores com preferéncias, interesses e capacidades distintas,

resultando na reproducdo de politicas publicas aparentemente contraditdrias, como reflexo



da dualidade existente no ambito interno em que atores diferentes promovem modelos
agricolas particulares.

No capitulo seguinte foi realizada uma analise baseada, em grande parte, em
entrevistas. Por meio desta, foi possivel constatar a visdo de cada ministério ou agéncia
estudada sobre os modelos. No ambito da Embrapa, fica claro que para este ator os modelos
da agricultura familiar e do agronegdcio ndo sdo contraditorios. Porém, os atores da Embrapa
entrevistados apontam que a SAN ndo seria alcancada apenas por meio da oferta de
alimentos, ou seja, outras acbes complementares deveriam ser desenvolvidas. Além disso,
as entrevistas apontam que para a Embrapa o agronegdcio e a agricultura familiar cumprem
funcdes distintas: o primeiro, para gerar excedentes no balanco de pagamentos e construir a
independéncia econémica; e a agricultura familiar, por sua vez, promoveria a SAN.

No contexto do MDS, as entrevistas apontam que existe uma complementaridade
entre os modelos de desenvolvimento agricola, fruto de uma construcdo histdrica.
O agroneg6cio seria responsavel pela producdo das commodities comercializadas no
mercado internacional, o que ajudaria a equilibrar a balanca comercial brasileira. O MDS
entende que existe uma disputa pelo espaco publico, no que diz respeito aos projetos
nacionais de desenvolvimento, entre o agronegécio e a agricultura familiar.

Portanto, entendemos que, para importantes setores tanto do governo como a ele
ligados, 0 agronegdcio e a agricultura familiar ndo sdo modelos contraditérios, como fica
claro nas entrevistas com gestores da Embrapa. No entanto, o Consea apresenta uma Visao
bastante critica em relacdo ao modelo do agronegocio e destaca as tensdes entre a agricultura
familiar e o agronegdcio. Além disso, € preciso atentar para a construgdo historica que
determinou a dualidade existente atualmente, pois esta dicotomia estd baseada em uma
disputa entre atores e burocracias pelo espaco publico.

Levando em consideracdo as preferéncias destas burocracias, em um segundo
momento foi abordado o processo de formulagio do ProSAVANA e do PAA Africa. Desta
andlise, foram depreendidas algumas conclusGes a respeito dos motivos pelos quais a
dicotomia de modelos € internacionalizada na CTPD. Dentre as razdes levantadas, demos
destaque para as seguintes: a auséncia ou inadequacgdo de um marco legal para a cooperagdo
brasileira; a reproducédo da dindmica dual interministerial doméstica na cooperacao brasileira
(MAPA e MDA); a insuficiéncia de espacos de participacdo para a sociedade civil na
formulacdo e acompanhamento das iniciativas de CTPD; as preferéncias e demandas do

governo receptor da CTPD agricola promovida pelo Brasil.



Concluimos que h& uma falta de unidade na cooperacdo brasileira que esta
relacionada a existéncia de dois ministérios responsaveis por realizar a cooperacgdo técnica
agricola, reproduzindo interesses e visdes diferentes sobre os modelos agricolas
mencionados. A CTPD do Brasil é desprovida de uma legislacdo adequada e se resume a
poucos instrumentos legais. Assim, na auséncia de um marco legal bem definido, as
iniciativas de CTPD ficam vulneraveis a limitacGes e ambiguidades que podem prejudicar a
sua implementacdo e sua efetividade (PUENTE, 2010).

Por meio da anélise do processo de formulacdo do ProSAVANA e do PAA Africa,
entendemos que os projetos de cooperagdo sdo formulados e executados por ministérios
especificos, com pouca participacdo de outros ministérios. Deste modo, o controle e a
participacdo dos outros ministérios nas iniciativas ficam prejudicados. Essa dindmica
favorece a reproducdo de interesses e visGes particulares dos atores que formulam e
executam os projetos. Portanto, a falta de controle do MRE pode resultar em iniciativas de
cooperacao divergentes, ou, como no caso estudado, que reproduzam praticas contraditdrias.

Contudo, por meio desta na andlise, foi possivel depreender que as preferéncias dos
ministérios envolvidos tém influéncia no resultado final, mas ndo foi possivel identificar na
elaboragdo dos projetos selecionados (PAA Africa e ProSAVANA) um processo de
barganha, propriamente dito, em que houvesse a interacdo entre estes 6rgaos. A identificacao
das preferéncias ministeriais em relacdo aos modelos e a analise do processo de formulagdo
das iniciativas permitem concluir que o resultado final da CTPD agricola brasileira reflete
as preferéncias de cada ministério estudado, reproduzindo os dois modelos de
desenvolvimento agricola: a agricultura familiar e o agronegadcio.

A anélise empirica permitiu testar as ferramentas tedricas apresentadas inicialmente.
Neste sentido, apesar da revisdo bibliografica inicial sobre a CTPD e aportes tedricos de
APE terem apontado para uma maior politizacdo e uma dindmica de barganha na concepc¢éo
das iniciativas de cooperacgdo, a analise empirica final apontou para um resultado distinto.

Além das explicaces ja indicadas, a falta de representacdo e espagos de discussao
para a sociedade civil é apontada como uma das raz6es que explicam a questdo estudada. E,
ainda, a prépria demanda do governo receptor da iniciativa de cooperacdo pelos dois
modelos agricolas é uma explicagdo. No caso de Mogcambique, as entrevistas mostram que
a demanda em relagdo ao ProSAVANA foi de desenvolver a agricultura no sentido amplo,

nem agronegécio, nem agricultura familiar, mas, sim, desenvolver a producédo agropecuaria.



A pesquisa teve sucesso em encontrar por meio da andlise alguns argumentos
explicativos centrais para a internacionalizacdo da dualidade de modelos de

desenvolvimento agricola por meio da CTPD.
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ANEXQOS

ANEXO A —ROTEIROS DAS ENTREVISTAS

PERGUNTAS DIRECIONADAS A ABC

1. A iniciativa para a internacionalizacdo do ProSAVANA para a Africa foi da ABC?
Comente como surgiu a iniciativa.

2. Vocé poderia me falar um pouco sobre a participacdo da ABC na formulacdo do
ProSAVANA?

3. A formulacdo dessa iniciativa de cooperacao contou com a participacdo do MAPA? Como
esse ministério participou?

4. Qual a foi a participagdo de outros ministérios na formulagdo dessa iniciativa?

5. Vocé acredita que o conhecimento técnico da Embrapa permitiu que essa tivesse
influéncia na formulacdo do ProSAVANA? De que forma o conhecimento técnico impactou
a formulacédo do projeto?

