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Introduccion

Betty Espinosa, André-Noél Roth, William F. Waters

La importancia creciente de las politicas pablicas en los discursos politicos y
académicos en América Latina urge la difusién de los principales aportes, pro-
puestas, debates y discusiones en un campo de gran heterogeneidad. Este interés
contrasta con la atin limitada disponibilidad en idioma castellano de numerosos
autores considerados como referencias indispensables en el campo de las politi-
cas publicas, asi como en la escasa produccién regional de aportes a los debates
en este campo, a pesar de la reciente multiplicacion de programas de formacion
en politicas publicas en la regién y de grupos de investigacién sobre politicas pu-
blicas creados en el seno de asociaciones académicas como ALACIP o CLACSO.

En este marco, la revista internacional que se propone es una publicacién que
busca contribuir al desarrollo y la difusién de la reflexién teérica y metodolégica
dedicada al andlisis y evaluacién de las politicas publicas, particularmente a par-
tir de las experiencias de América Latina. Esta revista pretende ser un foro abier-
to a investigadores y a profesionales para el debate en el campo de las politicas
publicas, asi como para la difusién y discusién de las ideas y practicas de accion
publica que privilegian la participacién y la deliberacién como instrumentos de
construccion de una sociedad democrdtica, respetuosa de los derechos del hom-
bre y la naturaleza, que apela a principios de justicia. Con estos propésitos, la
revista publicard resultados de investigaciones empiricas y tedricas relacionadas
con la accién publica, de tipo cualitativo y/o cuantitativo, con un especial interés
en los trabajos realizados desde una perspectiva critica y comparada. Creemos
que intercambios inter y transdisciplinarios pueden contribuir a una mejor com-
prensién de los problemas sociales, ambientales y econémicos, asi como a la
formulacién de politicas puablicas pluralistas.

En este nimero especial, hacemos énfasis sobre un tema de importancia cre-
ciente en la regién, la difusién de politicas publicas, por factores tales como, de
un lado, la evolucién de la politica externa de varios paises del sub continente,
que se han vuelto donadores de cooperacién en lugar de solamente receptores,
desarrollando programas y acciones de cooperacién Sur Sur, tanto entre ellos
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Betty Espinosa, André-Noél Roth, William F. Waters

como con paises de Africa y Asia, y por el desarrollo de los acuerdos regionales
(Mercosur, SICA, CAN) vy, de otro lado, con la creacién de nuevas instituciones de
integracién regional (UNASUR y CELAC) que han contribuido a esa cooperacién
Sur Sur y a la circulacién y difusién de politicas al nivel regional.

Mundos Plurales es una iniciativa desarrollada por una alianza entre el Grupo de
Investigacién “Anilisis de las Politicas Publicas y de la Gestién Publica (APPGP)
de la Universidad Nacional de Colombia (UNAL-Bogotd) y el Grupo de Investi-
gacién “Politicas Sociales” de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales del
Ecuador (FLACSO), a través de un convenio vigente entre estas universidades.
Cuenta con el respaldo de académicos provenientes de diversas disciplinas, distintas
regiones y paises, que apuestan por la pluralidad de pensamiento.

Mundos Plurales espera reflejar, como sugiere su titulo, una gran variedad de
enfoques temdticos relacionados con las politicas pablicas en el mds amplio sentido
de la palabra. Es una publicacién multilingiie que busca promover y defender un es-
pacio latinoamericano publicando textos en castellano, portugués, francés e inglés.
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Difusao, convergéncia e traducao nas
politicas de compras publicas da
agricultura familiar no ambito
da REAF Mercosul

Diffusion, convergence and translation of
the public procurement policies of familiar
agriculture in the sphere of
the REAF Mercosur

Difusion, convergencia y traduccion
de las politicas de compras publicas
de la agricultura familiar en el ambito
de la REAF Mercosur

Catia Grisa* e Paulo Niederle**

Resumo

O artigo analisa o papel da Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar (REAF) na difusio
de politicas publicas no ambito do Mercosul. O foco volta-se & produgio de convergéncia entre
as ideias e os instrumentos de compras publicas de alimentos da agricultura familiar entre Brasil,
Argentina, Paraguai e Uruguai. A pesquisa contou com pesquisa documental e observacio de
encontros da REAF entre 2014 e 2017, periodo em que também foram conduzidas entrevistas
atores estatais e nio estatais. Os resultados demonstram o protagonismo do Brasil neste processo,
bem como a convergéncia de ideias e concepgoes de agao puiblica. No entanto, os instrumentos de
politicas publicas foram institucionalizados de forma diferenciada em cada pais — “convergéncia
divergente” (Hassenteufel, 2005) —, o que demonstra um processo de tradugio das politicas pu-
blicas com reinterpretacio por parte dos atores sociais e politicos.

Palavras-chave: Agricultura familiar, Politicas Publicas, Mercosul, Compras publicas.

Abstract

The article analyzes the role of the Specialized Meeting on Family Agriculture (REAF) in the
diffusion of public policies in the Mercosur. The focus is on the convergence of ideas and instru-
ments of public purchases of food from family farming among Brazil, Argentina, Paraguay and

*  Doctora en Ciencias Sociales (CPDA/UFRRY]). catiagrisa@yahoo.com.br
** Doctor en Ciencias Sociales Universidade Federal do Rio Grande do Sul. paulo.niederle@yahoo.com.br.
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and Uruguay. The research was based on documentary research and observation of meetings of the
REAF between 2014 and 2017, during which interviews with state and non-state actors were also
conducted. The results demonstrate the leadership of Brazil in this process, as well as the convergence
of ideas and conceptions of public action. However, the public policy instruments were differently in-
stitutionalized in each country — “divergent convergence” (Hassenteufel, 2005)—, which demonstrates
a public policies translation process with reinterpretation by the social and political actors.

Keywords: Family farming, Public Policies, Mercosul, Public purchase.

Resumen

El articulo analiza el papel de la Reunién Especializada sobre Agricultura Familiar (REAF) en la difu-
sion de politicas publicas en el émbito del Mercosur. El foco se vuelve a la produccion de convergencia
entre las ideas y los instrumentos de compras publicas de alimentos de la agricultura familiar entre
Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay. La andlisis cont con investigacion documental y observacion
de encuentros de la REAF entre 2014 y 2017, periodo en que también se realizaron entrevistas a ac-
tores estatales y no estatales. Los resultados demuestran el protagonismo de Brasil en este proceso, asi
como la convergencia de ideas y concepciones de accién publica. Sin embargo, los instrumentos de
politicas publicas se institucionalizaron de forma diferenciada en cada pais - “convergencia divergen-
te” (Hassenteufel, 2005) —, lo que demuestra un proceso de traduccién de las politicas publicas con
reinterpretacién por parte de los actores sociales y politicos.

Palabras clave: Agricultura familiar, Politicas Pablicas, Mercosur, Compras publicas.

Introducdo

Criada em 2004, a Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar (REAF) ¢é
um férum de didlogos politicos entre governos e organizacoes sociais constituido
formalmente no Ambito do Mercosul. Sua atuagio volta-se ao fortalecimento das
politicas publicas para a agricultura familiar no 4mbito regional. Assim como as de-
mais reunioes especializadas, a REAF constitui um 6rgao auxiliar e assessor do Gru-
po Mercado Comum, instincia executiva do Mercosul vinculada ao Conselho do
Mercado Comum (CMC), o qual é o espaco de decisdes que conduz politicamente
o processo de integragdo regional. As deliberagoes da REAF constituem, portanto,
propostas e recomendagdes sobre politicas que necessitam da aprovacio do GMC
ou CMC. Quando acatadas, estas comp6em um conjunto de instrumentos norma-
tivos que orientam as agdes dos Estados-Partes e Associados.

O principal ambiente de didlogo da REAF encontra-se nos Grupos Temadticos
(GT). Estes foram criados para dinamizar as discussoes em torno de temas con-
siderados prioritdrios a agenda regional. Os mesmos sao formados por delegados
escolhidos dentre os representantes oficiais e membros da sociedade civil. E a partir
deles que se encaminha a maioria das sugestoes para deliberacio da segao plendria
regional, principal espaco de deliberacio da REAE a qual ocorre bianualmente,
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geralmente sediada no pais que ocupa a presidéncia pro-tempore do bloco. Atual-
mente, a REAF abriga seis GTs, cada qual com pautas especificas, mas articuladas:
(i) Facilitagao do comércio; (ii) Politicas fundidrias, acesso a terra e reforma agraria;
(iii) Equidade de género; (iv) Mudangas climdticas; (v) Juventude Rural ¢; (vi) Re-
gistros da Agricultura Familiar.

Desde a sua criagao, a REAF serviu como um espago de difusio e convergéncia
de temas, pautas, metodologias, instrumentos e politicas publicas para a agricultura
familiar nos paises do Mercosul. Como salienta Carvalho (2011, p. 131), a REAF
“causa mudangas procedimentais nos niveis domésticos e internacional e afeta poli-
ticas quando possibilita a institucionalizagio de politicas publicas para a agricultura
familiar nos paises, caminha para a construcio de politicas regionais e, a0 mesmo
tempo, difunde a ideia de que politicas publicas devem ser construidas com par-
ticipagio da sociedade civil organizada, modificando, portanto, procedimentos de
formulacio e avaliagao da agao dos Estados.” Complementarmente, Marin (2011,
p. 20) destaca que a transferéncia e a convergéncia de agoes ocorrem “de forma
vertical, com a constituicdo de diretrizes regionais inspiradas nas distintas politicas
nacionais; e horizontal, com a troca de experiéncias entre os paises-membros”.

Considerando o papel da REAF de organizadora e impulsionadora das “agen-
das” e das politicas publicas no Mercosul, este artigo analisa a agio da Reunido
Especializada na “difusio das politicas publicas”. O foco volta-se & produgio de
“convergéncia” entre as ideias e os instrumentos de compras publicas da agricultura
familiar na Argentina, Paraguai, Uruguai e Brasil, procurando evidenciar a origem
das ideias, os principais atores envolvidos e os possiveis processos de tradugao du-
rante a constru¢do das politicas.

Nestes termos, difusio remete ao processo de disseminagdo de ideias, “mediado
ou nio, a partir do qual um elemento, ou um conjunto de elementos, de ordem
politica (...) situado em algum lugar, no tempo ou no espago, passe a ser adotado
alhures” (Oliveira, 2016, p. 60). Por sua vez, convergéncia diz respeito ao processo
de harmonizacio e similaridades entre objetivos, contetidos, instrumentos, modos
de adogao, acdes e politicas pablicas entre paises ou entes governamentais. Final-
mente, tradugdo enfatiza os ajustes das politicas difundidas em face das particulari-
dades dos contextos e das reinterpretagoes dos atores sociais (Hassenteufel, 2008).

A andlise foi realizada a partir de pesquisa documental e observacio de encon-
tros nacionais e regionais da REAF entre 2014 e 2017, periodo em que também
foram conduzidas entrevistas com ministros, policy makers, liderancas sociais, pes-
quisadores e consultores internacionais de todos os paises do bloco. O artigo estd
estruturado em mais trés secoes além desta introdugio. A primeira, de cunho mais
conceitual, apresenta uma breve discussao sobre os principais conceitos e nogoes
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utilizados na andlise. A se¢ao seguinte discute o processo de difusdo das ideias acerca
das politicas de compras publicas da agricultura familiar na REAE bem como as
acoes realizadas em cada pais. Por fim, 2 titulo de conclusio, sao apontados alguns
elementos comparativos entre os paises e consideragdes sobre convergéncias e tra-
dugdes de politicas pablicas a partir dos aportes analiticos.

Difusao, convergéncia e tradugao nas politicas publicas: elementos
conceituais a partir dos blocos regionais

Difusio, convergéncia e tradugio sio algumas das no¢oes recorrentes na literatura
que discute 0 modo como ideias, formatos e instrumentos de politicas publicas sao
disseminados de um contexto para outro. Embora estas nogoes apresentem simila-
ridades, complementaridades e pontos de sombreamento, elas também repercutem
distintas énfases ou compreensoes sobre o processo de constru¢do das politicas.

A nogao de difusdo de politica publica foi inicialmente desenvolvida nos Estados
Unidos, tendo como um dos principais expoentes Jack L. Walker (1969), o qual foi
influenciado pelo estudo cldssico de Everett Rogers sobre “Difusio de Inovagoes”.
De modo geral, os autores identificados com esta perspectiva evidenciam as razoes
para a ado¢do de determinadas politicas por alguns governos enquanto outros nao
o fazem, bem como o modo e a velocidade com que as inovagoes se disseminam
entre diferentes contextos (Oliveira e Faria, 2017; Coelho, Cavalcanti e Turgeon,
2016). Nao obstante, enquanto alguns autores enfatizam os determinantes inter-
nos (caracteristicas locais) e externos (outros governos, proximidade geogrifica e
presenca de redes formais e informais) que interferem na difusao, outros abordam
a influéncia de organizagoes nacionais e internacionais (organizagdes multilaterais,
comunidades epistémicas, agéncias de desenvolvimento, blocos regionais etc.) e de
agentes/empreendedores (consultores, especialistas, think thanks, académicos etc.)
na disseminacio de ideias, instrumentos e agoes, seja de maneira cooperativa (vo-
luntdrias) ou coercitiva (Coelho, 2016; Stone, 2012).

Neste artigo interessa discutir o modo como blocos regionais ou organizagoes
intergovernamentais contribuem para o processo de difusao de politicas publicas.
Nesta perspectiva, Radaelli (2014, p. 247) menciona a europeanizagao (“européa-
nisation”) como um “processo de construcio, de difusio e de institucionalizagao
de regras formais e informais, de procedimentos, de paradigmas de politicas pu-
blicas, de estilos de formas de fazer, de crengas compartilhadas e de normas, que
s30, em um primeiro momento, definidas e consolidadas em nivel europeu e,
depois, incorporadas na légica dos discursos, das identidades, das estruturas po-
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liticas e das politicas pablicas no nivel nacional/infranacional”. Adicionalmente,
afirma que a “europeanizacio implica tanto o impacto “vertical” das politicas e da
politica europeia sobre os Estados Membros, como processos mais “horizontais”
de difusdo, imitagio e emulagao entre os Estados Membros, jogando a Unido
Europeia, entio, o papel de contexto, de plataforma de difusao ou agente de so-
cializa¢ao” (Radaelli, 2014, p. 248). Nao se trata necessariamente da construgio
de uma legislagdo europeia ou da ado¢do de medidas uniformes por todos os
Estados Membros, mas do processo de interagao que pode produzir mudancas
significativas nos instrumentos de politicas pablicas ao nivel nacional. A andlise
de Radaelli orienta-se para as 16gicas de interagio que podem conduzir a difusao
e as adaptagdes complexas de politicas publicas.

Inspirada nesta nogao e adequando-a as especificidades do Mercosul, Solanas
(2009, p.12) propoe a nogao de “mercosuriza¢io”. Esta corresponde ao “conjunto
dos processos de ajustes institucionais, estratégicos, cognitivos e normativos que
induzidos por organismos internacionais foram incorporados na légica do discurso
(nacional e subnacional) doméstico, nas estruturas politicas e nas politicas publicas
dos principais Estados membros do Mercosul, os quais, a partir de sua consolidagio
interna, conseguiram expandir seu nucleo de influéncia ao conjunto do bloco”.
Com relagao a este processo, Marin (2011) e Solanas (2009) chamam a atengao
para as especificidades do Mercosul, haja vista que nao hd uma autoridade trans-
nacional que formula e ordena a implementagio de politicas tal qual no contexto
europeu, prevalecendo a légica da negociagao, com base na unanimidade, entre os
paises envolvidos.

No Mercosul “as politicas acordadas sao produtos da acomodagio dos interesses
dos Estados-membros, sendo transferidas a nivel supranacional para posterior in-
ternalizagio pelos mesmos, em um exemplo claro da légica de governanca pela ne-
gocia¢ao” (Marin, 2011, p. 18). O Grupo do Mercado Comum ¢é o espago central
para tomada de decisio, delibera¢io e difusio de politicas para os paises. No entan-
to, ndo deve ser minimizado o papel exercido pelos Grupos de Trabalho, Reuniées
Especializadas, Reunioes de Altas autoridades e Grupos de Alto Nivel na difusao de
politicas publicas. Nestes espacos “informagées sao trocadas, comparagdes s3o esta-
belecidas e ideias viajam de um pais para outro, dando ensejo ao estabelecimento e
aprofundamento de policy network” (Marin, 2011, p. 18).

