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

YURI MEDEIROS LUSTOSA PRADO

INTERNACIONALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS: a internacionalizacio do
Programa Fome Zero como instrumento da politica externa dos governos

Lula (2003-2010)

Joao Pessoa

2025



YURI MEDEIROS LUSTOSA PRADO

INTERNACIONALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS: a internacionalizacio do
Programa Fome Zero como instrumento da politica externa dos governos

Lula (2003-2010)

Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado
ao Curso de Relacoes Internacionais do Centro
de Ciéncias Sociais Aplicadas (CCSA) da
Universidade Federal da Paraiba (UFPB),
como requisito parcial para obtengdo do grau
de bacharel(a) em Relagdes Internacionais.

Orientador(a): Prof.? Dr.* Eliane Superti

Joao Pessoa

2025



Cat al ogacdo na publicacéo
Secdo de Catal ogacdo e O assificacéo

P896i Prado, Yuri Medeiros Lustosa.
I nternaci onalizagdo de politica publicas: a
i nternaci onal i zagdo do Programa Fonme Zero conp
instrunento da politica externa dos governos Lula
(2003-2010) / Yuri Medeiros Lustosa Prado. - Jo&o
Pessoa, 2025.
81 f.

Ori entacgdo: Eliane Superti.
TCC (Graduacao) - UFPB/ CCSA.

1. Politicas publicas. 2. Internacionalizacdo de
politicas politicas. 3. Politica externa brasileira. 4.

Programa Fome Zero. 5. CGovernos Lula. |. Superti,
Eliane. 11. Titulo.
UFPB/ CCSA CDU 327

El aborado por ANA CLAUDI A LOPES DE ALMEI DA - CRB-15/108




YURI MEDEIROS LUSTOSA PRADO

INTERNACIONALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS: a internacionalizacio do
Programa Fome Zero como instrumento da politica externa dos governos

Lula (2003-2010)

Trabalho de Conclusdao de Curso apresentado
ao Curso de Relacoes Internacionais do Centro
de Ciéncias Sociais Aplicadas (CCSA) da
Universidade Federal da Paraiba (UFPB),
como requisito parcial para obtengdo do grau
de bacharel(a) em Relagdes Internacionais.

Aprovado em: 22 de abril de 2025.

BANCA EXAMINADORA

Documento assinado digitalmente

“b ELIANE SUPERTI
g Data: 22/04/2025 16:47:37-0300
Verifique em https://validar.iti.gov.br

Prof.? Dr.* Eliane Superti - Orientadora
Universidade Federal da Paraiba - UFPB

Documento assinado digitalmente

ub TULIO SERGIO HENRIQUES FERREIRA
g Data: 22/04/2025 19:21:43-0300

Verifique em https://validar.iti.gov.br

Prof. Dr. Tulio Sérgio Henriques Ferreiras
Universidade Federal da Paraiba - UFPB

Documento assinado digitalmente

ub JULIA SILVA RENSI
g Data: 22/04/2025 19:42:02-0300
Verifique em https://validar.iti.gov.br

Prof.? Ma. Julia Silva Rensi
Universidade Federal da Paraiba - UFPB



AGRADECIMENTOS

Gostaria de iniciar meus agradecimentos de maneira especial aos meus pais,
Consolagdo e Rogério, cujo esforco e amor incondicional sempre foram a base da minha
trajetoria. Desde a minha infancia, meu pai dizia que a tinica heranga que poderiam me deixar
seria uma educacdo de qualidade. Essa frase, repetida ao longo dos anos, sempre ressoou
comigo, pois sabia que eles estavam colocando tudo o que tinham para garantir que eu tivesse
a melhor formacdo possivel. Sou profundamente grato a ambos, que, com dedicagdo
incansavel, trabalharam arduamente para me proporcionar as melhores oportunidades, mesmo
diante das dificuldades. S6 Deus sabe quantos sacrificios foram feitos ao longo do caminho;
momentos de privagdes e renuncias que, muitas vezes, nem percebi, mas que fizeram toda a
diferenca em minha vida. Mamae e papai, o amor e a dedicagdo de vocés foram essenciais
para que eu pudesse chegar até aqui. Cada passo dessa caminhada foi moldado pela confianga
que sempre depositaram em mim, pela f€ no meu potencial e pelo apoio constante,
especialmente na decisdo de fazer a faculdade em Jodo Pessoa, longe de nossa casa em
Teresina. Serei eternamente grato por tudo que fizeram e continuam fazendo por mim.

Agradeco, também, ao restante da minha familia, ndo apenas de sangue, mas também
de coragdo. Cada um de vocés me ensinou licdes valiosas sobre empatia, solidariedade e,
acima de tudo, sobre o verdadeiro significado de unido. Nos momentos mais dificeis, foi essa
unido que nos sustentou e nos deu forcas para superar as adversidades. Sou extremamente
grato por todo apoio que recebi de vocés. Tia Zenaide, tia Teita, tia Eneida, tio Célio, tia
Popo, Inha, Bete, Lili e Titia: cada um de vocés teve um papel fundamental na pessoa que me
tornei. Gracas ao que aprendi com vocés ¢ ao carinho que sempre compartilharam comigo,
sou quem sou hoje. Devo a vocés uma parte significativa do meu crescimento, das minhas
conquistas e da minha visao de mundo.

Além disso, ndo poderia deixar de agradecer aos amigos que estiveram ao meu lado
em todas as fases, aguentando minhas manias, minhas loucuras e meus surtos.

As minhas Marianas e & minha Maria, que me acompanham desde o ensino
fundamental e sdo, sem divida, os maiores amores da minha vida. Mesmo separados pela
distancia, com cada um em um canto diferente do Brasil, voc€s sempre se fizeram presentes.
O apoio e a amizade de vocés foram essenciais para que eu seguisse em frente com confianga,
me dando forcas e me lembrando constantemente da importdncia de estarmos juntos,
mesmo quando a vida nos afasta fisicamente.

As minhas amizades da faculdade, Carla, Duda, Evine, Fabi, Lara, Marina, Rafinha,

Ric, Thais, Valentine, Vivi e tantos outros, que tornaram essa jornada ainda mais especial;



foram risadas, desafios superados juntos € momentos de aprendizado coletivo que deixaram
tudo mais leve e significativo. O apoio que recebi de muitos de vocés foi fundamental para
me manter motivado e firme nos momentos mais dificeis.

A Gabi, Malu, Mari e Misa, deixo um agradecimento especial. Nossa amizade foi um
verdadeiro encontro de almas. Jamais imaginei encontrar durante a graduacdo pessoas com
quem pudesse ser exatamente quem sou, sem medo de julgamentos. Desde o inicio,
nossa conexao foi instantanea, € o que comegou como uma simples amizade se transformou
em algo profundo e duradouro. Cada fofoca trocada, cada sonho e inseguranga
compartilhados, cada tarde, noite e madrugada jogando conversa fora ficard eternamente
guardado comigo. Vocés foram parte essencial da minha experiéncia académica, e nossa
amizade ¢, sem duvida, um dos maiores presentes que levo dessa trajetoria.

Por fim, agradego a todos os professores do Departamento de Relagdes Internacionais
da UFPB. Cada um, a sua maneira, contribuiu para a minha formacdo académica, ampliando
meu olhar critico e fortalecendo minhas bases. No entanto, ¢ impossivel ndo fazer um
agradecimento especial ao professor Tulio e a professora Eliane, cujas influéncias foram
fundamentais para a construcao deste trabalho. Ao professor Tulio, agradeco por ter
despertado em mim o interesse profundo pela politica externa brasileira. Suas aulas, seus
debates e a experiéncia como bolsista no projeto de extensao PEBcast foram decisivos para
meu amadurecimento académico e para a consolidagio desse interesse. A professora Eliane,
minha orientadora, sou imensamente grato por ter aceitado me guiar nesta jornada e por ter
ampliado minha compreensdo sobre a importidncia das politicas publicas no campo das
Relagdes Internacionais. Sua dedicagdo, paciéncia e exceléncia foram fundamentais ndo
apenas para a constru¢ao deste trabalho, mas também para o meu desenvolvimento como
pesquisador.

Este Trabalho de Conclusdo de Curso ¢, em grande parte, resultado dos caminhos que
todos vocés me ajudaram a trilhar. Serei eternamente grato por todo o apoio, pela confianga e

pelos ensinamentos que levarei comigo para a vida



RESUMO

Este trabalho propde-se a investigar a internacionalizagdo de politicas publicas enquanto
instrumento da politica externa brasileira, tomando como objeto de estudo as analises da
literatura especializada sobre a internacionalizagdo do Programa Fome Zero. Buscou-se
compreender como essa literatura indica a mobilizacdo estratégica dessa politica publica no
contexto da insercdo internacional do Brasil, integrando-se a politica externa brasileira
durante os governos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010). Para isso, foi realizada uma
revisdo integrativa, método que sintetiza a producdo empirica e tedrica acumulada, visando
oferecer uma compreensao mais ampla e aprofundada sobre um fendmeno particular.
Os resultados obtidos demonstram que, de acordo com os autores analisados, a
internacionalizacdo do Programa Fome Zero foi mobilizada como um dos principais pilares
da politica externa brasileira durante esse periodo, ao articular elementos técnicos, simbdlicos
e normativos em torno de uma politica doméstica de alto impacto social, e configurando um
exemplo concreto da ambicdo do Brasil de modificar sua identidade internacional. Trata-se,
portanto, de uma experiéncia emblematica que revela como politicas publicas domésticas
podem ser instrumentalizadas como vetores de projecdo internacional e, mais do que isso,
como ferramentas de transformacao da posi¢do de um pais no sistema global.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Internacionalizagdo de Politicas Politicas;
Politica Externa Brasileira; Programa Fome Zero; Governos Lula.



ABSTRACT

This work proposes to investigate the internationalization of public policies as an instrument
of Brazilian foreign policy, taking as the object of study the analyses from the specialized
literature on the internationalization of the Zero Hunger Program. An attempt was made to
understand how this literature indicates the strategic mobilization of this public policy in the
context of Brazil’s international insertion, integrating into Brazilian foreign policy during the
governments of Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010). For this purpose, an integrative
review was carried out, a method that synthesizes accumulated empirical and theoretical
production, aiming to offer a broader and deeper understanding of a particular phenomenon.
The results obtained demonstrate that, according to the authors analyzed, the
internationalization of the Zero Hunger Program was mobilized as one of the main pillars of
Brazilian foreign policy during that period, by articulating technical, symbolic, and normative
elements around a domestic policy of high social impact, and configuring a concrete example
of Brazil’s ambition to modify its international identity. It is, therefore, an emblematic
experience that reveals how domestic public policies can be instrumentalized as vectors of
international projection and, more than that, as tools for transforming a country's position in
the global system.

Keywords: Public Policies; Internationalization of Public Policies; Brazilian Foreign Policy;
Zero Hunger Program; Lula’s Administrations.
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1 INTRODUCAO

A internacionalizagdo de politicas publicas tem se consolidado como um
fendmeno abrangente, envolvendo uma diversidade de paises e areas tematicas e despertando
crescente interesse académico nos ultimos anos (Graham; Shipan; Volden, 2013; Oliveira; Pal,
2018; Oliveira et al., 2020). Apesar disso, Faria (2022) afirma que ainda s3o escassas as
analises que exploram esse processo como um componente efetivo da politica externa ou,
mais amplamente, como parte das estratégias nacionais de insercdo internacional.
As abordagens que tratam da coopera¢do internacional para o desenvolvimento, da
cooperagdo Sul-Sul e do soft power representam algumas excecdes, pois frequentemente
abordam o compartilhamento, a exportacao e a importacdo de politicas publicas. No entanto,
essas discussdes (Milhorance, 2013; Milani; Lopes, 2014; Milani; Duarte, 2015; Chatin,
2016; Lima, 2016; Santarelli; Pomeroy, 2017; Morais, 2017; Milhorance, 2018; Pomeroy;
Suyama; Waisbich, 2019) raramente se articulam de forma direta com o campo da
internacionalizagdo de politicas. Além disso, ¢ comum que esses estudos deixem de explorar
com profundidade a internacionalizagao de politicas como uma ferramenta intencional de
politica externa, assim como o papel ativo da propria politica externa na internacionalizagao
de modelos e experiéncias (Faria, 2022).

Diante disso, este trabalho propde-se a investigar a internacionalizacdo de
politicas publicas enquanto instrumento da politica externa brasileira, tomando como objeto
de estudo as andlises da literatura especializada sobre internacionalizagdo do Programa
Fome Zero. Buscou-se compreender como essa literatura indica a mobilizacdo estratégica
dessa politica publica no contexto da insercdo internacional do Brasil, integrando-se a
politica externa brasileira durante os governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010).
Para isso, adota-se a seguinte pergunta norteadora: “De que maneira, de acordo com a
literatura especializada, a internacionalizagdo do Programa Fome Zero foi utilizada como
instrumento da politica externa brasileira durante os governos Lula (2003-2010)?”.

Parte-se da premissa de que os avangos obtidos no plano doméstico, por meio da
implementagdo e posterior internacionalizagdo do Programa Fome Zero, contribuiram
significativamente para o reconhecimento do Brasil como um parceiro legitimo, solidério e
comprometido com o enfrentamento da fome e da pobreza no cenario internacional.
A literatura especializada teria reconhecido que esse processo desempenhou um papel
relevante na construcao da identidade internacional do Brasil, ao fortalecer a posi¢ao do pais

como aliado estratégico de na¢des da América Latina, do Caribe e da Africa, consolidando
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parcerias politicas e econdmicas e ampliando sua atuagdo em foruns multilaterais. Com base
nisso, tais movimentos contribuiriam para que o Brasil passasse a ser percebido como um
“system-affecting state”, isto ¢, um Estado capaz de impactar ativamente a dindmica do
sistema internacional.

Para realizar a discussdo proposta, este trabalho serd estruturado em quatro segoes.
A primeira apresenta as diferentes abordagens tedricas sobre o conceito de politicas publicas,
com o objetivo de situar analiticamente o Programa Fome Zero dentro dessas perspectivas.
Nela também serao discutidos os fundamentos tedricos do fenomeno da internacionalizagao
de politicas, com énfase ndo apenas nos modos como esse processo ocorre, mas, sobretudo,
nas razdes que o motivam. Ja a segunda secdo traca uma breve trajetoria das politicas de
seguranga alimentar e nutricional no Brasil, contextualizando o surgimento do Programa
Fome Zero e focando na sua concepgdo, implementagao e internacionalizacdo. A terceira ¢
dedicada a politica externa brasileira, na qual serdo exploradas defini¢des e conceitos centrais
do campo da politica externa, bem como sua articulagio com a constru¢do da identidade
internacional do Brasil. Nela também sera apresentada a evolugdo da politica externa no
periodo recente, destacando as diferencas entre as estratégias de inser¢dao internacional
adotadas por Fernando Henrique Cardoso e Lula, se aprofundando nas diretrizes da politica
externa lulista, com énfase em seu carater humanitario, solidario e voltado para a
cooperacao Sul-Sul. Por fim, a quarta se¢do serd dedicada a apresentagao dos dados coletados,
com o objetivo de identificar de que maneira a internacionalizacdo do Programa Fome Zero
foi instrumentalizada, segundo os autores analisados, como parte da estratégia de insercdo
internacional do Brasil durante os dois primeiros mandatos de Lula. Esses dados foram
coletados por meio de uma revisao integrativa da literatura.

Segundo Broome (1993), a revisdo integrativa consiste em um método especifico que
sintetiza a produg¢do empirica e tedrica acumulada, visando oferecer uma compreensdo mais
ampla e aprofundada sobre um fendmeno particular. Trata-se de uma abordagem que permite
mapear ¢ analisar criticamente o conhecimento ja produzido sobre determinado tema,
integrando os achados de diferentes estudos e possibilitando a formulacdo de novas
interpretacdes, pautadas nos resultados apresentados por pesquisas anteriores (Polit; Beck,
2001; Benefield, 2003; Mendes; Silveira; Galvao, 2008). A revisdo integrativa constitui um
passo fundamental na constru¢do do conhecimento cientifico, pois permite ndo apenas a
sintese do saber ja produzido, mas também a identificagdo de lacunas, a avaliagdo de

consisténcias e inconsisténcias entre os estudos revisados, ¢ a formulacdo de novas
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perspectivas tedricas, praticas e organizacionais que orientam o desenvolvimento de futuras
pesquisas em um determinado campo (Botelho; Cunha; Macedo, 2011).

De acordo com Mendes, Silveira e Galvao (2008), para se elaborar uma revisdo
integrativa relevante, ¢ necessario que as etapas a serem seguidas sejam claramente descritas.
Embora o processo esteja bem delineado na literatura, diferentes autores (Cooper, 1984;
Ganong, 1987; Beyea; Nicoll, 1998; Whittemore; Knafl, 2005) propdem subdivisdes
especificas para sua execucdao. Diante disso, neste trabalho, adota-se como referéncia o
modelo metodoldgico proposto por Botelho, Cunha e Macedo (2011), que organiza a revisao
integrativa em seis etapas fundamentais.

A 1° etapa consiste na definicdo do tema e na formulacdo da pergunta de pesquisa
(Mendes; Silveira; Galvao, 2008), que deve ser clara e especifica (Silveira; Galvao, 2005;
Ursi; Galvao, 2006). No presente trabalho, tanto o tema quanto a pergunta de pesquisa
seguem a mesma delimitagdo que o orienta como um todo. Com a pergunta de pesquisa
definida, o proximo passo ¢ a defini¢do das palavras-chave, da estratégia de busca, bem como
dos bancos de dados a serem utilizados (Broome, 1993). Essa etapa ¢ essencial, uma vez que
os resultados da revisdao dependem diretamente dos descritores escolhidos e das fontes
consultadas, tornando-se essencial que o pesquisador adote estratégias de busca e bases de
dados coerentes com a pesquisa (Lopes, 2002). Para esta pesquisa, foram selecionadas as
seguintes palavras-chaves: “Politica Externa”, “Fome Zero”, “Fome”, “Seguranca Alimentar”,
“Pobreza” e “Brasil”, bem como suas respectivas versoes em inglés. Elas foram combinadas
de forma categorica utilizando o operador booleano “AND”, com o intuito de obter resultados
que integrem esses termos em conjunto. As bases de dados definidas para a busca foram o
Scopus e o Portal de Peridodicos da CAPES.

Na Scopus, optou-se pela utilizagdo exclusiva de termos em inglés, em razao de sua
abrangéncia internacional e da predominéncia da lingua inglesa nas publicagdes cientificas ali
indexadas. Considerando que a Scopus agrega periddicos de diversas partes do mundo,
o uso de descritores em inglés amplia significativamente o alcance da busca, favorecendo a
identificacao de estudos relevantes em diferentes contextos. Ja& no CAPES, optou-se por
combinar palavras-chave em portugués e em inglés, tendo em vista que o portal reune uma
ampla variedade de estudos em sua base de dados, tanto nacionais quanto internacionais.
Adicionalmente, o termo “Brasil” ou “Brazil” aparece nas estratégias de busca para delimitar
a pesquisa, visto que a sua auséncia gera um volume excessivo de resultados, o que

comprometeria a precisao e a pertinéncia dos achados. A inser¢do do termo ndo compromete a
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qualidade ou a abrangéncia da revisdo, ao contrario, contribui para sua relevancia e aderéncia
ao objeto investigado.

A 2° etapa consiste no estabelecimento de critérios de inclusdo e exclusao, que devem
ser identificados no estudo, sendo claros e objetivos (Ganong, 1987). Ao caso proposto,
definiu-se os seguintes critérios de inclusdo/exclusdo: 1) abordar a politica externa brasileira,
mais especificamente dos governos Lula (2003-2010); 2) abordar o fendmeno de
internacionalizagdo de politicas; 3) abordar o Programa Fome Zero e/ou politicas que
abordem o combate a fome e a pobreza.

A 3° etapa consiste na identificacdo dos estudos pré-selecionados e selecionados.
Diante disso, deu-se inicio a busca nas bases de dados selecionadas, com o objetivo de
pré-selecionar os estudos a serem incluidos na revisdao, utilizando as palavras-chave
supracitadas. Foi, entdo, realizada a leitura dos titulos, resumos e palavras-chave de todas as
publicagdes localizadas pela estratégia de busca. Apds uma triagem inicial e a exclusdo dos
documentos duplicados, foram pré-selecionados 22 estudos para compor a revisao integrativa.
Diante disso, procedeu-se a leitura integral de 20 dos textos, com o objetivo de verificar se
atendiam, de fato, a todos os critérios de inclusdo e exclusao estabelecidos, o que resultou na
exclusdo de 8 deles. Ademais, vale destacar que 2 dos textos inicialmente pré-selecionados
ndo puderam ser analisados integralmente por ndo estarem disponiveis para acesso publico, o
que também motivou sua exclusdo. Os critérios de exclusdo e os textos excluidos estdo
representados no Apéndice A no final deste trabalho. Adicionalmente, 2 estudos foram
incluidos por meio de uma busca complementar, de carater ndo sistematico, realizada durante
a leitura de outras publicagdes e referéncias bibliograficas. Ao final desse processo, foram
selecionados 14 estudos para compor o corpo da revisao integrativa.