6. Na sua opinido, a ABC tem preferéncia por algum dos dois modelos de desenvolvimento
agricola: agricultura familiar ou agronegécio? Por qué?

7. Paraa ABC, ¢ possivel promover a SAN através do modelo de desenvolvimento agricola
do agronegécio?

8. A ABC tem objecdo as iniciativas de cooperacdo técnica relativas a algum dos dois
modelos agricolas (agronegécio ou agricultura familiar)?

9. Na sua opinido, o agronegécio e agricultura familiar sdo modelos agricolas
complementares?

10. O que, no seu ponto de vista, explica as iniciativas de cooperacdo técnica agricola
internacionais promoverem dois modelos agricolas diferentes (PAA AFRICA — agricultura
familiar e ProSAVANA — agronegécio)?



PERGUNTAS DIRECIONADAS A EMBRAPA

1. A iniciativa para a internacionalizacdo do ProSAVANA para a Africa foi da Embrapa?
Comente como surgiu a iniciativa.

2. Vocé poderia me falar um pouco sobre a participacdo da Embrapa na formulacdo do
ProSAVANA?

3. Vocé acredita que o conhecimento técnico da Embrapa permitiu que essa tivesse
influéncia na formulacdo do ProSAVANA?

4. Qual a foi a participagdo de outros ministérios na formulagdo dessa iniciativa?

5. Na sua opinido, a Embrapa tem preferéncia por algum dos dois modelos de
desenvolvimento agricola: agricultura familiar ou agronegocio? Por qué?

6. Para a Embrapa, é possivel promover a SAN através do modelo de desenvolvimento
agricola do agronegécio?

7. A Embrapa tem objecéo as iniciativas de cooperagdo internacional relativas a técnicas da
agricultura familiar?

8. Na sua opinido, o agronegécio e agricultura familiar sdo modelos agricolas
complementares?

9. O que, no seu ponto de vista, explica as iniciativas de cooperacdo técnica agricola
internacionais promoverem dois modelos agricolas diferentes (PAA AFRICA — agricultura

familiar e ProSAVANA — agronegdécio)?



PERGUNTAS DIRECIONADAS AO MDS

1. A iniciativa para a internacionalizacdo do PAA para a Africa foi do MDS? Comente como
surgiu a iniciativa.

2. Vocé poderia me falar um pouco sobre a participacdo do MDS na formulagdo do PAA
Africa?

3. Vocé acredita que o conhecimento técnico do MDS permitiu que 0 ministério tivesse
influéncia na formulagio do PAA Africa?

4. Qual a foi a participagdo de outros ministérios na formulagdo dessa iniciativa?

5. Na sua opinido, 0 MDS tem preferéncia por algum dos dois modelos de desenvolvimento
agricola: agricultura familiar ou agronegécio? Por qué?

6. Para 0 MDS, é possivel promover a SAN atraves do modelo de desenvolvimento agricola
do agronegoécio?

7. O MDS tem objecéo as iniciativas de cooperacdo internacional relativas a técnicas do
agronegocio?

8. Na sua opinido, o agronegécio e agricultura familiar sdo modelos agricolas
complementares?

9. O que, no seu ponto de vista, explica as iniciativas de cooperacdo técnica agricola
brasileiras promoverem dois modelos agricolas diferentes (PAA AFRICA — agricultura

familiar e ProSAVANA — agronegdécio)?



PERGUNTAS DIRECIONADAS A CGFOME

1. A iniciativa para a internacionalizacdo do PAA para a Africa foi da CGFome? Comente
COmo surgiu a iniciativa.

2. VVocé poderia me falar um pouco sobre a participacdo da CGFome na formulacdo do
PAA Africa?

3. A formulacdo dessa iniciativa de cooperacdo contou com a participa¢do do MDS? Como
esse ministério participou?

4. Qual a foi a participagdo de outros ministérios na formulagdo dessa iniciativa

5. A CGFome acredita que o conhecimento técnico do MDS permitiu que esse tivesse
influéncia na formulacéo do PAA Africa? De que forma o conhecimento técnico impactou
a formulacédo do projeto?

6. Na sua opinido, a CGFome tem preferéncia por algum dos dois modelos de
desenvolvimento agricola: agricultura familiar ou agronegocio? Por qué?

7. Para a CGFome, é possivel promover a SAN através do modelo de desenvolvimento
agricola do agronegécio?

8. A CGFome tem objecdo as iniciativas de cooperagdo técnica internacional relativas a
algum dos dois modelos agricolas (agronegécio ou agricultura familiar)?

9. Na sua opinido, o agronegdcio e agricultura familiar séo modelos agricolas
complementares?

10. O que, no seu ponto de vista, explica as iniciativas de cooperacgdo técnica agricola
internacionais promoverem dois modelos agricolas diferentes (PAA AFRICA — agricultura
familiar e ProSAVANA — agronegocio)?

11. De que forma a falta de um marco legal tem impacto na auséncia de unidade na

cooperacdo internacional, que reproduz dois modelos agricolas distintos?



PERGUNTAS DIRECIONADAS AO CONSEA

1. O Consea tem participago nas iniciativas do ProSAVANA ou PAA Africa? De que forma
participa?

2. O Consea participou da formulacdo de algum dos dois projetos?

3. Para o Consea, € possivel promover a SAN através do modelo de desenvolvimento
agricola do agronegécio?

4. O Consea tem objecdo as iniciativas de cooperacdo técnica internacional relativas ao
agronegocio?

5. Na sua opinido, o agronegécio e agricultura familiar sdo modelos agricolas
complementares?

6. O que, no seu ponto de vista, explica as iniciativas de cooperacdo técnica agricola
internacionais promoverem dois modelos agricolas diferentes (PAA AFRICA — agricultura
familiar e ProSAVANA — agronegocio)?

7. De que forma a falta de um marco legal tem impacto na auséncia de unidade na cooperacao
internacional, que reproduz dois modelos agricolas distintos?

8. A criacdo de um marco legal poderia resolver a questdo da reproducdo da dualidade de

modelos agricolas na cooperacéo brasileira?