Influenciados pelo debate sobre difusiao de politicas publicas, diversos estudos
analisam o papel do Mercosul. Tomando o caso das politicas de ensino superior, Ber-

1 Confluente com esta interpretagio, Stone (2004) aponta que a difusdo de tendéncias, agées e politicas entre os
paises membros da Unido Europeia pode ocorrer por meio de: rede de comunicagio de profissionais de deter-
minadas 4reas; influéncia de outros Estados a partir da proximidade geografica; pioneirismo de alguns paises
na adogdo das politicas as quais sdo seguidas por outros; e regulamentos estabelecidos no ambito do bloco.
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nardo (2015, p. 89) afirma que o bloco “funciona como um espago de sintese e disse-
minagao de politicas pablicas entre as partes. Embora a origem de suas politicas possa
ser de um Estado Parte ou inspirado em outro modelo, o bloco realizard as discussoes
e incorporard as sugestdes dos membros, sintetizando as propostas e levando-as aos
paises”. Ainda no que tange ao campo das politicas educacionais, Solanas (2009)
discute o processo de harmonizagao dos diplomas e titulos universitrios entre os
paises do bloco e associados, no qual o autor destaca o protagonismo da Argentina
(com a criagaio da Comissao Nacional de Avaliaciao e Acreditacao Universitdria) e a
influéncia de organizagées internacionais (Banco Mundial). J4 Culpi e Pereira (2015,
p.2) observam a “transferéncia de ideologias e conhecimento das politicas migratdrias
pelas instituicoes do Mercosul aos Estados envolvidos”, embora as prdticas politicas
adotadas sejam divergentes quando se examinam os casos da Argentina e Brasil.

Ao enfatizar a difusao de politicas publicas por meio de blocos regionais e/ou or-
ganizagoes intergovernamentais, os quais se pautam pela construgio de regramentos
e acordos comuns (ainda que nao apenas), poder-se-ia destacar a convergéncia ou
harmoniza¢io das ideias e a¢oes governamentais. Com efeito, a grande maioria
dos estudos sobre convergéncia de politicas ptblicas tem como cendrio a Unido
Europeia, considerando sua atuacio por meio de diretivas e regulamentos, e o fato
de colocar os paises em coordenagio (Stone, 2012). As nogdes de “convergéncia’
e “harmonizacio” de politicas publicas podem ser entendidas “como um processo
dindmico de aproximagao entre politicas publicas conduzidas em paises (ou territ6-
rios) diferentes” (Hassenteufel e Maillard, 2013, p. 12). Resultado da implementa-
¢ao de agdes e instrumentos, convergéncia significa a adogio ou a aproximagao en-
tre politicas pablicas similares conduzidas em diferentes paises ou blocos regionais
(Hassenteufel, 2008), sendo importante observar a convergéncia entre objetivos,
contetidos, modos de adogao e publicos de uma politica, bem como os efeitos e a
distribui¢io de poder na execucio da mesma.

Para além da convergéncia provocada por leis internacionais ou supranacionais
(casos dos blocos regionais), Knill (2005) indica outros elementos causais que con-
tribuem neste processo: a) incidéncia de problemas publicos similares, ou seja, a
convergéncia resulta de respostas similares (mas independentes) de diferentes paises
a problemas paralelos; b) imposicio de politicas por outros paises ou organizagdes
internacionais que exploram assimetrias de poder econémico e politico; c) regra-
mentos competitivos resultantes do incremento da integra¢io econdmica dos mer-
cados globais; e, d) comunicacio transnacional, envolvendo trocas de informagoes,
experiéncias e licdes apreendidas.

Similarmente, Hassenteufel (2008) aponta as causas e as condigoes que levam
ao processo de convergéncia, sendo que estas podem ser decorrentes: a) da ado-
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¢ao de normas juridicas definidas por institui¢ées internacionais (Uniao Europeia,
Mercosul, REAF etc.) ou, mais raramente, da formalizacao de normas técnicas in-
ternacionais mediadas por atores privados (ordem normativa); b) do compartilha-
mento de problemas similares, como a existéncia de pobreza, fome ou inseguranca
alimentar, a falta de mercados para a agricultura familiar etc. (ordem funcional);
e, ¢) da difusdo de orientagdes, contetidos e instrumentos de politica ptblica por
organizagdes internacionais e por experts transnacionais, envolvendo producio de
relatérios, dados estatisticos, dados comparados etc. (ordem cognitiva). Este tltimo
caso corresponde, “de maneira mais horizontal, a0 mimetismo, o que remete a ado-
¢40 nio constrangida de elementos de uma politica publica implementados em um
ou vdrios outros paises, em uma dupla légica de emulagio e ou inspiragao, ligada
notadamente a difusdo de modelos” (Hassenteufel, 2008, p. 277).

No entanto, como lembram diversos autores, a europeanizagio, a mercosuri-
zagio, a formagdo de blocos regionais ou organizagdes intergovernamentais nio
necessariamente conduzem a convergéncia das politicas publicas (Culpi e Pereira,
2015; Radaelli, 2014; Pupat, 2010; Hassenteufel, 2008; Saurugger e Surel, 20006).
Contrariamente, geralmente as institui¢cdes nacionais refletem, incorporam e tra-
duzem de modos distintos as informagoes e regramentos recebidos do bloco, de
espagos intergovernamentais ou de outros paises, em um processo de “construgio
hibrida mesclando elementos externos e internos” (Hassenteufel, 2005, p. 128) ou
de “convergéncia divergente” (Hassenteufel e Maillard, 2013, p.10). Neste sentido,
ganha espago a nogao de “traducio” (Callon, 1984) e tradugio de politicas ptblicas
(Hassenteufel, 2005; Hassenteufel e Maillard, 2013), ainda que o debate de con-
vergéncia procure contemplar esta questao ao enfatizar que ¢ necessirio observar o
nivel de convergéncia (convergéncia total ou parcial/limitada) considerando que
raramente a harmonizagio é completa.

Préximo aos conceitos de inspiragio, emulagio e combinacio de Dolowitz e
Marsh (2000), bem como da no¢io de mutagio de Mccann e Ward (2013; 2012), o
conceito de “tradu¢io” corresponde a uma atividade de recriagio/transformagio (e
nao somente importagio ou difusao) de orientagdes, contetidos e instrumentos de
politica ptblica nos contextos nacionais (Hassenteufel et al., 2017; Oliveira e Faria,
2017; Pupat, 2010; Hassenteufel, 2008; Lascoumes, 2006). Complementarmente
a ideia de difusdo, o conceito de traducio evidencia a forma como sio os modelos
e as agoes difundidas por organizagoes internacionais, intergovernamentais ou por
experts transnacionais sao adaptados nacionalmente (e localmente) em face das dis-
tintas interpretacdes dos atores sociais envolvidos.

Para Hassenteufel et al. (2017) e Hassenteufel e Maillard (2013), trés dimensées
sdo importantes neste exercicio traducional: a) a reformulacio e reinterpretagao dos
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problemas politicos, orientagoes e propostas em uma lingua e contexto diferente
(dimensao discursiva), ganhando importincia as habilidades cognitivas, discursivas
e analiticas dos atores para definir conceitos e situacoes, desenvolver estratégias,
para dar sentido as suas propostas, adapti-las aos diferentes contextos, para argu-
mentar, persuadir e convencer os demais atores envolvidos; b) a interagio entre
diferentes atores politicos situados em diversos niveis de agdo, envolvendo nego-
ciagio e conflitos (dimensio dos atores), sendo o processo de tradu¢io dependente
das relagoes de poder entre estes atores e suas estratégias politicas; e, ¢) o contexto
institucional no qual as politicas nacionais estao inseridas (dimensao institucional),
considerando que as institui¢des existentes, herdadas de politicas anteriores, afetam
o processo politico, a construgao da politica piblica e a sua implementagao. As
politicas puablicas dificilmente sao transferidas/copiadas de um contexto ao outro,
envolvendo um amplo processo de reinterpretagao, adaptacio e ajustamento as par-
ticularidades nacionais.

E com base nestas interpretagoes que discutimos os processos de difusio, con-
vergéncia e tradugdo de politicas de compras publicas da agricultura familiar no
Ambito da REAE Analisaremos a difusdo a partir da ocorréncia de eventos sobre a
temdtica, da manifestagio do debate em documentos oficiais da REAF e do recon-
hecimento institucional dos paises as contribui¢des ¢ aos subsidios oriundos deste
espaco para a realizagio de mudangas normativas em seus contextos. Por sua vez, a
evidéncia de convergéncia ou de traducio das politicas publicas parte de critérios
como similaridades em termos de agenda, objetivos, publicos e instrumentos de-
lineados nos diferentes Estados Membros. A se¢do a seguir analisa estas nogoes a
partir da realidade empirica.

As compras publicas da agricultura familiar nos paises do Mercosul

O tema das compras publicas de produtos da agricultura familiar entrou na agenda
de discussoes da REAE, por meio do GT de Facilitagio do Comércio, na sua XIII
Sessao Regional, realizada em 2010 na cidade de Mar del Plata, Argentina. Em um
contexto de critica aos efeitos da liberalizacio dos mercados, e de fortalecimento
dos debates acerca da promocio da seguranca alimentar e nutricional na regiio,
os paises resolveram promover novos mercados para os produtos da agricultura
familiar. Como comenta Silva (2014, p. 5), “desta maneira se decidiu aprofundar o
trabalho sobre os sistemas de compras publicas de alimentos da agricultura familiar
como uma oportunidade de inclusdo e um canal de comercializagao para o setor”.
Seguindo Stone (2012), Hassenteufel (2008) e Knill (2005), poderiamos afirmar
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que o compartilhamento de problemas, contextos e expectativas similares fizeram
os paises convergirem para o tema das compras publicas da agricultura familiar
(convergéncia de ordem funcional). Conforme relatado na Ata do encontro:

Luego del andlisis de las politicas publica referidos a la facilitacién del comercio
de los productos de la AF (vigentes y en formulacion en cada uno de los paises),
las delegaciones acordaron focalizar el trabajo durante el segundo semestre del afo
2010 en las “compras publicas”, tomando en cuenta que esta politica integra los
instrumentos priorizados por la REAF. Las delegaciones solicitan a Brasil que en la
XIV REAF realice la presentacién detallada de su politica de compras publicas, a
través de ponencias en el GT, encargadas a los referentes del Gobierno y de alguna
de las organizaciones que tenga experiencia en la materia (REAF, ATA n. 01/10).

O tema ganhou importante impulso na XIV REAF, ocorrida em Brasilia também
em 2010. A principal expressao politica deste fato foi a “Declaracio dos Ministros
dos Estados Partes do Mercosul sobre Compras e Aquisi¢oes Publicas de Alimentos
da Agricultura Familiar”, a qual elevou “estas politicas a condi¢io de uma das prio-
ridades de trabalho da REAF” (SILVA, 2014, p. 5). Foi neste contexto que os paises
iniciaram discussoes e negociagoes para a implementagao dos instrumentos de com-
pras publicas da agricultura familiar. Na mesma ocasido foi realizado o “Semind-
rio sobre Aquisi¢ao Publica de Alimentos da Agricultura Familiar”, quando foram
apresentadas e discutidas as experiéncias brasileiras com o Programa de Aquisi¢ao
de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE), dos
quais se buscavam aprendizados, boas prdticas e licdes (James e Lodge, 2003; Rose,
1991). Com efeito, em virtude destes programas, o Brasil tornou-se o principal
protagonista neste processo ¢ o “modelo” a ser difundido.

O PAA foi criado em 2003, no contexto do Projeto Fome Zero, arti-
culando a promocio da agricultura familiar — por meio do apoio a comer-
cializagio — e a seguranca alimentar e nutricional de grupos em situacio de
vulnerabilidade social. Em termos gerais, o Estado compra alimentos dos
agricultores familiares e os destina a populacdes em situagio de inseguran-
ca alimentar, ao abastecimento da rede socioassistencial, & constituicio de
estoques ptblicosdealimentos destinadosaagoes deabastecimento social ouvenda, ea
outras finalidades conferidas pelo poder publico (Grisa ez al., 2011). Foi a partir da
experiéncia e dos aprendizados do PAA que, em 2009, a alimentagio escolar tam-
bém passou a dialogar com a agricultura familiar. Assim, mudangas realizadas na
Lei n® 11.947/2009 alteraram o funcionamento do PNAE e passaram a exigir que,
no minimo, 30% dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa-
¢ao (FNDE) repassados ao Programa sejam destinados & aquisi¢ao de alimentos da
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agricultura familiar. Em 2015, o Governo Federal também estabeleceu o Decreto
n°. 8.473 que estabelece a obrigatoriedade de aquisi¢ao de, no minimo, 30% de
géneros alimenticios da agricultura familiar quando da compra de alimentos por
parte da Administragao Publica Federal.?

A inovagio destes programas chamou a aten¢ao de diversos paises e/ou foram di-
fundidas por diversas organizagdes internacionais (FAO, 2015, 2014, 2013a, 2013b;
WED, 2013). Com efeito, certa difusio e convergéncia de agoes jé vinham sendo
promovida por estas organizagdes internacionais (convergéncia de ordem cognitiva).?
Integrados a este processo, os paises da REAE, impulsionados pelo protagonismo do
Brasil, também buscaram conhecer essas experiéncias e buscar “inspira¢des” (Do-
lowitz e Marsh, 2000) e aprendizados. Como relatou em entrevista um gestor da
Dire¢ao Geral de Desenvolvimento Rural do Uruguai, “o debate sobre compras piiblicas
na regido foi impulsionado desde o Brasil, a partir do PAA e do PNAE [...] e isso foi levan-
tado pelos paises na medida da necessidade de cada pais e da agenda politica de cada pais”

Embora as discussoes na REAF, incluindo a declaragao de Ministros supracita-
da, ndo tenham efeito compulsério no sentido da obrigatoriedade de construgio de
politicas publicas (ou seja, ndo se trata de uma difusdo coercitiva a partir de docu-
mentos do Bloco Regional), hi efeitos politicos importantes na medida em que se
gera um “discurso coordenativo” (Schmidt, 2008), o qual orienta e estrutura a agao
dos paises membros, confluindo para a difusio e convergéncia de agoes. Cabe notar
que, reconhecendo a necessidade de avancar no cumprimento das Metas de Desen-
volvimento do Milénio, de promover a seguranga alimentar e nutricional, o Direito
Humano 4 Alimentacio e de apoiar a agricultura familiar regional, os Ministros
presentes na XIV REAF convergiram no reconhecimento do

[...] o valor das iniciativas empreendidas no sentido de articular compras e aquisi¢oes
publicas da produgao local da agricultura familiar com agoes voltadas ao acesso 2
alimentagio e, incidindo na formagao dos pregos dos alimentos obtidos pela agricul-

2 Nestes programas e agoes, as aquisi¢oes sao realizadas por meio de Chamadas Puablicas, o que rompe com a Lei
de Licitagoes. Trata-se de uma espécie de “edital ptiblico” onde consta o conjunto de alimentos demandados e
as condigoes de participagao (pregos, qualidade etc.). Com isso, garante-se um mercado direto e exclusivo para
a agricultura familiar e suas organizagoes.