A 4° etapa tem por objetivo sumarizar ¢ documentar as informagdes extraidas dos
estudos encontrados nas fases anteriores, de forma concisa e facil (Broome, 1993). Ursi e
Galvao (2006) falam que, para extrair as informagdes dos artigos, deve-se fazer uso de um
instrumento que permita analisar separadamente cada documento selecionado. Com base
nessa orientagao, o instrumento utilizado foi o Quadro Resumo, elaborado com a finalidade de
organizar e condensar as informacdes relevantes dos estudos selecionados, de modo a
subsidiar a resposta a pergunta de pesquisa.

A 5° etapa refere-se a discussdo dos estudos selecionados para a revisao integrativa,
momento em que o Quadro Resumo mostrou-se particularmente Util para a sistematizagao e
visualizacdo das informagdes. Essa etapa consistiu na reunido e comparagdo das informagdes

extraidas dos documentos, permitindo a realizagdo de inferéncias e reflexdes analiticas.
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As contribuicdes desta etapa serdo exploradas dde forma mais aprofundada e qualitativa nas
se¢oes de Resultados e Conclusdo

Por fim, a 6° etapa consiste na elaboracao do trabalho final que contempla a descri¢cao
de todas as fases percorridas e apresenta os principais resultados obtidos. Para Mendes,
Silveira e Galvao (2008), essa etapa ¢ um trabalho de extrema importancia, ja que produz
impacto devido ao acimulo do conhecimento existente sobre a tematica pesquisada.

Desse modo, ao adotar a revisao integrativa como metodologia, buscou-se nao apenas
sistematizar o conhecimento ja produzido sobre a internacionalizacdo do Programa
Fome Zero, mas também evidenciar de que maneira esse processo se articulou com os
objetivos e diretrizes da politica externa brasileira durante os governos Lula. Este estudo
pretende contribuir para uma compreensdo mais abrangente sobre o papel estratégico
desempenhado pelas politicas sociais brasileiras na constru¢cdo da imagem internacional do
pais. Ao final, espera-se que os achados aqui apresentados possam langar luz sobre os
vinculos entre politica externa e politicas publicas, bem como inspirar novas investigagdes

que aprofundem esse campo de estudo ainda em consolidacao.
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2 POLITICAS PUBLICAS E O FENOMENO DA INTERNACIONALIZACAO DE
POLITICAS

O estudo de politicas publicas (PPs) surgiu nos Estados Unidos (EUA) como uma
subarea da Ciéncia Politica, e tinha como objetivo compreender os processos pelos quais os
governos tomam decisoes ¢ implementam determinadas agdes (Souza, 2006). De acordo com
a autora, a constitui¢do e a consolidacao desse campo foram guiadas pelo pressuposto de que,
em democracias estdveis, as agdes e omissOes governamentais sdo passiveis de serem
discutidas cientificamente e analisadas por pesquisadores independentes. Diferente da
tradicdo europeia, que focava mais na andlise do Estado e suas instituigdes do que na
producdo dos governos, nos EUA, esse campo de estudo ndo buscou estabelecer relagdes
obrigatérias com as bases tedricas sobre o papel do Estado, mas deu énfase direta na
acdo governamental.

J4 na América Latina, o avanco da disciplina foi muito diferente do que ocorreu nos
EUA. Foi apenas na década de 1980 que surgiu o interesse na regido em utilizar as
ferramentas analiticas desenvolvidas no campo para melhor formulacdo e execucdo de
politicas (Méndez, 2020). Esse processo ocorreu em um contexto marcado por desafios
especificos, distintos daqueles enfrentados na Europa e na América do Norte. Entre eles,
destacam-se a presenca de ditaduras patrimonialistas tradicionais, democracias liberais
instaveis sujeitas a alternancia com regimes autoritarios e democracias de carater restrito
(Cardozo, 2020), além de graves problemas de seguranga, pobreza e desigualdades estruturais
nos setores de educacao e saude (Méndez, 2020).

Essas particularidades tornam o campo de PPs na regido ainda mais relevante, pois
elas refletem, e, ao mesmo tempo, influenciam as dindmicas politicas e sociais
latino-americanas, uma vez que a formulagdo de politicas na regido ocorre em um ambiente
marcado pela inseguranca, possuindo diferencas qualitativas nas escolhas politicas feitas em
sistemas politicos estaveis e instaveis (Sloan, 1984). Nesse sentido, Diez e Franceschet (2012)
destacam duas razdes fundamentais para o estudo de PPs na América Latina.

A primeira estd relacionada a avaliagdo do impacto da democratizagdo na inclusdo de
grupos marginalizados na agenda publica e na efetivacdo de seus interesses, visto que, embora
indicadores socioecondmicos sejam uteis para mensurar mudangas nos padrdes de pobreza e
desigualdade desde as transi¢des democraticas, apenas a analise dos processos de formulagdo
de politicas permite compreender as dindmicas subjacentes a essas transformagoes.
Dessa forma, o estudo de PPs ndo apenas ilumina as relagdes de poder que estruturam a

regido, mas, também, proporciona uma compreensdo mais aprofundada dos processos
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politicos e institucionais que moldam as respostas governamentais aos desafios sociais
(Diez; Franceschet, 2012).

A segunda razdo estd relacionada ao seu papel na construcdo da cidadania e na
reproducdo ou contestacdo das desigualdades sociais, j& que, além de sua dimensdo material,
as politicas publicas possuem um forte carater simbolico, pois ndo apenas distribuem bens e
servigos, mas também definem quem sdo os beneficiarios € como sdo percebidos na sociedade
(Skocpol, 1992; Lieberman, 2002; Yashar, 2005). Diante disso, entende-se que as
politicas publicas tanto respondem quanto constroem relagdes de poder entre grupos,
implicando que as relacdes sociais desiguais sdo um produto das politicas publicas e, também,
que elas sdo um meio pelo qual se pode contestar e modificar estruturas sociais desiguais
(Diez; Franceschet, 2012). Assim, o estudo de PPs permite compreender os mecanismos
institucionais de distribuicdo de recursos e, também, analisar como diferentes modelos de
intervencdo estatal impactam as desigualdades na América Latina.

Para uma compreensdo mais profunda do campo de estudo de PPs, tanto na
América Latina como em um contexto geral, ¢, também, fundamental analisar as bases
tedricas que o sustentam. A evolucao da disciplina foi marcada por diferentes abordagens
analiticas que buscaram sistematizar o processo de formulagdo, implementacdo e avaliagdo
das politicas, incorporando diversas variaveis. Assim, torna-se necessario reconhecer que o
campo das PPs se desenvolveu e se estruturou a partir das contribuigdes teoricas de estudiosos
que ajudaram a estabelecer a base metodologica e conceitual dessa area de estudo.

As bases teoricas dessa area estdo fundamentadas em diversas contribui¢cdes, mas
quatro estudiosos sdo considerados os seus “pais”’ fundadores: Lasswell (1936), que
introduziu a expressdo policy analysis (analise de politica publica); Simon (1947), que
introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy makers);
Lindblom (1959; 1979), que questionou a énfase no racionalismo de Lasswell e Simon e
propOs a incorporagdo de outras variaveis a formulacdo e a andlise de politica publicas; e
Easton (1965), que definiu a politica publica como um sistema, ou seja, como uma relagao
entre formulagao, resultados e o ambiente (Souza, 2006).

O campo de estudo das PPs na América Latina, por sua vez, consolidou-se a partir da
apropriagdo teodrica e traducdo desses autores classicos, além da produgdo de autores locais
que analisaram a realidade regional. Um dos marcos iniciais foi a publicagdo das Antologias
de las Politicas Publicas por Luis Aguilar Villanueva, em 1992, que trouxe traducdes de
teoricos como Lasswell, Lowi, Lindblom, entre outros. No Brasil, em especifico, a producao

de obras na area das politicas publicas ocorreu como resultado da reforma social na
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Constituicdo de 1937 (IPPA, 2023). Com a evolucdo da analise da avaliacdo de PPs,
a literatura brasileira desenvolveu seus proprios conceitos como a teoria dos
“anéis burocraticos” de Fernando Henrique Cardoso (1970) e a gramatica politica do Estado
brasileiro, proposta por Edson de Oliveira Nunes (1997).

Essas contribuigdes teodricas foram fundamentais para a consolidagdo da area.
Entretanto, apesar dessas e diversas outras, ndo ha uma definicdo unica e consensual sobre o
que sdo politicas publicas, visto que elas sao um fendmeno polimorfo, multidisciplinar,
multinivel, suscetivel a diferentes interpretacdes. Cada corrente tedrica propde conceituacdes
proprias, moldadas por suas experiéncias, visdes e interesses especificos, e, por conta disso,
qualquer defini¢do de politica publica €, inevitavelmente, arbitraria e deve ser contextualizada

para refletir as dindmicas particulares de cada cenario (Souza, 2006; Marques; Faria, 2013).
2.1 DEFINICOES E CONCEITOS

Diante disso, temos que, na literatura especializada de PPs, ha uma divisdo entre
aqueles que adotam uma abordagem estadocéntrica e aqueles que defendem uma perspectiva
multicéntrica no que se refere ao protagonismo na formulacdo e implementacdo das
politicas publicas. A abordagem estadocéntrica parte do pressuposto de que elas sdo um
monopolio dos atores estatais. Ou seja, o que determinaria uma politica como “publica” seria
a identidade juridica do ator que a formula e executa (Secchi, 2010). De acordo com o autor,
isso decorre tanto da superioridade objetiva do Estado na criacdo e aplicacdo de leis, quanto
de uma justificativa normativa que lhe confere autoridade hierarquica para corrigir distor¢des
que dificilmente seriam resolvidas de maneira isolada por atores ndo estatais.

Dessa visdo estadocéntrica derivam diversas definicdes de politicas publicas.
Dye (1972), por exemplo, define politica publica como tudo aquilo que os governos escolhem
fazer ou deixar de fazer, atribuindo ao Estado um papel central na formulagdo e execucao
dessas politicas, considerando, também, que a inacdo governamental, a escolha deliberada de
nao intervir em determinada questdo, constitui, por si s0, uma forma de politica. Mead (1995)
segue uma linha semelhante, caracterizando-as como um campo de estudo que busca analisar
o governo tendo em vista grandes questdes coletivas. Da mesma forma, Lynn (1980) as define
como um conjunto de agdes estatais destinadas a produzir efeitos especificos na sociedade.

Neste trabalho, entretanto, as politicas publicas serdo analisadas a partir da abordagem
multicéntrica. Essa abordagem reconhece que, além dos atores estatais, outros agentes, como
organizagdes privadas, organiza¢des ndo governamentais, organismos multilaterais e redes de

politicas publicas (policy networks), desempenham um papel fundamental na formulacio e
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implementagdo das politicas. Nesse contexto, uma politica ¢ considerada “publica” nao
apenas pela identidade juridica de quem a promove, mas pela natureza do problema que busca
enfrentar, ou seja, um problema de interesse coletivo, um problema publico (Secchi, 2010).

Lowi (1972), ao afirmar que “policies determine politics”, prop0s uma reinterpretacao
da relacdo causal entre politica e politicas publicas definida pela Ciéncia Politica tradicional,
na qual a politica publica era vista apenas como um resultado da politica, evidenciando a
relacdo de mutua determinagdo entre ambas e destacando que, a formulagdo de
politicas publicas ndo ¢ apenas um reflexo da politica, mas também um campo de disputa de
poder, em que a distribuicdo de recursos e interesses se entrelagam. Essa relagdo se da por que
no cerne da sua formulagdo estd a luta pelo poder e por recursos, tipicas da politica (Souza,
2006). A configuragdao dessa relacdo ocorre em arenas politicas cujas regras de participacao
sdo marcadas por mecanismos de domina¢do e assimetria, garantindo a manuten¢do do
sistema vigente (Secchi, 2010).

Assim, a dindmica do jogo de forgas sociais, que inclui diversos atores ndo estatais, ¢
responsavel pela emergéncia e pela consolidagdo de problemas publicos na agenda
governamental (Boneti, 2013). Esses atores exercem pressdo pelo reconhecimento de
determinadas demandas e pela formulacdo de estratégias para enfrenta-las, mobilizando
recursos € mecanismos institucionais para viabilizar politicas que atendam a esses interesses
(Superti, 2011). Logo, a adogdo da abordagem multicéntrica se justifica pelo fato de que o
Estado ndo se resume ao seu aparato institucional, mas deve ser compreendido como uma
rede sociopolitica complexa, na qual relagdes de poder multidimensionais estruturam e
consolidam diferentes atores sociais (Poulantzas, 1990).

Nesse sentido, Heidemann (2014) destaca que a dinamica entre o Estado e os diversos
atores sociais ¢ caracterizada por um jogo continuo de negociagdo e interag¢ao, no qual cada
parte traz suas demandas, interesses e capacidades. Isso significa que as politicas publicas
emergem ndo apenas de decisdes burocraticas, mas também da interacdo entre o Estado, o
mercado e a sociedade civil, que atuam juntamente em um sistema interdependente,
permitindo a emergéncia de solu¢des inovadoras e adaptativas, insuflando a ideia de que o
desenvolvimento ndo ¢ um processo linear, mas um fenomeno multifacetado que requer a
compreensdo das variadas forcas e interesses. Assim, as representacdes de poder e as praticas
politicas sdo moldadas por essas interacdes, evidenciando a complexidade e a dinamicidade
das relagdes que atravessam, e por vezes tensionam, a formulagdo e a implementagdo das

politicas publicas.
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A perspectiva multicéntrica também reconhece que as politicas publicas nido sdo
elaboradas e implementadas em um unico nivel de governo, mas envolvem uma rede de atores
e instituicdes em multiplos niveis, do local ao internacional; elas podem ser tanto diretrizes
estruturantes de nivel estratégico quanto diretrizes intermedidrias e operacionais
(Secchi, 2010). Embora algumas abordagens tedricas, como as de Comparato (1997) e
Massa-Arzabe (2002), as tratem como macrodiretrizes € considerem os programas, planos e
projetos como seus elementos operativos, na visao multicéntrica, a operacionalizacao de uma
diretriz nao define sua condi¢do de politica publica. Adotar essa visdao excluiria politicas em
niveis municipais, regionais, estaduais ou intraorganizacionais, que também sdo respostas a
problemas publicos. Assim, entende-se que as politicas publicas englobam diretrizes
estratégicas e operacionais, ja que grande parte da construcao teodrica dos policy studies se
baseia na analise dessas politicas em diferentes niveis. Afinal, uma politica publica pode ser
composta por mais politicas que a operacionalizam (Secchi, 2010).

Diante disso, torna-se fundamental compreender o que caracteriza uma politica
publica e como ela se estrutura para enfrentar problemas coletivos. Secchi (2010) a define
como uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico, ou seja, como uma diretriz
intencional que orienta a acdo ou a passividade de sujeitos sociais, cuja elaboragdo tem
0 objetivo de enfrentar um problema publico. Essa diretriz intencional pode se manifestar
por meio de uma lei, uma campanha, um programa de intervenc¢ao social, entre outras formas.
Sua intencionalidade se reflete no conteudo da politica publica, que ¢ moldado pela dindmica
das relagdes de poder no Estado e cuja formulagdo ¢ determinada pela correlagdo de forgas
sociais resultante do jogo de interesses e disputas na esfera politica

O autor também vai afirmar que o problema publico, por sua vez, pode ser entendido
como a diferenga entre a realidade atual e uma situagdo ideal possivel para a coletividade:
uma situacdo s6 se torna um problema publico quando os atores politicos intersubjetivamente
a reconhecem como inadequada e relevante para a sociedade, reconhecimento esse que ocorre
dentro das relacdes de poder, de modo que a identificacao, delimitagdo e importancia social de
um problema dependem da interpretacao subjetiva dos diferentes atores, influenciada por seus
interesses. Assim, nem toda situacdo problemadtica se traduz automaticamente em um
problema publico, pois sua legitimagdo estd condicionada as disputas politicas e a
mobilizacao social.

Complementando esse pensamento, Saravia (2006) vai definir politicas publicas como
um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir

desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Essas decisdes sdo condicionadas pelo
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proprio fluxo de politicas, pelas reagdes e transformagdes que geram no tecido social, bem
como pelos valores, ideias e visdes dos atores que as adotam ou as influenciam. O autor ainda
ressalta que o elemento orientador das inimeras agdes que compdem determinada politica € o
seu objetivo final, que pode incluir a consolidagdo da democracia, a manuten¢do do poder,
a promog¢ao do bem-estar dos cidaddos beneficiados e a busca pela justica social.

Esses diferentes autores citados convergem em certos aspectos na defini¢do e nas
principais caracteristicas do fendmeno das politicas publicas. Entre as diversas conceituagdes
apresentadas, a de Secchi (2010) destaca-se pela clareza e aplicabilidade ao definir a politica
publica como uma diretriz intencional que orienta a acdo, representando uma intervengao
concreta estruturada em diferentes fases de formulacdo e implementagdo para enfrentar um
problema publico. Ele também enfatiza que as politicas publicas abrangem tanto o conteudo
concreto das decisdes politicas quanto seu aspecto simbolico, assim como o processo de
construcdo e atuagdo dessas decisdes, uma defini¢do particularmente relevante para o presente
trabalho, pois permite uma compreensdo mais ampla dela como um processo dindmico que
integra dimensdes técnicas, politicas e simbolicas. Essa abordagem facilita a anélise de como
politicas especificas ndo apenas buscam solucionar problemas concretos, mas também
influenciam a agenda politica e moldam percep¢des no cendrio nacional e internacional.
Para a analise proposta neste trabalho, também considerou-se como politicas publicas todas as
diretrizes multiniveis que, por meio de agdes concretas, buscavam gerar impactos na
sociedade com o objetivo de resolver problemas publicos especificos.

Entretanto, diante da ampla gama de terminologias, conceitos e defini¢des sobre
politicas publicas, analistas frequentemente recorrem as tipologias como um recurso para
descrever e categorizar o conteudo das politicas que buscam explicar (Secchi, 2010).
A tipologia ¢ definida pelo autor como um esquema de interpretacao e andlise de um
fendmeno, nesse caso o de PPs, baseado em varidveis e categorias analiticas. Em outras
palavras, trata-se de um instrumento de classificagdo que organiza conteudos, atores, estilos e
institui¢des dentro do processo de formulagdo e implementacao de politicas.

Diversos estudiosos, como Wilson (1974), Gustavsson (1980), Gormley (1986), e
Bozeman e Pandey (2004) se dedicaram a formulagdo de tipologias para a analise de PPs.
No entanto, este trabalho se fundamentara na tipologia proposta por Lowi (1964), que utiliza
como critério principal o “impacto esperado na sociedade”. Essa escolha se justifica pelo fato
de que sua abordagem permite compreender como diferentes tipos de PPs geram impactos
distintos na sociedade e na estrutura de poder, o que ¢ fundamental para analisar o objeto de

estudo ndo apenas como uma politica social, mas também como um instrumento estratégico
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da politica externa brasileira nos governos Lula, especialmente no que tange a sua
projecdo internacional.

Lowi classifica as politicas publicas em quatro categorias distintas: 1) regulatéria, que
estabelece padrdes de comportamento, servigo ou produto para atores publicos e privados;
2) distributiva, que gera beneficios concentrados para alguns grupos de atores e custos difusos
para todos os contribuintes; 3) redistributiva, que concedem beneficios concentrados a
algumas categorias de atores e implicam custos concentrados sobre outros atores; e
4) constitutivas, que definem as competéncias, jurisdi¢cdes, regras da disputa politica e da
elaboracdo de politicas, e sdo chamadas de meta-policies, porque se encontram acima dos
outros trés tipos de politicas e moldam a dindmica politica nessas outras arenas.

A politica analisada neste trabalho ¢ o Programa Fome Zero, uma iniciativa langcada
em 2003 pelo governo federal brasileiro, durante o primeiro mandato do presidente Lula.
Voltado a garantia do direito humano a alimentagdo adequada, o Programa foi direcionado
especialmente as populagdes em situagdo de maior vulnerabilidade social. Essa politica ¢
aqui classificada, predominantemente, como uma politica redistributiva, pois
sua implementacdo envolveu a transferéncia de recursos do governo para populagdes em
situacdo de vulnerabilidade social, com o objetivo de reduzir as desigualdades
socioeconomicas.

Entretanto, as fronteiras entre esses quatro tipos de PPs ndo sdo rigidas, e,
frequentemente, uma mesma politica apresenta caracteristicas de mais de uma categoria
(Secchi, 2010). Assim, ao surgir um contexto de profundas transformacdes sociais no Brasil,
marcadas por mudancas nas formas de protecdo social e pela busca de novos arranjos
institucionais voltados a inclusdo dos grupos mais vulneraveis (Yazbek, 2003), o Fome Zero
pode ser compreendido, em certa medida, como uma politica constitutiva. Mais do que
promover a ampliagdo das oportunidades sociais e econdmicas para populacdes
historicamente marginalizadas, o Fome Zero orientou a formulag@o de iniciativas semelhantes
em niveis regionais e locais. A sua implementacdo exigiu a criacdo de novos arranjos de
governanga, a articulacdo entre diferentes ministérios e a consolidagdo de mecanismos de
participagdo social e controle democratico.