ANEXO B - DOCUMENTOS RELACIONADOS AO PROSAVANA

APPENDICES

1. Minute of Meeting on Triangular Cooperation for Agricultural Development of the
Tropical Savannah in Mozambique

2. BRAJ/04/044-JBPP/PCJ/011-PROSAVANA
Minutes of Meeting of the Detailed Planning on Triangle Agreement

for Support of agricultural Development Master Plan for Nacala Corridor in Mozambique
Agreed between Japan International Cooperation Agency, Brazilian Cooperation
Agency and Authorities Concerned of the Government of the Republic of
Mozambique

3. Minute of Meeting on the third JCC Meeting held on Dec.3, 2012

4.  Members of the Counterparts and Study Teams



APPENDIX 1 Minute of Meeting on Triangular
Cooperation for Agricultural
Development of the Tropical Savannah in

Mozambique



Minutes of Meeting
on Triangular Cooperation for Agricultural Development of the
Tropical Savannah in Mozambique

Based on the Record of Discussions of the Japan-Brazil Partnership Programme
(hereinafter referred to as ‘JBPP') signed on March 28, 2000 in Tokyo, the President of
Japan International Cooperation Agency (hereinafter referred to as 'JICA’), Sadako Ogata,
and the Minister of Foreign Affairs of the Federative Republic of Brazil, Ambassador Celso
Luis Nunes Amorim, announced in April 2007 the strengthening of the Assistance for Africa
through cooperation under the framework of JBPP. In addition, in July 2009, at L'Aquila
Summit, the Japanese Prime Minister, Taro Aso (then), and the President of the Federative
Republic of Brazil, Luiz Inacio Lula da Silva, agreed on promoting the agricultural
development of Mozambique through cooperation under JBPP, applying the knowledge
acquired during implementation of the Cooperation Programme for the Development of the
Cerrado.

Considering the agreements reached, the Japanese Mission, headed by the Senior
Vice-President of JICA, Kenzo Oshima, and the Brazilian Mission, headed by the Director of
the Brazilian Cooperation Agency (hereinafter referred to as ‘ABC’), Minister Marco Farani,
jointly visited the Republic of Mozambique from 16" to 19" September 2009 and discussed
the basic structure of the Triangular Cooperation Programme for Agricultural Development
of the Tropical Savannah in Mozambique with the Minister of Agriculture, Soares B. Nhaca,
the Minister of Planning and Development, Aiuba Cuereneia, and other Mozambican
authorities.

The three organisations represented by the signatories of this Minutes of Meeting
agreed to keep the record of the results of the discussions on the current
Japan-Brazil-Mozambique Joint Study, according to the annex attached hereto, as well as
to promote joint actions for the early execution of the Triangular Cooperation Programme.

Maputo, Mozambique, 17th September, 2009.

e, Sl |\

Kenzo Oshima Marco Faranj
Senior Vice-President, Director,
Japan International Cooperation Agency Brazilian Cooperation Agency




ANNEX |

1. Background and Events related to the Cooperation Programme for Agricultural

Development of the Tropical Savannah in Mozambique

(1) The Japan-Brazil Cooperation Programme for the Development of the Brazilian
Cerrado, which started in the '70s, has implemented projects of technical
cooperation and financial cooperation for about 20 years and made a great
contribution not only to Brazil inland development but also to balancing the supply
and demand for food in global standards by increasing food production. Through
agricultural development of the Cerrado, Brazil now has large knowledge related to
sustainable agricultural development in tropical savannah zones. Based on these
facts, on April 3, 2009, the Senior Vice-President of JICA, Mr. Kenzo Oshima, and
the Director of the Brazilian Cooperation Agency (ABC), Minister Marco Farani,
signed the ‘Minutes of Meeting' to confirm common interest in the ‘Japan-Brazil
Partnership Programme on Cooperation for the Development of African Tropical
Savannah, based on the results of the Programme of Brazil-Japan Cooperation for
the Brazilian Cerrado development.

(2) Considering that about 70 percent of Mozambican territory (approximately 540
thousand km?) is characterised as an area of tropical savannah and that there is an
extensive area of non-used arable land, the mission that the Ministry of Agriculture
of Mozambique dispatched to the Cerrado region in Brazil in May 2009 confirmed
that there are several points of similarity between the Brazilian Cerrado and the
Mozambican tropical savannah, as well as that many examples of agricultural
techniques used for development of the Cemado can be transferred to
Mozambique.

(3) Based on the ‘Minutes of Meeting’ mentioned in 1(1) above, the Japan-Brazil Joint
Preliminary Mission, which was dispatched to Mozambique in June 2009,
conducted a series of discussions with the Mozambican Ministry of Agriculture
regarding the basic structure of the Triangular Cooperation Programme. Besides,
Working Groups for promoting activities of the Triangular Cooperation were
established in Japan, Brazil, and Mozambique (see Annex 1). .

(4) Discussions between the Joint Mission under the JBPP framework and the Ministry
of Agriculture and the Ministry of Planning and Development of Mozambique were
conducted based on the abovementioned facts.

2. Significance and Challenges of Triangular Cooperation

The parties share the following basic understandings on the significance and challenges



of triangular cooperation.

(1) The area of the African Guinea savannah is about 700 million hectares, of which
approximately 400 millions hectares are arable. This is the largest non-used
agricultural area in the world (see annex). Sustainable agricultural development of
the African tropical savannah, including Mozambique, will contribute not only to
guaranteeing food security of the local population and to promoting socioeconomic
development of the region but also to enhancing food security globally.

(2) In Mozambique, 70 percent of the total population inhabit rural areas, where a5
percent of employed people engage in agricultural activity. A total of 86 percent of
all farmers’ activities are centered on small-scale family farms (cultivation area of 1
to 2 hectares) and most of them run subsistence agriculture with small investment
with small productivity. Besides, the exploitation rate of arable areas is
approximately 4 percent. However, taking into account that the tropical savannah
around the northem region of Mozambique is blessed with a large arable area and
a substantial amount of rainfall, its potential to expand agricultural production is
extremely high. If there is an introduction of modern techniques and increased
capital investment, and also if farmers’ organisations are promoted through the
present Triangular Cooperation Programme, significant impacts on agricultural
productivity are expected.

(3) ltis also expected that the knowledge acquired through the Development of the
Brazilian Cerrado will contribute to the improvement of agricultural productivity of
the African tropical savannah, e.g., soil correction techniques and the use of proper
varieties of different crops. However, considering that the socioeconomic situation
of the Brazillan Cerrado region differs greatly from that of the African tropical
savannah, new models of sustainable agricultural development specific to each
region in Africa will be necessary.

(4) When creating new models of sustainable agricultural development for the tropical
savannah of Mozambique, human security, food security, and poverty reduction for
the local population, as well as protection of wildlife and preservation of the
environment, must be considered. Meanwhile, it is necessary to target
market-oriented agricultural/rural/regional development with a competitive edge in
the respective markets.

3. Basic Structure of the Triangular Cooperation Programme
As result of the discussions, each party agreed to work on the Cooperation Programme
according to the basic structure below for the early materialisation of the Programme.

However, it was decided that should the need for changes arise as a result of several



types of survey and discussion in the future, the basic structure will be revised in

common agreement among the three parties.