3 Em 2009 teve inicio o Projeto “Fortalecimento dos Programas de Alimentagio Escolar no mbito da Iniciativa
América Latina e Caribe Sem Fome 2025” (CGP/RLA/180/BRA), resultado de uma cooperagio técnica entre
a FAO, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE-Brasil) e a Agéncia Brasileira de Coo-
peragio. Partindo dos aprendizados da experiéncia brasileira com o PNAE, o projeto visava contribuir pata o
fortalecimento dos programas de alimentagio escolar em quinze paises participantes (um deles Paraguai), por
meio de trés estratégias principais de intervengio: a) fortalecimento e articulagio de politicas de alimentagao
escolar, por meio de debates, discussoes e documentos para a institucionalizagao de politicas de alimentagao
escolar local; b) desenvolvimento de capacidades humanas e fisicas para a execugio de politicas locais; c) ge-
ragdo e disseminagdo de conhecimento e informagio por meio de estudos e materiais técnicos e educacionais.
Em 2017, tal projeto foi renovado, envolvendo 13 paises. Ao todo, 17 paises jé participaram da iniciativa.
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tura familiar, para tanto promovam a diversificacdo da produgio e do consumo de
alimentos contemplando as particularidades das regioes, contribuindo com o direito
humano 2 alimenta¢io adequada e que possam também ser geradoras de desenvolvi-
mento rural. Os Ministros responsdveis pela agricultura familiar ressaltaram o apoio
as politicas puablicas de compras e aquisigoes institucionais da agricultura familiar e
destacaram a iniciativa do programa de cooperagio técnica para desenvolver ativida-
des que contribuem ao fortalecimento de politicas desta natureza. (Declaragio dos
Ministros dos Estados Partes do Mercosul sobre Compras e Aquisi¢oes Publicas de
Alimentos da Agricultura Familiar, Brasilia, 18 de novembro de 2010).

Amparados politicamente por esta Declaragao, os Ministérios brasileiros do Desen-
volvimento Social (MDS) e do Desenvolvimento Agrrio (MDA) elaboraram uma
agenda de intercimbio para promover e difundir o tema das compras ptblicas na
regido por meio da Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério das Relagoes
Exteriores (ABC/MRE) e do projeto de cooperagao técnica “IntercAmbio de Expe-
riéncia sobre Modelos de Gestao da Politica de Compras Publicas da Agricultura
Familiar”. Realizado em quatro médulos entre 2010 e 2013, o intercAmbio contou
com a participacdo de gestores governamentais e representantes da sociedade civil
da Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Chile e Equador. Nota-se que, confluente
com a prépria conformagio da REAF, procurou-se difundir, discutir e promover as
compras publicas da agricultura familiar entre os drgaos governamentais e organi-
zagbes dos movimentos sociais e representagoes da agricultura familiar, visando a
“consolidagao do tema” e “esforcos para a constru¢io de institucionalizagio seme-
lhante e para a implementagao de agdes integradas capazes de impactar a situagio
alimentar e nutricional da regiao” (Silva, 2014, p. 07). Como salienta Silva (2014,
p. 07), este Programa buscou contribuir na construgio de marcos normativos nos
paises da REAF, adaptando as particularidades locais, em um processo de tradugao
ou “convergéncia divergente”, ou seja, convergéncia nos propésitos e dissonincia
nos instrumentos em decorréncia das especificidades/adaptagdes nacionais:

Este primeiro projeto de cooperagio técnica concentrou suas atividades no inter-
cAmbio de experiéncias para contribuir com a constru¢io de marcos regulatdrios
e modelos de gestao de programas de compras publicas adequados 2 realidade de
cada um dos Estados Partes do MERCOSUL, apoiando o fortalecimento insti-
tucional e a criagio de estratégias nacionais. Para isso foram realizadas atividades
de capacitagio com base nas experiéncias brasileira de implementagao do PAA
e do PNAE e de discussdo sobre as possibilidades na Argentina e no Uruguai.

4 O primeiro mddulo foi realizado no Brasil em agosto de 2011; o segundo na Argentia em abril de 2012; o
terceiro no Uruguai em junho de 2013; ¢, o quarto no Brasil em novembro de 2013.
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A partir da avaliagio positiva desta experiéncia e do ingresso de novos paises nos
didlogos regionais, decidiu-se na XX REAF por dar prosseguimento as experiéncias
de intercAmbio por meio da realizagao do “II Programa de Intercimbio de Expe-
riéncia sobre Modelos de Gestao de Politicas de Compras Pablicas da REAF”. Nes-
ta segunda fase foram apresentadas e discutidas as diferentes experiéncias nacionais,
seus modos organizacionais e arranjos institucionais e realizadas visitas técnicas a
empreendimentos de compras publicas. A ata final da XXI REAE realizada em
Posadas em 2014, descreve que Delegagiao do Uruguai relatou a importincia do
Programa de Intercimbio e como as discussoes ali empreendidas foram importantes
para promover mudangas institucionais no sistema nacional de compras publicas,
com destaque para o Projeto de Lei de Reserva de Mercado Estatal de Bens e Servi-
¢os Alimenticios a Produ¢io Agropecudria Familiar e a Pesca Artesanal.

Na XXI REAF os Ministros e Autoridades responséveis pela Agricultura Fami-
liar dos Estados Partes do Mercosul e dos Estados Associados assinaram uma nova
declaracio, agora sobre “Politicas Publicas de Abastecimento e Comercializagao
de Produtos da Agricultura Familiar”. A declaragio reafirmou o potencial da agri-
cultura familiar para abastecer os paises da regiao com alimentos de qualidade, e
o “papel fundamental do setor publico na promogao social e econdmica do meio
rural através do fortalecimento da Agricultura Familiar e Camponesa, a qual deve
contribuir ao abastecimento do mercado institucional de alimentos, por meio
das compras e aquisi¢des governamentais de alimentos para fins diversos e que
permitem aos agricultores familiares e campesinos comercializar seus produtos a
pregos justos” (REAF, 2014).

Influenciados pelos debates realizados na REAF°, e impulsionados pelo “mode-
lo” brasileiro, os paises do Mercosul convergiram para a construgio ¢ a implemen-
tagdo de instrumentos de compras publicas da agricultura familiar. Nao obstante, se
a experiéncia brasileira foi o ponto de partida da discussio, isto nao significa, con-

5 Eimportante destacar que o debate e agoes sobre compras publicas no 4mbito da REAF também conflufram e
se retroalimentaram com as discussoes sobre seguranga alimentar e nutricional que ganharam félego na Amé-
rica Latina e Caribe a partir da crise dos alimentos ocorrida em 2007 (Grisa, Perafdn e Giraldo, 2018; Schmitt
e Maluf, 2010). Algumas acdes e eventos foram particularmente importantes nesta trajetéria, os quais igual-
mente chamaram a atengio da importincia das compras publicas para a promogio da agricultura familiar e da
seguranca alimentar e nutricional e difundiram tais ideias em dmbito regional. O Projeto “Fortalecimento dos
Programas de Alimentagio Escolar no 4mbito da Iniciativa América Latina e Caribe Sem Fome 2025” (CGP/
RLA/180/BRA), j4 citado, contribuiu neste processo. Ademais, em 2014 o tema da seguranga alimentar e
nutricional também foi incluido no Plano de A¢io 2014 da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Ca-
ribenhos (CELAC), e esta solicitou @ FAO, com a colaboragio da Associagio Latinoamericana de Integragio
(ALADI) e da CEPAL, a elaboragio de um Plano para Seguranga Alimentar, Nutri¢io e Erradicagio da Fome,
que apontou uma série de recomendagées ou “linhas de agao” relativas ao tema das compras publicas (Silvia,
2014). Ademais, esta temdtica também ganhou destaque na Declaragio Ministerial e no Plano de A¢ao do
Grupo de Trabalho sobre Agricultura Familiar ¢ Desenvolvimento Rural da CELAC, derivados da I Reunido
Ministerial sobre Agricultura Familiar da CELAG, realizada no Brasil em novembro de 2014.
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tudo, a “cépia” (Dolowitz e Marsh, 2000) ou replicacio direta nos demais paises.
Atualmente ¢é possivel notar importantes inovagoes em diferentes paises, sobretudo
no que tange as normativas para viabilizar o tratamento diferenciado a agricultura
familiar nos mercados institucionais. Em cada contexto, os instrumentos est3o sen-
do traduzidos aos diferentes quadros institucionais que regulam a acio do Estado,
bem como a realidade da agricultura familiar. Ou seja, embora haja convergéncia
de ideias e de propdsitos, a forma como se institucionalizam em cada contexto é
muito diversa.

No Uruguai, as discussoes sobre compras publicas nasceram impulsionadas pe-
los didlogos regionais e desembocaram, primeiramente, em um projeto piloto im-
plementado em 2010 (Chiappe et al., 2015; FAO, 2015). O mesmo consistiu em
uma tentativa de organizar os produtores familiares e suas organizacoes para dispu-
tar as licitagoes publicas, instrumento utilizado pelo Estado uruguaio para aquisi¢ao
de produtos e servigos. No entanto, como destacou um gestor publico entrevistado,
este mecanismo logo se revelou inadequado a realidade dos produtores familiares,
o que fez com que o projeto exibisse resultados muito aquém do esperado: “come-
camos o Projeto Piloto e convidamos as organizagoes para se apresentarem as licitagoes.
Mas, ai foi ruim. As licitagoes néo véo por ai. Ou seja, ndo é o caminho correto. A partir
desta experiéncia ruim, comecamos a organizar uma nova experiéncia a partir da lei
de compras piiblicas, que é a Lei que recém foi regulamentada’. Mesmo assim, serviu
como ensaio para mudangas institucionais futuras.

Em abril de 2014, o Ministerio de Desarrollo Social, o Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca, o Ministerio de Industria, Energfa e Mineria, o Ministerio de
Relaciones Exteriores e a Oficina de Planeamiento y Presupuesto iniciaram a cons-
trugdo de um projeto de Lei sobre Compras Pablicas com participagio da Agricul-
tura Familiar. Este projeto ingressou no Parlamento Uruguaio em julho de 2014
por meio da Comissao Especial de Populagao e Desenvolvimento Social de Depu-
tados e, em dezembro do mesmo ano, foi aprovado nesta instincia e sancionado
pelo Presidente. E importante destacar que em um dos documentos de tramitagio
do Projeto (Uruguai, Cdmara de Senadores, Comisién de Ganaderia, Agricultura
y Pesca, 2014, p. 8), particularmente na Exposicién de Motivos, ¢é explicitada a
influéncia da REAF na constru¢io do Projeto de Lei:

Paralelamente a este proceso desde el MERCOSUR, especialmente en su Reunién
Especializada de Agricultura Familiar, los Estados Partes se han comprometido en
diferentes y multiples declaraciones a realizar esfuerzos institucionales entorno a
lo que Seguridad Alimentaria y Agricultura Familiar refiere, reconociendo como
una de las principales herramientas para esto, las compras publicas. En noviembre
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de 2010, los Ministros realizan una declaracién sobre las compras y adquisiciones
publicas de alimentos a la agricultura familiar, donde resaltan su apoyo a las mis-
mas dada su relevancia en la promocién de la seguridad alimentaria y nutricional.

Desde entao o Uruguai conta com a Lei n° 19.292: “Producio familiar agrope-
cudria e pesca artesanal se declara de interesse geral e se estabelece um mecanismo
de reserva de mercado estatal de bens e servicos alimenticios”. Dentre outros ele-
mentos, este normativo estabelece: a) um mecanismo de reserva minima de mer-
cado de 30% para as compras centralizadas e de 100% para as nao centralizadas®,
de bens alimenticios provenientes de Organiza¢es Habilitadas (diferentemente
do Brasil, nio podem participar das aquisi¢des publicas unidades familiares de
forma individualizada), sempre que exista oferta; b) a priorizagao de compras em
circuitos de proximidade ou circuitos curtos; ¢) a defini¢ao de que sdo organiza-
¢oes habilitadas todas aquelas que estio integradas a0 menos por cinco produto-
res agropecudrios, sendo que no minimo 70% devem ser produtores familiares
agropecudrios elou pescadores artesanais, com registro ativo na Direcao Geral de
Desenvolvimento Rural do Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca; d) a
aquisi¢ao de alimentos em estado natural, produtos artesanais agropecudrios, pro-
dutos da pesca artesanal e alimentos processados elaborados com matéria prima
de produtores de Organizagoes Habilitadas. E importante destacar que, embora
nao exista no Uruguai um programa de compras publicas para a agricultura fami-
liar, esta Lei assegurou a participagio da categoria social no mercado institucional
de maneira diferenciada.

No Paraguai, os instrumentos de aquisi¢ao publica de produtos da agricultura
familiar também sao recentes. Reconhecendo os acordos realizados no ambito da
REAF e a relevincia dos didlogos com a FAO Regional (Caldas e Avila, 2017), o
Decreto n. 1.056 de 2013 estabeleceu uma modalidade de contrato complemen-
tar chamado “Processo Simplificado para Aquisi¢ao de Produtos Agropecudrios da
Agricultura Familiar”, o qual simplifica os mecanismos tradicionais de aquisi¢ao
previstos pela Lei n. 2051/2003. Neste normativo ¢ explicita a influéncia da REAF
na difusdo e na convergéncia da politica pablica:

Considerando: (...) Que el Paraguay es parte integrante de la Reunién Espe-
cializada de la Agricultura Familiar - REAF - MERCOSUR que se constituye
en la herramienta para promover y lograr transformaciones significativas en la
estructura social y econémica de los paises de la regién, con la participacién ac-

6 Conforme documento governamental, “Las compras centralizadas son aquellas realizadas por la Unidad Cen-
tralizada de Adquisiciones (UCA) dependiente del Ministerio de Economia y Finanzas, siendo, por lo tanto,
compras descentralizadas todas las restantes, sin importar el tipo de procedimiento ni el monto” (Uruguay, s.d).
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tiva y decisiva de la Agricultura Familiar y sus organzaciones. Que la Agricultura
Familiar ha sido reconocida por el MERCOSUR como protagonista del desa-
rrollo nacional (...). Que entre los ejes temdticos de la REAF MERCOSUR se
hd resaltado la importincia de coordinar estratégias conjuntas de comercializa-
cién de la agricultura familiar buscando consolidar propuestas de insercién de la
Agricultura Familiar em las compras del Estado, partiendo de las experiéncias de
los paises de la regién. Que la Declaracién conjunta de Ministros de los Estados
Parte del MERCOSUR sobre “Compras y Adquisiciones Publicas de Alimentos
de la Agricultura Familiar”, em fecha 18 de noviembre de 2010 han indicado
el factor fundamental del poder publico em la promocién social y econdémica
del médio rural a través del fortalecimento de la agricultura familiar (...). Que
partiendo de estas premisas resulta fundamental que la Republica del Paraguay
adopte las medidas normativas necesarias para lograr el fortalecimiento de la
Agricultura Familiar en el marco de um proceso sustentable que tenga por ob-
jeto no solo la promocién de soluciones inmediatas, sino un esquema que pro-
pugne la consolidacién del sector agropecudrio familiar como factor clave en la
economia nacional” (Paraguay, Presidente de la Republica del Paraguay, 2013).

Abarcando os niveis dos governos central, departamental e municipal, o normativo
permitia a realizacio de compras diretamente de produtores ou organizagoes de
produtores agropecudrios da agricultura familiar (identificados em concordancia
com a Resolugao GMG 25/7 do MERCOSUL — Diretrizes para o reconhecimento
e identificacdo da agricultura familiar, mais um instrumento difundido e conver-
gido a partir da REAF)7. O normativo também estabelecia que seria utilizado o
instrumento de Carta Convite (Carta de Invitacién) aprovado pela Direccién Na-
cional de Contrataciones Publicas; poderia ser antecipado até 30% do valor total do
contrato; o pagamento aos participantes se realizaria em um prazo nio maior que
30 dias posteriores a recepgao do produto pelo convocante; e, este deveria assegurar
que o produtor seja da agricultura familiar e localizado na jurisdigao do convocante.