No entanto, esse impacto ndo se restringiu ao ambito doméstico. Como ird ser
demonstrado ao longo deste trabalho, o Fome Zero também exerceu efeitos constitutivos no
plano internacional, ao influenciar o redesenho de PPs em diversos paises do Sul global e ao
impulsionar mudangas em organizagdes internacionais, que passaram a incorporar conceitos e

praticas inspirados nesse modelo brasileiro. Nesse sentido, o Fome Zero assumiu um papel



23

estruturante na agenda de politicas publicas em diferentes niveis, tornando-se referéncia para
a formulagdo e implementagdo de estratégias voltadas a seguranca alimentar e a superacao da

pobreza.
2.2 INTERNACIONALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS

O fendmeno da internacionalizagdo de politicas ressalta a importancia de superar a
visdo tradicional da formulacao de PPs como estritamente nacional, uma perspectiva que tem
sido criticada pelo seu “nacionalismo metodoldgico” (Faria, 2022) e dificultado uma anélise
mais abrangente dos processos globais de politicas, uma vez que as instituicdes publicas
nacionais ja nao sdao mais o unico centro organizador das politicas (Stone, 2008).
Pesquisadores como Howlett e Ramesh (2002) e Faria (2018) defendem que, com o avango da
globalizacdo e seus efeitos, a abordagem das politicas publicas restritas ao dmbito nacional
estd sendo desafiada, a medida que a realidade se torna cada vez mais multifacetada.
A crescente permeabilidade das fronteiras territoriais e a complexidade dos problemas
publicos revelam a inadequacdo do nacionalismo metodologico para entender as
transformagdes sociais, especialmente diante da transnacionalizagdo das questdes sociais
(Secchi, 2010).

Observa-se, entdo, uma participagdo intensa ¢ multifacetada de atores externos nas
politicas publicas domésticas de diversos paises, com a atuagdo de governos, tanto nacionais
quanto subnacionais, no cendrio internacional sendo progressivamente facilitada pelo
processos da globalizagdo (Oliveira; Saraiva; Sakai, 2020). Embora esse seja um fendmeno
bastante antigo, com exemplos que remontam até o periodo helenistico (Dolowitz, 2000),
0 uso recorrente e aparentemente incontornavel do termo ‘“globalizacdo” nao deve induzir a
falsa impressdo de que existe um consenso sobre sua defini¢do (Faria, 2018); ele, na verdade,
¢ um conceito que gera intenso debate, uma vez que ndo ha um entendimento unificado sobre
o seu significado e impactos (Mariano, 2007). Entretanto, para fins deste trabalho, iremos
caracterizar a globalizacdo como um processo que abrange as causas, o fluir e as
consequéncias da integragdo transnacional e transcultural das atividades humanas e
nao humanas (Al-Rodhan; Stoudmann, 2006).

Diante disso, temos que esse processo reconfigura o papel dos Estados, intensificando
as interacdes entre governos em diferentes niveis (Oliveira; Saraiva; Sakai, 2020). Os autores
afirmam que essas interagdes t€ém promovido um intercambio cada vez mais frequente de
ideias, conhecimento e modelos de gestdo publica entre os governos, fazendo com que as

politicas publicas deixem de ser um fendmeno restrito as fronteiras do Estado, em um
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processo denominado, aqui, de internacionalizacdo. Os analistas contemporaneos sao
unanimes ao enfatizar que a globalizagdo e as novas tecnologias de informacdo e
comunicagdo transformaram a internacionalizacdo de politicas publicas em uma pratica
bastante comum, quase universal (Oliveira; Faria, 2017).

Portanto, ¢ notério que a globalizagdo se tornou uma dindmica chave da
internacionalizacdo das politicas publicas (Nainggolan, 2017). Ela intensificou a atuagdo de
atores externos no ambito das politicas publicas domésticas de diversos paises e facilitou a
expressao de governos no cendrio internacional, fazendo com que politicas publicas
passassem a ultrapassar as fronteiras dos Estados e a se internacionalizar, ou seja, a “viajar”
(Oliveira; Saraiva; Sakai, 2020). Assim, percebe-se que o processo de internacionalizagdo de
PPs ocorre de maneira cada vez mais visivel e concreta, sendo marcado pelo deslocamento
acelerado de diversos instrumentos de gestdo publica, como politicas urbanas, programas
governamentais, instrumentos de agdo publica, arranjos administrativos, normas e estruturas
estatais entre diferentes governos (Oliveira; Faria, 2017).

De maneira muito direta e objetiva, entdo, a internacionalizacao de politicas publicas
vai ser definida como a ado¢do de uma mesma inovagdo em diferentes ambientes (Weyland,
2005), abarcando tanto processos internacionais de propaga¢do como intraestatais ou
subnacionais (Faria, 2018). Entretanto, ¢ importante pontuar que, mesmo que existam mais de
cem termos utilizados para designar esse fenomeno, adotamos o termo “internacionaliza¢ao”
para fins de simplificacdo diante da diversidade terminologica e das distintas abordagens
utilizadas para compreender e categorizar os processos de disseminagdo de politicas publicas.
Essa escolha se justifica, pois a ampla gama de termos utilizados para descrever esse
fendmeno frequentemente gera confusdo entre analistas; termos como “transferéncia” e
“difusdo”, explorados mais adiante, sao regularmente usados como sindnimos, podendo
muitas vezes ser empregados como hiponimos, para indicar fendmenos semelhantes mas nao
idénticos (Oliveira; Faria, 2017).

Diante disso, o termo “internacionalizagdo” oferece uma abordagem mais ampla e
inclusiva para descrever os deslocamentos dessas politicas, permitindo nao s6 uma
compreensdo mais fluida desses processos, mas também facilitando a analise das suas
implica¢des em nivel global, tornando-o uma ferramenta analitica mais eficaz para o estudo
das politicas publicas em um cenario globalizado. No entanto, ¢ importante reconhecer que
existem diversos tipos de deslocamento dessas politicas, ou seja, diferentes maneiras pelas

quais elas se espalham e se transformam ao longo desse processo.
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Esses sdo processos que, devido a sua crescente importancia e visibilidade,
tornaram-se objeto de um campo académico que ¢é bastante vigoroso e caracterizado por uma
notavel multidisciplinaridade, oferecendo diferentes abordagens, questdes e estratégias de
analise dos processos de deslocamento das politicas publicas (Oliveira, 2021). Levando isso
em consideragdo, esta se¢do do trabalho propde-se a explorar, de maneira breve, as principais
caracteristicas dos termos técnicos mais utilizados na literatura sobre a internacionalizagao de
PPs: a difusdo, a transferéncia e a circulagao de politicas (Oliveira; Faria, 2017). A seguir,

a Figura 1 ilustra visualmente esses diferentes tipos de deslocamento.

Figura 1 - Representagdo dos tipos de deslocamento de PPs
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A

m

Circulacao
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Fonte: Oliveira; Saraiva; Sakai, 2020.

O processo de transferéncia de politicas refere-se ao deslocamento especifico de uma
politica publica de um local “A” para um local “B”. Isso implica que a politica deixa seu
contexto original, que pode ser um governo, uma organiza¢gdo internacional ou uma
organizacao nao governamental (ONG) e ¢ transferida diretamente para outro contexto, seja
para um ator da mesma natureza ou para um ator distinto (Oliveira; Saraiva; Sakai, 2020).
A transferéncia ¢, entdo, o processo pelo qual o conhecimento sobre politicas, arranjos
administrativos, instituicdes e ideias em um determinado contexto politico ¢ utilizado no
desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, instituigdes e ideias em outro contexto
politico, por meio de emulagdo e aprendizado de ligdes (Dolowitz; Marsh, 2000).

Ja o processo de difusdo acontece quando uma politica publica sai de um ponto “A”

para diferentes pontos “B”, “C” e “D”. Ele ¢ caracterizado por um conjunto de ado¢des, mais
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ou menos simultdneas de uma politica publica, que pode ocorrer em clusters ou regides, ou
entdo em escala global (Oliveira; Saraiva; Sakai, 2020). Assim, a difusdo de politicas ¢é
entendida como o processo pelo qual uma inovagao ¢ comunicada por meio de certos canais
ao longo do tempo entre os membros de um sistema social, sendo um tipo especial de
comunicagdo em que as mensagens se concentram em novas ideias (Rogers, 2003).

Por fim, a circulagdo ¢ um processo mais amplo e dindmico, caracterizado pelo
vaivém das politicas publicas e pelo aprendizado mutuo entre os contextos envolvidos, onde
uma politica sai de um ponto “A”, percorre diferentes contextos, como “B”, “C” e “D”, e
eventualmente retorna a sua origem, podendo ser modificada ao longo do percurso, uma
trajetdria que nao apenas transforma o modelo original, mas também pode gerar resultados
distintos daqueles inicialmente previstos (Oliveira; Saraiva; Sakai, 2020).

No entanto, embora a defini¢do de circulacdo seja relevante para a compreensdo geral
dos tipos de deslocamento de PPs, este trabalho ird concentrar-se especificamente nos
processos de transferéncia e difusdo, uma vez que o percurso internacional do Fome Zero se
alinha mais diretamente a essas dindmicas. Isso sera evidenciado no proximo capitulo, ao
demonstrarmos que, no caso do Fome Zero, a internacionaliza¢ao ocorreu predominantemente
por meio da adogdo direta do modelo brasileiro por outros paises e pela disseminacdo de seus
principios e praticas em diferentes contextos, como em organizagdes internacionais, de forma
relativamente simultdnea e coordenada. Ou seja, o que se observa ¢ tanto o deslocamento
dirigido de um arranjo institucional brasileiro para outros contextos, caracterizando a
transferéncia, quanto sua propagacdo mais ampla como referéncia global em politicas de
combate a fome e a pobreza, caracterizando a difusdo.

Entretanto, o foco central desta se¢ao ndo se concentra em como a internacionalizagao
de PPs ocorre. Em vez disso, ela busca compreender as motivagdes que levam os Estados,
especialmente aqueles do Sul global, a buscar a internacionalizagdo de suas politicas e o que
essa estratégia representa no contexto das relagdes internacionais. Mais do que o processo
em si, interessa-nos explorar os fatores que impulsionam essa pratica e as implicagdes desse
movimento no cenario global.

Nesse sentido, o estudo da internacionalizagdo de PPs revela um fendmeno emergente,
especialmente em paises do Sul, como o Brasil: a produgdo de politicas bem-sucedidas ndo ¢
mais suficiente por si so; agora, ¢ também necessario “vender” essas politicas ao mundo,
estabelecendo um movimento estratégico de legitimacdo interna e internacionalizagdo de
politicas que, muitas vezes, se conecta diretamente a estratégias mais amplas de

politica externa (Oliveira; Faria, 2017). Diante disso, a medida que a internacionaliza¢do de
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PPs se consolida como um fendmeno amplamente disseminado, tanto em termos empiricos
quanto analiticos, torna-se possivel identifica-la também como um importante instrumento da
politica externa dos Estados (Stone; Oliveira; Pal, 2019; Faria, 2022). Exemplos concretos
desse processo podem ser observados na “ajuda externa” e na “cooperagdo internacional para
o desenvolvimento”, que ndo se limitam a uma oferta de bens materiais e assisténcia técnica,
mas, frequentemente, envolvem o compartilhamento de instrumentos de politica, modelos
institucionais e expertise entre paises, promovendo trocas que sao, a0 mesmo tempo, técnicas
e politicas (Hoebink, 2010; Besada; Kindornay, 2013). E nessa proposi¢do que este trabalho
se fundamenta, ao demonstrar como a internacionalizagdo de politicas publicas pode servir
como um meio estratégico para ampliar a influéncia de Estados, como o Brasil, no
cenario global.

Faria (2012) observa que, a partir dos anos 2000, paises como Brasil, Venezuela e
China, historicamente posicionados como “importadores” de PPs, passaram a ocupar o papel
de “exportadores”, sobretudo em um cenario no qual a internacionalizacdo de PPs passou a
ser concebida como um instrumento de insercao internacional. A internacionaliza¢dao de PPs
pode fazer parte do chamado “soft power”, um termo utilizado nas relagdes internacionais
para descrever a maneira que um Estado tenta influenciar, indiretamente, o comportamento ou
interesses de outros Estados (Nye, 2004; Wang; Lu, 2008). Um exemplo disso ocorre quando
um pais, com o objetivo de ampliar sua influéncia em uma organizagdo ou regime
internacional, aumenta sua capacidade ou interesse em promover a disseminagao de politicas
(Faria, 2022).

E amplamente reconhecido o papel dos regimes internacionais na disseminagio de
normas e ideias, processo frequentemente moldado pela influéncia de poténcias dominantes
no sistema internacional (Krasner, 2012). No entanto, mais recentemente, autores como
Oliveira (2019), Milhorance (2013; 2020) e Faria (2018) tém chamado aten¢do para o papel
das organizagdes internacionais (Ols) como facilitadoras da internacionalizacdo, destacando,
sobretudo, o fortalecimento da cooperagdo Sul-Sul no inicio do século XXI, visto que as Ols
sd0 espagos para a construcao coletiva de expertise e autoridade, criando, assim, ambientes
destinados a elaboracgdo e circulagdo de “best practices” e recomendacdes para a reforma de
politicas nacionais (Devin; Smouts, 2011). Esses estudos demonstram que, embora os regimes
internacionais tendam a refletir os interesses dos paises mais poderosos, existe espago para
que Estados em desenvolvimento exer¢am influéncia, permitindo a inser¢ao de suas agendas e
experiéncias no debate internacional e desafiando, ainda que parcialmente, as assimetrias

tradicionais de poder (Krasner, 2012).
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A internacionalizacdo esta, entdo, relacionada a um processo em que certos atores
buscam alterar ou moldar o status quo de um campo ou area de interesse governamental
(Howlett; Ramesh, 2002). De acordo com os autores, esse conceito esta estreitamente
vinculado as mudangas de paradigmas nas abordagens e nas formas de atuacdo dos governos,
que utilizam o poder dos atores externos para sustentar e implementar tais transformagdes.
Assim, de acordo com Menezes e Vieira (2021), a internacionalizacdo de PPs permite que
Estados emergentes se posicionem como atores normativos, ou seja, como referéncias no
estabelecimento de novas normas internacionais. Em outras palavras, a formulacao de
solugdes politicas para os problemas das sociedades em desenvolvimento, refletidas em
politicas especificas e formas particulares de sociabilidade e identidade, pode ser socializada e
amplificada no cenario internacional (Xiaoyu, 2012). Estados que atuam como “lideres de
politicas” tendem a influenciar mais rapidamente a ado¢do em outros lugares, principalmente
quando possuem conexdes estratégicas com outras jurisdicdes (Mintrom; Vergari, 1998).
Nesse contexto, a internacionalizacdo de PPs ¢ vista como uma estratégia para fortalecer a
imagem de um pais ou regido, apresentando-o como um modelo de inovacdo e boa
governanga, contribuindo para a ampliacao da sua influéncia em arenas globais (Simmons;
Dobbin; Garrett, 2006).

Iremos argumentar que um exemplo notavel desse fendmeno ocorreu durante os dois
primeiros mandatos Lula. Como procuraremos demonstrar na revisdo dos resultados da
literatura especializada, a internacionalizacio de PPs desempenhou papéis chaves e
complementares. De acordo com Faria (2002), ela era considerada a espinha dorsal da politica
externa da época, sendo central para, ao menos, cinco dos objetivos e/ou estratégias mais
importantes de uma politica externa auto-proclamada  “ativa” e  “altiva’™:
(a) a promogdo do regionalismo poés-liberal na América Latina; (b) a defesa de novos ou
ampliados papéis para organizacgdes internacionais; (c) a revitalizagdo da cooperagdo Sul-Sul;
(d) a diplomacia presidencial; e () a promog¢ao da cooperagao bilateral sistematica com paises
da América Latina e da Africa (Lima, 2010; Ricupero, 2010; Silva, 2015; Vigevani,
Cepaluni, 2007).

Para compreender essa dindmica, ¢ necessario, entdo, investigar como o Programa
Fome Zero foi concebido e implementado, considerando o processo de internalizacdo da
seguranca alimentar e nutricional na agenda governamental brasileira ao longo do tempo. Isso
permitira identificar os fatores que possibilitaram a ascensao do tema no governo Lula e sua

posterior proje¢do internacional.
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3 POLITICAS DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO BRASIL: O
PROGRAMA FOME ZERO

A inclusdo da segurancga alimentar e nutricional na agenda governamental, tanto no
nivel nacional quanto internacional, sempre esteve permeada por multiplos interesses e pela
atuacdo de diversos atores sociais, cujas influéncias nas decisdes politicas variaram
consideravelmente (Silva, 2014). O autor afirma que, no Brasil, esse processo foi marcado por
disputas intensas, que viabilizaram avangos importantes na incorporacdo do tema as pautas
governamentais, mas também resultaram em politicas publicas com limitagdes significativas,
como a escassez de recursos, cobertura insuficiente, critérios pouco definidos para
elegibilidade e uma institucionalidade fragil. Como consequéncia, o ambiente politico e
institucional era repleto de descontinuidades, com avangos e retrocessos que variavam
conforme as diretrizes dos gestores em exercicio, sem que o problema da fome e da miséria
fosse efetivamente enfrentado de forma consistente no pais. Diante disso, antes de nos
aprofundarmos no Programa Fome Zero e na sua internacionaliza¢do, ¢ essencial tragar,
brevemente, a trajetéria das politicas de seguranca alimentar e nutricional no Brasil.
Embora Takagi (2006) afirme que a questdo da fome tenha sido uma preocupagao desde o
periodo colonial, com medidas governamentais implementadas at¢ mesmo em 1918, Peliano

(2010) destaca que essa trajetoria pode ser dividida em quatro atos.

3.1 TRAJETORIA DAS POLITICAS DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
NO BRASIL

O primeiro, € mais longo, ato tem inicio na década de 1940, como parte integrante da
estratégia de poder do “Estado Novo” do presidente Gettlio Vargas (Silva, 2014), e se estende
at¢ meados dos anos 1970, culminando na aprovagdo do II Programa Nacional de
Alimentagao e Nutri¢ao (II Pronan). Esse programa representou um marco nesse campo por
ter sido o primeiro a enfatizar a importancia do uso de alimentos basicos nos programas
alimentares, em detrimento dos produtos industrializados adquiridos em iniciativas anteriores
(Peliano, 2010). Dentre as acdes implementadas para atender as diretrizes do II Pronan,
destaca-se o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT), que permitiu as empresas
promoverem programas de alimentacdo para seus funcionarios com o auxilio de incentivos
fiscais, e cujo principal objetivo era melhorar as condi¢des nutricionais dos trabalhadores,
especialmente os de baixa renda, prevenindo doengas e acidentes de trabalho, além de

contribuir para o aumento da produtividade (Silva, 2014).
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Ja o segundo ato dessa trajetoria, durante a década de 1980, foi um periodo turbulento,
marcado por desafios que comprometeram a efetividade das politicas de seguranca alimentar
e nutricional, principalmente devido a abordagem conservadora do governo militar, aliada a
centralizagdo autoritaria na formulacao e execugdo das politicas publicas, que impediu a
implementag¢do de varias propostas previstas no II Pronan (Silva, 2014). Segundo o autor,
embora novos programas de alimentagdo tenham sido langados ao longo dos governos
militares, muitos deles ndo seguiram as diretrizes oficiais estabelecidas, tornando-se, na
pratica, instrumentos de clientelismo politico voltados a beneficiar elites regionais.
Com isso, ao final da década de 1980, observou-se uma multiplicidade de programas de
alimentagdo recheados de paralelismos e superposi¢cdes que geraram uma baixa efetividade,
mesmo de programas promissores como o II Pronan (Takagi, 2006; Peliano, 2010). Peliano e
Beghin (1994) afirmam que, durante esse periodo, o governo federal administrava doze
programas de alimentagdo e nutricdo, que juntos consumiram mais de USS$1 bilhao,
em 1989.

Entretanto, a partir dos anos 90, se observa um grande aumento da participagdo de
organizacdes populares na formulagdo de politicas de combate a fome, principalmente apds a
descentralizacdo politica propiciada pela constituicdo de 1988 (Zimmermann, 2011),
marcando o terceiro ato da trajetoria das politicas de alimentagdo e nutri¢do no Brasil. Esse
periodo consolidou o conceito de seguranga alimentar e nutricional (SAN), que passou a
incorporar o historico das lutas e conquistas sociais globais sobre o tema (Silva, 2014).
O termo foi oficialmente introduzido em 1985 com a elaboragdo da proposta do
Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Plansan), que visava atender as
necessidades alimentares da populacao e alcangar a autossuficiéncia na produgao de alimentos
(IPEA, 2008). Embora a proposta nao tenha sido implementada, o conceito ganhou grande
relevancia com a realizagdo da Conferéncia Nacional de Alimentacdo ¢ Nutricdo, em 1986
(Zimmermann, 2011).