(1)

(@)

)

(4)

()

Objective of the Programme

To create new models of sustainable agricultural development in the tropical

savannah region of Mozambique through triangular cooperation among Japan,

Brazil, and Mozambigque, while taking into account preservation of the environment

and seeking market-oriented agricultural/rural/regional development with a

competitive edge

Name of the Programme

Triangular Cooperation Programme for Agricultural Development of the African

Tropical Savannah among Japan, Brazil, and Mozambique (ProSAVANA-JBM)

Preferred Candidate Region as Target Area of the Programme

Taking into account the similarities of its natural environment with the Brazilian

Cerrado region, the current situation of infrastructure as well as policies, laws, and

regulations of Mozambique, the Nacala Corridor area, located in the northern part

of the country, was selected as the preferred target area, wherein future surveys

will be carried out and the Programme will be developed.

Main Target Crops and Production Sectors

Preferred crops will be selected from the crops (or group of crops) below,

emphasising coherence with the agrarian policy of Mozambique. However, the

selection will be made upon mutual discussion and agreement among the three

parties.

(@ Subsistence Crops: Cassava, rice, soy, wheat, com, poultry, dairy cattle,
fishery

@ Crops for Commercialisation: Tobacco, cotton, cashew nut, sugarcane
(sugar)

@ New Crops to be Introduced: Fruits, vegetables, crops for bio fuel production,
etc.

@ Structure of Agricultural Management: Farming that combines agriculture and
stockbreeding

Stakeholders .

@ Producers: local farmers, local population, agricultural associations, private
enterprises  (agricultural enterprises, agricultural  product-processing
enterprises), and other enterprises from the productive chain

@ Public Organisations: Agrarian Research Institute of Mozambique (IIAM),
National Directorate of Agrarian Services (DNSA), National Direclorate of
Agrarian Extension (DNEA), National Directorete of Veterinary Services



(DNSV), Mozambique Institute for Cotton (IAM), Cashew Promotion Institute
(INCAJU), and others, identified along the implementation of the Programme
programme
(6) Contents of the Cooperation Offered under the Triangular Cooperation Framework
The present Programme combines, as the need arises, technical cooperation,
grant aid cooperation, concessional loans, and voluntary programmes from Japan
and Brazil. It should be planned in a way that the synergistic effect of each one of
these modalities of assistance is manifested to its maximum extent for complete
implementation of the Programme .



() First Stage
The first stage (‘programme preparation stage’) will establish models of

agricultural development of the tropical savannah in Mozambique from the

implementation of four projects, as detailed below, through the technical

cooperation jointly offered by Japan and Brazil.

(i)

(i)

(iii)

(iv)

Preliminary Study

Research will begin in September 2009 and its purpose will be to
investigate and understand the socioeconomic situation and natural
aspects of agricultural sector of Mozambique, identifying possibilities of
applying the experiences acquired in the Programme on Agricultural
Development of the Brazilian Cerrado. The results of these studies will be
applied in the three projects mentioned below.

‘Improvement of Research Capacity in Mozambique’ (tentative name)
This project aims to improve agricultural production technology by means
of, for example, tests on soil improvement and selection of different crops
introduced at the agricultural research institutes of Mozambique, as well
as dissemination of improved and adapted technologies. This project
intends to promote the capacity enhancement of the agricultural research
institutes of Mozambique. This project shall begin in Japanese fiscal year
2010.

‘Integrated Master Plan for Agricultural Development of the Nacala
Corridor Area' (tentative name)

A master plan for the agricultural development of the Nacala Corridor area
will be developed. Based on the master plan, a financial plan for
agricultural development will be developed as well. The master plan shall
begin in Japanese fiscal year 2011.

‘Establishment of New Models of Development in Rural Communities
(Demonstrative Project)’ (tentative name)

Candidate areas from the Nacala Corridor area will be defined, and new
development models at village level will be demonstrated including
agricultural extension for development of farmers. This project shall begin
in Japanese fiscal year 2011.

@ Second Stage
The second stage ('programme implementation stage’) is intended to spread

the models of agricultural development established in the first stage.



(7) Role of the Mozambican Government
On the implementation of the present Programme, the Government of
Mozambique, mainly represented by the Ministry of Agriculture, will coordinate the
ministries and national agencies, as well as local governmental organisations. In
addition, the Government of Mozambigue will put high priority on this Programme
in the framework of governmental policies for development, providing the
necessary resources and personnel. Moreover, the Government of Mozambique
will render necessary services to the missions under the JBPP framework and
experts allocated for the Programme.

(8) Implementation Structure (‘Working Groups')
@ In order to implement the Programme in an effective and efficient way, Working
Groups will be created in each country. Each country’s Working Group will be in
charge of obtaining consensus among the organisations involved and managing
the progress of each activity. The Working Groups of the three countries shall
maintain close communication among themselves for efficient implementation of
the Triangular Cooperation Programme. The Joint Working Group shall gather
once or twice a year, with the first meeting being in Tokyo, Japan, in January 2010.
During the first meeting of the Joint Working Group, an international symposium
will be co-sponsored by Japan, Brazil, and Mozambique. The symposium will be
tentatively named ‘Cooperation for the Agricultural Development of African Tropical
Savannah'.
@ In the course of the programme, private enterprises, with large experience in
agricultural development of the Cerrado, might participate, and will act as
consultant in the task of general coordination, management, monitoring, and
promotion of the Programme.

4, Settlement of Disputes _
Although the three parties have pledged themselves to pursue early implementation of
the programme in close cooperation and according to the structure mentioned in item 3
above, if any doubt or problem arises regarding the content agreed herein, it will be
settled through the Working Groups and, according to necessity, with the good faith of
the signatories. )

This Memorandum is written in two languages, namely, Portugese and English. In case
of any divergence in interpretation, the English version shall prevail.

END
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APPENDIX 2 BRA/04/044-JBPP/PCJ/011-PROSAVANA

Minutes of Meeting on the Detailed Planning Survey on Triangular
Agreement for Support of Agriculture Development Master Plan for
Nacala Corridor in Mozambique
Agreed Between Japan International Cooperation Agency, Brazilian
Cooperation Agency and Authorizes Concerned of the Government
of the Republic of Mozambique
Maputo 28" July, 2011



TRIANGULAR COOPERATION PROJECT
AMONG JAPAN - BRAZIL - MOZAMBIQUE
UNDER THE FRAMEWORK OF
JAPAN BRAZIL PARTNERSHIP PROGRAMME - JBPP

BRA/04/44
JBPP/PCJ/011

BRA/04/ 044 - JBPP/PCJ/011 - PROSAVANA JBM

SUPPORT OF AGRICULTURE DEVELOPMENT MASTER PLAN FOR THE
NACALA CORRIDOR IN MOZAMBIQUE
PROSAVANA - PD

2011

RELATED AGREEMENTS:

Basic Agreement: General Cooperation Agreement hetween the Government of the Federative
Republic of Brazil and the Government of the Republic of Mozambique, signed on September
15" 1981.