Em 2015, diante de um contexto de questionamentos politicos em relacio ao
normativo, o Decreto 1056/2013 foi substituido pelo Decreto 3000, provocando

7 O desenho de politicas publicas implica na defini¢ao de um publico beneficidrio. Sendo assim, um dos primeiros
passos da REAF foi construir parAmetros convergentes de identificagio da agricultura familiar, estabelecendo
critérios minimos que permitissem uma interven¢io mais equitativa entre os paises membros, sem desconsiderar
a heterogeneidade. Além de permitir a identificagio do publico, esta defini¢io comum passaria a legitimar nao
apenas a atuagdo da REAE mas dos proprios 6rgaos estatais que foram criados para responder as reivindicagoes
da agricultura familiar, assim como das organizagoes sociais que lhe representam politicamente. Os parimetros
institucionalizados pela Resolugado GMC n. 25/2007 exigem a predominéncia da mio de obra familiar nas
atividades produtivas, limitando a contratagdo; a responsabilidade familiar pela gestao e trabalho; e o uso de
recursos compativeis com a capacidade de trabalho, atividade desenvolvida e tecnologia utilizada. Embora seja
uma Resolugio (de cardter obrigatério), sio pardmetros genéricos que permitem abarcar as multiplas agriculturas
familiares do Mercosul (Niederle, 2015).
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mudangas institucionais e incrementos burocréticos (Caldas e Avila, 2017; Riquel-
me, 2016; Mila, 2015). Desde entdo se passou a exigir identificagio mais criteriosa
do Produtor Rural (o qual deve estar no Registro da Agricultura Familiar e receber
assisténcia técnica do Ministério da Agricultura ou de outra organizagao). Além
disso, institucionalizou-se a Mesa Técnica Interinstitucional de Compras Publicas
da Agricultura Familiar”, estabeleceu-se um valor mdximo de comercializacio por
agricultor familiar, e definiu-se a Compra Indireta, na qual os provedores do Estado
devem adquirir produtos da agricultura familiar. De acordo com Caldas e Avila
(2017, p. 8), “a possibilidade de compras indiretas ganhou espaco, permitindo que
empresas intermediassem as compras junto aos agricultores familiares conforme as
exigéncias das chamadas publicas”.

No caso paraguaio também ¢é importante destacar a Lei n. 5.210/2012 sobre ali-
mentagao escolar, a qual inclui a prioriza¢io da aquisi¢ao de alimentos da Agricultura
Familiar. Dentre outros elementos, a Lei estabelece as Diretrizes para a alimentacio
escolar, sendo que um deles menciona que “se deberd priorizar la adquisicion de ali-
mentos de la Agricultura Familiar, mediante procedimento sumdrios que garanticen la
compra a sus integrantes” .* Este procedimento se aplica em cardter de exce¢ao as dispo-
sicoes estabelecidas nos quadros regulamentares vigentes para os Contratos Publicos
(Lei n. 2051/2003) e para a Administragio Financeira do Estado (Lei n. 1535/1999).

Na Argentina também se observam iniciativas de mudangas no sentido de con-
templar as compras publicas da agricultura familiar, sendo tais mudangas inspiradas
na experiéncia brasileira e nas mudangas institucionais em curso em outros paises,
notadamente daqueles vinculados & REAF (Din, Dumrauff e Moricz, 2015). As
compras publicas na Argentina sdo realizadas pelo Escritério Nacional de Con-
tratagdes por meio de licitagdes. Em 2001, o Decreto 1.023/2001 estabeleceu a
possibilidade de realizar compras diretas via “contratos aprovados pelo Ministério
do Desenvolvimento Social, celebrados com pessoas fisicas ou juridicas inscritas no
Registro Nacional de Realizadores de Desenvolvimento Local e Economia Social”.
Este Registro ¢ uma ferramenta de gestao publica criada para gerir o Monotributo
Social, criado para facilitar e promover a incorporacio das pessoas em situacao de
vulnerabilidade social 2 economia formal. Em 2010 foi criado o Monotributo So-
cial Agropecudrio (MSA), o qual ndo possui custo para a agricultura familiar, o que
formaliza seu reconhecimento institucional como ator da economia social no Ambi-

8 De acordo com informacio do FIDA (http://fidamercosur.org/claeh/experiencias/460-paraguay-y-los-desa-
f%C3%ADos-del-programa-de-alimentaci%C3%B3n-escolar-y-compras-p%C3%BAblicas) e Caldas e Avila
(2017), desde 2011, por meio do projeto “Programa de Alimentagao Escolar no 4mbito de la Iniciativa Amé-
rica Latina e Caribe Sem Fome 2025”, vinham sendo realizadas iniciativas direcionadas para alimentagio
escolar, com foco: a) em projetos educativos para vincular a alimentagdo e nutri¢ao, meio ambiente,a aprendi-
zagem e o rendimento escolar, com énfase na horta escolar; b) nas politicas de produgao e comercializagio de
alimentos para os programas de alimentagio, por meio da compra direta da agricultura familiar.
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to rural e abre a possibilidade de somar-se ao Registro Nacional de Realizadores de
Desenvolvimento Local e Economia Local para poder comercializar seus produtos
por meio da compra direta. No entanto, o limite de comercializagao por agricultor
é relativo baixo, constituindo-se um limitante & participacio da agricultura familiar
(Mosse, 2017; Dumrauff et al., 2015).

As compras publicas da agricultura familiar ganharam maior institucionalida-
de com a Lei de Reparagio Histérica da Agricultura Familiar em 2014 (Lei n°
27.118). De acordo com o normativo,

“La compra de alimentos, productos, insumos y servicios provenientes de esta-
blecimientos productivos de los agricultores y agricultoras familiares registra-
dos en el Registro Nacional de Agricultura Familiar, (RENAF) tendrd priori-
dad absoluta en la contrataciones directas que realice el Estado Nacional para
la provisién de alimentos en Hospitales, Escuelas, Comedores Comunitarios,
Instituciones dependientes del Sistema Penitenciario Nacional, Fuerzas Armadas
y demds Instituciones Publicas dependientes del Estado Nacional. A tal fin se
deberdn suscribir convenios de gestién con las distintas jurisdicciones a fin de
fijar metas y objetivos a cumplir” (Argentina, 2015).

Para Dumrauff ez 2/ (2015, p. 19), a criacdo da Lei n® 27.118 foi um importante fato
politico, abrindo possibilidades para “avancar na institucionaliza¢ao” de seus instru-
mentos. No entanto, “se cree necesario avanzar en otras normativas (leyes, resoluciones),
que permitan establecer un cupo minimo para la compra de alimentos a la Agricultura Fa-
miliar, asi como preveer mecanismos de financiamiento adecuados que permita un pronto
cobro por parte de los productores familiares”. (Dumrauff ez al., 2015, p. 19). Nesta
perspectiva, em 2015, foi proposto o Projeto de Lei “Regime de Compra da Agri-
cultura Familiar para o Fortalecimento do Setor” que buscava assegurar as compras
da agricultura familiar e melhorar a situagao financeira e econdmica dos agricultores
familiares envolvidos nos processos de comercializacio (Din, Dumrauff e Moricz,
2015). No entanto, as mudangas politicas nacionais ocorridas em 2015 criaram difi-
culdades para a institucionalizagio e regulamentacio destes dispositivos.

Consideracbdes finais: difusdo, convergéncias e tradugoes

A partir da andlise realizada neste trabalho, uma das primeiras consideragoes refe-
re-se 2 importincia da difusao de ideias, interpretagoes, instrumentos e agoes a par-
tir da REAE. A exce¢io do Brasil, todos os demais paises analisados nio possufam
experiéncias de compras publicas da agricultura familiar antes da sua participagio
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na REAE Os interlocutores desses paises reconhecem na REAF um espaco central
para a construgdo e legitimagao das mudancas institucionais necessdrias a cons-
trucdo dos instrumentos de politicas nesta drea. Também destacam que o modo
como este processo ocorreu possui uma especificidade que afeta a difusao de politi-
cas regionalmente, isto é, os didlogos entre sociedade civil e atores governamentais
contribuiram para a criagao de relagoes menos assimétricas e coercitivas e mais dia-
l6gicas entre os paises. Com efeito, as recomendag6es aprovadas na REAF envolvem
negociagdes e consensos ¢, em grande medida, tomam a forma de declaragdes e
orientagoes que, a partir dos discursos, coordenam as agoes dos paises.” Ademais,
a difusdo perpassa um amplo conjunto de didlogos entre os paises nos espacos dos
GTs, em semindrios temdticos, em intercAimbios de troca de experiéncias ou outras
interagdes. Similar ao conceito de europeinizagao e mercosurizagio, podemos afir-
mar, deste modo, que a difusao na REAF ocorre a partir de orientagdes verticais (re-
solucoes, declaragdes e orientagoes) e a partir de relagoes horizontais que permeiam
os diferentes espagos da REAF e as diversas formas de interagao entre os atores da
sociedade civil, atores governamentais e entre os paises.

E importante notar que neste processo de difusdo, em virtude de suas experién-
cias e aprendizados prévios, o Brasil assumiu certo protagonismo, e nao apenas com
relagio ao tema das compras publicas, mas ao préprio processo de criagio da REAF
(Niederle, 2015). Em virtude de sua trajetdria de reconhecimento institucional da
agricultura familiar e das compras publicas, o pais capitaneou o processo de difusao
regional de politicas. No entanto, isto nio se trata de forma unilateral, e tampouco
prevaleceram os tradicionais mecanismos de pressao utilizados pelo Norte Global
para impor suas “boas institui¢oes” de governanca (Chang, 2004). Ainda que exis-
tam assimetrias de poder em virtude da influencia geopolitica e econdémica do pais,
nio houve imposicao de regras, instrumentos ou modelos.

A partir das ideias difundidas, com destaque para a centralidade das discussoes
sobre seguranca alimentar e nutricional, observou-se nos paises uma convergéncia
em torno da agenda das compras publicas da agricultura familiar. Esta convergén-
cia decorre do compartilhamento de problemas, expectativas e interesses similares
(convergéncia de ordem funcional), e também do compartilhamento de interpre-
tagdes de mundo, orientagdes e discursos entre os paises (convergéncia de ordem
cognitiva). Apesar da convergéncia em termos de temas e questdes, a forma como as
ideias foram institucionalizadas em cada contexto sio muito diversas. Claramente
nio hd uma convergéncia normativa, em decorréncia das especificidades locais; das

9 Nas situagoes em que hd deliberagoes (obrigatoriedade), geralmente se estabelecem normativos mais amplos
para dar conta das diversidades presentes em cada pais. Nestas situagoes, a maioria das regras é maledvel para
permitir readequagdes aos contextos nacionais. Caso dos critérios de identificagio das compras da agricultura
familiar, mencionados em nota de rodapé anterior.
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particularidades do processo de reconhecimento e institucionalizagio da agricul-
tura familiar; da prépria organizagio social diferenciada desta categoria social; das
resisténcias de grupos de interesse que representam outros segmentos sociais; e das
préprias releituras e interpretagdes que os atores nacionais fizeram dos “modelos”
brasileiros. Deste modo, ainda que observada certa convergéncia, ¢ mais prudente
referir uma “convergéncia divergente” ou a “tradu¢ao” de diferentes formatos de
politicas de compras publicas da agricultura familiar.

O processo de difusio das compras publicas da agricultura envolveu reinterpre-
tagoes e tradugdes, podendo ser compreendido como uma mescla de “emulacio” e
“inspiragao” (para usar os termos de Dolowitz e Marsh, 2000) dependendo do pais
analisado. Em algumas situacoes, a experiéncia brasileira ofertou ideias e exemplos
que serviram para estruturar programa similares, inclusive no que tange aos per-
centuais de reserva de mercado para a agricultura familiar. Em outras, é mais ade-
quado falar em inspiragio, haja vista que os programas criados possuem formatos
bastante distintos dos originais, refletindo fatores institucionais que restringem um
processo completo de transferéncia, bem como o interesse dos atores em inovar na
construgio das politicas pablicas em face dos seus prdprios referenciais e constran-
gimentos institucionais.
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Resumo

A partir de uma andlise das redes transnacionais de ativismo sul-sul, este artigo discute como a
oposicdo 4 expansio do agronegdcio brasileiro toma diferentes formas nos territérios em que se
localiza. A campanha contrdria a0 Programa de Cooperagio Triangular para o Desenvolvimen-
to Agricola das Savanas Tropicais em Mogambique (ProSavana) é tomada como estudo de caso
para se examinar e qualificar aspectos tanto simbélicos quanto materiais relacionados ao ativismo
transnacional. Argumenta-se que a mobiliza¢do contrdria ao programa ocorreu, em grande medi-
da, de forma desconectada dos contextos politico-econdmicos dos territérios afetados.
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Abstract

Based on an analysis of the transnational networks of South-South activism, this article discusses
how the opposition to the expansion of Brazilian agribusiness takes different forms in the territo-
ries in which it is located. The campaign against the Triangular Cooperation Program for Agricul-
tural Development of the Tropical Savannas in Mozambique (ProSavana) is taken as a case study
to examine and qualify both symbolic and material aspects related to transnational activism. It is
argued that the mobilization contrary to the program occurred, to a great extent, in a decoupled
way from the political-economic contexts of the affected territories.
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policy diffusion; territorialization.

Resumen

A partir de un andlisis de las redes transnacionales de activismo sur-sur, este articulo discute cémo
la oposicién a la expansion del agronegocio brasilefio toma diferentes formas en los territorios en
que se ubica. La campana contraria al Programa de Cooperacién Triangular para el Desarrollo
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Agricola de las Savanas Tropicales en Mozambique (ProSavana) es tomada como estudio de caso para
examinar y calificar aspectos tanto simbdlicos como materiales relacionados al activismo transna-
cional. Se argumenta que la movilizacion contraria al programa ocurrid, en gran medida, de forma
desacoplada de los contextos politico-econdémicos de los territorios en cuestion.

Palabras clave: Brasil, Mozambique; redes transnacionales de activistas; cooperacion sur-sur; difusién
de politicas; territorializacién

Introducgdo

Um movimento de projegao internacional do Estado e do capital brasileiros apro-
fundou-se no final dos anos 2000, com base na légica das relagdes sul-sul. Este
movimento foi acompanhado pela formagio de redes transnacionais de ativismo,
criticas da forma e do contetdo destas interagoes (Milhorance and Bursztyn 2017).
A campanha contrdria ao Programa de Cooperagio Triangular para o Desenvol-
vimento Agricola das Savanas Tropicais em Mogambique (ProSavana) foi a mais
emblemdtica, tendo sido acompanhada por andlises com foco principalmente nos
aspectos discursivos orientadores das dinidmicas da mobilizacdo (Shankland and
Gongalves 2016a)

. No entanto, ainda hd espago para uma anilise focada na materialidade e na
territorializagdo destes movimentos transnacionais.

Como lembram Siméant et al (2015), mesmo na drea do ativismo transnacional,
as préticas e as estratégias locais importam; ou seja, toda atividade politica (mesmo
internacional) ¢ localizada. Assim como os autores, busca-se neste artigo examinar
e qualificar os aspectos nao apenas simbdlicos, mas sobretudo materiais relacio-
nado ao ativismo transnacional. O foco em um caso norte-sul-sul traz elementos
adicionais ao debate e permite identificar linhas divisérias dentro dos movimentos
transnacionais, ressaltando as divergéncias nio apenas entre Norte e Sul, mas tam-
bém entre os diferentes espacos do Sul. Discute-se como a oposi¢ao a expansao do
capitalismo agrdrio toma diferentes formas nos territérios em que se localizam.

Dessa forma, a partir de entrevistas com atores institucionais, representantes de
ONGs, de movimentos sociais e de associagdes de produtores rurais entre 2013 e
2015, buscou-se examinar a mobilizago diante do projeto de expansio do agrone-
gdcio brasileiro em diferentes territérios da regiao norte de Mogambique. A primei-
ra segdo traz aspectos contextuais sobre o programa de cooperagio trilateral e sobre
os investimentos agricolas em Mocambique. A segunda se¢io descreve os primeiros
passos do processo de mobilizacio e de articulacio entre atores sociais brasileiros e
mogambicanos. Por fim, a terceira se¢io examina a evolugio do processo de mobi-
lizagao quando este chega as provincias da regido norte do pais.
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Contexto do prosavana e dos investimentos agricolas em Mocambique

Nos anos 2000, a experiéncia brasileira de modernizagio agricola e reducio da fome
e da pobreza rural atraiu a atengdo da comunidade internacional, particularmente
apos a crise alimentar de 2007-2008 (Pierri 2013). Tal interesse aprofundou-se em
decorréncia dos esforgos diplomdticos para promover a cooperagio, o comércio e
os investimentos com parceiros do Sul (Milhorance 2014). Um fator significativo
da credibilidade internacional do Brasil baseava-se, portanto, na capacidade do pais
em atuar como modelo de desenvolvimento; e o fortalecimento das relacoes com a
América Latina e a Africa tornou-se o principal simbolo de seus interesses estraté-
gicos (Hirst 2010).