Isso, somado ao impeachment do presidente Fernando Collor e a ascensdo de
Itamar Franco, redirecionou a abordagem das politicas de alimentagdo e nutri¢do na agenda
governamental (Peliano, 2010; Silva, 2014). Autores como Takagi (2006), Arruda e Arruda
(2007), Peliano (2010), Zimmermann (2011), Nascimento (2012) e Silva (2014) destacam o
papel fundamental do Movimento Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida e
do Governo Paralelo na ampliagdo do debate sobre SAN no Brasil, o que resultou na

formulagdo do Plano de Combate a Fome e a Miséria (PCFM), em 1993.
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O PCFM buscava articular os trés niveis de governo, municipal, estadual e federal,
com a sociedade civil, incluindo movimentos sociais € organizagdes nao governamentais
(ONGs), para redesenhar uma estratégia emergencial de combate a fome (Silva, 2014).
Nesse contexto, foi criado o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (Consea), um 6rgao
consultivo para integrar governo e sociedade civil na revisdo dos programas de assisténcia
alimentar (Nascimento, 2007). O Consea inaugurou uma nova abordagem na gestao da SAN,
promovendo um modelo de governanca compartilhada entre Estado e sociedade civil para
construir alternativas, projetos e politicas voltadas a garantia da seguranca alimentar no Brasil
(Pinheiro, 2009a).

Em 1995, Fernando Henrique Cardoso (FHC) assumiu o mandato e, logo em seus
primeiros dias, langou o Programa Comunidade Solidaria (PCS), criado para ser a principal
acdo estratégica no campo do combate a pobreza e a fome por meio da articulagdo e
coordenacdo de acdes descentralizadas, focadas na participacdo e no acompanhamento dos
atores locais, substituindo o Consea (Silva, 2014). Nesse contexto, Peliano (2010) afirma que
a fome deixa de ser tratada como um problema central e passa a ser inserida no conjunto mais
amplo das questdes relacionadas a pobreza, sendo abordada dentro de programas voltados
para saude, educagdo, moradia, desenvolvimento rural e geragdo de renda. J4 em seu segundo
mandato, iniciado em 1999, o governo FHC tentou reestruturar sua estratégia de agdo publica
no combate a fome e a pobreza, pois as metas institucionais de sua gestdo anterior nao haviam
sido cumpridas; as politicas especificas adotadas até entdo eram timidas e careciam dos
instrumentos e recursos necessarios para uma implementacdo eficaz (Silva, 2014).
Hirai e Anjos (2007) apontam que, nesse periodo, observou-se um esvaziamento dos
programas diretamente voltados para o combate a fome, com a priorizagdo de
politicas publicas fragmentadas e de baixo alcance.

Entretanto, apesar dessas limitacdes, um dos méritos do governo FHC foi a
consolidacdo do Plano Real, iniciado no final do governo anterior, quando FHC ainda era
ministro da Fazenda (Silva, 2014). De acordo com o autor, FHC conseguiu estancar um longo
periodo de inflagdo alta no Brasil, um fator que historicamente corroia o poder de compra das
camadas mais pobres da populacdo, ao combinar uma série de agdes da ortodoxia do
pensamento econdmico que consistiam, basicamente, em um forte ajuste fiscal, por meio do
superavit primario e de privatizagdes, controle rigido da oferta monetaria e regime de
cambio flutuante. Assim, o Plano Real se tornou um dos principais fatores na reducao da
fome e da pobreza no periodo, reforgando a tese de que os ganhos mais efetivos em termos de

melhoria da renda e da alimentacdo da populagdo perpassam por politicas econdmicas



32

(Peliano, 2010). Nesse periodo, um contingente de 8,2 milhdes de brasileiros havia saido da
condicdo de indigentes, ¢ 10,1 milhdes da condicdo de pobreza (Barros; Henriques;
Mendonga, 2000).

No entanto, mesmo diante desses avancos, o Brasil entrou no século XXI ainda com
um contingente expressivo de 23 milhdes de pessoas sem renda suficiente para garantir uma
alimentacdo adequada (Barros; Henriques; Mendonga, 2000). Foi nesse contexto que surgiu
um projeto construido ao longo de 2001 sob a responsabilidade do Instituto Cidadania, ONG
dirigida a época pelo proprio Lula, denominado de Projeto Fome Zero (Takagi, 2006).
Segundo a autora, esse projeto partia do diagnodstico de que, até entdo, o Brasil ndo possuia
uma politica abrangente de seguranca alimentar e que a vulnerabilidade a fome afetava
aproximadamente 44 milhdes de brasileiros, o que correspondia a 27,8% da populagao.

A partir desse diagndstico, o Projeto identificou trés dimensdes fundamentais da fome
no Brasil: 1) a insuficiéncia de demanda, resultante da concentracao de renda, dos elevados
indices de desemprego e subemprego e dos baixos salarios pagos a maioria da
classe trabalhadora; 2) a incompatibilidade entre os precos dos alimentos e o poder aquisitivo
da populacao, dificultando o acesso da maioria aos itens basicos de alimentagdo; e 3)
a exclusdo da populagdo mais pobre do mercado, afetando especialmente trabalhadores
desempregados ou subempregados, idosos, criangas e outros grupos vulneraveis que
necessitam de assisténcia emergencial (Instituto Cidadania, 2001). Assim, o Projeto ndo se
limitava a garantir o acesso a alimentagdo, mas também buscava enfrentar as raizes estruturais
da fome no pais, promovendo politicas que articulassem geragdo de renda, fortalecimento do
poder de compra e inclusdo social. Ele tinha como objetivo combater a inseguranga alimentar
por meio da elevacdao do nivel de renda da populagdo em situacdo de pobreza, uma vez que,
no Brasil, a fome estava mais associada a insuficiéncia de renda do que a escassez ou a falta
de oferta de alimentos (Takagi, 2006).

Desta forma, enxergou-se a necessidade de criagdo de um largo conjunto de politicas
para garantir o acesso a alimentagdo a toda a populagdo brasileira, em especial que consigam
atender aquela camada da populacdo vulneravel a fome, politicas que até entdo inexistiam
perante o Estado. Diante disso, o eixo central do Projeto Fome Zero estava na implementacdo
de politicas em trés niveis de acdo simultaneo: 1) politicas estruturais, voltadas ao combate as
causas da fome, buscando o aumento da renda familiar, a universalizagao dos direitos sociais
e do acesso a alimentagdo de qualidade, e a diminuicdo da desigualdade de renda; 2)
as politicas especificas, que englobavam, também, as ac¢ldes emergenciais; e 3)

as politicas locais, com acdes diferenciadas conforme o tamanho dos municipios
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(Instituto Cidadania, 2001). A Figura 2 a seguir vai ilustrar as principais politicas a serem

implementadas nesses trés niveis de agao.

Figura 2 - Esquematizagdo das principais politicas a serem implementadas no Projeto Fome Zero
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Fonte: Instituto Cidadania (2001).

Com a elei¢ao de Lula, em 2003, coube a equipe de transicdo governamental iniciar a
transformagdo do Projeto em uma politica de Estado. Esse processo resultou na formulacdo e

implementa¢do do Programa Fome Zero (PFZ).
3.2 0 PROGRAMA FOME ZERO

J& em seu discurso de posse, Lula afirma que definiu entre as prioridades de seu
Governo um programa de seguranca alimentar que “[...] leva o nome de Fome Zero”. Ele
também reafirmou o compromisso que havia expressado em seu primeiro pronunciamento
apos a eleicao, ao afirmar que “[...] se, ao final do meu mandato, todos os brasileiros tiverem a
possibilidade de tomar café¢ da manhd, almogar e jantar, terei cumprido a missdo da
minha vida” (Silva, 2003). O PFZ foi lancado logo nos primeiros dias do governo, como uma
iniciativa de articulagdo interministerial de a¢des de curto, médio e longo prazo, voltadas a
garantia da seguranga alimentar e ao combate a pobreza, marcando o inicio do quarto ato na
histéria das politicas publicas de alimentagdo e nutricdo no Brasil, no qual o tema da SAN

passou a ocupar um lugar central na agenda governamental (Silva, 2014).
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O desenho institucional do PFZ foi elaborado contando com consultas a representantes
do governo federal, da sociedade civil e de governos estaduais e municipais (Silva, 2014), e
resultou na seguinte estrutura, publicada na Medida Provisoria n® 103, de 1° de janeiro de
2003: 1) a recriagdo do Consea, como 6rgao de assessoramento do Presidente da Republica;
2) a criacdo de uma assessoria especial na Presidéncia da Republica para cuidar do processo
de mobilizacdo popular para o combate a fome; e 3) a criagdo de um Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar ¢ Combate a Fome, ligado a Presidéncia da
Republica, para formular e implantar politicas de seguranca alimentar, liderado pelo ministro
extraordinario José Graziano da Silva (Takagi, 2006; Oliveira, 2020). Na concepgao inicial do
governo, a diretriz prioritaria das politicas sociais envolvia o desenvolvimento de mecanismos
de articulagdo entre os entes federativos, bem como com a sociedade civil, promovendo a
construgdo coletiva das politicas sociais em consondncia com o0s principios do
Pacto Federativo (Tapajos; Abreu, 2010)

Prado et al. (2010) destacam que a implementacdo de um programa amplo para
garantir SAN no pais, como proposto pelo PFZ, exigia acdes intersetoriais € um complexo
arranjo de coordenacdo politica e pactuagdo social. Assim, o Programa pode ser
compreendido como um verdadeiro guarda-chuva de PPs, abrangendo aproximadamente 25
politicas e 60 programas multissetoriais de dimensdes estruturais, especificas e locais, com o
objetivo de coordenar, monitorar e avaliar a implementacdo das politicas sociais do PFZ
(Arruda; Arruda, 2007; Hirai; Anjos, 2007; Peliano, 2010). Nesse contexto, Silva (2014)
organiza as a¢des do PFZ em diversas linhas estratégicas de atuagdo governamental durante a
gestdo Lula. Entre essas estratégias, a implementagdo de politicas de transferéncia de renda se
destaca pelo seu papel central na estrutura do programa. De acordo com o autor, essas
politicas foram concebidas para reestruturar e fortalecer os programas de transferéncia de
renda voltados as familias em situacdo de pobreza. Parte-se do principio de que a ampliagao
da renda familiar ndo apenas melhora o acesso aos alimentos, mas, também, impulsiona a
producao desses bens, criando um efeito multiplicador na economia (Maluf; Menezes, 2000).

Inicialmente, foi criado um novo programa, o Programa Nacional de Acesso a
Alimentacdo, conhecido como Cartdo Alimentacdo, que tinha o objetivo de ampliar a
demanda por alimentos e, consequentemente, a geracdo de emprego e renda por meio da
maior circulacdo local de moeda e da producao local de alimentos, superando as limitagdes
dos modelos anteriores baseados, apenas, na distribuicdo de cestas basicas (Silva, 2014).
Entretanto, de acordo com o autor, desde o final do governo FHC, ja se discutia a unificacao

dos programas de transferéncia, buscando alcancar maior eficiéncia no cadastro de
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beneficidrios e estrutura executiva; o Cartdo Alimentacdo, entdo, representaria mais um
programa de transferéncia de renda que aumentava a complexidade de uma unificacao.

Diante deste cenario, foi langado o Programa de Transferéncia Direta de Renda com
Condicionalidades, conhecido como Programa Bolsa Familia. Desde sua implantagdo, o
Bolsa Familia se consolidou como principal acdo do governo para o combate a fome e a
miséria no pais, destacando-se no ambito do PFZ ao unificar, aprimorar ¢ ampliar os diversos
programas de transferéncia de renda, até entdo dispersos em varios Ministérios, como o
Bolsa Escola, o Auxilio Gés e o Cartdo Alimentac¢ao (Peliano, 2010; Silva, 2014). A migracao
dos beneficiarios desses programas para o Bolsa Familia ocorreu de forma progressiva a partir
de 2004, sendo cadastrados no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal,
chamado CadUnico (Silva, 2014). Para Fonseca e Monteiro (2010), a consolidagdo do
CadUnico com a implementagio do Bolsa Familia representou um avango significativo,
superando interesses setoriais que preferiam manter cadastros proprios, perpetuando a
fragmentacdo, a disputa de poder e a sobreposicao de esforgos.

Além da transferéncia de renda, outras estratégias desempenharam um papel
fundamental na estrutura do PFZ, articulando diferentes programas essenciais para a
promocao da seguranga alimentar e nutricional. No ambito das compras publicas, destacam-se
o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), que garantia alimentagdo as criangas
de creches e escolas publicas, o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), que promovia a
compra de alimentos da agricultura familiar para distribuicdo local em instituigdes e
programas alimentares, e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), que oferecia crédito subsidiado e assisténcia técnica a pequenos agricultores.
Ja na linha de programas de apoio, o Programa de Formacao e Mobilizacdo Social para a
Convivéncia com o Semiarido: Um milhdo de cisternas (PIMC) se destacava ao buscar
viabilizar a captacdo de 4agua da chuva para uso doméstico no semiarido nordestino,
garantindo acesso a recursos hidricos em regides vulneraveis. Esses eram considerados os
maiores programas, em termos de investimento, numero de beneficiarios e visibilidade (FAO,
2010; Silva, 2014).

Entre 2003 e 2009, observou-se uma melhora significativa em diversos indicadores
que evidenciam a reducdo da pobreza e da miséria no Brasil (Tapajés; Abreu, 2010).
De acordo com as autoras, a politica de desenvolvimento adotada durante aquele periodo, sob
a lideranca do presidente Lula, promoveu uma nova realidade na &rea social do pais.
Segundo Silva (2014), a implementagdo do PFZ contribuiu para avangos importantes nos

indicadores da SAN, constatados por meio da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
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(PNAD), uma pesquisa que utilizou a Escala Brasileira de Insegurangca Alimentar (Ebia),
desenvolvida justamente para apoiar a execugdo do PFZ (Ribeiro Junior, 2021).

Diante disso, percebe-se que o PFZ foi implementado como a principal prioridade
social dos governos Lula (Monteiro, 2003), marcando um periodo em que as politicas
relacionadas a seguranca alimentar e nutricional foram colocadas no centro da politica de
desenvolvimento do pais, com o objetivo de garantir qualidade, quantidade e regularidade no
acesso a alimentacao para toda a populagdo brasileira (Arruda; Arruda, 2007). O éxito dessas
politicas foi de tal magnitude que algumas delas passaram a ser internacionalizadas para
paises da Africa e da América Latina, com o apoio de organizacdes multilaterais (Bursztyn;
Milhorance; Sabourin, 2019; Leite; Leite, 2022). Assim, observa-se que todos os resultados
positivos alcangados pelo PFZ, o levaram a ser considerada uma best practice, fazendo suas
politicas serem internacionalizadas para outros paises (Faria, 2012).

O PFZ ganhou projecdo internacional ao ser levado por Lula aos mais importantes
foros e reunides internacionais, recebendo apoio da comunidade internacional e passando a
integrar a agenda global (Cunha, 2010). Ele ¢ hoje reconhecido como um modelo a ser
seguido por diversas organizacdes internacionais, como a Organiza¢ao das Nagdes Unidas
para a Alimentagdo e a Agricultura (FAO, sigla do inglés Food and Agriculture Organization)
e o Programa Mundial Alimentar (PMA), e por ONGs internacionais, como ActionAid e
Oxfam, que elogiaram a abordagem brasileira no combate a fome e a pobreza (Fraundorfer,
2013). Diante disso, o exemplo do Brasil serviu de inspiracdo para outros paises,
especialmente na América Latina e na Africa luséfona, que estavam, também, empenhados
em erradicar a fome (MacMillan, 2010). Assim, as politicas que compunham o PFZ foram
internacionalizadas. Vamos, entdo, explorar, a seguir, de que maneira ocorreu essa
internacionalizacao.

Legrand (2016) associa a internacionalizacdo de PPs a emergéncia de desafios
transnacionais, argumentando que esse processo tende a ocorrer quando tais desafios ganham
destaque na agenda global passando a demandar respostas coordenadas entre os paises.
Nesse cenario, experiéncias bem-sucedidas ganham visibilidade e sdo adotadas em outras
realidades. A internacionalizagdo do PFZ ocorreu durante uma crise alimentar mundial, que
intensificou o debate sobre SAN e o papel de politicas sociais eficazes (Fouilleux, 2009).
De acordo com Milhorance (2020), essa crise foi desencadeada pelo aumento dos precos do
trigo, arroz, soja € milho nos mercados internacionais, seguido por um crescimento dos
investimentos inseguros no setor agricola. Como consequéncia, o combate a fome tornou-se

um tema central da agenda internacional (IFPRI, 2008), promovendo convergéncia em
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alto nivel e inserindo a assisténcia alimentar, a seguranca alimentar de longo prazo e o direito
a alimentacao no debate global (Peck; Theodore, 2015).

Além disso, a crise financeira e alimentar desencadeou uma ‘“crise epistémica”,
desestabilizando o conhecimento sobre o mundo social e contestando a autoridade dos
especialistas (Hernando; Pautz; Stone, 2018). Nesse cendrio, a capacidade das agéncias da
Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU) de cumprir seus mandatos e enfrentar desafios
globais foi amplamente questionada pela comunidade internacional, devido a fatores como
ineficiéncia, disfun¢des burocraticas e falta de transparéncia, que se tornaram ainda mais
evidentes no contexto da crise alimentar mundial (Barnett; Finnemore, 2004; Fouilleux, 2009;
Devin; Smouts, 2011). Paralelamente, representantes diplomaticos das chamadas poténcias
emergentes, como Brasil, [ndia e China, intensificaram suas criticas ao sistema da ONU,
reivindicando maior participacdo nos processos de tomada de decisdo multilaterais
(Milhorance, 2020). As chancelarias desses paises passaram a questionar os procedimentos e
o desempenho dos orgdos da ONU, sem, no entanto, contestar o sistema como um todo
(Milhorance; Soulé-Kohndou, 2017).

Nesse cenario, novas solug¢des politicas, incluindo aquelas promovidas pelo PFZ,
ganharam destaque e se tornaram cada vez mais atraentes para a comunidade internacional
(Milhorance, 2020). Gragas aos recursos diplomaticos empregados na disseminacao de seus
instrumentos e ideias, bem como ao acesso proporcionado pelo PFZ as organizagdes
internacionais, sua legitimidade no dialogo politico € na cooperagdo em seguranca alimentar
foi amplamente reconhecida (Burstyn; Milhorance; Sabourin, 2019). Esse ambiente favoreceu
o surgimento de iniciativas de cooperagdo triangular com agéncias da ONU, como a FAO e o
PMA, entendidas como instrumentos para o fortalecimento de parcerias estratégicas
(FAO, 2013).

Como consequéncia direta desse processo de crescente visibilidade e reconhecimento
internacional, Fraundorfer (2013) identifica quatro iniciativas de cooperacdo principais
desenvolvidas pelo Brasil para internacionalizar os conhecimentos adquiridos com o PFZ, que
destacam-se ndo apenas por seu papel na disseminacdo de conhecimentos, mas também por
sua estruturacdo como parcerias com organizagdes internacionais, o que permitiu sua inser¢ao
agil e eficaz nos principais circuitos da governanga global voltados a seguranga alimentar.
Por intermédio delas, o Brasil passou a contar com uma soélida legitimidade internacional e
social (Milhorance, 2020).

Uma das principais iniciativas, colocadas pelo autor, de internacionalizagdo do

conhecimento gerado pelo PFZ ¢ o Centro Internacional de Pobreza (IPC) lancado
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oficialmente em 2002 e posteriormente renomeado como Centro Internacional de Politicas
para Crescimento Inclusivo (IPC-IG), o primeiro 6rgao da ONU com mandato global em solo
brasileiro (MRE, 2002). O seu principal objetivo era promover a producao e a disseminagao
de estudos e recomendagdes voltadas a politicas publicas, e incentivar o intercambio de boas
praticas em iniciativas de desenvolvimento, ampliando o didlogo entre os paises (Inoue;
Coelho, 2018). Com uma atuagdo essencialmente técnica, o Centro concentrava-se na
realizagdo de pesquisas cientificas e na criagdo de redes de conhecimento voltadas a diferentes
formas de mensurar a pobreza ¢ o desenvolvimento (MRE, 2002; Fraundorfer, 2013).
Contudo, ele ganhou maior relevancia a partir de um projeto financiado pelo Department for
International Development (DFID) do Reino Unido, que analisou o impacto do Bolsa Familia
nos niveis de pobreza e desigualdade no Brasil, consolidando o Centro como uma referéncia
internacional no compartilhamento de conhecimento sobre esse programa (IPC-IG, 2008).

A medida que o IPC-IG consolidava sua reputacio pela qualidade de suas pesquisas,
sua estrutura institucional foi fortalecida e os temas abordados foram ampliados, com énfase
no aprendizado Sul-Sul, especialmente por meio da cooperagdo com outras grandes
economias emergentes, como ndia, Russia e China (Fraundorfer, 2013), estabelecendo-se
como a principal referéncia em politicas sociais voltadas para o Sul global (IPC-IG, 2012).
Fraundorfer (2013) também destaca que, devido a sua atuagdo como centro de pesquisa sobre
pobreza, o IPC-IG permitiu que outros paises € organizagdes conhecessem 0S eXpressivos
resultados das politicas do PFZ no Brasil, contribuindo para a legitimagdo do Programa
baseado em pesquisas sérias e competentes. Segundo o autor, o IPC-IG estabeleceu uma
ampla rede de cooperagdo no mundo em desenvolvimento, envolvendo governos nacionais,
instituigdes de pesquisa € organizacdes regionais € internacionais, destacando o seu papel na
internacionalizacao do PFZ.