Basic Agreement on Technical Cooperation between the Government of Japan and the
Government of the Federal Republic of Brazil signed in September 22" 1970.

Record of Discussion on the Japan-Brazil Partnership Programme signed on March 28", 2000.

Basic Agreement: Agreement on Technical Cooperation Between the Government of Japan
and the Government of the Republic of Mozambique signed on March 31%, 2005.

Memorandum of Understanding: Technical Cooperation between Japan, Brazil and
Mozambique, signed on September 12th 20089.



L. PROJECT IDENTIFICATION

[ 1.1. PROJECT TITLE

Support of the Agriculture Development Master Plan for the Nacala Corridor in Mozambique (ProSAVANA-PD)
[ 12, ESTIMATED DURATION |

18 months after first assignment of the mission

[1.3. ESTIMATED COSTS BY USE AND SOURCES: |

Sources Amount (USS) |

1. Ministry of Agricuiture of Mozambique 300,000.00;

2. Brazilian Cooperation Agency 800,000.00

4. Japan International Cooperation Agency 6,264.000.00
Total

*Above mentioned costs can be changed based on the progress of the Project

I.4. BRAZILIAN COORDINATION INSTITUTION . |

NAME: Brazilian Cooperation Agency(ABC)

ADDRESS: Setlor de Administrag@o Federal Sul (SAF/SUL), Quadra 02, Lote 02, Bloco B.

POSTAL CODE: 70.070-600 City: Brasilia Country: Brazil
Phone: Fax: (+55 61) 3411-6894

E-Mail: abc@abc.gov.br Website: www.abc.gov.br

[ 1.6. MOZAMBICAN EXECUTING INSTITUTION

NAME: Ministry of Agriculture of Mozambique (MINAG)

ADDRESS: Pragas do Herdis Mogambicanos

POSTALCODE: 1406 City: Maputo Country: Mozambique
Phone: {(+258) 2132-8799 Fax: (+55 B1) 3411-6894

E-Mail: Website:

[ 1.7. JAPANESE COORDINATION INSTITUTION

NAME: Japan International Cooperation Agency - JICA - Rural Development Depariment

ADDRESS: 3 floor, Nibancha Center Building 5-25, Niban-cho, Chiyoda-ku

POSTAL CODE: 102-8012 City: Tokyo Country: Japan
Phone: (+81-3) -5226-8428 Fax: (+81-3) -6226-6338

E-Mail: Oshima.Kensuke@jica.go.jp Website: www.jica.go.jp



[ 1.8. PLACE, DATE AND SIGNATURES

Brasilia, Brazil, 13/ A4 2011,

Dk,

Ministry of Agricilture of Mozambique (MINAG)

Brazilian Cooperation Agengy/Ministrylof External Relations (ABC/MRE)

Dirg

A éb B —

Japan International Cooperation Agency (JICA)




IL. BACKGROUND

|IL1. CONCEPTUAL NOTE |

The Triangular Cooperation Programme for Agricultural Development of the African Tropical Savannah in
Mozambique (hereinafter referred to as ProSAVANA-JBM) was conceived as a program of agricultural and
rural development in the region of the Nacala Corridor, in Mozambique, aiming to improve the
competitiveness of the sector, in terms of food security, increase of the productivity of small producers, and
the generation of exportable surpluses from the agriculture-oriented agribusiness.

The Project for Improving Research and Technology Transfer Capacity for Nacala Corridor Agriculture
Development in Mozambique (ProSAVANA-P|), implemented in the framework of the Japan Brazil
Partnership Programme — JBPP, among JICA, Brazilian Cooperation Agency - ABC, Brazilian Agricultural
Research Corporation (Embrapa) and Agricultural Research Institute of Mozambique (lIAM), aim at
strengthening the agricultural research capacity in the Nacala Corridor area, ensuring the technological basis
for the increase of agricultural production, with the improvement of the institutional capacity of II1AM to carry
out integrated actions mainly in the context of small producers, creating an environmental and economically
sustainable agricultural model.

Based on the Minutes of Meeting on the Triangular Cooperation ProSAVANA-JBM, signed on 26th April 2011,
Japan, Brazil and Mozambique agreed on the implementation of the detailed planning survey from 13 July to
29 July 2011, to discuss the scope of work for “Support of the Agriculture Development Master Plan for
Nacala Corridor in Mozambique” (ProSAVANA-PD) aiming at the implementation and enhancing development
effect of other ProSAVANA projects and other Japanese ODA projects in Nacala Corridor by attaining the
purpose of the Project.

Ill.2. SITUATION EXPECTED AT THE END OF THE PROJECT I

Since the establishment of ProSAVANA-JBM, Japan, Brazil and Mozambique are jointly working in order to
promote the food security in Mozambique and other countries by the implementation of Triangular
Cooperation projects in the Nacala Corridor region.

ProSAVANA-PD is consistent with the agricultural and rural development plans of the region, taking into
account the current local productive basis and the local institutional frameworks.

in this context, ProSAVANA-PD will be implemented in harmonic cooperation between Japan, Brazil and
Mozambique, aiming at the formulation of the agriculture development master plan which will contribute to the
local economic and social development by fostering sustainable production systems in agricuiture and
poverly reduction. The region will count with pilot project areas selected based on land use and agro-zoning
on agricultural environment criteria. In order to encourage investments, it is planed the preparation and
promotion of data books',

ProSAVANA-PD will cover Nacala Corridor area consisting of Nampula, Niassa and Zambezia Provinces.
Based on the results of the basic survey, priority districts will be selected.

{ I.3. INSTITUTIONAL FRAMEWORK FOR PROJECT EXECUTION ]

J

The basic structure agreed by the parties to the implementation of the programme sets the general objective
of creating models of sustainable agricultural development in Tropical Savannah region of Mozambique,
taking into account: i) the preservation of the environment, seeking the market oriented agricultural, rural and
regional development with competitive capacily, ii) the region of the Nacala Corridor, as the target area; iii) the
main crops and production sectors; iv) local producers, cooperatives and producer associations, private
enterprises (agricultural enterprises, agricultural product-processing enterprises), and other enterprises from
the productive chain as target groups; v) the content of triangular cooperation involving the technical
cooperation of JICA and Brazil,

! Data book is a compilation of reliable and decision making support information on specific themes such as industrial

and agricultural structure, financial sysiem, legal framework, environmental considerations, technology transfer, market
and social projects aiming to provide useful information and reduce risk perception for private investors.



In this coqtgxt, the Bra_zilian Cooperation Agency (ABC), the Japan International Cooperation Agency (JICA)
and the Ministry of Agriculture of Mozambique (MINAG) will endeavour joint work to achieve the objectives of
ProSAVANA-PD, assuming specific responsibilities as described below.