O programa ProSavana, uma cooperagio triangular entre os governos do Ja-
pao, Brasil e Mogambique, representava a maior iniciativa do portfolio da Agéncia
Brasileira de Cooperagao no fim dos anos 2000 (Nogueira and Ollinaho 2013). A
iniciativa foi lan¢ada em 2009 como o objetivo de “melhorar e modernizar a agri-
cultura a partir do aumento da produtividade e da producio, e da diversificacio da
produgio agricola” (ProSavana Website, 2013). Considerada uma prioridade poli-
tica pelo ministro da agricultura de Mogambique, a iniciativa apontou o corredor
de Nacala, na regido norte do pais, para sua implementagao (Figura 1). O programa
baseava-se em trés componentes: i) aumento da capacidade de pesquisa agricola
(ProSavana-PI); ii) elaboragao do plano diretor do corredor de Nacala (ProSavana-
-PD); e iii) promogio da agricultura por contrato e da assisténcia técnica para os
pequenos agricultores (ProSavana-PEM) (ProSavana Website 2013).

Do ponto de vista dos investimentos, o ProSavana buscava implementar uma es-
tratégia integrada que inclufa: i) acesso a infraestrutura logistica desenvolvida pela em-
presa brasileira de mineragio, Vale, para o transporte de produtos agricolas ; ii) segu-
ranca institucional caracteristica de uma iniciativa de cooperagao intergovernamental;
iii) pesquisa em agricultura tropical, com objetivo de adaptar as variedades brasileiras
a savana mogambicana pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa);
iv) acesso a mercados domésticos e internacionais; e v) perspectiva de estabelecimento
de um mecanismo de financiamento dos investimentos (o Fundo Nacala).

Como veremos a seguir, o programa enfrentou intensa critica de ONGs e movi-
mentos sociais brasileiros e mogambicanos. Sua principal controvérsia foi a declarada
tentativa de replicar o modelo do Programa brasileiro de Desenvolvimento do Cerra-
do (Prodecer), implementado na regido central do pais nos anos 1970. Com apoio do
governo japonés, o Prodecer visava consolidar o desenvolvimento agricola com base
na produgao de culturas comerciais, na mecanizagao, e na promogao das exportagoes.
Diante da oposicio a replicagio do modelo, os encarregados do ProSavana buscaram
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separar as duas iniciativas. No entanto, esta associa¢io havia sido formulada desde
as fases iniciais do programa (CCIJB 2011, Nishimori e o ProSavana 2012, Canal
Terraviva entrevista Cleber Guarany 2013, FGV Projetos 2014).

Segundo as palavras de um diplomata brasileiro em Mogambique, “a tentativa
era adaptar o Prodecer, incluindo o agronegécio e a agricultura familiar. Os atores
privados [tinham] interesse nas terras férteis em Mogambique”. No entanto, para os
representantes de movimentos sociais mogambicanos criticos do programa, a expe-
riéncia do Prodecer teria sido “cadtica para as comunidades e para o meio ambiente
no Brasil”. Com isso, grande parte da oposi¢ao — tanto ativista quanto académica
— foi formulada com base nos impactos conhecidos do Prodecer ¢ da expansao do
agronegdcio no cerrado brasileiro; e no nos reais impactos do ProSavana ou nos
efeitos conhecidos dos investimentos estrangeiros na agricultura em Mogambique .

Vale, no entanto, notar que as politicas ptblicas recentes em Mogambique es-
tiveram fortemente orientadas para a promogio de investimentos estrangeiros nos
setores extrativos e agricola, denominado por analistas mocambicanos de “mega-
-projetos” extrativos (Castel-Branco 2010). Além disso, estratégias voltadas para a
consolidagio de corredores de desenvolvimento eram promovidas nao apenas no
ambito nacional, mas também regional, como um meio de estruturar complexos
agroindustriais, integrar mercados regionais, promover investimentos e estabelecer
infraestruturas (Kaarhus 2011). O préprio corredor de Nacala fazia parte de um
projeto de integragdo logistica entre Mogambique, Malaui e Zambia, financiada
pelo Banco Africano de Desenvolvimento, o Exim Bank sul-coreano e a Jica. Por
fim, os investimentos estrangeiros no setor agricola cresceram fortemente apds a cri-
se alimentar de 2007-2008 (FAO 2012). De acordo como Anseeuw et al. (2012), o
interesse dos investidores foi estimulado pelo aumento nos pregos agricolas; porém
esta “corrida por terras” enfrentou importantes desafios para se materializar.

Em Mocambique, os investimentos intensivos em terra e os projetos interna-
cionais de apoio a modernizagao agricola jd eram uma realidade desde o inicio dos
processos de abertura econémica do pais nos anos 1990. No entanto, muitas inicia-
tivas ndo se mostraram vidveis diante dos sistemas de pregos, altos custos de capital,
de transa¢io e de implementacdo, além das dificuldades técnicas e institucionais
encontradas (Boche 2015). Dessa forma, o ProSavana era parte de uma tendéncia
maior de aumento dos investimentos agricolas em Mogambique e em outros paises
do continente africano. Os novos projetos encontravam projetos ja estabelecidos
de producio de culturas comerciais, como a soja estabelecida desde os anos 1980
na regido de Gurue (provincia da Zambézia). Em sua maioria, os projetos agricolas
eram apoiados por doadores internacionais (Clusa, Technoserve, Fundagio Gates,
Noruega, Suica, Usaid e IITA) (Hanlon and Smart 2012).
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Como na proposta do ProSavana, a produgio baseava-se em contratos com agri-
cultores emergentes locais, o que gerou em muitos casos aumento das desigualdades
de renda entre os produtores (Smart and Hanlon 2014). As iniciativas mais inclu-
sivas foram aquelas que receberam apoio de projetos de desenvolvimento (como
cadastro de terras, distribuicio de insumos e acesso a crédito, fortalecimento das
associagoes de produtores) anterior 4 chegada dos investidores (Boche 2015). Além
destes desafios, entrevistas com atores locais ao longo do corredor confirmaram
uma série de conflitos entre empresas e comunidades rurais (Figura 1). Estes, no
entanto, nao chegaram a ser denunciados pelas campanhas da sociedade civil, que
permaneceram focalizadas sobre o ProSavana e as iniciativas brasileiras.

Por fim, diversas iniciativas financiadas por doadores internacionais estavam pro-
movendo o agronegocio, a agricultura por contrato, € culturas comerciais no cor-
redor de Nacala. Alguns exemplos incluem o Fundo de Investimentos Noruegués
(Norfund) e a Fundagao Malonda (apoiada pelo governo sueco), a Nova Alianca do
G8 para a Seguranga Alimentar e Nutricional, o Programa de Promogio dos Mer-
cados Rurais (Promer), e o programa da Usaid de Promocio de Competitividade do
Agronegdcio (Feed the Future). Um grande niimero de investidores sul-africanos e
zimbabuanos também aumentaram seus investimentos no corredor apés as refor-
mas das politicas agrdrias em seus respectivos paises (Boche and Anseeuw 2013).

Assim, as estratégias de acumulagio e de redugao da pobreza em Mogambique
foram, em grande medida, direcionados para os objetivos de modernizagio agrico-
la, de promogio dos investimentos estrangeiros e de consolida¢io de uma economia
extrativa. As tendéncias regionais de promogao dos corredores de desenvolvimento
também contribuiram para a consolida¢io de instrumentos politicos favordveis a
estes objetivos. Neste contexto, as elites administrativas de Mogambique mostra-
ram-se particularmente receptivas as iniciativas de cooperagao técnica e econdmica
propostas pelo ProSavana. No entanto, este modelo foi severamente criticado por
uma série de atores da sociedade civil organizada mogambicana e internacional. As
préximas segoes examinam o processo de mobilizagio nas diferentes regices afeta-
das pelo programa. Argumenta-se que o processo de engajamento transnacional
critico do ProSavana, e sobretudo dos riscos da generalizagio do capitalismo agra-
rio, ocorreu em grande medida desacoplado dos contextos politicos e materiais dos
territérios em questio.
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Formacdo de uma rede sul-sul de ativistas

Um grupo heterogéneo de organizagées formou uma rede informal de mobilizagio
contrdria ao ProSavana. A partir de 2012, esta rede atuou por meio de campanhas
mididticas, buscando atrair a atencio internacional para os riscos causados pelos
investimentos agricolas, principalmente brasileiros, as populagdes camponesas. Ao
denunciar um processo de apropriacio de terras por investidores internacionais, um
fendmeno que recebeu grande atengdo a partir do final dos anos 2000 (Boche and
Anseeuw 2013), as primeiras campanhas de oposi¢ao buscaram associar o ProSava-
na ao modelo de desenvolvimento do cerrado brasileiro. O poder simbélico deste
modelo referia-se as disputas histdricas por recursos publicos e por terras vividas pe-
las populagoes rurais da regiao central do Brasil. Como mencionado por Shankland
e Gongalves (2016), a utilizacio pelos atores das ONGs e movimentos sociais bra-
sileiros e mogambicanos de artefatos gréficos e audiovisuais de ficil comunicacio
foi fundamental para a construcio e disseminac¢do de um “imagindrio politico”
associando a savana ao cerrado, util ao fortalecimento da mobilizagao.

Em 2011, foi publicado em um jornal de grande circulagao no Brasil: “Mo-
cambique oferece terra a soja brasileira” (Folha de Sao Paulo 2011). O artigo ci-
tava o Ministro da Agricultura de Mogambique afirmando que a experiéncia dos
agricultores brasileiros seria bem vinda, uma vez que o pais gostaria de replicar
o que foi feito no cerrado brasileiro nos anos 1970. As reagdes a estas afirmagoes
foram rdpidas. A Unido mogambicana dos camponeses (UNAC), por exemplo,
pronunciou-se oficialmente contra o ProSavana, afirmando que este demandava
“milhées de hectares de terra ao longo do Corredor de Nacala” e previa a “vinda
em massa de agricultores brasileiros”, além de uma série de impactos: “o surgi-
mento de comunidades sem terra em Mogambique (...); frequentes convulsoes
sociais (...); empobrecimento das comunidades rurais (...); aumento da corrupgao
e de conflitos de interesse (...); poluigdo dos recursos hidricos (...); desequilibrio
ecolégico (Unac 2012).

Estas declaragdes foram acompanhadas por campanhas mididticas em diferentes
idiomas, afirmando que o “mega-projeto brasileiro [estava] destinado a deslocar
milhées de camponeses” (GRAIN et al. 2012). Os artigos afirmavam, antes mesmo
do inicio do programa, que os deslocamentos de agricultores estavam em curso.
Pesquisadores também contribuiram para listar os paralelos entre o ProSavana e
o Prodecer, contribuindo para a difusdo de informagoes criticas sobre a iniciati-
va(Clements et al. 2012, Unac 2012, Durdn and Chichava 2013, Ferrando 2013,
Funada-Classen 2013, 2013, Garcia et al. 2013, Schlesinger 2013). Como relatado
por um representante de uma ONG mogambicana.
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“O assunto do ProSavana apareceu quando comegamos a observar as primeiras
visitas oficiais em que se oferecia terra. Primeiro o ministro da Agricultura disse que
havia terra disponivel em Mogambique. Depois ele foi ao Brasil e disse que a terra
em Mogambique era barata e que haveria incentivos fiscais. O objetivo era desen-
volver o Prodecer no corredor de Nacala. Mas os governos provinciais nem foram
informados. Foi quando resolvemos investigar” .

A mobilizagio se intensificou num cendrio de falta de transparéncia na formu-
lagao do ProSavana, principalmente seu Plano Diretor. As primeiras reunides de
“consulta publica” do programa ocorreram apenas em mar¢o de 2013. Durante
estas reunioes, os representantes do programa utilizavam apresentagoes com ter-
mos como “agricultura sustentdvel”, “parcerias”, ou “desenvolvimento rural”, sem
de fato apresentar informagées especificas sobre o programa ou divulgar o plano
diretor. Com isso, o documento foi disseminado sem acordo oficial, seguido pela
manchete: “o vazamento do plano diretor do ProSavana confirma os priores medos
[da sociedade civil]” (GRAIN and Justica Ambiental 2013).

Este contexto de falta de transparéncia e desconfianca contribuiu para a difusao
de uma série de ideias alarmistas. A sociedade civil japonesa também foi estimulada a
integrar os esfor¢os de mobilizagao por meio da plataforma transnacional Via Cam-
pesina. Do lado mogambicano, além da Unac, uma série de organizagoes em Mapu-
to e nas provincias de implementagio do programa foram envolvidas. Organizacdes
como a Agao Académica para o Desenvolvimento das Comunidades Rurais (Adecru),
a Associacio de Ajuda Muitua (Oram), a Justica Ambiental (JA!) ¢ a Plataforma da
Sociedade Civil de Nampula (PPOSC-N) contribuiram diretamente para os passos
iniciais da mobilizacio. Entrevistas com representantes destas institui¢des mostraram
que a sociedade civil mocambicana raramente experimentou este nivel de mobiliza-
¢4o, equivalente apenas & “Campanha Terra” no final dos anos 1990 .

Representantes da Unac e de outras organizagoes mogambicanas participaram
de “visitas técnicas” ao Brasil em 2012, com apoio de organizagdes historicamente
envolvidas em movimentos sociais contrdrios ao “modelo do cerrado”, como a Fe-
deracio de ()rgéos para Assisténcia Social e Educacional (Fase). Consolidaram-se,
ainda, esfor¢os de coordenagio com outras organizagoes brasileiras da luta campo-
nesa e trabalhadora rural. O Movimento dos Pequenos Camponeses (MPA), a Con-
federagao Nacional de Trabalhadores Rurais (Contag), o Movimento de Mulheres
Camponesas (MMC), o Instituto de Politicas Alternativas para o Cone Sul (Pacs),
o Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc), bem como outras organizagoes
aderiram fortemente ao movimento, e passaram a advogar pela criagio de um espa-
o de didlogo com o governo brasileiro sobre temas relacionados a sua politica de
cooperagio internacional.
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Os continuos fluxos de recursos financeiros de ONGs internacionais como Oxfam,
Action Aid e outras garantiram a continuidade do processo de socializagio entre os
atores da rede: troca de informagoes ; producio de videos ; publicagio de relatérios de
acompanhamento ; reunides entre as organizagoes mogambicanas e internacionais ; car-
tas abertas dirigidas aos chefes de Estado . Vale notar que este movimento foi acompa-
nhado por iniciativas préticas de trocas de experiéncias camponesas, como a constru¢ao
de bancos de sementes crioulas, porém esta forma de atuagiao manteve-se limitada, sen-
do que a maior parte dos recursos foi alocada as agoes de advocacia propriamente dita.

Diante do processo de mobilizagao contrdria ao ProSavana, as elites politicas de
Mogambique, bem como atores privados, passaram a desacreditar os argumentos
das organizagoes sociais, afirmando que estas nao seriam representativas da popula-
¢ao rural do pais . Em uma série de ocasioes, os criticos foram taxados de oponentes
do desenvolvimento, como ilustrado nas palavras do Diretor Provincial do Niassa
durante uma reuniao aberta:

“As pressoes externas [contrdrias ao ProSavana] querem que o Niassa continue
na pobreza. Isto nio ¢ o que queremos. Queremos produzir comida e temos
terra para isto. Temos que acordar (...). Temos que prestar atengao as pressoes de
fora que querem bloquear nosso desenvolvimento” .

Este tipo de discurso foi contestado por atores da sociedade civil:

“Achamos que o governo tem dificuldade de criticar as empresas privadas. Quan-
do nds mostramos um problema, eles [0 governo central] nos criticam por agir
contra o desenvolvimento do pais. (...) As empresas internacionais sio préximas
do governo porque sabem que tém portas abertas. S6 quando tem greves ou
problemas com as comunidades que eles nos procuram”.