A segunda iniciativa destacada foi o Centro de Exceléncia contra a Fome, langado
oficialmente em novembro de 2011 por meio de um acordo de cooperacdo entre o governo
brasileiro ¢ 0 PMA (PMA, 2013). O Centro atuava na disseminacao da experiéncia brasileira
no combate a fome junto a outros paises em desenvolvimento, apoiando o estabelecimento de
politicas nacionais voltadas a alimentacao escolar, nutri¢do e seguranga alimentar. (Dri; Silva,
2021). De acordo com as autoras, desde sua criagdo, o Centro se dedica a disseminar as
estratégias que garantiram o sucesso do PNAE, atendendo a solicitagdes de diversos paises
em desenvolvimento em busca de apoio. Como resultado, nagdes africanas como
Mogambique, Malaui, Mali e Ruanda desenvolveram programas de alimentagdo escolar

inspirados na experiéncia brasileira (PMA, 2013).
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Além disso, o Centro também desempenhou um papel fundamental na implementagao
do programa Purchase from Africans for Africa (PAA Africa), uma iniciativa inspirada no
PAA, outro componente do PFZ (Souza; Klug, 2012), e consolidada por meio do dialogo
entre funcionarios da FAO e servidores publicos brasileiros, ONGs e movimentos sociais
(Milhorance, 2020). Souza e Klug (2012) afirmam que, por meio desse programa, o Centro
buscava incentivar a aquisi¢do local de alimentos e o fortalecimento da agricultura familiar
em 10 paises africanos, promovendo o desenvolvimento sustentavel de pequenos agricultores;
5 desses paises, Etiopia, Malawi, Mocambique, Niger e Senegal, foram selecionados para
receber assisténcia humanitaria, enquanto os outros 5, Gana, Ruanda, Zimbabue, Quénia e
Costa do Marfim, passariam a contar com apoio técnico para aprimorar suas
praticas agricolas.

A missdao do Centro estava diretamente fundamentada no sucesso do PFZ, que nado
apenas viabilizou sua criagdo, mas também o tornou uma referéncia atraente para paises em
desenvolvimento interessados em aprender sobre programas de alimentacdo escolar e
aquisicdo de alimentos, como o PNAE e o PAA, atuando como um ponto de disseminagao do
conhecimento sobre programas especificos do PFZ. Seu diferencial na cooperagdo técnica
residia no engajamento direto com governos de paises em desenvolvimento, auxiliando na
implementagdo de programas semelhantes em seus territorios e representando, ndo apenas um
elo estratégico para o Brasil, mas um papel essencial nos mecanismos globais de governanca
da seguranca alimentar (Fraundorfer, 2013).

As outras duas iniciativas apontadas pelo autor foram o Fundo IBAS e o Fundo
Brasil-FAO. O Fundo IBAS foi criado em 2004 (ABC, 2012) no contexto do Férum de
Dialogo IBAS, um mecanismo de cooperacao Sul-Sul entre [ndia, Brasil e Africa do Sul,
estabelecido em 2003 por meio da Declaragao de Brasilia (IBSA, 2010), com a finalidade era
combater a fome e a pobreza, financiando projetos locais em diversas areas, como agricultura,
gestdo de residuos e saude, consideradas as mais relevantes (Fraundorfer, 2013). A maioria
dos projetos apoiados pelo Fundo esta localizada na Africa e na América Latina, com um
foco especial nos paises menos desenvolvidos (IBSA, 2011). Ele era percebido tanto como
um sucesso que recebeu o Prémio Parceria Sul-Sul da ONU, em 2006, ¢ o Prémio Metas de
Desenvolvimento do Milénio por ter contribuido significativamente para a cooperagdo
Sul-Sul e para as metas de desenvolvimento do milénio (IBSA, 2010; MRE, 2010).

Ja o Fundo Brasil-FAO foi estabelecido em em 2008 (FAO, 2011a), apos o presidente
Lula, junto aos chefes de Estado e de governo do Sistema de Integracdo Centro-Americana

(SICA), propor a ONU, em Nova lorque, e a FAO, em Roma, o langamento de uma iniciativa
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que visava erradicar a fome na América Latina e no Caribe (SICA, 2005). O objetivo da
iniciativa era erradicar a fome na regido até 2025, concentrando-se em medidas de
fortalecimento de capacidades, na elevacao do perfil da luta contra a fome e do direito a
alimentacdo na agenda dos governos e das organizagdes internacionais em niveis nacional,
regional e global, e monitorando a situacdo da seguranca alimentar nos paises da América
Latina auxiliados por governos nacionais, atores do setor privado e da sociedade civil (FAO,
2007). O Fundo surgiu como uma maneira de executar os objetivos definidos na agenda da
iniciativa por intermédio de projetos implementados em quatro grandes areas: 1) assisténcia
humanitaria/ajuda emergencial; 2) alimentagdo escolar; 3) fortalecimento da sociedade civil; e
4) fortalecimento/consolidacdo da rede de aquicultura nas Américas (Fraundorfer, 2013).

Fraundorfer (2013) afirma que esses dois fundos direcionam uma quantidade
significativa de recursos para esforcos de cooperagdo técnica baseados nos programas e
principios do PFZ. De acordo com ele, o IBAS mobilizava recursos financeiros e
institucionais, enquanto o Brasil-FAO combinava a expertise brasileira com a infraestrutura
institucional da FAO, desempenhando um papel fundamental na disseminagdao do
conhecimento brasileiro por meio de projetos especificos de curta e longa duragao,
especialmente em paises da América Latina e da Africa.

Todas essas quatro iniciativas compartilham uma légica comum, orientada pela
internacionalizagao do PFZ: elas operam com base em métodos e tecnologias desenvolvidos a
partir da experiéncia brasileira no combate a fome e a pobreza, concentrando esforgos e
recursos, tanto nacionais quanto internacionais, na promog¢ao da SAN dentro do contexto da
governanga global, sustentando-se em uma estrutura institucional que atua como estratégia
para a internacionalizagdo das praticas e diretrizes do PFZ (Fraundorfer, 2013).
O autor também destaca que tais iniciativas se configuram como parcerias entre o Brasil e
organizagdes internacionais, o que possibilitou sua insercdo agil e eficaz nos principais
circuitos da governanca global da seguranca alimentar.

Assim, observa-se que as iniciativas analisadas demonstram como a
internacionalizagdo de politicas publicas e o engajamento em mecanismos de cooperagao
internacional foram mobilizados como instrumentos diplomaticos, contribuindo para
reposicionar o Brasil como um ator relevante na governanga global da segurancga alimentar.
Dessa forma, compreende-se que a internacionalizagdo das politicas associadas ao PFZ
ultrapassa o campo técnico da cooperacao internacional para se inserir no campo estratégico

da politica externa (Stone; Oliveira; Pal, 2019).
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Diante disso, justifica-se que, no proximo capitulo, o foco se volte a politica externa
brasileira, especialmente no contexto dos governos Lula, a fim de compreender de que forma
a internacionalizacao dessas politicas se articulou com os objetivos estratégicos da diplomacia
brasileira, em didlogo com o fortalecimento da cooperagdo Sul-Sul e o protagonismo nos

temas de desenvolvimento humano.
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4 POLITICA EXTERNA BRASILEIRA: A POLITICA EXTERNA DOS GOVERNOS
LULA (2003-2010)

4.1 DEFINICOES E CONCEITOS

3

E importante estabelecer, entdo, uma definicdo clara de politica externa que nos
permita contextualizar a atuacdo do Brasil no cenério internacional e compreender como
diferentes autores analisam a internacionalizagdo de politicas como um instrumento de
influéncia e cooperagao no sistema global. Para Tayfur (1994), por exemplo, a politica externa
¢ definida como a atividade oficial formulada e implementada por agentes autorizados de um
Estado, voltada para o ambiente externo. Breuning (2007) amplia essa definicao ao entendé-la
com a totalidade das politicas de um pais em relagdo ao ambiente além de suas fronteiras e
suas interacdes com ele. J4 Beach (2012) a descreve como as tendéncias gerais de
comportamento, bem como as agdes especificas de um Estado ou outro ator coletivo,
direcionadas a outros atores coletivos dentro do sistema internacional.

Nesse sentido, percebe-se que, desde que se constituiu como relevante area da
disciplina de Relacdes Internacionais (Snyder; Bruck; Sapin, 1962), a politica externa adotou
o plano doméstico, em particular o processo decisério, como varidvel explicativa para
comportamento dos Estados no plano internacional (Milani; Pinheiro, 2013). Apesar da
multiplicidade de novos atores na cena internacional e do seu funcionamento em redes que
sdo um dado da governanga do espago mundial, o Estado permanece como uma indispenséavel
instancia publica de intermediacdo; internamente, atua como a ponte entre as institui¢des do
Estado e a sociedade civil, enquanto, externamente, desempenha a funcio de intermediar as
relagdes com outros paises (Lafer, 2000). Essa relevancia ¢ evidenciada, segundo o autor,
pelas especificidades que caracterizam cada nacdo e que elucidam as distintas abordagens
sobre sua inser¢ao no sistema internacional.

Entretanto, nas ltimas décadas, diversos analistas (Hill, 2003; Neack, 2003; Hudson,
2005) comecaram a se referir ao surgimento de uma nova politica externa. Varios fatores,
como o fim da competicio bipolar, a diversificagdo das coalizdes, os processos de
globalizacdo e liberalizacdo econOmica, as crises financeiras de natureza sistémica, a
revolucdo tecnologica na area de informagdo e a agdo transnacional de redes de ativismo e
movimentos sociais, produziram uma inflexao nas concepgdes contemporaneas sobre o papel
do Estado e em suas praticas no campo da politica externa (Milani; Pinheiro, 2013).

Essa transformacdo decorre da constatagdo de que as relagdes internacionais, na

atualidade, ndo apenas englobam um leque mais amplo de questdes que demandam
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conhecimentos e expertises particulares, como também implicam, de forma cada vez mais
densa e institucionalizada, uma diversidade de atores agora envolvidos em inimeros assuntos
internacionais (Milani; Pinheiro, 2013). Cason e Power (2009) destacam a crescente
pluralidade de atores na politica externa, como ONGs, e movimentos sociais. Esses atores
passaram a atuar internacionalmente de maneira mais organica e articulada, operando
independentemente ou, até mesmo, em desconformidade com as politicas e os interesses do
proprio Estado (Milani; Pinheiro, 2013). J& Pinheiro (2009b) enfatiza a horizontalizagdo e
verticalizagdo do processo decisorio, ressaltando a redistribuicao de poder entre diferentes
niveis e esferas de governo.

Assim, cada vez mais, a politica externa assume um carater transversal, impactando e
sendo impactada por um conjunto amplo de politicas setoriais (Milani; Pinheiro, 2013;
Sanchez et al., 2006). Compreender plenamente a politica externa de um pais exige, entdo,
levar em consideragdo as varidveis de politica doméstica, reconhecendo sua interdependéncia
com os processos internos de formulagdo e implementagdo de politicas publicas (Milani;
Pinheiro, 2013). Nesse sentido, o conceito de jogo de dois niveis de Putnam (1988) destaca a
necessidade de analisar a politica externa a partir da interacdo entre pressdoes domésticas e
internacionais. Governos negociam simultaneamente em dois tabuleiros: no nivel
internacional, buscando acordos e aliangas, e no nivel doméstico, garantindo apoio
politico interno para legitimar e implementar suas decisdes. Esse modelo ajuda a explicar
como fatores internos, como coalizdes politicas, interesses econdOmicos € opinido publica,
condicionam a atuagdo externa dos Estados (Evans; Jacobson; Putnam, 1993).
Consequentemente, estudar a politica externa de um pais implica entender suas fontes internas
e externas, além de reconhecer que essa politica ocorre por meio de um fluxo bidirecional,
sendo influenciada tanto por eventos nacionais quanto internacionais.

Logo, este trabalho serd desenvolvido com a compreensdo de que a politica externa
ndo deve ser reduzida a uma mera expressdo da necessidade de cooperagdo dentro de um
sistema internacional andrquico, nem a um subproduto dos conflitos e friccdes entre Estados
(Faria, 2022). Considerando Waltz (1996), a politica externa ¢ compreendida como um
“produto governamental”, ndo se limitando, contudo, a um campo especifico de agdo
governamental ou a uma “politica setorial” (Faria; 2022), se fazendo necessario considerar as
variaveis da politica doméstica, conforme ressaltado por Milani e Pinheiro (2013).
Diante disso, argumentamos, aqui, que a adog¢dao de politicas de carater social no ambito

doméstico do governo Lula exerceu influéncia direta sobre a condug¢do de sua politica externa.
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De acordo com Faria (2022), paises empregam diversas estratégias e instrumentos
distintos para alcangar seus objetivos de politica externa, implicando a existéncia de varios
tipos de instrumentos ou ferramentas de politica externa. O autor propde uma tipologia dos
instrumentos de politica externa, que pode ser dividida nas seguintes categorias:
1) instrumentos politicos, que englobam as diversas formas de diplomacia, a constru¢ao de
coalizdes ou aliangas internacionais, a criacdo de novas organizagdes ou a utilizacido de
organizacdes existentes, bem como a promoc¢ao de regimes internacionais; 2) instrumentos
econdmicos, que incluem a ajuda externa, as politicas econdmicas e comerciais, além das
sangdes econdmicas; 3) instrumentos culturais, como o estabelecimento e a promocao da
identidade nacional, a busca pela melhoria da reputagdo do pais no exterior por meio do
nation branding, a aplicacao de conceitos e técnicas de marketing corporativo a paises, com o
objetivo de aprimorar sua imagem nas relagdes internacionais (Kerr; Wiseman, 2013), e o soft
power; e 4) instrumentos militares, que envolvem a persuasdo por meio de ameagas ou
pressdo militar, bem como o uso direto da forga, ou seja, a guerra. Ele demonstra, no
Quadro 1 a seguir, exemplos hipotéticos de como a internacionalizagdo de politicas pode ser

associada a esses instrumentos de politica externa.

Quadro 1 - Exemplos hipotéticos de internacionalizacdo de PPs como instrumentos de Politica Externa

[Instrumentos de Politica Externa Exemplos Hipotéticos v
Instrumentos Politicos
Diplomacia A diplomacia presidencial. por exemplo. pode incluir a promessa de partilhar expertise em politicas sociais:

Aliangas Internacionais

A ampliagiio de uma alianca pode ser alcangada por meio da cooperagio para o desenvolvimento, abrangendo a internacionalizacio
de politicas:

Organizagdes Internacionais

Para garantir o apoio & criagdo de uma QL o pais pode estar disposto a internacionalizar aos futuros membros algumas das suas
instituicdes nacionais ou politicas bem-sucedidas;

Regimes Internacionais

A partilha de conhecimentos especializados num determinado dominio politico pode ser a razéo pela qual os regimes sio criados ou
expandidos.

Instrumentos Econémicos

Ajuda Externa

A internacionalizagfio de conhecimentos especializados em vérios dominios politicos € um componente frequente da ajuda externa;

Politicas Econémicas e Comerciais

O estabelecimento de acordos comerciais implica geralmente a adogéo nacional de determinadas politicas e/ou instituicdes;

Sangdes Econdmicas

As sangdes econdmicas podem ser aliviadas ou suspensas desde que uma determinada politica seja adotada pelo pais alvo.

Instrumentos Culturais

Identidade Nacional

A autocompreensio de um pais como promotor da paz mundial pode envolver a internacionalizagio de instituigdes e politicas
nacionais;

Nation Branding

A promogao da imagem internacional de um pais como representante lider das nagdes do terceiro mundo pode incluir a
internacionalizagio de politicas nacionais de desenvolvimento ou sociais;

Saft Power

A cooperagio Sul-Sul. que é geralmente entendida como uma forma de saoff power e frequentemente envolve internacionalizagio de
politicas. pode ser promovida para garantir um apoio mais amplo a rervindicacio de um pais numa organizaco internacional

Instrumentos Militares

Persuasio/Pressio militar

A persuasfo/pressio militar pode ser empregada para promover mudancas politicas no pais alvo;

Guerra

A puerra acabou se mostrando uma forma eficiente de promover tanto a mudanga de regime quanto de politicas por parte do inimigo.

Fonte: Faria, 2022 (Tradugéo propria)

Ainda de acordo com Faria (2022), os governos Lula sdo exemplos claros de como
esses instrumentos foram utilizados estrategicamente, visto que as politicas que o Brasil
possuia e estava desenvolvendo no ambito doméstico em vérias dreas, como agricultura,
saude, educacdo, protecdo social e administracdo publica, entre outras, foram centrais para a

conquista dos objetivos internacionais do pais durante aquele periodo. O Brasil ndo apenas
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compartilhou conhecimentos e praticas bem-sucedidas, mas também fortaleceu seus
lagos politicos e econdomicos com os paises do Sul, consolidando sua posi¢do como um ator
global relevante e influente. Compreendemos que esse movimento estratégico visava a
promocdo de solugdes brasileiras eficazes para problemas globais, e, também, a construcao de
uma nova identidade internacional para o Brasil.

A identidade internacional ¢ aqui compreendida como uma dimens3o que garante a
existéncia e sustentacdo do Estado enquanto sujeito internacional, inserindo-o em uma
construcdo particular de ordem internacional (Souza, 2023). Essa perspectiva ¢ fundamental,
pois a identidade internacional ndo ¢ apenas um reflexo da imagem que um pais projeta para o
exterior, mas um elemento ativo que molda suas interagdes e estratégias no ambito global.
Como aponta Hansen (2006), a politica externa ndo apenas descreve ou reage a situagdes
externas, mas atribui sentidos e constrdi objetos de andlise dentro desses contextos,
articulando identidades especificas de um “Eu’ nacional que s3o moldadas pelas dindmicas de
poder internacional. Assim, entende-se que as estratégias politicas dos paises sdo socialmente
construidas a partir de ideias sobre a realidade social e o mundo externo (Berger; Luckmann,
1966, Hall, 1993; Adler, 1999; Wendt, 1999).

Esse foco na identidade internacional brasileira ¢ justificado, uma vez que essa
identidade ¢ fortemente influenciada por representacdes formadas tanto a partir de fatores
externos, como as expectativas do sistema internacional, quanto por problemas internos que
impactam a disposi¢cdo do pais diante de questdes globais (Souza, 2023). Segundo o autor,
essas representacdes ndo sdo estaticas; elas evoluem conforme o Brasil se engaja em questoes
internacionais e enfrenta novos desafios, exigindo uma adaptagdo e ressignificagdo de seu
lugar no mundo. Portanto, compreender a identidade internacional do Brasil envolve analisar
como o Estado se posiciona no mundo e busca construir e reconstruir sua ordem internacional.
Assim, a identidade internacional do Brasil torna-se um recurso estratégico que sustenta sua
politica externa e influencia sua agdo global, buscando um sistema mais equitativo e
cooperativo.

De acordo com Lima (2005), existem dois perfis internacionais distintos para paises
em desenvolvimento, associados a duas identidades internacionais especificas. A primeira € a
de um “system-affecting state”, conceito desenvolvido por Keohane (1969), correspondendo
aqueles paises que embora possuam recursos € capacidades relativamente limitados em
comparagdo com as poténcias, adotam uma postura internacional assertiva, valorizando as
arenas multilaterais e a acdo coletiva entre paises semelhantes, a fim de influenciar nos

resultados internacionais. A segunda identidade, referida a economia global, ¢ a de
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“grande mercado emergente”, categoria cunhada pelo US Trade Representative,
que faz referéncia aos grandes paises da periferia que implementaram as reformas econémicas
do conhecido receitudrio do Consenso de Washington: privatizagdo, liberalizagdo comercial,
desregulamentacdo da economia e reforma do Estado. Lima (2005) vai afirmar que nesta
identidade, credibilidade e estabilidade macroecondmica sao duas moedas de grande valor no
mundo globalizado e as iniciativas internacionais sdo pensadas como mecanisSmos para
“encapsular” as reformas domésticas; a acdo coletiva com paises semelhantes geralmente ¢
subestimada, prevalecendo a cooperagdao com os paises desenvolvidos.

A construcdo de uma nova identidade internacional do Brasil sob os governos Lula
estd intimamente ligada a transicdo de uma identidade de “grande mercado emergente” para a
de “system-affecting state”. Essa mudanca reflete uma alteracdo no paradigma da
politica externa brasileira (PEB), definido por Cervo e Bueno (2002) como a visdo de mundo
que orienta a politica externa e guia a acdo diplomatica, marcando uma diferenca significativa
em relacdo ao paradigma das presidéncias anteriores, refletindo, portanto, ndo apenas uma
mudanca de posicionamento estratégico, mas também uma nova percepgao do papel do Brasil

no cenario internacional.
4.2 A POLITICA EXTERNA DOS GOVERNOS LULA (2003-2010)

Embora haja certo grau de continuidade em aspectos da politica externa do Brasil,
com alguns estudiosos, como Vilela e Neiva (2011), adotando uma posicao intermedidria ao
argumentarem que Lula seguiu os passos de FHC, seu antecessor, em algumas areas e inovou
em outras, ¢ inegavel que o governo Lula trouxe transformagdes significativas (Lima; Hirst,
2006). Essa ¢ uma percep¢ao compartilhada por outros autores, como Almeida (2004) e
Braga (2017), que argumentam que o Brasil saiu de uma posi¢do defensiva, de
alinhamento praticamente automatico com os paises do Norte, para um comportamento
mais proativo. Diante disso, Lula passou a enfatizar a autonomia, o multilateralismo e a
cooperacao Sul-Sul como pilares centrais de sua politica externa (Vigevani; Cepaluni, 2007).