A. Brazilian Cooperation Agency (ABC)

ABC will coordinate the participation of the Brazilian technical institution and the project implementation with
JICA and MINAG. It is also responsible for the political dialogue between the Mozambican, Brazilian and
Japanese Governments and its respective institutions.

The administrative and financial management of the Brazilian resources, besides the necessary support to the
Brazilian technical institution, are also responsibilities of ABC.

As the Brazilian coordination agency, ABC will act to smooth the implementation of the project and shall keep
the counterpart agencies from Japan and Mozambique well informed on the execution of activities in
Mozambique and Brazil, as well as sharing the results of the progress of Brazilian experts site investigations
with the counterpart institutions.

B. Brazilian Executing Institution

The Brazilian Technical Institution will be defined after bidding process to be carried out by ABC, and will be
respansible for offering specialized technical support to the development and implementation of the activities
of ProSAVANA-PD, under the coordination of ABC.

The Brazilian Technical Institution will work jointly with the Mozambican and Japanese counterparts for the
preparation of the technical documents listed in this Triangular Agreement.

C. MINAG / Provincial Governments

The Ministry of Agriculture and the Provincial Agriculture Directorates of Nampula, Niassa and Zambezia are
responsible to allocate the necessary staff under exclusive dedication, and to facilitate the smooth
implementation of ProSAVANA-PD and to provide necessary facilities to the Japanese and Brazilian experts.

Specifically, MINAG will be responsible for the immediate adoption of the following measures: i} to appoint a
counterpart staff to work directly and continuously with the Japanese and Brazilian experts, ii) to take all
necessary measures for the implementation of ProSAVANA-PD, iii} to ensure input of resources to meet
current expenses, mainly costs for per diem and travel expenses of counterpart staff, iv) to provide information
and data necessary to the development of ProSAVANA-PD, and v) to establish and make the necessary
procedures for demarcation of the area to be used in the implementation of activities of ProSAVANA-PD.

D. JICA - Japan International Cooperation Agency

JICA will coardinate and implement the activities of ProSAVANA-PD, assuring the harmonic relation with the
Japanese, Mozambican and Brazilian parties. JICA will also manage the administrative and human resources
under demand of the Mozambican executing institution (s) and shall work for the development of the
capacities of the Mozambican agriculture institutions.

The resources of JICA will be employed in carrying out actions to support the planning and execution of
scheduled activities.

E. Japanese Technical Institution

The Japanese Technical Institution will be defined after bidding process to be carried out by JICA, and will be
responsible for offering specialized technical support to the development and implementation of the activities
of ProSAVANA-PD, under the coordination of JICA.

The Japanese Technical Institution will work jointly with the Mozambican and Brazilian counterparts for the
preparation of the technical documents listed in this Triangular Agreement.



lll. GOALS AND RESULTS OF THE PROJECT

[ Il.1. OVERALL GOAL ]

To promote economic and social development through agriculture development in Nacala Corridor

li.2. PROJECT PURPOSE ]

To formulate an agriculture development Master Plan which contributes to social and economic development

by engaging private investment to promote sustainable production systems and poverty reduction in Nacala
Corridor.

[.3. OUTPUTS |

The project shall cover the following aspects:
Data collection and analysis of agriculture in Nacala Corridor
Drawing of an overall picture of development plans
Planning of quick impact projects for selected areas in Nacala Corridor
Engagement stimulation of stakeholders focusing on investment promotion

1.4, ACTIVITIES |

Each activity, based on the above mentioned outputs, will be detailed on the Triangular Work Plan which will
be prepared by the technical institutions of Brazil, Japan and Mozambique, as attached Document Il.

IV.1. TECHNICAL DOCUMENTS |

To achieve the objective of the Project, the Minisiry of Agriculture of Mozambique, the Brazilian Ministry of
External Relations through the Brazilian Cooperation Agency, the Brazilian Technical Institution and the Japan
International Cooperation Agency (hereinafter referred to as "the Parties”) will formulate detailed documents
of the activities, and coordination and implementing structure that will be finalized through mutual consent

among the Parties. Following the approval of the each party, the Documents below will be officially integrated
to this agreement.

Document |: Division of Roles of the Project among Japan, Brazil and Mozambique

Document |l:Triangular Work Plan describing the activities that will be implemented and the roles of the
parties

Document llI: The Project implementation Schedule with its Plan of Operation (PO)

Document IV: The Brazilian side will formulate its Project Document which contains the list of outputs, activity,
schedule and related costs, according to the Brazilian Cooperation Agency standards

As agreed by the Parties, other technical documents may be included or cmitted as part of this document.



Document |

Division of the Roles of the Project among Mozambique, Japan and Brazil

Area

Mozambique | Japan | Brazil | 1]

Assignment

Agriculture Inflastracture

| Farming
| Organization of Farmers

_Analysis of Business Model
Investment Promotion
EBA
Land Use System
Law System ) o
Analysis of Agricuitural Value Chain

AgriBusiness
Administrative Caordinator

 Agricultural Development

Transporialion and Social Inflastracture |
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TENTATIVE Plan of Operation for ProSAVANA-PD
1. Activities of the Proiect

Document Il

Month

llems

F23 956678 32101 12131115161718

Joint Meeting among Three Parties

Y3 1

Tase 1. Basic Information Survey and Analysis

1-1.Formulation of Technieal T'ransfer Plan {o Mozambiean Side

1-2.Basic Information Survey

1) Social and economic situation, 2) Natural condition, 3) Farm household economy,
4) Agro praduction, 5) Land use, 6)Agro vesearch and extension, 7) On-going
agriculoural development plan, 8} lnvesimeni environment{inciude law system, land-
use system, taxation and invesiment promotion system ete.), 9) Mozambican C/P's
eapacity, 10) Environment and social consideration

I-3.Inventory Survey on Infrastructure i.e. irvigation and other water resources, road,
rail way, agro processing facilily and market {acility

1-4.Inventory Survey on Farmers Association, {rom local farmers group lo Stale's
level federation

I-5. Inventory survey on logistical network and value ehain analysis include
neighboring countries such as Malawi

1-6. Review on Development Partners' activities

1-7. 1st Stake Holders' Meeting among Mozambican ministries, DPs, NGOs and
Private Sectors

1-8. Data compiling and analysis

1-9. Zoning of Nacala corridor area based on rhe basic information

TFase 2.Drafting Master Plan

2-1, Consideration of agriculture develoment potential based on Zoning

-2, Analysis on impediments to agriculiurte development in Nacala corridor

-3. Draflting Master Plan

N (2 [ |

2-4. 2nd Stake Holders' Meeting on Draft Master Plan

2-5. Consideration of selection criteria for prior agriculture development projects
include "quick impact project”