Estas organiza¢des buscaram influenciar mudangas no comportamento dos go-
vernos mogambicano e brasileiro por meio de agoes de confrontacio direta e de
campanhas mididticas (Milhorance and Bursztyn 2017). A mobilizagao atingiu
seu auge em 2013 e 2014, tendo alcancado algumas de suas demandas, como: i)
maior transparéncia nas informagées sobre as iniciativas; ii) supressao dos obje-
tivos de deslocamento de populagées do plano diretor; iii) formula¢io de ativi-
dades de assisténcia técnica voltada para os camponeses; etc. As pressoes sociais
contrdrias ao programa também contribuiram para enfraquecer o projeto de
formulagiao de um mecanismo de financiamento privado, o Fundo Nacala, que
nao logrou atrair os recursos necessdrios para a atragio de investimentos (Fase
2014). Ademais, o movimento levou uma série de investidores interessados em
operar no setor agricola mogambicano a reconsiderar seus investimentos.

mundosplurales

Volumen 5 ¢ No. 2 ¢ noviembre 2018
31-50



Transnacionalismo e territorialidade nos movimentos agrarios sul-sul

No entanto, tais mudangas nio foram consideradas suficientes por um nimero
de atores da sociedade civil, cujo objetivo era transformar completamente o pro-
grama (Mosca 2014). Em uma carta aberta aos chefes de Estado, estas organizagoes
buscavam “a suspenc¢ao imediata de todas as agdes e projetos em curso”’, solicitando
que “todos os recursos humanos, materiais e financeiros alocados ao ProSavana
[fossem] realocados na defini¢ado de um Plano Nacional de Apoio a Agricultura
Familiar sustentdvel” . Tal posicionamento levou em seguida ao lancamento, pela
Unac, da Campanha “Nio ao ProSavana”, em junho de 2014, cujo objetivo era
bloquear qualquer a¢io relacionada ao programa.

Este constituiu um ponto de inflexdo no processo de mobiliza¢io, uma vez que
resultou em divergéncias internas ao movimento. Enquanto a maior parte das or-
ganizagoes envolvidas era contrdria ao apoio internacional ao desenvolvimento de
mega-projetos promotores de um modelo extrativo de desenvolvimento, havia di-
vergéncias quanto a rejei¢ao total do programa. Algumas associagoes e ONGs ba-
seadas nas provincias de Nampula e Niassa mostraram-se interessadas em participar
da implementagio do programa, desenvolvendo iniciativas de fortalecimento das
capacidades dos camponeses diante dos investimentos estrangeiros.

Além disso, a oposigao aos projetos brasileiros nio se estendeu de forma equi-
valente a outras iniciativas semelhantes de desenvolvimento do agronegécio e fi-
nanciadas por outros doadores internacionais (que por sua vez financiavam grande
parte das organizagoes da sociedade civil mogambicana), o que contribuiu para
desacreditar o movimento. A percepgao de alguns atores internacionais sobre a na-
tureza especulativa das dentincias de apropria¢ao de terras pelo ProSavana também
levou a um progressivo declinio das fontes de apoio politico e financeiro. Vale ainda
notar que o governo do Japao, apesar de parte importante no projeto e principal
financiador, foi menos atingido pelas campanhas de oposicao.

Em resumo, o movimento se consolidou a partir da socializa¢io de perspectivas
comuns sobre os riscos de internacionalizacio do agronegdcio brasileiro, cujo material
simbdlico se referia s trajetdrias histéricas dos movimentos agrédrios daquele pais. No
entanto, apds uma fase inicial de mobiliza¢ao, o movimento foi gradualmente frag-
mentado, enquanto a coalizio de atores governamentais ¢ promotores privados dessas
iniciativas permaneceu relativamente coesa. Segundo Tarrow (2005), a continuidade
das ondas de mobilizacio social depende da densidade das redes e das estruturas efe-
tivas de interagao orientadas para a agdo. Simeant et al. (2015) argumentaram que a
literatura sobre redes de ativistas transnacionais (Keck and Sikkink 1998) constitui
mais uma sociologia idealista descolada da prética local: no continente africano, por
exemplo, a profissionalizagao dos ativistas é muito forte, dada a importancia da indus-
tria de ajuda financiada pelos doadores dos paises do Norte.
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Borras (2010) baseia-se na mesma ideia, argumentando que, a despeito do proces-
so de transnacionalizacio vivenciado pelos movimentos agrrios, as populages “liga-
das a terra” sdo socialmente distintas, tendo assim experiéncias distintas da globaliza-
a0 do capitalismo agrario. Nesse sentido, a dinAmica interna dessa coalizao — o que o
autor definiu como a politica de mobilizagao — tem um impacto considerdvel em seus
resultados. Os principais fatores de divergéncia foram os objetivos da mobilizagao, as
formas privilegiadas de agio e a coesao dos receptores da mensagem (o governo) (Mi-
lhorance e Bursztyn, 2017). Pode-se dizer que esta coalizio manteve-se contectada a
seus contextos originais, ou seja, as lutas agrarias do Brasil e as ONGs ocidentais em
Mogambique. Com isso, o nivel de fragmentagio foi ainda maior quando analisados
os processos de mobiliza¢ao nas provincias e territérios que seriam efetivamente im-
pactados pelo programa, como serd detalhado na segao seguinte.

Ativismo transnacional e os desafios da territorializacao

Como discutido na se¢do anterior, ativistas permancem conectados a seus espagos
e contextos sociais, apesar de sua agao transnacional. Dietze ¢ Naumann (2018)
buscam explorar as complexas espacializagoes da acdo transnacional, argumentando
que tais ativistas transgridem os espacos, sem se desconectarem totalmente destes.
Como resultado, suas ideias, prdticas, institui¢oes e redes permaneceram inseridas
em seus antigos contextos, enquanto ancoram-se em novos, criando conexdes entre
diferentes constelagdes espaciais. Neste processo de territorializagio, tais atores de-
sempenham um papel ativo nas formas de transformacio, apropriagao, tradugio e
adaptagao, que serao abordadas nesta secio.

Na geografia critica, o territério ¢ entendido como campo politico em disputa
e a territorialidade traduz a existéncia de uma ampla gama de préticas de apropria-
¢ao material e imaterial do espaco (Haesbaert 2004). De maneira geral, fronteiras
extrativistas sio locais de novas formas de regulagio e resisténcia e de surgimento
de novas ordens legais e sociais construidas a partir de diferentes processos de ter-
ritorializacao (Rasmussen and Lund 2018). O risco da emergéncia de conflitos por
terra representou a maior fonte mobilizadora contra o ProSavana, que foi entendi-
do por uma série de atores como uma iniciativa promotora de uma nova fronteira
extrativista.

A terra constitui a principal fonte de renda da maior parte da populagio mo-
cambicana. E, num contexto de prioridade politica dada a consolida¢io de mega-
-projetos intensivos em terra e sem mecanismos sélidos de resolugio de conflitos,
tais receios tornavam-se ainda mais importantes. Em Mogambique, a “posse” estatal
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da terra nio evitou uma série de processos nio participativos de concessao, relagoes
clientelistas e transferéncias de terra por valores inferiores aos custos de oportunida-
de. Além disso, a assimetria de informagoes, bem como as relagoes préximas entre
empresas, governos locais e autoridades tradicionais fragilizaram a maior parte dos
processos de consulta comunitdria e compensa¢oes (Mosca 2010). Neste sentido,
a coordenagio entre os atores locais e os recursos caracteristicos de um processo de
construgao territorial (Lamara 2009) orientaram o processo de territorializagio aqui
analisado.

Apesar de fatores muitas vezes comuns ao territério mogambicano como um
todo no que se refere a materializagao dos investimentos estrangeiros, e apesar da
tentativa de coordenagio transnacional entre atores brasileiros e mogambicanos em
diferentes niveis, a dindmica de mobilizacio foi bastante distinta entre os diferentes
territorios afetados pelo ProSavana. Pesquisas de campo no corredor de Nacala en-
tre 2013 € 2015 mostraram que os investimentos relacionados ao ProSavana encon-
travam grandes dificuldades em se concretizar. Os projetos de impacto rdpido - de-
finidos no plano diretor - com o objetivo de estabelecer iniciativas preparatérias aos
investimentos estavam em fase de implementacio. Projetos denominados “Oruwe-
ra’, “Ikuru” e “Matharia” foram visitados em 2014 e muitas dificuldades operacio-
nais foram reportadas por seus gestores e pelos préprios produtores beneficiados,
incluindo a dificuldade de obtengao de crédito no Ambito do programa. Além disso,
o componente de extensdo rural também estava em fase de implementagao. Porém
problemas operacionais da prépria Embrapa e dificuldades de articulagio entre a
Embrapa e a Jica, responséveis pelo componente, fragilizaram os resultados.

Neste estdgio, uma série de ONGs baseadas na provincia de Nampula criticava
a maneira como o ProSavana havia sido formulado: falta de transparéncia e partici-
pacio social, nao inclusio das organizagoes locais em sua implementagao, e inexis-
téncia de um mecanismo de resolugao conflitos e de fortalecimento das capacidades
das comunidades rurais. Com isso, muitas organiza¢des mostraram interesse em
participar do programa, implementando iniciativas de assisténcia técnica e legal as
comunidades rurais. Esta posi¢ao contrastava radicalmente com a da maioria das
ONGs baseadas em Maputo, que estavam decididas a bloquear qualquer atividade
do programa, promotor de um modelo de desenvolvimento rural e agricola contra-
rio as suas ideias. As posicoes das ONGs de Nampula também contrastavam com
as das organizagoes da provincia do Niassa, que apoiavam em grande medida os
investimentos estrangeiros.

Tais divergéncias politicas podem ser atribuidas aos distintos processos sécio-his-
toricos de cada regido e suas condigoes econdmicas. Em Maputo encontravam-se as
organizagdes com maior atuagio internacional, com maiores equipes e muitas vezes
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focadas em agoes de advocacia propriamente dita. A Unac, por exemplo, atuava
em plataformas internacionais como a Via Campesina e em plataformas regionais
como o “Didlogo dos Povos”. Em Nampula, uma série de agéncias internacionais
elegeu a provincia como foco das agoes de promogio da “boa governanga” a partir
do periodo pés-guerra civil (encerrada em 1992) e de liberalizagio econdmica. Este
processo contribuiu para institucionalizar uma dinimica de participagao das ONGs
no planejamento das politicas locais. No Niassa, diferentemente, as primeiras insti-
tuicdes consultivas foram criadas apenas em 2010, com a implementagao dos Fun-
dos de Desenvolvimento dos Distritos (Programa “7 milhoes”).

Em Nampula, a Plataforma da Sociedade Civil, fundada por doadores inter-
nacionais, contribuiu para fortalecer a coordenagio das organizagoes sociais e sua
capacidade de didlogo com as autoridades ptblicas. De acordo com seus represen-
tantes, a Plataforma alocou, entre 2013 ¢ 2014, a maior parte dos seus recursos hu-
manos nas campanhas de protesto e acompanhamento do ProSavana. Nio havia,
no entanto, um espago semelhante no Niassa. Vale, entretanto, notar que mesmo
em Nampula os membros das ONGs nio mostraram oposicdo total ao programa,
como ilustrado pela entrevista abaixo:

“Tem duas posigoes na sociedade civil mocambicana: um grupo que disse ‘sim’
a0 ProSavana, mas que alertou para os potenciais riscos; ¢ um outro grupo, mais
radical que disse ‘nao’. Em Nampula, nés acreditamos que pode haver ajustes [dos
interesses]. (...) Aqui, até a unido provincial de camponeses estd mais de acordo
com esta visio. (...) Na nossa opiniio, este debate decorre da falta de transparéncia
do modelo. O que nés queremos ¢ garantir que os direitos das comunidades sejam
garantidos”.

Tal posigao alinhava-se com o interesse de muitas destas organizagdes em prestar
servicos durante a implementagio do programa. Este tipo de colaboragio ji era
considerada comum em outros projetos de investimento localizados em Nampula.
De fato, algumas destas organizagdes, como a Oram, o Instituto de Terras Comuni-
trias, o Férum Terra, a Olipa e a Unido provincial de camponeses se especializaram
nas atividades de capacita¢io das comunidades locais e na garantia dos seus direitos
fundidrios. Também era possivel observar clivagens entre organizagdes baseadas nas
cidades e no meio rural, como ilustrado por um representante no distrito de Ribdue
(Junho 2014):

“Na minha opinido, os intelectuais das cidades percebem esta questao de forma
diferente. Eles dizem aos agricultores que o programa [ProSavana] estd empurrando
os agricultores das suas terras, e [estes] acabam acreditando neles. Mas na minha
opinido este programa também fortalece a necessidade de aumentar a produtivida-
de. Jd vemos alguns resultados”.
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No Niassa, as associagdes de produtores ¢ as ONGs nao se posicionaram de
forma contrédria ao ProSavana. Esta diferenca em relagao as ONGs de Nampula, e
sobretudo de Maputo, podia ser atribuida a opgao por estratégias mais pragmadticas
em uma regiao cujos desafios de comercializa¢io dos produtos agricolas eram ainda
maiores. A cooperago sueca era a principal fonte de recursos para as organizagoes
sociais e de produtores (por meio da ONG We Effect) e de atores privados (por
meio da Fundagio Malonda). No entanto, o nivel de apoio as organizacoes da
sociedade civil e sua capacidade de mobilizagio eram fracos. Tais particularidades
foram confirmadas por um representante de ONG no Niassa: “Tem uma diferenca
entre a mobilizacdo em Nampula e aqui. Em Nampula eles tém um férum que lida
com o ProSavana. No Niassa nao estamos organizados especificamente em torno do
programa. Percebo que aqui falta informagao e coordenagao.”

Mesmo no que se referem as unides camponesas, suas evolugoes foram dife-
rentes em cada regido. Como reivindicado por um de seus membros no Niassa ,
enquanto a Unac foi criada no final dos anos 1980, suas representagdes provinciais
levaram mais tempo para serem formadas. Por exemplo, em Tete a unido provincial
foi estabelecida em 2003, mantendo contato muito préximo aos governos locais.
Em Nampula, a uniao provincial foi criada apenas em 2013 e, no Niassa, sua cria-
¢ao ocorreu em 2008 por um processo considerado mais endégeno e bottom-up.
Com mais de 20 mil membros, as fungoes da unido provincial de camponeses do
Niassa estiveram mais relacionadas a provisio de servicos e ao fortalecimento das
associagoes de produtores, com o objetivo de enfrentar os desafios causados pelo
grande isolamento dos mercados nacionais e internacionais e a fragilidade das in-
fraestruturas logisticas. Como resultado, os esfor¢os de advocacia e mobilizacao
politica permaneceram marginais em comparagio com as questoes de comercializa-
a0, que constitufam a verdadeira prioridade. Portanto, as organizagoes sociais nesta
regido assumiram uma posi¢ao mais pragmdtica também em relagio ao ProSavana:

“Nosso objetivo nio é bloquear o ProSavana. Nés queremos ver a regido crescer
e temos que trazer alternativas. Mas a maneira que foi feita no Brasil ndo ¢é a ideal
(...). A questdo da comercializagdo é um grande problema aqui (...). Precisamos
atrair investimentos; os riscos podem ser mitigados e este é o papel da sociedade
civil. Os investimentos devem ser permitidos, mas de maneira negociada.”

Diante disso, organiza¢des como a unio provincial de camponeses do Nias-
sa (UPCN) e de Lichinga (UCA) comegaram a participar de reunioes privadas
com os oficiais do ProSavana afim de apresentar suas condigbes para aceitagao
do programa. Seus representantes explicavam estas reunioes: “nés mudamos de
estratégia: nio ¢é apenas fazendo barulho que conseguimos espantar os pdssaros”.
Duas associagoes pertencentes 8 UCA foram entdo selecionadas para integrar o
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componente de extensdo rural do ProSavana (ProSavana-PEM). Além disso, estas
organizac¢oes nio mostravam dificuldade em aceitar os discursos das autoridades
locais em prol do ProSavana durante as reuniées de consulta: “Ouviram o Diretor
Provincial: nés temos que prestar atengio as pressoes externas que sio contrarias
ao programa’.

J4 na Zambézia, terceira provincia considerada pelo ProSavana no corredor de
Nacala, ndo se pode falar em coordenagio em plataformas da sociedade civil ou
processos formais de consulta, como no caso do Niassa e de Nampula. Apenas
a regido norte da provincia foi incluida no plano diretor; no entanto, tratava-se
da regido onde se concentravam a maioria dos investimentos mais antigos. Como
descrito na primeira secdo, a regiao de Gurue havia recebido uma série de projetos
de desenvolvimento do setor agricola e passava por uma transformagao na conso-
lidagdo de complexos verticalizados de producdo de soja atrelada a uma nascente
inddstria avicola.