Para compreender melhor a natureza das transformacdes no paradigma da PEB e,
consequentemente, na identidade internacional do Brasil, é util recorrer ao modelo de
Hermann (1990). Ele oferece um arcabougo analitico para avaliar as principais causas que
levam os governos a adotarem novos rumos para as suas politicas externas, e, também, busca
medir a extensdo dessas mudancas, enfatizando que elas podem ser enquadradas em quatro
graus diferentes: 1) ajustes, que correspondem a alteragdes sutis na énfase e na execucdo da

politica externa, sem modificagdo dos objetivos centrais; 2) mudangas de programa,
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caracterizadas pela ado¢do de novos meios para alcancar metas previamente estabelecidas,
como a substitui¢do de instrumentos coercitivos por estratégias diplomaticas; 3) mudangas de
objetivos, que ocorrem quando as metas politicas sdo redefinidas ou abandonadas; e 4)
mudangas na orientacdo internacional, consideradas a transformacao mais profunda, pois
alteram completamente a dire¢@o da politica externa e envolvem multiplas a¢cdes simultaneas.

Hermann (1990) afirma que esses graus de mudancas sdo examinados buscando
identificar suas origens, agrupadas em quatro fatores: 1) lideres, que desencadeiam mudangas
por intermédio de acdes e decisdes politicas; 2) burocratas, que exercem influéncia sobre a
politica externa por meio de grupos especializados dentro das agéncias governamentais,
dependendo do apoio dos lideres para fortalecer suas iniciativas; 3) reestruturagdo doméstica,
que ocorre quando segmentos importantes da sociedade, ao buscarem maior governabilidade,
pressionam por mudangas na politica externa para atender a suas demandas e necessidades;
e 4) choques externos, eventos internacionais significativos que alteram a percepcao dos
formuladores de politicas sobre o cenario global, forcando mudangas na politica externa,
especialmente quando esses choques nao podem ser ignorados e tém um impacto perceptivel.

No entanto, embora possa haver uma causa primordial para a mudanga na politica
externa do governo brasileiro, ¢ raro que um resultado politico seja fruto apenas da acao de
um Unico ator, seja ele individual ou coletivo, como um lider, uma burocracia, um grupo de
interesse ou uma classe social, ou mesmo de um evento, como ocorre nos casos de
reestruturacdo doméstica e choques externos (Vigevani; Cepaluni, 2007). Por causa disso,
adotaremos uma abordagem multicausal para compreender as transformacgdes na
politica externa do governo Lula, com a utilizagdo combinada de diferentes niveis de
mudanga.

Vigevani e Cepaluni (2007) afirmam que a maior parte das mudangas se enquadra na
ideia de ajuste ou de mudanca de programa, pois os objetivos da politica externa ndo foram
alterados de forma significativa, como ocorreria em uma situacdo de mudanca de objetivos.
Dessa maneira, os autores defendem que o governo Lula realizou mudangas de énfases e de
tonalidade em sua politica externa (ajustes), buscando novas formas de insercao internacional
para o pais (mudancas de programa). Essas mudangas na politica externa podem ser
analisadas a luz dos fatores propostos por Hermann: a transi¢do presidencial, de FHC para
Lula e a substitui¢do dos principais formuladores da politica externa, de Luiz Felipe Lampreia
(1995-2001) e Celso Lafer (2001-2003) para Celso Amorim (2003-2011), Samuel Guimaraes
(2009-2011) e Marco Aurélio Garcia (2003-2016), cujas diferencas ideologicas e de
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concepgdes de mundo, particularidades de personalidade e distintas interpretagdes dos eventos
internacionais, evidenciam a influéncia da lideranca e da burocracia nesse processo.

Ademais, as dificuldades da Rodada Doha da Organizacao Mundial do Comércio, os
impactos dos ataques de 11 de setembro de 2001, o hoom dos pregos das commodities e a
crise econdmico-financeira de 2008, acabaram influenciando os formuladores de politicas
devido a um quadro internacional em mutacdo, caracterizado pelo fim da Guerra Fria e pela
perspectiva de fortalecimento da  cooperacao global (Vigevani; Cepaluni, 2007).
Esses eventos ilustram de forma clara os choques externos que pressionaram por ajustes
estratégicos. A Figura 3 a seguir, baseada na andlise de Hermann (1990), ilustra de maneira
esquematica o processo de tomada de decisdo que orientou as mudangas na PEB da
presidéncia de FHC para a presidéncia de Lula, demonstrando como esses fatores se

entrelagcam e influenciam as escolhas estratégicas do pais.

Figura 3 - Representagdo do processo decisorio que orientou das mudangas na PEB

Agentes Primadarios Decisdao para Mudar Grau de Mudanca
de Mudanca de Rumo da Politica

Lideres (FHC == Lula da
Silva)

! iy Processo de
Burocracia (Lampréia/Lafer == = Ajuste e
G e Tomada de -
Amorim/Pinheiro e Mudanca de
e e Decisdo
Guimaries/Garcia) Programa

Chogues externos
(11 de setembro/Doha)

Fonte: Vigevani e Cepaluni (2007).

Sob essa logica, a principal diferenca entre os dois governos esta na perspectiva e na
visao de ordem internacional de cada um deles (Lima, 2005), uma vez que as mudangas na
PEB ocorreram em um contexto politico e econdmico global que favorecia a aspiracdo de
paises emergentes, como o Brasil, de adotar uma postura mais assertiva (Ricupero, 2010). O
autor observa, também, que foi na primeira década do século XXI que se abriu um espago
global para a afirmagcdo de um novo policentrismo, permitindo que paises de poder
intermediario tomassem iniciativas autdbnomas em temas globais, antes exclusivos das grandes
poténcias. Esse novo policentrismo foi, em grande parte, uma resposta ao enfraquecimento
relativo dos Estados Unidos apds os choques externos mencionados, levando ao

reconhecimento dessa altera¢ao na realidade internacional.
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Assim, Lima (2005) afirma que, ao buscar consolidar relagdes com a corrente
principal da economia global, o governo FHC enfatizava uma determinada perspectiva da
ordem mundial. Ao reconhecer a forte assimetria de poder no sistema internacional, ele
privilegiou a negociacdo direta com os paises centrais, sem a busca prévia e sistematica de
aliancas com os paises do Sul (Lafer, 2001). Diante disso, Vigevani e Cepaluni (2007)
afirmam que o governo FHC caracterizou-se pela “autonomia pela participagdo”, uma
estratégia que buscava a adesdo aos regimes internacionais preexistentes, inclusive os de
cunho liberal, sem renunciar a sua capacidade de influenciar a formulagao dos principios e das
regras que regem o sistema internacional. De acordo com eles, a politica externa de FHC
privilegiava a cooperacdo com paises desenvolvidos, buscando inser¢do global por meio do
alinhamento as institui¢des e regras ja estabelecidas.

De um ponto de vista analitico, a estratégia da “autonomia pela participacdo”
apresenta uma maior convergéncia com a identidade de um grande mercado emergente,
uma vez que prioriza a insercdo do pais no sistema internacional por meio da adesdo a
regimes ¢ normas globais preexistentes. De acordo com Lima (2005), no governo FHC,
as acoes de politica externa foram subsidiarias a prioridade conferida a manutencao da
estabilidade e da credibilidade. J4 no governo Lula, segundo a autora, a politica externa
passou a se distanciar da ortodoxia macroecondmica vigente, alinhando-se a uma abordagem
desenvolvimentista € a uma politica ativa de promocao do crescimento. Ela também afirma
que a necessidade de articular um projeto nacional voltado para a superacdo dos
desequilibrios internos ganhou prioridade, refletindo-se diretamente na condugdo da politica
externa, que passou a ocupar um papel mais central na estratégia de desenvolvimento do pais.
Dessa forma, o Brasil deixou de ser apenas um “grande mercado emergente” e passou a
desempenhar um papel mais ativo na formulacdo de normas e agendas globais, adotando a
estratégia que Vigevani e Cepaluni (2007) denominam de “autonomia pela diversificagdo”.
A analise realizada neste trabalho demonstra como essa mudanga reflete uma transformagao
na identidade internacional do Brasil, que passou a adotar o comportamento de um
“system-affecting state”.

A chamada “autonomia pela diversificacdo”, novo paradigma da PEB, visava
fortalecer a insercao do Brasil no cenario global de forma mais autonoma, ampliando o leque
de parceiros e opgoes estratégicas por meio da cooperagdao Sul-Sul, que tinha como objetivo
reduzir as assimetrias nas relacdes com os paises do Norte, realizando ajustes para aumentar o
protagonismo internacional do Brasil (Vigevani; Cepaluni, 2007). Nesse cenario, o Brasil

consolidou sua prioridade pelo eixo Sul-Sul, estabelecendo lagos mais estreitos com os paises
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da periferia do capitalismo, uma mudanga explicada por razdes domésticas, regionais e
sistémicas (Faria; Paradis, 2013). Diante desse novo modelo de insercdo internacional,
Rinaldi e Trevisan (2022) afirmam que a politica externa do governo desenvolveu e
reivindicou quatro elementos simbolicos: 1) a identidade do Brasil como pais em
desenvolvimento, pertencente ao Sul global; 2) as relagdes horizontais baseadas em parcerias;
3) o compartilhamento de experiéncias; e 4) a busca por oportunidades e beneficios mutuos.

Assim, a incorporagao de uma dimensao humanitéria e solidaria na politica externa de
Lula, definida por Faria e Paradis (2013), foi fundamental para alcancar os objetivos da
“autonomia pela diversificacdo” e a implementa¢do desses elementos simbolicos. Afinal,
de acordo com Lima e Hirst (2006), a inclusdo da agenda social como eixo central da
diplomacia brasileira representou uma das primeiras € mais importantes inovagoes do governo
Lula. Diante do exposto, trataremos a politica externa desse periodo sob esse viés, com foco
especial nas iniciativas voltadas para o combate a fome e a pobreza, que se tornaram marcos
da atuagdo internacional do Brasil.

Lula, por meio de sua identificagdo com grandes causas sociais, como a erradicagdo da
fome e a reducdo das desigualdades, aliada ao seu carisma, autoconfianga e habilidade para a
negociacao, desempenhou um papel fundamental na projecdo do Brasil como uma poténcia
emergente no cendrio global (Ricupero, 2010). Nesse contexto, resgatou e conferiu
protagonismo ao tema da SAN, reforcando seu compromisso com a justiga social.
Determinado a posicionar o Brasil como lider global na luta contra a fome ¢ a pobreza, Lula
utilizou sua diplomacia ativa para fortalecer essa agenda internacionalmente (Lima, 2023).
Sua imagem como um lider carismatico e simbolo de uma esquerda renovada, capaz de aliar
uma politica econdmica so6lida a amplas medidas sociais, consolidou sua posi¢do como uma
voz representativa do Sul global e como uma ponte entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento na busca por uma ordem econdmica mais equilibrada, justa e equitativa
(Nina, 2006).

E importante, entretanto, primeiro reconhecer que, embora a sociedade brasileira tenha
um longo historico de engajamento na luta contra a fome, como demonstrado no
capitulo anterior, Inoue e Coelho (2018) apontam que a mobilizagdo dos atores sociais nem
sempre se refletiu no nivel das relagdes internacionais do Brasil. Nos anos 1950, por exemplo,
a obra seminal do pernambucano Josué de Castro, “Geografia da Fome” (1946), ganhou
reconhecimento internacional ao destacar a influéncia dos fatores socioecondomicos na fome e
na subnutri¢do, impulsionando as primeiras politicas publicas de combate a fome no Brasil,

levando a sua nomeagdo como o primeiro presidente do Conselho Executivo da FAO.
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No entanto, nas décadas seguintes, o tema perdeu relevancia e se tornou secundério na PEB,
até o governo de Lula, quando a questao da seguranca alimentar foi resgatada e reposicionada
como uma prioridade central (Inoue; Coelho, 2018).

Percebe-se isso j4 no seu discurso de posse, em 2003, no qual deixou claro a
centralidade da agenda social na politica externa de seu governo ao afirmar que a politica
externa brasileira refletiria “[...] os anseios de mudanga que se expressaram nas ruas” € que no
seu Governo, “[...] a acdo diplomatica do Brasil estard orientada por uma perspectiva
humanista e sera, antes de tudo, um instrumento do desenvolvimento nacional”, convocando a
nacdo a transformar “o fim da fome em uma grande causa nacional” (Silva, 2003).
Além disso, comprometeu o Brasil a apoiar “os esforcos para tornar a ONU e suas agéncias
instrumentos ageis e eficazes na promocao do desenvolvimento social e econdémico, do
combate a pobreza, as desigualdades [...]”, refletindo uma clara redefinicao da PEB.

Essa énfase na agenda social ndo se limitou ao seu discurso de posse, mas se traduziu
em acdes concretas que moldaram a politica externa do governo Lula, alinhando-se a
tendéncia “humanista” e “solidaria”, destacada por Faria e Paradis (2013). Essas acdes foram
materializadas por meio de uma série de projetos e iniciativas implementadas por meio de
uma rede de organizagdes governamentais e ndo governamentais. Entre as principais frentes
de atuagdo, destacam-se a assisténcia humanitaria internacional; a cooperagdo financeira; e,
sobretudo, a cooperagdo Sul-Sul (Faria; Paradis, 2013). A seguir, apresentaremos as trés areas
mencionadas, contextualizando, brevemente, a assisténcia humanitdria e a cooperagdo
financeira dentro do escopo mais amplo da atuagdo brasileira, mas dando um foco particular
na cooperagao Sul-Sul, que se consolidou como um dos instrumentos utilizados da politica
externa durante esse periodo (Pinto; Mesquita, 2012), no qual o Brasil se tornou um ator
importante no campo da cooperagao para o desenvolvimento (Dauvergne; Farias, 2012;
Mendonga; Faria, 2015).

No que diz respeito a assisténcia humanitdria brasileira, Faria e Paradis (2013)
destacam que ela passou por um processo crescente de institucionalizagdo, impulsionada pela
criagcdo da Coordenacdo-Geral de Acdes Internacionais de Combate a Fome (CGFome),
vinculada a Secretaria-Geral do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) (Brasil, 2003) e
estabelecida para atuar garantir a interface externa da estratégia do PFZ, oferecendo
assisténcia humanitdria no ambito da seguranca alimentar (MDS, 2013). Além disso,
os autores também apontam a proposicao do programa “Ac¢ao contra a Fome e a Pobreza” em
2004, uma iniciativa voltada a diversifica¢do da agenda internacional, que contou com o apoio

de lideres globais, como o francés Jacques Chirac, o chileno Ricardo Lagos e o espanhol
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José Luis Zapatero, além do secretario-geral da ONU, Kofi Annan, e cujo objetivo central era
desenvolver e implementar mecanismos inovadores de financiamento para a¢des de combate a
fome e a pobreza. Em 2006, a proposta evoluiu para um projeto-piloto, que resultou na
criagdo da UNITAID, um fundo internacional de compra centralizada de medicamentos,
sediado na Organizacdo Mundial da Saude e financiado por uma taxa solidaria sobre
passagens acreas (G20HDP, 2022).

Ja no ambito da cooperagdo financeira, o governo brasileiro concedeu descontos
significativos as dividas de paises mais pobres com o Brasil, especialmente nagdes africanas
(Faria; Paradis, 2013). De acordo com o Relatério Nacional de Acompanhamento dos
Objetivos do Milénio, o montante total dos descontos concedidos atingiu aproximadamente
US$1,25 bilhdo, dos quais mais de US$1 bilhdo pertencia a paises pobres altamente
endividados (IPEA, 2010).

Finalmente, no que se refere a cooperacao Sul-Sul, ¢, primeiro, importante apontar que
ela ndo ¢ um fendmeno recente. A cooperacdo Sul-Sul desempenhou um papel importante
durante a Guerra Fria, apds a articulacdo do Movimento dos Paises Nao Alinhados na
Conferéncia de Bandung em 1955, e na atuagao do G77, criado em 1964 na Conferéncia das
Nac¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (Faria; Paradis, 2013). Foi nessa mesma
conferéncia que ela foi definida como o processo, as instituigdes e os arranjos que buscam
promover a cooperacao politica, econdmica e técnica entre paises em desenvolvimento, com o
objetivo de alcancar metas comuns de desenvolvimento (Carvalho; Milani, 2013). No caso
brasileiro, essa orientacdo se manifestava também durante a Guerra Fria, quando os governos
de Janio Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961-1964) demonstraram interesse em ampliar as
relacdes com América Latina, Africa ¢ Asia, refletindo tanto uma identificacio com as
reivindicagdes terceiro-mundistas quanto a crenga de que o desenvolvimento nacional
dependeria da diversificagdo de parcerias, envolvendo os paises tanto com o Norte quanto
com o Sul global (Leite, 2011).

Entretanto, ¢ inegdvel que a cooperacdo Sul-Sul tenha sido profundamente
reformulada e fortalecida nas ultimas décadas. Morais (2010) afirma que ela entrou em uma
nova fase no século XXI, impulsionada por diversos fatores, como: 1) o crescimento
econdmico e as melhorias sociais em alguns paises em desenvolvimento que possibilitaram
sua ascendéncia a papéis de lideranga na periferia do capitalismo, tornando-se provedores de
cooperacao; 2) a criacao dos Objetivos do Milénio, em 2000, que conferiu maior urgéncia aos
desafios enfrentados pelos paises do Sul; e 3) a crescente frustragdo com as iniciativas de

cooperagdo oriundas do Norte, cujos resultados frequentemente foram insatisfatorios para os
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paises receptores, evidenciando ainda mais as assimetrias de poder e aprofundando a
dependéncia dos paises periféricos. Nesse sentido, Puente (2010) aponta que essa cooperagao
foi “revigorada” desde o inicio do governo Lula, com a ampliacdo das relacdes e a
aproximacao com os paises da periferia, bem como o crescente volume de recursos destinados
a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC).

Foi no governo Lula, afinal, que a ABC ganhou uma dimensdo mais estratégica na
politica externa, ao coordenar os projetos de cooperacdo brasileiros e expandi-los em escopo e
dimensdo geografica (Milani, 2017). Ela se consolidou como o6rgdo responsavel pela
coordenacdo da Cooperacdo entre Paises em Desenvolvimento, assumindo fungdes como a
negociacdo, aprovagdo, acompanhamento e avaliagdo das iniciativas de cooperagdo para o
desenvolvimento entre o Brasil e outros paises do Sul, permitindo uma maior especializagao,
com visao de temas especificos de cooperacdo, a fim de maximizar a cooperacao Sul-Sul
brasileira (Lopes, 2008). Essa cooperacdo buscou fortalecer as relagdes do Brasil com os
paises em desenvolvimento, apoiando projetos que fossem prioridades nacionais de
desenvolvimento dos paises receptores e que contassem com o envolvimento de instituicdes
locais, gerando, assim, um maior impacto e um efeito multiplicador nesses paises
(IPEA, 2010).

A cooperacao brasileira, no periodo da presidéncia de Lula, focou-se em algumas
areas principais: desenvolvimento de recursos humanos, educagdo, saude publica, agricultura
e desenvolvimento social (Alves, 2013). No entanto, podemos afirmar que, sua maior énfase
foi na cooperacdo internacional em tecnologia agricola, em saude e em
desenvolvimento social, visto que a articulacdo de temas relacionados com seguranga
alimentar, que abrangem desde direitos humanos a alimentacdo adequada, até reforma agraria,
recebeu crescente atengao do governo brasileiro nos foruns internacionais (FAO, 2006), sendo
a FAO um dos 6rgdos internacionais que tém mais desenvolvido programas importantes em
parceria com o Brasil.

Lima, Belmont e Dias (2013) caracterizam a relagdo do Brasil com a FAO como uma
via de mao dupla, refletida no papel simultaneo do pais como doador e receptor de assisténcia
internacional. A FAO tem se dedicado ao desenvolvimento da cooperagcdo Sul-Sul no Brasil,
destacando-se pela negociagao de projetos, como o de constru¢do da paz no Haiti, relacionado
a implementacdo do Programa Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional no pais,
contribuido, também, de forma significativa para combater a inseguranca alimentar no Brasil,
com apoio crucial ao Programa Fome Zero, além de manter diversos projetos voltados ao

desenvolvimento de capacidades nas areas de agricultura, pesca, producdo e meio ambiente,
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com o objetivo de enfrentar os desafios da distribuicdo alimentar no pais (FAO, 2011Db).
Em 2011, foi anunciada a elei¢ao de José Graziano da Silva para a dire¢do-geral da FAO, apo6s
ter atuado como subdiretor-geral desde 2006 (BBC, 2011). Sua eleicao contou com o apoio
dos paises membros da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP),
que respaldaram a diplomacia brasileira em sua ambi¢do de ampliar o protagonismo no
sistema multilateral; a candidatura de Graziano foi oficialmente endossada na Declaragao de
Luanda, em julho de 2010, apoio que seria reafirmado durante sua campanha de reeleicdo em
2015 (CPLP, 2014).