Fage 8. Finalizing Master Plan

3-1. Proposing prior agricultwre development projecis and conducting Pre-Feasibility
Study for "Quick Impact Project"

3-2. Impacl assessment for small seale investors (favimers) to the develonment projects

3-3.Investment mode] planning for medium and layge seale investors to the projects

3-:1. Envivonmental Impact Assessment for the development proijects

3-5. Proposing capacity building plan of Mozambican authorities to implement the
proiects implemented by the sovernment

3-6. Finalizing Masler Plan including acriculture investment data book in Nacala

3+7. Investment seminayr and presentation of the Master Plan

2. Assigment Plan (%Mozambican experts should be assigned for all area)

Ttems

12345678 Dlﬂlll‘émlnllﬁlﬁl'im

<Japanese side>

Acviculture Development

Acriculture Infrastrucuture/Irrigation

Transportation and Social Infrastructure

Farming Svstem

QOrganization of Farmers

Post Harvest

Geogroaphic Information Svstem

Business model Analvsis

Investment Promotion

Environmental Inpact Assessment

Administrative Coordinator

<Brasilian side>

Agriculture Development

Aericulture Infrastrucutuwre/rrieation

Geographic Informaiion System

Business model Analvsis

Investiment Promotion

 Land Use Svstem

Law System

Apriculiural Value Chain Analysis

Agri-Business

Administrative Coordinator




APPENDIX 3 Minutes of Meeting on the third JCC

Meeting held on Dec.3, 2012



MINUTES OF THE MEETING
OF THE THIRD JOINT COORDINATING COMMITTEE
OF THE
TRIANGULAR COOPERATION PROGRAMME FOR THE TROPICAL
SAVANNAH AGRICULTURAL DEVELOPMENT IN MOZAMBIQUE AMONG
MINISTRY OF AGRICULTURE OF MOZAMBIQUE
BRAZILIAN COOPERATION AGENCY
AND
JAPAN INTERNATIONAL COOPERATION AGENCY

1. Background

The Triangular Cooperation Programme for the Tropical Savannah Agricultural
Development in Mozambique (hereinafter referred to as “ProSAVANA-JBM”), implemented
under the framework of the Japan Brazil Partnership Programme (hereinafter referred to as
“JBPP”), comprehends the implementation of three projects namely: the Project for
Improving Research and Technology Transfer Capacity for Nacala Corridor Agriculture
Development in Mozambique (hereinafter referred as the “ProSAVANA-PI”) launched in
April 2011 in Mozambique, the Support of Agriculture Development Master Plan for the
Nacala Corridor in Mozambique launched in March 2011 (hereinafier referred to as
“ProSAVANA-PD”), and the Project for Improvement of Agricultural Extension (hereinafter
referred to as “ProSAVANA-PE”) is planed to start in March 2013.

In order to confirm the progress of the Programme and its Projects after the Second JCC,
held in Maputo in June 18" 2012, and to discuss the necessary measures for smooth
implementation of the Programme, the Third Joint Coordinating Committee (hereinafter
referred to as “JCC”) was held in Nampula, on December 3™ 2012.

On that occasion, the Ministry of Agriculture of Mozambique, the Brazilian Cooperation
Agency and the Japan International Cooperation Agency (hereinafter referred to as
“Parties”) agreed on the following points for effective and efficient implementation of
ProSAVANA-JBM.

2. Summary of meeting

2.1 — General Coordination

2.1.1 - Definition on the management structure of ProSAVANA-JBM
2.1.1.1 — Official coordination structure of ProSAVANA-JBM

The Parties reinforced the importance that the Mozambican Government officially
establishes the coordination structure of ProSAVANA-JBM, with mandate and legal
administrative capacity, able to provide effective means, including human resources and
infrastructure, to implement technical and financial cooperation under the framework of

ProSAVANA-JBM.



The Parties agreed on the functions of this structure as follows:
(1) Act as communication centre with the coordinating and implementing institutions of

ProSAVANA-JBM.

(2) Ensure the linkage of the Programme with the Directorates of MINAG.

(3) Promote the dialogue with other Ministries agencies related to the Programme.

(4) Support the planning, implementing, monitoring and evaluation of the Programme.

(5) Work as focal point with the private sector, civil society and academy interested in
information, dialogue and developing activities under ProSAVANA-JBM framework.

(6) Prepare and implement JCC.

(7) Prepare recommendations about necessary rearrangements on the implementation of
the Programme.

(8) Implement and coordinate social communication and public relations activities.

(9) Promote ProSAVANA-JBM and enhance synergies among development partners for
the Nacala Corridor agricultural development.

The Brazilian and Japanese sides equally agreed to take the necessary measures to provide
support to the above-mentioned structure on a cost share basis.

2.1.1.2 — Programme Implementation Structure

The Parties reinforced the importance to establish a structure of ProSAVANA-JBM in the
Nacala Corridor to coordinate the execution of agricultural development activities.

The structure and functions of this implementation entity will be prepared by
ProSAVANA-HQ considering a Public or Public-Private management model. This definition
should take into account recommendations from ProSAVANA-PD teams, and shall be
presented in the next JCC for approval.

2.1.2 - Communication Strategy Plan
The Parties agreed on a communication strategy plan for ProSAVANA-JBM, which is
divided into a short, medium and long-term approach as in Annex 1.

The Parties reinforced their commitment to provide the contents to be used in all
communication materials of the Programme.

The outcomes of the communication strategy plan are as follows:

(1) Social communication

The Parties confirmed the importance to establish a social communication strategy in
order to reach the civil society as soon as possible. In order to proceed with the strategy,
the Parties agreed to recommend ProSAVANA-HQ to start selecting and hiring of
specialized consultant or consultancy firm to elaborate this plan. The results should be
presented in the next JCC.
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(2) Logo and visual ID of ProSAVANA-JBM and ProSAVANA-JBM Projects
The Parties agreed on creating the logo of ProSAVANA-JBM and ProSAVANA-JBM
Projects, which shall be used in all ProSAVANA-JBM documents and papers.

(3) ProSAVANA-JBM website

In order to provide information and spread the results of ProSAVANA-JBM, the Parties
approved the development of the ProSAVANA-JBM website. The preparation of the
articles and documents shall be done with close collaboration from the coordinating and
implementating institutions of ProSAVANA-JBM.

(4) Joint Presentation of ProSAVANA-JBM
The Parties agreed on the basic structure of the ProSAVANA-JBM joint presentation as
follows:

(a) Background: Food and Nutritional Security; PEDSA; Agricultural Development of
the Nacala Corridor; Experience of the Japan-Brazil Cooperation for Agricultural
Development of Cerrado.

(b) Context: Similarities between the Mozambican savannah and the Brazilian Cerrado;
Establishment of a trilateral partnership between Brazil, Japan and Mozambique.