Esta regido foi ainda palco de disputas diretas relacionadas ao ProSavana, por
conta da instalagio, em 2012, do consércio Agromoz, que incluia a empresa bra-
sileira Pinesso, o grupo portugués Américo Amorim e a empresa mogambicana
Intelec Holdings (cujo acionista principal era o presidente Armando Guebuza). O
consércio mostrou interesse na producio de soja, que expandia nesta regiao. Este se
tornou alvo das campanhas contrdrias ao ProSavana pois constitufa um dos tnicos
projetos de investimento identificados com o agronegécio brasileiro por meio da
empresa Pinesso. Nesta regido havia maior divisio entre as associagdes de produ-
tores. Algumas se mostravam reticentes a possibilidade de bloqueio do programa,
enquanto outras, como o Férum lapaca, estavam diretamente articuladas 2 Unac e
a uniao provincial de Nampula:

“A uniao provincial de camponeses de Nampula é recém-criada. Foi por eles que
descobrimos o ProSavana. Fazem advocacia nos conflitos de terra. Trés pessoas do
férum jé se formaram em advocacia. O que ouvimos falar do ProSavana é que ele
vem para Mogambique para aplicar a agricultura de grande escala. N6s assistimos
o filme [ProSavana e FACE OCULTA Do Prodecer ]. Recebem direito de uso da
terra por 50 anos. (...) Soubemos que a empresa Agromoz desalojou irmios. E ano
passado brancos brasileiros e japoneses da [empresa] Mitori queriam 27 mil ha para
produgio de algodao, mas nés nio aceitamos. (...) O governo queria forgar. Vinham
os do Partido [Frelimo]. Diziam que tinhamos que aceitar sendo nio estariamos
deixando o pais se desenvolver. Mas a indenizagao vai acabar. N6s nunca gerimos
dinheiro na vida. Nio somos comerciantes”.

As divergéncias regionais foram se acentuando até que, em 2016, a fratura na
coalizio da sociedade civil tornou-se ainda mais profunda apés a criagio de um
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mecanismo de didlogo entre os representantes do ProSavana e organizagoes da so-
ciedade civil. Enquanto para organizagoes como a plataforma da sociedade civil
em Nampula esta era uma forma de aprofundar e ajustar o didlogo (Coordination
Mechanism of Civil Society 2016), para a Unac e a Adecru, em Maputo, tratava-se
de um processo de cooptacio, associado a um papel “ambiguo” de ONGs inter-
nacionais como WWF que assumiram a facilitagdo do processo (Adecru 2016a,
2016b, Unac 2016a, 2016b).

Como resultado das mobilizagoes, j4 em 2014 os investimentos estrangeiros
destinados ao corredor de Nacala passaram a ser parcialmente transferidos para o
Niassa e para o corredor mais ao norte, de Pemba-Lichinga. O diretor provincial do
Niassa confirmou estava informagao: “Nosso objetivo para o corredor Pembra-Li-
chinga é o mesmo que para o corredor de Nacala, por meio do ProSavana”. Neste as
condi¢des agricolas eram igualmente favordveis e as perspectivas de investimentos
japoneses em infraestruturas (por meio do Projeto das Estratégias de Desenvolvi-
mento Econémico do Corredor de Nacala — PEDEC-Nacala) eram consideradas
fatores positivos para os investidores. Segundo autores, o PEDEC poderia ser visto
como uma versio reformulada do ProSavana com menor visibilidade (Shankland
and Gongalves 2016).

Em suma, as campanhas da sociedade civil nos territérios do corredor de Na-
cala enfrentaram importantes desafios, mostrando grande compromisso com os
movimentos transnacionais contrdrios 4 generalizagio do capitalismo agrdrio, po-
rém pouca contextualizagio em suas estratégias. As respostas das associagoes de
produtores ¢ ONGs baseadas no corredor foram influenciadas principalmente
por suas préprias dinimicas de organizagao social e condigoes materiais. Os pro-
cessos socio-histéricos de organizagdo e participacio da sociedade civil diferiam
fortemente entre as provincias analisadas, o que levou a distintos processos de
coordenagdo e mobilizagio na recepgao do programa e das préprias campanhas
de resisténcia aos investimentos. Além destes, fatores como as dinstintas formas
de articulagdo entre os ativistas transnacionais (incluindo organizagées brasileiras
e mogambicanas baseadas principalmente em Maputo) e os atores locais em cada
provincia também tiveram sua contribui¢io. Por exemplo, a fraca presenca de
representantes da Unac e de ONGs no Niassa influenciou um posicionamento
mais pragmdtico em relacdo a implementagao do ProSavana. Este também foi de
certa forma orientado pela realidade material da provincia, distante dos principais
centros de comercializagio nacional e internacional, apesar de seu grande poten-
cial agricola.
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Conclusao

Os instrumentos promovidos pelo ProSavana nio eram novos no cendrio politi-
co mocambicano. Ideias de moderniza¢io agricola, promogao de investimentos
estrangeiros, produgio por contrato, estruturacdo de complexos agroindustriais
acompanhados por infraestrutura logistica foram objeto da maioria das politicas
publicas do pais durante a tltima década, bem como de recomendagoes de muitos
doadores internacionais. Entretanto, este modelo recebeu grande critica de atores
nao-governamentais quando associado a experiéncia brasileira de desenvolvimento
da regido do cerrado. A contestagao beneficiou de recursos simbdlicos e financeiros,
bem como de apoio politico e técnico de ONGs e movimentos sociais brasileiros e
internacionais, também criticos deste modelo.

O esfor¢o de mobilizagao ganhou grande visibilidade e atingiu alguns de seus
objetivos num primeiro momento; porém ele foi ao colapso num segundo mo-
mento. Como mostrado neste artigo, grande parte da oposigio ao ProSavana foi
formulada com base nos impactos conhecidos do Prodecer ¢ da expansio do agro-
negdcio no cerrado brasileiro; e nao nos reais impactos do ProSavana ou nos efeitos
conhecidos dos investimentos estrangeiros na agricultura em Mogambique. Com
isso, as narrativas de protesto referiam-se as disputas histéricas por recursos ptblicos
e por terras vividas pelas populagdes rurais da regido central do Brasil. Elas também
se baseavam nas ideias compartilhadas em plataformas transnacionais criticas do
capitalismo agrdrio e do processo internacional recente de aumento da apropria-
¢ao de terras por investidores estrangeiros, como a Via Campesina. Havia pouca
contextualizacio e insuficiente debate de fundo com os atores, as associagoes de
produtores e ONGs das regioes efetivamente impactadas pelo programa.

O ProSavana, como mostrado anteriormente, integrava uma dinimica em curso
de aumento dos investimentos agricolas em Mogambique e no préprio continente
africano. E muitos dos movimentos camponeses e ONGs presentes nas zonas rurais
do pais haviam contado com apoio de ONGs e agéncias internacionais para sua con-
solidagio. Além disso, eles haviam se fortalecido em muitos casos por meio de inicia-
tivas de apoio aos agricultores, o que inclufa apoio a produgio e & comercializacio e
apoio a recepg¢ao de investimentos estrangeiros. Apesar do alto nivel de articulagio em
agoes de advocacia e de apoio direto em Nampula, suas organizacoes mostraram-se
criticas a natureza opaca e pouco transparente do ProSavana; porém nio se posicio-
naram de maneira contrdria a sua implementagao. No Niassa, as associagdes de pro-
dutores mostraram-se mais preocupadas com a atrag¢io de investimentos e de meios
de comercializagao dos seus produtos, dados os desafios vivenciados pelos agricultores
dessa regiao. J na Zambézia, onde nio havia um férum de articulagio da sociedade
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civil ou das associagoes de produtores, os posicionamentos das associagdes variavam
de acordo com o nivel de interacio de cada uma delas com ONGs e moviementos
sociais mais articulados & campanha transnacional, como a Unac.

O desacordo sobre a natureza da luta e das estratégias de agao levou a frag-
mentag¢do da coalizao oposta aos investimentos do ProSavana, enquanto a coalizao
de atores publico-privados mogambicanos e brasileiros promotores do programa
permaneceu densa e coordenada. Além disso, as divergéncias entre as organizagdes
localizadas em Maputo e ao longo do corredor de Nacala — baseadas em distintos
processos socio-histéricos, dindmicas de organizagio politica e recursos territoriais
— também contribuiram para o enfraquecimento do processo. De fato, como dis-
cutido ao longo do texto, os ativistas transnacionais permancem conectados a seus
espacos e contextos sociais e desempenham um papel ativo nas formas de trans-
formacio, apropriagdo, tradugio e adaptagio dos processos de territorializacio de
projetos internacionais. Sua articulagao com atores e o controle de recursos locais
orienta de maneira distinta as préticas e diregoes destes processos.

Defende-se, portanto, uma sociologia materialista dos movimentos transnacio-
nais para uma andlise mais fina e contextualizada dos processos de mobilizagio. E
importante ter-se em conta os argumentos de Borras, segundo o qual as populagoes
rurais apresentam experiéncias distintas da globalizagao do capitalismo agrdrio, de
organizacio sociopolitica e de condi¢oes materiais. Os debates formulados nas are-
nas transnacionais e nas capitais nacionais estao enraizados em suas trajetérias origi-
nais. A visao do “Sul” como espago de contestagio, cara a estes movimentos, requer
igualmente atengio a diversidade do préprio Sul, dos mundos rurais e das formas de
concertacdo de interesses, ao difundir suas estratégias de luta e contestagao.
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Resumen

El articulo analiza los modos de la difusién de politicas publicas de desarrollo territorial rural (DTR) en
América Latina. La hipétesis considera una hibridacién entre diversas modalidades de internacionali-
zacién de politicas: la transferencia de politicas; la circulacién transnacional de normas y la integracién
regional intergubernamental o por la sociedad civil. EI método asocio andlisis de archivos y entrevistas
con gestores y beneficiarios en tres paises: Argentina, El Salvador y Uruguay. La hibridacién presenta
una intensidad distinta en los paises en funcién de factores endégenos. En El Salvador hubo menos hi-
bridacién y mds transferencia directa de un gobierno a otro. Los casos de Argentina y Uruguay tuvieron
mds hibridacién con una mayor variedad de influencias por parte de multiples actores.
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cién regional, agricultura familiar.

Abstract

The paper analyzes the diffusion of public policy for regional rural development in Latin America.
The research hypothesis claims that this diffusion process reveals a “hybridization” of several forms of
policy internationalization: a) the policy-transfers; b) the transnational circulation of norms and stan-
dards ¢) the regional integration between governments, as well as the regionalization processes through
civil society. The methodology associates literature review, documentary research, and interviews with
policymakers, beneficiaries, and mediators in three countries: El Salvador, Argentina, and Uruguay.
Hybridization took place with different levels of intensity on behalf of endogenous factors. On the one
hand, the case of El Salvador had less hybridization, and it was more hierarchical with more direct par-
ticipation from government high-rank officials. On the other hand, the cases of Argentina and Uruguay
had more hybridization with a wider variety of influences from multiple actors.
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Introduccion

En los afos 2000 se multiplicaron las politicas publicas y programas de Desarro-
llo Territorial Rural (DTR) en América Latina (Sepulveda et al 2003, Berdegue y
Modrego Benito, 2012). Este articulo examina los mecanismos de difusién regio-
nal de esas politicas en tres paises: El Salvador, Argentina y Uruguay, asi como la
eventual influencia del modelo brasileno de DTR. De hecho, a partir de 20006, la
politica brasilefia de territorios rurales viene siendo ampliamente divulgada en la
regién y promovida como modelo, en particular mediante estudios, seminarios y
capacitaciones organizadas por el Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura - IICA y el Banco Interamericano de Desarrollo - BID (Massardier y
Sabourin, 2013; Sabourin et al, 2016).

Los resultados movilizados en el articulo fueron producidos en el marco del
proyecto Transbrasil “ Diseminacion regional de las politicas de agricultura familiar de
Brasil en América Latina” coordenado por la Universidad de Brasilia y financiado
por el Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y tecnolédgico de Brasil - CNPq
(Sabourin y Grisa, 2018).

La hipétesis de investigacién del proyecto consideré que los mecanismos de di-
fusién de esas politicas, presentan una “hibridacién” entre diversas modalidades de
transmision de modelos (Oliveira y Faria, 2016). Para testar esa hipdtesis, siguiendo
el andlisis de Risse-Kappen (1995:6) que considera que la globalizacién serfa sélo uno
de los elementos de la transnacionalizacién de las politicas, se buscé articular tres en-
foques tedrico-analiticos que tratan de la difusién de las politicas publicas: a) la trans-
ferencia de politica publica (Dolowitz y Marsh, 2000; Evans, 2009); b) la circulacién
transnacional de normas (Hassenteufel, 2005 y 2008; Dumoulin, 2010); ¢) las teorfas
de la regionalizacién (Dabene, 2009, Pasquier y Weisbein, 2004) con un destaque
para el mecanismo de regionalizacién por la base o “por abajo” (Pasquier, 2002).

La metodologia consistié en la aplicacién de una matriz de andlisis en cuatro
puntos: a) la identificacién de actores, instituciones y espacios de debate involu-
crados; b) la caracterizacién de las diferentes précticas de cooperacién y difusién
de modelos; ¢) el andlisis de las modalidades, vectores y factores de apropiacién,
adaptacién o reinterpretacion de las ideas y politicas de DTR; d) la identificacién
de actores multi-posicionados claves para la difusién de politicas.

La colecta de datos cruzé el estudio de la bibliografia, los andlisis de archivos y
documentos oficiales y las entrevistas con gestores y actores de las politicas publicas
de DTR en Brasil y en los tres paises estudiados entre los afos 2015 y 2016.

El texto estd dividido en tres partes: i) la presentacion del contexto de las
politicas de DTR en América Latina y del referencial teérico-metodoldgico; i)
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las modalidades de difusién de la politica de DTR en Argentina, El Salvador y
Uruguay; iii) el andlisis comparativo entre los tres paises y la discusién de la hi-
pétesis inicial.

Contexto y referencial tedrico
Contexto de las politicas de Desarrollo Territorial Rural en América Latina

Las politicas publicas de Desarrollo Territorial Rural (DTR) se multiplicaron, a
principios de la década del 2000 en América Latina, mds o menos simultineamente
en varios paises como son: Colombia, Brasil, Chile y Argentina (CEPAL, 2010;
Massardier y Sabourin, 2013). Segtin Sotomayor (2013) el enfoque DTR surgié
como reaccién a cuatros fenémenos nuevos que se presentaban en el agro de la
regién : a) un incremento de la complejidad del mundo rural: la agricultura deja de
ser la dnica actividad econémica en los territorios rurales, llevando los tomadores de
decisién a tratar de potenciar multiples actividades econémicas: manufactura, turis-
mo, artesania, comercio; b) nuevos problemas vinieron a condicionar el desarrollo
agrario (medio ambiente, inocuidad de alimentos, pobreza, equidad territorial) lle-
vando a una de-sectorizacién progresiva de las politicas agricolas que deben nego-
ciarse con las regiones, otros ministerios que el de agricultura, las organizaciones
de consumidores o las ONG ambientales, entre otros; ¢) una crisis de los enfoques
convencionales para la formulacién de politicas en funcién de la emergencia de
nuevos actores (en particular movimientos sociales) que pasaron a demandar nuevas
modalidades de legitimacién de la accién publica, mds participativas o transpa-
rentes (Massardier, 2008); d) los procesos de descentralizacién y de delegacién de
atribuciones y competencias de los estados nacionales, tanto “hacia arriba” (nivel
supranacional) como “hacia abajo” (nivel regional, municipal, territorial).

La busca de nuevas formas de coordinacién y racionalidad en el uso de los re-
cursos permiti abrir espacios para una mayor participacién social (Berdegué y Mo-
drego B., 2012).

En Brasil, el debate sobre el enfoque territorial gand peso al fin de la década de
los noventa, en particular durante el segundo gobierno del Presidente Fernando
Henrique Cardoso, generando mds discursos y estudios que acciones concretas,
tanto al nivel de los gobiernos, movimientos sociales como de la academia (Veiga et
al., 2001). Las principales politicas publicas de desarrollo territorial nacieron en el
primero gobierno del Presidente Lula da Silva, en particular las dirigidas al medio
rural. En 2003, se crea, dentro del Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA), el
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Programa Nacional de Desarrollo Territorial (PRONAT) a cargo de la Secretaria de
Desarrollo Territorial (SDT), propuesto como un modelo alternativo para condu-
cir los procesos de desarrollo en los espacios rurales de la agricultura familiar. Las
motivaciones para la creacion del Programa eran “apoyar la agricultura familiar y los
procesos de reforma agraria; superar las condiciones de pobreza en el medio rural; crear
una escala de planeacion que superase los limites de la escala municipal y disminuir las
desigualdades regionales”.