Com base no apresentado nesta se¢do, observa-se que a politica externa do governo
Lula esteve fortemente pautada na agenda social, com um foco evidente no combate a fome e
a pobreza. Essa centralidade ndao apenas fortaleceu o reconhecimento do Brasil como um pais
comprometido com a redugdo das desigualdades, mas também consolidou sua posi¢cdo como
um ator relevante no cenario internacional, especialmente nas areas de seguranca alimentar e
protecdo social (Bursztyn; Milhorance; Sabourin, 2019). Nesse contexto, como Vvisto no
capitulo anterior, o Programa Fome Zero tornou-se, e continua sendo, uma referéncia
promovida por organismos internacionais como modelo de politica publica para outros paises
em desenvolvimento, destacando-se como um dos principais simbolos dessa estratégia (Faria,
2012). Sob essa bandeira, o Brasil emergiu como uma voz influente na drea e um importante
fornecedor de cooperagdo técnica e humanitaria, particularmente no setor de seguranca

alimentar e nutricional (Leite et al., 2014; Tambourgi, 2018).
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5 RESULTADOS

Ao longo deste trabalho, apresentamos o Programa Fome Zero como uma
politica publica central na agenda de seguranga alimentar e nutricional no Brasil, bem como o
processo de sua internacionalizacdo. Também discutimos a politica externa do governo Lula,
com énfase em seu carater humanitario e solidario, que marcou uma mudanca significativa em
relacdo a gestdo anterior. Diante desse percurso, esta se¢do dedica-se a apresentacdo dos
resultados obtidos pela revisdo integrativa de literatura realizada, que revela de que maneira,
segundo os autores selecionados, a internacionalizagdo do Programa Fome Zero foi
instrumentalizada pela politica externa dos governos Lula, configurando uma estratégia de
atuacdo internacional que orientou a transformacdo da identidade do Brasil no
sistema internacional. Ela foi organizada a partir dos textos selecionados na revisdo, que estao
identificados no Quadro 2 abaixo. Os seus resultados estdo sintetizados no Quadro Resumo

correspondente ao Apéndice B, ao final deste trabalho.

Quadro 2 - Textos Selecionados

Titulo v Autor(es) v AnodePublicacio ~ @ BasedeDados ~
A difusdio de politicas sociais como estratégia de insergio internacional: Brasil e Venezuela O A P s T 2012 s e
comparados
- = = = =
A politca externa brasileira durante os governos Lula (2003-2010) e 2 corperago para © e — — TS
desenvolvimento: o caso do Fome Zero ¢ a sua instrumentalizacio
- - = =
A Seguranga Alimentar e Numclfma.l 10 governo Ll_ﬂa}l(?% 2010): a agenda de combate 2 Elis Visginia Santana 2020 CADES =
fome como de projegio internacional
Agenda Social na Politica Externa do Governo Lula: os casos da cooperacio internacional . . 5,
prestada pelo MDS ¢ pela ABC Luciana Papi e Klei Medeiros 2015 CAPES s
Brazil's foreign policy a{ld health (1995-2010): A ?ol1cy analysx? of the Brazilian health Celia Almeida, Thaisa Lima e Rodrigo de Campos 2003 CADES -
diplomacy — from AIDS to “Zero Hunger =
Brazilian foreign policy for the Global Snugllu:;:mﬂnnn of the Centre of Excellence against Clasissa Dri ¢ Andressa Caroline da Silva 2020 SCOPUS =
Cooperagio internacional, assisténcia alimentar e politica externa brasileira Thiago Lima, Flavia Belmont e Atos Dias 2013 CAPES )
Cooperation on Food Security with 1:5[(;8 g azsoalrs insimmem of Brazil’s Foreign Policy T P T 2015 CAPES =
i i 2003-2014: .
Explaining Brazil as a rising state, 2003 “014,7The role of policy diffusion as an international Henrique Menezes ¢ Marcos Vicira 2001 SCOPUS =
regulatory instrument
Foreign Policy Analysis methodology to understand the diffusion of Brazil's agri-food policy Firsieie Nath 2001 SCOPUS o
under Lula’s government

“Hunger Cannot Wait": the Poverty Issue in Brazilian Foreign Policy Andrés Puntigliano 2006 CAPES i

Politica externa brasileira e & I de politicas piblicas: a Minustah como

: : , Rodrigo Fe do Gall 2022 CAPES
janela de oportunidade para a cooperagio brasileira no Hait1 (2004-2017) L &
The Diffusion of Brazilian Public Policies Within International Venues: The Cases of Health Juliana Luiz e Maria Berta Ecifa 2002 SCOPUS =
and Rural Development

‘When Hunger meets Diplomacy: Food Security in Brazilian Foreign Policy Cristina Inoue e Natalia Coelho 2018 CAPES >

Fonte: Elaboragao propria

Primeiramente Puntigliano (2006) analisa como o conceito de “pobreza”, langado
como bandeira nacional do governo Lula por intermédio do PFZ, foi mobilizado
estrategicamente como um elemento legitimador da PEB, se apresentando como uma tentativa
de reposicionar o Brasil no sistema internacional ao defender uma nova ordem mundial menos
assimétrica entre os paises do centro e da periferia. Um dos pontos centrais de sua andlise ¢ a
forma como o PFZ impulsionou uma reestruturacao institucional no Itamaraty, com a criacao
da CGFOME, cuja fung¢do era promover e articular as iniciativas brasileiras com organizagdes

nacionais e internacionais, sobretudo no ambito da ONU, por meio da FAO e do PMA.
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A CGFOME fazia parte de um esfor¢o mais amplo de integracdo entre diferentes
orgdos da administracdo publica, organizagdes da sociedade civil e atores internacionais.
Nesse contexto, experiéncias brasileiras relacionadas ao PFZ, como a reforma agraria e a
agricultura familiar, passaram a ser internacionalizadas por meio de instrumentos como o
Grupo de Trabalho Interministerial sobre Assisténcia Humanitaria Internacional, criado em
2006. Segundo o autor, ao adotar o combate a pobreza como eixo estruturante da sua
politica externa, Lula conseguiu encontrar um propdsito compartilhado capaz de sustentar a
atuacdo internacional do Brasil e de seus aliados, articulando interesses nacionais e
demandas globais em torno de uma pauta ética e politicamente mobilizadora.

Essa analise de Puntigliano ¢ corroborada por Dri e Silva (2021). As autoras afirmam
que a internacionalizagdo do PFZ contribuiu para a criagdo de um setor especifico dentro do
MRE para tratar do tema, apontando, também, a criacio do CGFOME, responsavel por
coordenar agdes de cooperacdo humanitaria internacional do governo brasileiro,
tanto emergenciais quanto estruturais, e por tratar de questdes de nutricdo, seguranca
alimentar e soberania, desenvolvimento rural sustentavel, gestdo integrada de riscos e
desastres socioambientais, ¢ o didlogo com a sociedade civil no nivel internacional.
O CGFOME foi, portanto, percebido como um espelho externo do PFZ, com uma estratégia
tripla que abrangia as areas de emergéncia, estrutura e direitos, adotada pela ONU.

Entretanto, o estudo realizado por Dri e Silva, na verdade, foca na utilizacdo do
Centro de Exceléncia contra a Fome como objeto principal para analisar a PEB dos governos
Lula. De acordo com elas, essa iniciativa descentralizada de politica externa, decorrente da
internacionalizacio do PFZ, como discutido anteriormente neste trabalho,
contribuiu positivamente para a projecdo da imagem internacional do Brasil, ampliando
a participacdo do pais nos esforgos globais de superacdo do subdesenvolvimento,
em consondncia com os principios da cooperacdo Sul-Sul voltada para a promoc¢do da
justica social. Para elas, a internacionalizacdo de politicas brasileiras bem-sucedidas, como o
PFZ, est4 alinhado com a busca por soft power por parte do pais, correspondendo também,
mais especificamente, a tentativa do governo Lula de diversificar parcerias internacionais,
a fim de alcangar maior equilibrio com os paises do Norte e ampliar a lideranga internacional
do Brasil.

Outros objetos de estudo mais especificos também sdo utilizados por outros autores
para explicar essa relagdo entre internacionalizacdo de politicas e politica externa.
Gallo (2022), por exemplo, vai analisar a relagdo entre a PEB e a internacionaliza¢do do PFZ

por intermédio da Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizacdo no Haiti (MINUSTAH).
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De acordo com ele, a participagdo brasileira na Missdo ndo se limitou ao cumprimento do
mandato voltado a seguranga internacional, mas representou uma importante janela de
oportunidade para a projecdo da politica externa brasileira em outras frentes. Nesse contexto,
o Haiti tornou-se um espaco privilegiado para a atuacdo internacional do Brasil,
especialmente por meio da internacionaliza¢do de iniciativas nas areas de agricultura e saude,
supostamente voltadas a mitigagdo da fome e da miséria. Diante disso, Gallo argumenta que
a MINUSTAH teria sido utilizada como plataforma para a internacionalizagdo de diversas
politicas inspiradas no PFZ, sugerindo que essa internacionalizacdo foi intencionalmente
articulada no contexto da Missdo como uma estratégia de, também, soff power, evidenciando
uma convergéncia entre acao diplomatica e cooperagao para o desenvolvimento.

Ja Papi e Medeiros (2015) utilizam da atuagdo da ABC em parceria com diversos
orgdos estatais, como o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
para explicar como a politica externa do governo Lula caracterizou-se pela utilizagdo de
novas formas de cooperagdo com o eixo Sul-Sul, nos ambitos econdmico, tecnoldgico e
educacional. Segundo os autores, o MDS prestou uma cooperacdo mais técnica, focada na
troca de experiéncias e conhecimento na area social, enquanto a ABC atuou como uma
agéncia diretamente ligada ao Itamaraty, centralizando os recursos da cooperacdo para o
desenvolvimento e sendo responsavel por grandes projetos estruturais.

Nesse contexto, ambos os Orgdos desempenharam um papel fundamental na
internacionalizagdo das técnicas e tecnologias sociais desenvolvidas no ambito doméstico
brasileiro, como as derivadas do PFZ. A internacionalizagdo de politicas sociais ¢ posta,
entdo, como um novo instrumento da politica externa, que ocorreu paralelamente ao
reconhecimento internacional desses programas implementados no Brasil. Essa dinamica,
de acordo com os autores, reflete uma concepgdo renovada de politica externa, fundamentada
em uma valorizagdo da politica social doméstica e em uma inser¢ao internacional pautada na
solidariedade, na ampliagdo das parcerias com paises em desenvolvimento e na consolidagio
de um bloco regional nao apenas econdmico e politico, mas também social, por meio da
cooperacao internacional.

Entretanto, outros estudos avangam para uma perspectiva mais abrangente, ao discutir
como temas estruturais da agenda social brasileira, como a SAN, passaram a integrar a
politica externa de forma estratégica. Esse ¢ o caso de Santana (2020) que analisa a inser¢ao
da SAN na PEB dos governos Lula, argumentando que os avancos obtidos no plano
doméstico, especialmente por meio de politicas como o PFZ, contribuiram significativamente

para o reconhecimento internacional do Brasil. Segundo a autora, esses resultados
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consolidaram o pais como um aliado estratégico para nagdes da América Latina, do Caribe e
da Africa no desenvolvimento de politicas de seguranga alimentar, ao passo que projetava o
Brasil como um modelo internacionalmente reconhecido de combate a fome e a pobreza e que
tais paises passaram a se posicionar como parceiros politicos e econdomicos do Brasil,
fortalecendo sua atuagdo em foruns multilaterais.

Ao se destacar em uma agenda historicamente marginalizada pelos paises
desenvolvidos, a autora afirma que o governo brasileiro identificou na SAN e,
consequentemente, na internacionaliza¢cdo do PFZ, uma oportunidade estratégica de ampliar
sua inser¢do internacional, sobretudo por meio do estreitamento de lagos com paises do Sul,
com destaque para o papel desempenhado pelo Programa de Cooperagdo Internacional
Brasil/FAO. Embora o Brasil ja ocupasse uma posi¢cao de destaque no sistema internacional, a
politica externa conduzida nos mandatos de Lula revelou-se mais proativa e estrategicamente
orientada a constru¢do de uma imagem de lideranca solidaria, engajada na promocao do
desenvolvimento e na reconfiguragao das dindmicas de poder global.

Além disso, Almeida, Lima e Campos (2023) também analisam como temas
relacionados a satde, como a SAN, passaram a integrar a PEB, destacando o periodo dos
governos Lula como marco da consolidacdo desse processo. Segundo os autores, a saude
tornou-se um elemento estratégico para a projecao internacional do Brasil, com a diplomacia
da satde ganhando for¢a e autonomia como area de atuagdo setorial, um avanco que foi
impulsionado pelo ativismo de movimentos sociais € pelo engajamento de diferentes setores
do Estado brasileiro. Nesse contexto, os autores afirmam que politicas domésticas como o
PFZ foram internacionalizadas a partir dos avangos internos, sendo incorporadas as
estratégias de insercdo do Brasil no cenario global. Assim, a internacionalizagdo do PFZ
refletiu um modelo de cooperagao pautado pela horizontalidade e pela valorizacdo de
experiéncias compartilhadas no enfrentamento de desafios comuns.

A cooperacdo internacional, com destaque para a cooperagdo Sul-Sul, constitui,
assim, um eixo central das analises dos autores revisados, evidenciando seu papel estratégico
na politica externa brasileira durante os governos Lula. Faria (2012), por exemplo, aprofunda
essa discussdao ao destacar o objetivo da PEB de Lula de priorizar o eixo Sul-Sul como forma
de promover a (re)aproximagdo do Brasil com outros paises da periferia do sistema
capitalista. Essa diretriz foi operacionalizada, segundo o autor, tanto pela amplia¢do e
redirecionamento da ajuda internacional oferecida pelo Brasil, quanto pela
internacionaliza¢do de politicas sociais bem-sucedidas no plano doméstico, como o PFZ.

Faria vai afirmar que, ao apresentar o PFZ como uma boa pritica a ser replicada
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internacionalmente, Lula refor¢ou o carater solidario e cooperativo de sua politica externa,
atuando como um verdadeiro empreendedor de politicas. Assim, a estratégia de inser¢ao
internacional orientada pela solidariedade e centrada na cooperagao Sul-Sul foi ndo apenas
promovida, mas também legitimada e consolidada por meio da internacionalizacdo dessas
politicas sociais, uma dimensdo que, segundo o autor, foi a mais explicitamente e
recorrentemente associada a PEB durante seu governo.

Albuquerque (2015) também argumenta que, durante o governo Lula, a cooperacao
constituiu uma das bases estratégicas da PEB. Ao abordar temas como seguranca alimentar e
saude publica, essas iniciativas ndo apenas fortaleceram regimes internacionais, mas também
ampliaram a projecdo do Brasil tanto entre os paises periféricos quanto entre
paises desenvolvidos. Nesse contexto, a internacionalizagdo de politicas publicas, como o
PFZ, tornou-se uma ferramenta de legitimacdo da atuacdo brasileira como promotora de
mudangas pacificas na ordem internacional. Para ele, a internacionalizacdo de politicas era
enxergada como uma oportunidade de alinhar interesses internos as agendas globais,
consolidando a imagem do pais como um ator relevante e comprometido com temas centrais
da governanga internacional. As conquistas domésticas deixaram, assim, de ter um
alcance estritamente nacional e passaram a ser consideradas pilares estratégicos de
inser¢do internacional, passando a ter impacto sistémico, dada a abrangéncia e o nimero de
projetos de cooperacdo internacional que as incorporam, o que contribuiu para o uso
dessas experiéncias como instrumentos legitimos de politica externa.

De acordo com o autor, essa logica se concretiza, sobretudo, por meio da cooperagdo
Sul-Sul, com destaque para os projetos desenvolvidos junto a paises da Africa, da América
Latina, do Caribe e da Asia, que ocorrem em parceria com organismos internacionais, como a
FAO, o que confere ainda mais visibilidade e credibilidade as iniciativas brasileiras. O Brasil,
entdo, se posiciona como um ator propositivo, responsavel e inovador no
cenario internacional. Albuquerque afirma que, a partir dessa perspectiva, o Brasil busca uma
posi¢do mais representativa em uma ordem internacional em transformacao, uma ordem que
abre espaco para a atuagdo de paises emergentes e oferece margem para a redefini¢ao das
estruturas de poder. Diante disso, ao assumir responsabilidades em temas historicamente
considerados de “baixa politica”, como o desenvolvimento e a seguranca humana,
0 pais se esforca para ocupar uma posi¢ao singular e influente, promovendo ajustes na ordem
internacional que refletem as mudancas internas e externas.

Essa estratégia de insercdo internacional por meio da coopera¢do Sul-Sul, ancorada

em valores como solidariedade, responsabilidade compartilhada e desenvolvimento conjunto,
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revela-se ainda mais complexa quando observada a luz dos atores e interesses que moldam
sua execu¢do. E nesse contexto que Maffra (2021) propde uma analise dos fundamentos
tedricos da Andlise de Politica Externa (APE) aplicados a compreensao da politica
agroalimentar brasileira, com énfase na sua internacionaliza¢do como instrumento estratégico
de inserc¢do internacional do Brasil. A autora examina, entre outros elementos, os diversos
atores envolvidos nesse processo ¢ identifica duas frentes principais de atuacdo: a primeira,
direcionada a América Latina, impulsionada sobretudo por setores ligados a participacao
social e a sociedade civil, além de organismos internacionais com orientacdo convergente; e
a segunda, voltada & cooperacdo com paises africanos, conduzida principalmente por
atores vinculados ao setor de commodities, a pesquisa cientifica em melhoramento genético e
a instituigdes financeiras internacionais.

Ela afirma, também, que o sucesso das politicas sociais implementadas durante os
governos Lula, em especial o PFZ, contribuiu significativamente para a constru¢do de uma
imagem internacional do Brasil como referéncia no combate a fome e a pobreza.
Esse reconhecimento foi ainda mais potencializado pela ascensdo de governos
ideologicamente alinhados na América do Sul, que, mesmo sem uma articulagdo formal,
criaram um ambiente politico favordvel a valorizagdo de politicas sociais e ampliaram a
visibilidade de modelos como o brasileiro. Nesse sentido, a autora argumenta que a
internacionalizagdo do PFZ ndo deve ser interpretada apenas como a internacionaliza¢ao
espontanea de uma politica publica bem-sucedida, mas como parte de uma estratégia
deliberada de politica externa, que articula interesses domésticos, diplomaticos e econdmicos.

Para Maffra, o governo Lula utilizou o PFZ como uma ferramenta para fortalecer o
prestigio internacional do Brasil entre paises em desenvolvimento, consolidando sua posi¢ao
de lideranga no ambito da cooperagdao Sul-Sul. Essa perspectiva ¢ refor¢ada por Lima,
Belmont e Dias (2013), que destacam como as politicas domésticas do governo brasileiro, em
especial o PFZ, cuja repercussdo internacional foi amplamente vista como positiva, somadas
aos avangos concretos em bem-estar econdmico e social, elevaram o prestigio do Brasil entre
os paises em desenvolvimento. Os autores afirmam que a ajuda e a assisténcia alimentares,
promovidas pela cooperagdo Sul-Sul e pela internacionalizagdo do PFZ, conquistaram
crescente visibilidade como parte dos esforcos do governo brasileiro para posicionar o pais
como uma lideranga global no combate a fome e na promog¢ao da SAN, argumentando que a
internacionalizagdo de praticas, conhecimentos e solucdes derivadas do PFZ entre paises do
Sul tende a configurar um processo ciclico: o fortalecimento da cooperagdo contribui para o

desenvolvimento de capacidades institucionais e politicas nos paises parceiros, o que,
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por sua vez, amplia as possibilidades de interacdo e colaboracdo entre nagdes em
desenvolvimento, assegurando a continuidade e a expansao dessas parcerias. Nesse sentido,
para o Brasil, esse tipo de atuagdo internacional representa também uma estratégia de inser¢ao
global capaz de articular, de forma integrada, interesses econdomicos, sociais e politicos.

No ambito multilateral, os autores também ressaltam a atuacdo articulada com
organismos internacionais, como a FAO e o PMA, que desenvolveram iniciativas relevantes
em parceria com o Brasil a partir da internacionalizagdo do PFZ, refor¢ando a estratégia
brasileira de ampliar sua presenga e influéncia no sistema internacional, especialmente no
campo da SAN. Nesse mesmo sentido, Zorzi e Finger (2014) afirmam que a experiéncia
brasileira com o PFZ foi amplamente internacionalizada, sobretudo em paises da Africa e da
América Latina, o que conferiu ao Brasil uma posicdo de destaque nas discussdes sobre
seguranga alimentar tanto no interior da FAO quanto em outros espacos multilaterais.
Para os autores, o reconhecimento do sucesso do programa teve grande relevancia para o pais,
pois sua crescente demanda por maior espago no cenario internacional se baseava justamente
no éxito de seu modelo de desenvolvimento e na defesa da justica social. Dessa maneira,
para eles, a cooperacao por intermédio da internacionalizagdo de politicas de SAN, como o
PFZ, foi instrumentalizada como uma estratégia para garantir maior presenca e lideranca do
Brasil em foruns e discussdes de seu interesse, o que possibilitou angariar apoio de paises
emergentes e em desenvolvimento.