(c) ProSAVANA-JBM: Vision; Mission; Objective; Target area; Beneficiaries; Crops;
Schedule of implementation; Coordinating institutions

(d) Projects (ProSAVANA-PI, ProSAVANA-PD, ProSAVANA-PE).

(e) Future activities.

Depending on the public and concept of the event where this presentation is displayed,
minor changes may occur.

(5) Pamphlet of ProSAVANA-JBM

The Parties agreed on the basic content of the Pamphlet of ProSAVANA-JBM to reach
the Provinces and Institutions concerned to the Implementation of the Programme, as
follows:

(a) Vision

(b) Mission

(c) Objective

(d) What is ProSAVANA-JBM?

(e) Message from representatives of MINAG, JICA and ABC.

(f) Context of the implementation

(g) ProSAVANA-JBM commitment



2.2 — Reports from the last JCC

2.2.1 -ProSAVANA-HQ
The coordinators of ProSAVANA-HQ presented the report of activities since the Second
JCC, as in Annex 2.

2.2.2 - ProSAVANA-PI
The Parties confirmed the progress report of ProSAVANA-PI Team and approved the
Triangular Work Plan 2012 presented as in Annex 3.

The Parties agreed that all coming Triangular Work Plan covering the activities from
October to September next year should be finalized in the first semester of each calendar
year in order to be approved by JCC. If necessary an extraordinary session of JCC should be
held for approval of the Triangular Work Plan.

The Parties agreed that the Technical Documents of Japan and Brazil must be integrated
into a Joint Technical Document to be presented in the next JCC.

The Parties reinforced the importance to maintain the integration and good harmonization
of the activities from Japanese, Brazilian and Mozambican Teams in order to promote the
smooth implementation of the Project.

The Parties welcomed the plan of recruiting and development of Human Resources
presented by the ProSAVANA-PI Team and encouraged its implementation. In addition to
that, Brazilian and Japanese sides will proceed with necessary consultations to use existent
mechanisms of post-graduation courses to the Mozambican professionals working to the
benefit of ProSAVANA-JBM.

Brazilian side informed that the arrangements and the timeframe related to the construction
of the laboratory in Lichinga will be shared among the Parties in February 2013.

2.2.3 - ProSAVANA-PD
The Parties confirmed the presentation of Progress Report and approved the Triangular
Work Plan from ProSAVANA-PD Team as in Annex 4.

With regard to the ProSAVANA-JBM Guideline on Responsible Agricultural Investment
(RAI), the Parties confirmed the schedule of activities as follows:

- February 2013: First Draft

- April 2013: Second Draft

- May 2013: Final Draft

- June 2013: Launch of “Data Book for Private Investors™ in Seminars

2.2.4 — ProSAVANA-PE

The Parties took note of the efforts made by the Japanese, Brazilian and Mozambican
Teams with regard to the implementation of the Joint Mission for ProSAVANA-PE, from
September 25th to October 5th of 2012 and the signing of Minutes of Meeting on
ProSAVANA-PE in November 2012.



The Parties agreed on the new name of the Project as “Project for Establishment of
Agricultural Development Models at Communities” Level with Improvement of Agricultural
Extension Service under Nacala Corridor Agriculture Development in Mozambique”
(ProSAVANA-PEM)

In the course of the Third JCC, the basic framework of ProSAVANA-PEM was signed, as
in Annex 5.

The Parties will sign the Triangular Agreement of ProSAVANA-PEM in December 2012.

The Record of Discussions will be signed in December 2012 by Japanese and Mozambican
sides.

The Parties confirmed to start the Project jointly in March 2013.

3. Others
3.1. High Level Committee of ProSAVANA-JBM

The Parties recommended the next High Level Committee meeting to be held in March
2013 in Japan. Among the subjects of discussions, the parties agreed on the following:

(1) Decision taking on how to foster initiatives for promoting partnerships and synergies
in the scope of ProSAVANA-JBM.

(2) Definition on initiatives on how to combine other cooperation schemes, such as
Financial Cooperation, Bilateral Cooperation, Public Private Partnerships, and the
participation by other donors within the framework of ProSAVANA-JBM.

The Parties took note of the importance to include the Governors of the Niassa, Nampula
and Zambezia Provinces in the High Level Meeting in Tokyo.

3.2 Inclusion of Districts in the Study Area of ProSAVANA-JBM

(1) The Parties recognized the importance of the inclusion of Mecuburi and Lalaua in
the Nampula Province and Mecanhelas in the Niassa Province as target districts in
the ProSAVANA-JBM Study Area. The parties confirmed to make intensive
discussion on how to include these districts into ProSAVANA-PD.

(2) The Parties reconfirmed that the ProSAVANA-JBM area is the region between the
parallels 13°S to 17°S, covering the Provinces of Cabo Delgado, Nampula, Zambézia,
Niassa and Tete. Nonetheless, the target districts considered in the study area of
ProSAVANA-JBM are Monapo, Meconta, Muecate, Mogovolas, Nampula,
Murrupula, Ribdu¢ and Malema, in the Nampula Province. Cuamba, Mandimba,
Ngauma, Lichinga, Majune and Sanga, in the Niassa Province. Gurue and Alto
Molocué, in the Zambezia Province.

(3) The Parties took note that the selected districts of ProSAVANA-JBM Study Area are
considered as pilot projects in where the potentialities of the Nacala Corridor would
be surveyed, based on land use, agro-zoning and agricultural environment criteria in
order to encourage investments in the Programme’s area. The implementation of
projects in the ProSAVANA-JBM Area is not conditioned to the previous identified
pilot project area.



3.3. Joint Statement on Financial Mechanism and Private Investments for
ProSAVANA-JBM

The Brazilian side informed about the preparation within the Government of Brazil a
proposal for a Joint Statement on Financial Mechanism and Private Investments in the
context of ProSAVANA-JBM, to be presented to the Mozambican and Japanese sides as
soon as possible.

3.4. Mechanism of Coordination among ProSAVANA-JBM Projects

The Parties agreed on the need to establish a platform for coordination among
ProSAVANA-JBM Projects. In this regard, ProSAVANA-HQ will be responsible for
implementing this recommendation.

3.5. Date of the next JCC
The next JCC will be held in April 2013.

Nampula, 3™ December 2012.

For JICA: , For ABC:
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List of Participants
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(1) Mr. Manuel Guimarées (Permanent Secretary of Nampula)
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MINAG)
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(10) Mr. Calisto Bias (ProSAVANA-JBM Coordinator)
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ProSAVANA-JBM Programme Coordinator)
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(BRAZIL)
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(3) Ms. Thais Braga (ABC Coordinator for Technical Cooperation Projects in Agriculture in
Mozambique)
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(6) Mr. Giuliano Senatore (Team Leader, ProSAVANA-PD)
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