Inoue e Coelho (2018) também compartilham dessa ideia, argumentando, que os
ganhos sociais obtidos com a redu¢do da fome, decorrentes da implementacdo do PFZ no
contexto doméstico, foram estrategicamente utilizados como instrumento de fortalecimento
do soft power brasileiro. Para elas, esses avangos contribuiram para ampliar o status do Brasil
como ator global e refor¢aram sua legitimidade ao passo que impulsionaram
significativamente a expansdo dos projetos de cooperacdo conduzidos pelo governo.
Nesse contexto, segundo as autoras, a assisténcia ao desenvolvimento promovida por meio da
internacionalizagao do PFZ passou a cumprir objetivos politicos da politica externa brasileira,
ao permitir que o pais se projetasse como um agente disposto a compartilhar conhecimentos e
politicas publicas bem-sucedidas com outras nacdes em desenvolvimento e do Sul global.
Essa atuacdo evidenciou a capacidade do Brasil de operar em escala global e de buscar maior
protagonismo nas principais instituigdes internacionais.

Nesse sentido, Menezes e Vieira (2021) examinam o ativismo internacional do Brasil e
sua ascensdo ao status de poténcia emergente durante os mandatos Lula. Para os autores, esse

periodo foi marcado pelos esforcos do Brasil em desempenhar um papel ativo na
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reformulacdo de normas e instituigdes internacionais, especialmente no campo do
desenvolvimento internacional, mas também na promog¢ao de novos arranjos internacionais
voltados para o desenvolvimento social global, ao propor solucdes concretas para desafios
compartilhados. Nesse contexto, a internacionalizagdo do PFZ e de outros programas sociais
passou a desempenhar uma fungdo central na politica externa do pais, oferecendo um
modelo alternativo de desenvolvimento e¢ uma nova estrutura de governanca para a
cooperacao internacional. Segundo eles, a atuagdo brasileira expressou uma concepgao
propria sobre os desafios do desenvolvimento global, refletida na énfase a internacionalizagao
de politicas publicas e modelos bem-sucedidos, como o PFZ, por meio da cooperagdo técnica
com paises do Sul global, refletindo uma autoidentificagdo do Brasil como um pais nao
apenas receptor, mas também fornecedor de solugdes e conhecimento para a ordem global.

Para os autores Menezes e Vieira (2021), a internacionalizagao do PFZ simbolizou a
ambicdo brasileira de influenciar normas internacionais a partir de uma perspectiva do Sul, e
foi respaldada por um conjunto de experi€ncias sociais bem-sucedidas no plano doméstico,
fortalecidas por um cendrio de crescimento econdmico e legitimadas por organizagdes
internacionais, representando ndo apenas uma exportagao de praticas, mas a promog¢ao de uma
visio de mundo alinhada a um projeto de desenvolvimento social inclusivo. E importante
pontuar que os autores também incluem na atuacdo internacional do Brasil nesse periodo a
criagdo de instituicdes voltadas especificamente a disseminagdo dessas politicas e a
consolidagdo de uma agenda préopria de desenvolvimento, como o IPC-IG e o Centro de
Exceléncia contra a Fome, que, como ja posto anteriormente neste trabalho, sdo frutos da
internacionalizacdo do PFZ e contribuiram para institucionalizar a dimensdo ideacional da
politica externa brasileira e reforcaram o papel do pais como norm-maker no campo do
desenvolvimento internacional.

Por fim, Luiz e Ecija (2022) afirmam que o Brasil se engajou na internacionalizagdo
de politicas, como um meio de atingir a ambi¢@o do pais em alterar seu status internacional. O
PFZ, em particular, foi utilizado como um instrumento diploméatico na promoc¢ao da imagem
do Brasil como referéncia em seguranca alimentar ¢ combate a pobreza. Para eles, a
internacionaliza¢do do PFZ deve, entdo, ser compreendida como parte integrante da estratégia
mais ampla da politica externa “ativa e altiva” adotada durante os governos Lula, marcada por
um maior engajamento e protagonismo do Brasil em foruns multilaterais, minilaterais e
(inter)regionais.

Essa postura refletia a percep¢ao de que a transformacdo do status global do Brasil

exigia mudangas na arquitetura da governanga internacional e que a internacionalizacdo de
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politicas sociais bem-sucedidas oferecia uma via legitima para o fortalecimento da presenga
brasileira nesses espacos. Além do engajamento crescente com organismos multilaterais,
como as agéncias da ONU, os autores destacam também a atuacdo estratégica do pais no
ambito do regionalismo e do inter-regionalismo, com o objetivo de promover ndo apenas suas
politicas, mas também seus valores, paradigmas e alternativas de desenvolvimento. Assim,
eles afirmam que a ampliagdo da participagdo brasileira em arenas globais e regionais
integrou um projeto mais amplo de internacionalizacao das politicas sociais, consolidando a
internacionalizacdo de normas e modelos nacionais como componente essencial da estratégia

diplomatica da politica externa “ativa e altiva”.
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6 CONCLUSAO

As reflexdes deste trabalho corroboram com as analises que apontam para o fato de
que a internacionalizacdo de politicas publicas, sobretudo em paises do Sul global, ndo ocorre
de maneira aleatoria ou estritamente técnica, mas esta inserida em estratégias mais amplas de
politica externa. Os Estados internacionalizam suas politicas em busca de reconhecimento,
influéncia e projecdo internacional, utilizando modelos domésticos bem-sucedidos como
instrumentos de legitimagdo e constru¢do de autoridade no cendrio global. Em contextos
historicamente marcados por assimetrias, essa pratica permite que paises em desenvolvimento
ampliem sua capacidade de atuagdo, desafiem a centralidade das poténcias tradicionais e
insiram suas proprias agendas e experiéncias no debate internacional.

O modo como determinados governos moldam suas estratégias internacionais a partir
de valores especificos, ganha relevancia neste cendrio. No caso do Brasil, durante os dois
primeiros mandatos do presidente Lula, a internacionalizacdo de politicas sociais refletiu uma
orientagdo humanitaria e solidaria, que buscava combinar interesses nacionais com o
compromisso €tico em relacdo ao desenvolvimento global. A internacionalizagdo de politicas,
nesse sentido, tornou-se ndo apenas uma forma de “vender” solugdes politicas, mas também
de moldar normas, difundir valores e fortalecer redes de cooperagdo baseadas em principios
de justica social e equidade.

Os resultados da revisdo integrativa permitiram demonstrar que, segundo a
interpretacdao dos autores, a internacionaliza¢do do Programa Fome Zero foi mobilizada como
um dos principais pilares da politica externa brasileira durante esse periodo. Conforme
apontado pela literatura analisada, a internacionalizagdo do PFZ possibilitou ao Brasil alinhar
agendas internas e externas, fortalecer sua atuacdo em foruns multilaterais, e projetar uma
identidade internacional baseada em solidariedade, justiga social e lideranca normativa.
Verificou-se, nesse contexto, uma intensa mobiliza¢ao diplomatica voltada a consolidacao da
imagem do Brasil como um ator solidario e comprometido com o desenvolvimento global.
Essa intengdo se materializou na criacdo de estruturas institucionais especificas, como a
CGFOME, na atuacdo proativa em organismos multilaterais, como a FAO e o PMA, e na
promogdo da cooperagdo Sul-Sul, em especial com paises da América Latina e da Africa. Tais
iniciativas ampliaram a visibilidade do pais no sistema internacional e contribuiram para sua
legitimagdo como formulador de normas no campo da seguranga alimentar.

Além disso, a cooperacdo técnica liderada pela ABC, em parceria com o MDS,
também ¢ demonstrada como tendo um papel fundamental ao viabilizar a internacionalizagao

de modelos institucionais e tecnologias sociais voltadas ao enfrentamento da fome e
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da pobreza. Ancorada nos principios da solidariedade horizontal e da construgdo conjunta de
solugdes, essa atuacdo configurou-se como uma modalidade propria de ajuda externa
brasileira. A internacionalizacdo do Fome Zero também foi utilizada como um ativo
simbolico na constru¢do da imagem internacional do pais, ao passo que fortaleceu o soft
power brasileiro ao projetar uma identidade associada ao combate a fome, a justica social e ao
desenvolvimento inclusivo. O nation branding brasileiro, nesse periodo, foi ancorado na
valorizacdo das conquistas sociais internas como instrumento de proje¢ao de prestigio e
influéncia internacional, sobretudo entre os paises em desenvolvimento.

Diante disso, podemos observar, claramente, como a estratégia adotada refletiu uma
articulagdo multifacetada que mobilizou instrumentos politicos, econdmicos e culturais, com
o0 objetivo de transformar a posicao internacional do Brasil. Mais do que ampliar sua inser¢ao
externa, o Brasil passou a influenciar as dindmicas normativas e institucionais que regulam a
cooperagdo internacional em dareas como seguranga alimentar, desenvolvimento social e
combate a pobreza. Ao articular interesses domésticos com objetivos globais sob uma logica
solidaria, o pais ndo se limitou a ocupar espacos ja existentes, mas procurou moldar estruturas
e agendas, reposicionando-se como formulador de normas e promotor de modelos alternativos
de cooperagao.

Nesse sentido, este trabalho contribuiu com a discussdo ao compreender essa
estratégia como expressdo de uma politica externa voltada a transicdo do Brasil de um
“grande mercado emergente”, para um ‘“system-affecting state”, como definido por Keohane
(1969). A internacionalizagdo do Fome Zero, ao articular elementos técnicos, simbolicos e
normativos em torno de uma politica publica doméstica de alto impacto social, constituiu um
exemplo concreto dessa ambicdo de transformar a capacidade de influéncia do Brasil em
termos qualitativos. Portanto, conclui-se que essa experiéncia evidenciou uma inflexao
estratégica na politica externa durante os governos Lula e contribuiu para a construgdo de uma
identidade internacional alicer¢ada na solidariedade, na justi¢a social e na cooperacdo entre
paises em desenvolvimento. Trata-se de uma experiéncia emblematica que revela como
politicas publicas domésticas podem ser instrumentalizadas como vetores de projecao
internacional e, mais do que isso, como ferramentas de transformacao da posi¢do de um pais

no sistema global.
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extermo mods ouidnoma € uma virme mtemacional da capacidade brasdeisa
om dreas forn da agendn dos poises centrais. A politicn exterun passou o
incorporar, entdo, a pauta da seguranga alimentar como Serramontn
aiategico. espocinlmenta via cooperagde Sul-Sul com paises da Aménica
Latinn, Caribo o Afrca

Agenda Social na Politica
Extemn do Governo Lula:
os cacos ds cooperagio
internactonal prestada pelo

MDS e pela ABC

Papi e Medeiros 2015)

O Fomwe Zeto fo1 utilizado porn o amplinngdo da coopecagio Sul-Sul,
qspecinlmento por moio do compartithnmonto de técnicas o tecnologins
socinie desenvolvidas no Bral, consobdondo nma politica extema baseada
tanto na sohidariedade quonto no ambigdo de lideranga rogicanl o global no
campo secinl, A politica externo brasileiro passou. entdo, a integrar agdes
sociai i diplomacia, rompendo com » ldgica neoliberal do Consenso de
Washingion e valocizmdo o6 gastos sociais como parie ¢stritégica da
msescdo mtomacional brsdeir, por intormédio dn aungie conjunta do
Mmistenio do Desenvolvimento Soctal (MDS), com foco na coopetagio
tecwen, o do Agéocin Braslewra do Coopesagdo (ABC), ligada ao Itnmnraty
o responsavel por grandes projetos estruturais, contral nesse processo

Brazil's foreign policy and
health (1995-2010): A
policy nanlysis of the

Brazilian health diplomocy
- from AIDS to 'Zero

Hunger’

Almeida. Lo e Campos (2023)

O Fomo Zaro fo1 utilizade come imstrumento da politica extornn brassioirn
0o articular, no plane internncional as agendas do combate 2 pobreza o
promogdo do descrvolvimento. Entre 2003 e 2010, o Brasal unpulsionou a
nternncionalizagdo de politicas publicas domaésticas, como o proprio Fome
Zero, fortalecendo a diplomacio ds saide como um campo com relotiva
avionomin. Essa estrarégia esteve inserida no contexto da Cooperagio Sul-
Sul, que se consolidou como ¢ixo central da projegdo wterancional do pais
Aanuagdo brasiteim foi mascada por vmn ebordagem “demand-drivan”,
voltoda parn o atenduucnte dos demandas especificas de paises do Afiicac
dn Aménca Latnn, evitando a imponigdo de modelos e prionzasdo o
dalogo ¢ a construgio conjunta de solugdes.

Brazilian foreign policy for
tha Global South: the
creation of the Ceatre of
Excellence agninst Hunger

Dri ¢ Silw (2021)

O Fome Zeso fos utihizado como instrumento de o/t powar ¢ de cooperagio
Sul-Sul durnte o5 governos Luln, espoctalmente por meio da criagho do
Ceatro de Exceléncia contra a Fome (2011), om parcena com o
PMA/ONU. Embora concebido por técnicos forn da diplomacia, 0 Centro
foi meorporado 4 politica extrrng e arbculado em foruns miemacionais
como eswatégia de divenificagdo de pascerian e busca por ninior autonomun
frente 200 prves do Norte. A miciativa promoveu o diesemmagio
internacionnl do axparsize brasilewra em alimentagdo evcolar e segusanga
alimentnr, contnibumdo parn o imagem do Branil como lidemnga entre
powes em descovolvumonto.

Cooperagdo mtemacioanl.
asaisténcin olimsontar @
politica exterma brgdleira

(Limn. Belmont ¢ Ding, 2013)

O Fomr Zero fol uma das pancipass polibeas mternns dos governos Lula,
e, alindo o resultades positivo: no numenio do ben-estar econdmico ¢
social, dosempenheu um popel fundamontal oo comsolidogio do Bramal

como umn poténcia global. O Fomo Zero tove um impocto szgnificative an

projegiio mtemacionnl do pads, especialmiente em temas como combate a

pobreza e desenvolvinwento social, 0o pass que o Brasl compartlbou os

conhecimentos. priticas e solusdes adquiridos por ele com outras negdes
do Sul global por meio da cooperagio Sul-Sul, nio apenes fortalecendo sua
pouigiio 0o sastema internncionnl mns também avangando seus inberences
econdmicos, socinis e politicos. Além diuwo, as parcerian com organizagdes
como o FAO 0 o PMA consolidiam o Brsil como Lider oo Iuta conlra a
fome ¢ 0o promogio da segumngo alimeatar, reforgando sua imngem de
poténci emmegante estival, compronwtidn com o mukilaterabomo o a
redugio dos dosigunidades $ocinis.

Cooperation on Food
Security with Africa as an
Instrument of Brazil's
Foreiga Policy (2003-2010)

Abuquerque (2015)

O Fomo Zoro foi utilizado como instrumento cstratagico da politica extornn
brasileirn ao sor intemacionalizndo, reforgando a imngem do pais como um
ator global comprometido com mudangas pacificas. Iusendo no conlexio da
cooperagio Sul-Sul, o progranin o1 lovado & paises em descnvolvimento
pormeio de parcenas com orgnuzegdes internaconnis. como a FAO. Ao
compartilhar politicas bem-sucedidas, o Brasil projems suas conquistas
interons no cenisio mternacionnl. abordando temns como seguranga
ahmentar. desenveolvimento agricola e combate a fonse. Essa atusgdo
fortaloce sua posigdo nos regimes internncionass, nproximn-o do padses
desenvolvidos e seafirmn seu compromisso com valoces como o boa
govemangn. Assim, o pais buica ceasolidar-sa como um lider rosponadvel
@ proativo, contnbwado para umo erdem inkirancional maw eitivel ¢
sengivel s demandas dos paises coiecgenio
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policy diffusion as an
international regulatory
instrument

Explaining Brazil as a rising
state, 2003-2014: the role of

Menezes e Vieira (2021)

O Fome Zero foi um dos pilases da politica extema brasileira durante os
govemos Lula, sendo utilizado como mstrumento de solidasiedade com o
Sul Global por meio de sua ntemacionalizagéo, que fortaleceu os lagos
com paises vizinhos e africanos e impulsionou a formagdo de coalizdes

com outras nagdes em desenvolvimento. O Brasil projetou
internacionalmente o Fome Zero como forma de influenciar normas
internacionais e propor novas formas de governanga no campo do
desenvolvimento, uma atuagdo que foi favorecida pelo contexto de
crescimento econdmico e contou com o apoio de organizagdes
internacionais, que legitimaram e contribuiram para a difusdo dessas
politicas. Para estruturar e consolidar essa atuagdo, o pais criou mstituigdes
como o IPC-IG, o Centro de Exceléncia contra a Fome do PMA e a
Iniciativa Brasileira de Aprendizagem por um Mundo sem Pobreza. A
mtemacionalizagao dessas praticas refletis nio apenas a visao brasileira
sobre os desafios do desenvolvimento, mas também sua autoimagem como
um ator capaz de contribuir para a reforma das nommas globais e para a
defesa dos interesses dos paises periféricos no sistema internacional

Foreign Policy Analysis
methodology to understand
the diffusion of Brazil's
agri-food policy under Lula’
s government

Maffra (2021)

O Fome Zero foi promovido internacionalmente como um modelo de
politica publica bem-sucedida, gragas ao contexto politico favoravel.
Nacionalmente, o governo Lula obteve reconhecimento por seus avangos
na area social, o que fortaleceu a imagem do Brasil como exemplo a ser
seguido. Intemacionalmente, o ambiente politico da América do Sul, com a
ascensdo de govemos ideologicamente alinhados e a valorizagao das
politicas sociais, ampliou a receptividade ao modelo brasileiro, mesmo sem
uma articulagao regional formal. Isso contribuiu para a legitimagao do
Brasil como lideranga na Cooperagio Sul-Sul e reforgou seu papel como
promotor de seguranga alimentar no cenario global.

“Hunger Cannot Wait": the
Poverty Issue in Brazilian
Foreign Policy

Puntigliano (2006)

O Fome Zero foi utilizado como simbolo da luta contra a pobreza para
legitimar antigas demandas por uma nova ordem internacional mais
equitativa, atuando como eixo de convergéncia entre as politicas intema e
externa do Brasil. Essa estratégia permitiu ao pais mobilizar apoio tanto
doméstico quanto transnacional e ampliar sua influéncia nas esferas de
autoridade globais. A politica extema brasileira foi, entdo, reestruturada
para intemacionalizar as experiéncias nacionais do Fome Zero, como a
reforma agraria e a agricultura familiar, e articular Estado, sociedade civil e
organismos multilaterais em torno da agenda da seguranga alimentar e da
cooperagao Sul-Sul. Esse esforgo foi institucionalizado com a criagdo da
CGFOME no Itamaraty, que passou a coordenar agdes com Organismos
internacionais, em especial com a FAO e o PMA.

Politica externa brasileira e
transferéncia internacional
de politicas publicas: a
Mmustah como janela de
oportunidade para a
cooperagdo brasileira no

Haiti (2004-2017)

Gallo (2022)

A Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizagio do Haiti (Minustah) foi
utilizada pelo Estado brasileiro ndo apenas para cumprir um mandato de
seguranga intemacional, mas como uma oportunidade estratégica para a
mtemacionalizagdo de politicas publicas sociais, especialmente aquelas
derivadas do Programa Fome Zero. A ntemacionalizagdo dessas
experiéncias foi intencionalmente articulada como instrumento de soft
power no contexto da missio, mtegrando a agenda doméstica de combate a
fome a logica da Cooperagao Internacional para o Desenvolvimento
Durante o periodo da Minustah, o Brasil implementou iniciativas nas areas
de Agricultura e Satide com o objetivo de mitigar a fome e a miséria no
Haiti, posicionando o pais caribenho como um parceiro estratégico na
politica externa brasileira, especialmente a partir de 2010

The Diffusion of Brazilian
Public Policies Within
Intemational Venues: The
Cases of Health and Rural

Development

Lwz e Ecija (2022)

O Fome Zero foi utilizado como instrumento da politica extema brasileira
durante os dois mandatos de Lula, contribuindo para a estratégia de politica
externa “ativa e altiva” do Brasil que visava aumentar a participagao do
pais em foruns multilaterais e regionais, além de promover seus valores e
politicas publicas no cenario global. A internacionalizagio do Fome Zero,
dentro do contexto de cooperagao Sul-Sul, foi uma forma de o Brasil
mtemacionalizar suas politicas sociais como modelos de desenvolvimento
alternativos, visando a construgido de uma nova ordem global e o
reposicionamento do pais na governanga internacional

‘When Hunger meets
Diplomacy: Food Security
in Brazilian Foreign Policy

Inoue e Coelho (2018)

O Fome Zero foi utilizado como um instrumento da politica extema
brasileira para fortalecer o soft powaer do pais, destacando as conquistas
sociais intemas na redugdo da fome, que ndo s6 aumentaram a posigao do
Brasil no cenario mtemacional, mas também lhe conferiram maior
legitimidade como ator global. Nesse contexto, a politica extema brasileira
passou a integrar variaveis internas, refletmdo a conexdo entre assuntos
domésticos e intemacionais, a0 passo que o govemo Lula usa os avangos
domésticos na luta contra a fome para melhorar a imagem do Brasil no
exterior e internacionalizar suas politicas sociais, consolidando seu soft
power. Isso permitiu ao Brasil se apresentar como uma nagio disposta a
compartilhar seu conhecimento e politicas bem-sucedidas, ampliando sua

influéneia em instituigSes globais e fortalecendo parcerias estratégicas,
especialmente para obter apoio em seus objetivos diplomaticos.
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