En el curso de los primeros cinco afios de ejecucion del Programa, la SDT aten-
dia 164 territorios rurales conformados por cerca de 2.500 municipios. Las prin-
cipales acciones, a parte del apoyo a proyectos de infraestructura para actividades
productivas de la agricultura familiar, fueron la promocién de instancias de parti-
cipacién llamadas colegiados territoriales y la elaboracién de un plano territorial de
desarrollo.

La institucién de estos espacios de participacion, con una fuerte presencia de
representantes de los movimientos sociales de la agricultura familiar, constituyé
una de las razones para proponer el PRONAT como base para disenar, al final de
2007, el Programa de los Territorios de la Ciudadania (PTC). Con este programa
se esperaba responder a la agenda social del gobierno en los espacios rurales, foca-
lizando los territorios mds pobres y visando una mejor articulacién de las acciones
del gobierno.

Entre los factores que explican el interés por parte de académicos, politicos, es-
pecialistas de organismos internacionales y gestores de América Latina y el Caribe
por el caso brasileno pueden citarse: i) la rdpida implementacién de esa estrategia en
las diversas regiones de Brasil; ii) las evidencias sobre la apropiacién, por parte de los
actores locales de la retérica territorial y de los espacios de participacién; iii) las pro-
pias ideas del enfoque que refutan los viejos modelos focalizados en la modernizacién
agricola proponiendo una nueva forma de pensar y promover el desarrollo rural y, en
consecuencia, una nueva generacion de politicas publicas (Perafén et al, 2018).

Referencial tedrico

La difusién de politicas publicas corresponde a “un proceso, mediado o no, a partir
del cual un elemento, o un conjunto de elementos, de orden politico (...) situado
en algin lugar, en el tiempo o en el espacio, pasa a ser adoptado en otro” (Oliveira,
2016: 224). Nuestra investigacién procurd entender la especificidad de la inter-
nacionalizacién regional de las politicas ptblicas de desarrollo territorial rural en
América Latina, dentro del contexto emblemdtico de la difusién internacional de
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modelos brasilenos de politicas sociales (Faria, 2012; Oliveira, 2016). En términos
tedricos, se trata de articular el enfoque de la internacionalizacion de las politicas
publicas (Berry, 1999; Stone 2001, 2004; Hassenteufel, 2005; Peck y Theodore,
2012 e 2015) y la sociologia politica aplicada al andlisis de la accién publica de
desarrollo prolongando las propuestas de Hassenteufel (2008) y Massardier (2008).

La literatura de los afios 1990-2000 insiste, de un lado, en la circulacién glo-
balizada de las normas para explicar la internacionalizacién de politicas ptblicas
(Gwynne e Kay, 1999; Delpeuch, 2009) y, de otro lado, en el impacto, las “pre-
siones” o la “penetracién” de la escala global en la escala nacional (Davila-Aldas,
2011:39-50). Sin embargo, anilisis de la construccién de las politicas de desarrollo
rural territorial en América Latina (De Janvry et al, 2004; CEPAL, 2010) ya in-
dicaban que ellas no dependen directamente de la 16gica de globalizacién de la
produccién y finanzas (Bhagwati, 2007; Rodrik, 2011). Es necesario buscar, por lo
tanto, otras explicaciones. El enfoque de los world politics (Rosenau, 1997) mejoré
y amplié las herramientas de andlisis del paso de una situacién de estado-céntrico
(state-centred state) a un mundo multi-céntrico (multi-centric world). Ese enfoque
cruza varios pardmetros, en particular, algunos relevantes para las politicas de DTR
en América Latina: la proliferacién de los actores, el surgimiento de soluciones
interdependientes, la debilidad o el retroceso del Estado, la extensién de la pobreza
rural en el mundo en desarrollo (Rosenau, 1997: 66). Esa literatura insiste en la
fragmentacién de las arenas internacionales y en la complejidad de la arquitectura
de sus articulaciones (Biermann et al., 2009).

Es precisamente la complejidad de la imbricacién de los actores y de los proce-
sos observada en el caso de la difusién, circulacién e implantacién de las politicas
publicas de DTR entre varios paises de América latina que nos llevé a recorrer a la
movilizacién de tres categorias de andlisis.

La transferencia de politica piiblica, segiin Dolowitz y March, es el “proceso por
medio del cual el conocimiento sobre politicas publicas, arreglos administrativos,
instituciones e ideas en un sistema politico (en el pasado o presente) es usado para
desarrollar politicas publicas, arreglos administrativos, instituciones e ideas en otro
sistema politico” (Dolowitz y Marsh, 2000: 5; Oliveira y Faria, 2016).

En materia de transferencia de ideas y politicas de DTR en América Latina,
cabe notar las intervenciones directas e indirectas de los paises e instituciones de
la Unién Europea para difundir el modelo del Programa “Ligacién entre Acciones
de Desarrollo y Economia Rural -LEADER” (De Janvry et al., 2004, Misialkows-
ka, 20006). Esa transferencia fue intermediada también por organizaciones interna-
cionales (Banco Mundial y Fondo Internacional de Desarrollo Agricola -FIDA) y
por agencias interamericanas como el Banco Interamericano de Desarrollo - BID
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(Champetier, 2003; Serrano y Fernandez, 2005) y el Instituto Interamericano de
Cooperacién PARA LA AGRICULTURAAgricola - IICA (Massardier y Sabourin,
2013).

Cuanto a la modalidad de internacionalizacion mediante la circulacion de normas,
algunos autores argumentan que la adopcién de nuevas politicas depende menos
de la transferencia directa de modelos entre paises que de la produccién y difusién
de normas bajo la influencia de arenas internacionales (Meyer et al, 1997), redes
académicas y redes de especialistas que producen “configuraciones transnacionales”
(Hassenteufel, 2008:134; Dumoulin, 2010). Ropp y Sikkink (1999 : 175) propo-
nen entender la internacionalizacién de las politicas por medio de la “socializacién
de normas internacionales en las pricticas domésticas”. Dabéne (2009) menciona
también el rol de las elites econémicas y académicas en la difusién de referencias en
arenas internacionales o regionales.

En el contexto latinoamericano y de cooperacién Sur-Sur, el IICA aseguré un
papel de promotor de las politicas de DTR (en particular del modelo de Brasil),
apoyando tanto politicas nacionales como regionales o interamericanas, a ejemplo
del Programa de Cooperacién en Investigacién Agricola del Mercosur (PROCI-
SUR) y de la Estrategia Centro-Americana de Desarrollo Rural Territorial (ECA-
DERT) (Sabourin et al., 2015a).

La difusion de politicas mediante la regionalizacion intergubernamental en Amé-
rica Latina pasa principalmente por el MERCOSUR y mds recientemente por
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y caribenos (CELAC). Los dos es-
pacios de integracién regional abrirdn una agenda sobre politicas de apoyo a la
agricultura familiar (Vigevani y Romanzini, 2011). Similarmente, la difusién de
politicas mediante la regionalizacion ‘por abajo”, retomando el término de Pasquier
(2002) en el caso de la Unién Europea, se refiere, principalmente, a la accién y
articulacién de representantes de la sociedad civil organizada para el intercambio
de ideas, experiencias y aprendizajes en materia de politicas publicas. Se destacan
aqui las aspiraciones por cambios politico-institucionales reivindicados por los
movimientos sociales, en particular por representantes de los segmentos “olvida-
dos” del crecimiento econémico y agricola en las ltimas décadas. Recientemente
pasaron a organizarse a nivel regional e internacional, a ejemplo de la Via Cam-
pesina, de la Coordinadora de Productores Familiares del Mercosur (COPRO-
FAM), de la Alianza de los Pueblos para la Seguridad Alimentaria en América
Latina y de la Reunién Especializada sobre Agricultura Familiar del MERCO-
SUR (REAF). Vieira Martins (2014:39) evoca asi la regionalizacién por abajo en

términos de “integracién regional participativa”.
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Modalidades de difusién de politicas de DTR en tres paises
de América Latina

En los tres paises estudiados, la configuracién de la emergencia y adopcién de poli-
ticas ptblicas de DTR es bien diferente.

El Salvador fue escogido por ser un caso emblematico (y tnico) de transferencia
directa del modelo de politica de DTR del Brasil. Pero, lo relevante de esta expe-
riencia, como serd descrito a seguir, estd en los elementos contextuales que explican
la demanda y acogida del gobierno de El Salvador del Programa, como también lo
que lo llevé a su declino y extincién.

En los casos de Argentina y Uruguay, a pesar de los numerosos intercambios
académicos e intergubernamentales con el vecino Brasil, la principal hipétesis fue
que la creacién de las politicas de DTR estuvo influenciada por la circulacién de
ideas, en el marco del MERCOSUL vy de los programas de cooperacién regional y
de capacitacién de cuadros del IICA.

El Salvador

Dos elementos del contexto salvadorefio favorecieron la difusién del modelo brasile-
fio. El primero es la relacién histérica del Partido de los Trabajadores del Brasil con
el partido Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN) y, la segun-
da, fue la llegada a El Salvador de un gobierno de izquierda después de veinte afios
de gobiernos de derecha. En 2009 este gobierno, representado por Mauricio Funes
Cartagena y respaldado por el FMLN, tiene la bandera de consolidar la democracia y
llevar en cuenta los intereses y las opiniones de las comunidades organizadas.

Con este propésito, el gobierno realizé en la regién norte de El Salvador los
Encuentros Ciudadanos de Planificacion Estratégica que llegaron a sistematizar cerca
de 6.000 demandas, creando una fuerte dificultad para articular la oferta ptblica
con las demandas de los ciudadanos. Paralelamente a esto, por la proximidad y
amistad entre el Presidente Funes y el Presidente Lula da Silva, Funes fue invitado
al lanzamiento de la segunda etapa do PTC en Salvador (Bahia -Brasil) en marzo
de 2009. En ese momento, Lula ofrecié apoyo para implantar un Programa similar
en El Salvador, pero fue solo en diciembre de 2010 y después del bajo resultado de
las consultas a los ciudadanos en los referidos encuentros que fue firmado un Pro-
yecto de Cooperacién Bilateral con apoyo de la Agencia Brasilefia de Cooperacién
(ABC), teniendo como contrapartes el MDA/Brasil y la Secretaria Técnica de la
Presidencia (STP) de la Republica de El Salvador. El Proyecto BRA 04/044-S335
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Transferencia de Modelo de Gestion de Politicas Piblicas para el Desarrollo Territorial,
tenia como objetivo “Promover el desarrollo social y econdmico de territorios por medio
de la transferencia de metodologia e instrumentos del Programa Territorios de la Ciuda-
dania del Brasil, ajustado a la realidad de El Salvador” (ABC, 2014).

El acuerdo inici6 con la visita al Brasil de una delegacién de funcionarios del alto
escalén del gobierno de Funes para conocer el PTC. Posteriormente, hubo inter-
cambios y asesorfa técnica, durante dos afios, a cargo de una funcionaria del MDA
encargada de coordinar las acciones de implementacién del Proyecto de Coopera-
cién junto a la Secretaria Técnica de la Presidencia de El Salvador y a los técnicos
locales encargados de la conformacién de los consejos territoriales.

Asi en 2011, el presidente Funes firmé el Decreto Ejecutivo n° 135/2011, por
medio del cual se creé el Programa Territorios de Progreso (PTP). Los territorios
seleccionados siguieron criterios préximos a los establecidos en el PTC. El Terri-
torio del Progreso corresponde a un conjunto de municipios que comparten ca-
racteristicas ambientales y econémicas, de identidad, cohesién social y cultural,
concentracion de personas en situacién de pobreza y, ademds de esto, con potencial
econémico para el desarrollo (STP, 2013).

Inicialmente las acciones de cooperacién se concentraron en la Bahia de Jigui-
lisco, cuyo lanzamiento, en 2011, conté con la presencia de los presidentes Luiz
Indcio Lula da Silva y Mauricio Funes. Conforme una de las personas entrevistadas,
la participacién de Lula generé mucha confianza en la ejecucién del Programa.

La transferencia del modelo de gestion fue realizada siguiendo la misma estructura
del PTC. De esta forma se construyeron los consejos territoriales, que correspondian
a los colegiados territoriales brasilenos, integrados por delegados del poder piblico y
de la sociedad civil y hombres y mujeres en una proporciéon de 50%. La STP fue la
responsable por coordinar el programa semejante a la casa Civil en el Brasil, y de ella
dependian el Gabinete Econémico y Social ampliado (Secretaria ejecutiva del PTP) y
el nicleo coordinador (Secretaria Técnica del PTP) con funcionarios de los ministe-
rios responsables por acompanar las demandas. Los consejos territoriales también fue-
ron divididos en cdmaras técnicas y responsables por la formulacién de documentos
con la demanda estratégica del territorio. Por parte de la oferta gubernamental, atin se
elaboré una matriz de acciones divulgada en consejos territoriales.

En entrevista con cuatro actores territoriales que participaron del Consejo en el
territorio Bahia de Jiquilisco, fue posible evidenciar la participacién y, en particular,
la vinculacién activa de las mujeres, con puntos fundamentales e innovadores en la
gestion publica. Para uno de estos integrantes “Antes, en los gobiernos de ARENA',
habia una forma de hacer gobierno, era més vertical que participativa. No era un

1 Alianza Republicana Nacionalista
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gobierno inclusivo. Trasladéndose al gobierno de Mauricio Funes, hay un cambio en
la forma de hacer politica. Bl opta por un modelo de gobernar y toma el gobierno de
Brasil como modelo para su campana y de ahi nace la idea de Territorios del Progreso™.
Los testimonios de estos actores también enfatizan la oportunidad de hacer control
social de la matriz de acciones y el atendimiento a demandas histdricas de los terri-
torios como, por ejemplo, la compra de una embarcacién ambulancia o la construc-
cién del hospital regional especializado en enfermedades renales. En las palabras de
ellos: “El gobierno vino hasta nosotros”.

Contrario a lo que sucedié en el Brasil, el Programa en El Salvador se estruc-
turd a partir de la Presidencia de la Republica, lo que le otorgé un cardcter menos
sectorial. En 2013, el Programa atendi6 29 territorios, cubriendo 204 de los 262
municipios totales del pais. Sin embargo, en 2014 por el cambio de gobierno, el
Programa fue suspendido. A pesar de ser de la misma corriente politica, el nuevo
gobierno decidié implementar otro tipo de acciones para la planeacién regional,
haciendo un nuevo ajuste institucional y creando otros espacios de participacién.
Actores del gobierno nacional y especialistas de organizaciones no gubernamentales
entrevistados atribuyen la no continuidad del PTP a dos aspectos principales. El
primero relacionado con la baja apropiacién por parte de las mismas comunidades
del Programa debido a la forma “pesada” y centralizada de llevarlo hasta los terri-
torios, con reglas y procedimientos rigidos y definidos desde el centro. Uno de los
entrevistados® afirmé: e copid la forma, sin comprender la dindmica, y se continiia
pensando con légicas administrativas, para espacios dindmicos’. El segundo tiene que
ver con la disputa entre tendencias al interior del FMLN. Una de ellas, los seguido-
res del Presidente Funes, podrian valorizar los consejos como una posible platafor-
ma electoral y la otra buscaba evitar que esto sucediese.

De este modo, la modalidad de difusién dominante en el caso de El Salvador
corresponde a una transferencia bilateral de politicas publicas, donde el modelo
brasileno fue copiado e implementado bajo otro nombre. Una funcionaria brasilefa
de la SDT-MDA, en particular, fue fundamental para la difusion de ideas, normas
y procedimientos del PTC en El Salvador. No obstante, en este recorrido, la esencia
de la perspectiva territorial se perdi6 antes de ofrecer una alternativa a los viejos
modelos de desarrollo.

2 Entrevista productor agropecuario Usulutdn, 07/09/2016.
3 Entrevista investigadora de PRISMA; San Salvador - El Salvador, 08/09/2016.
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Argentina

En relacién al inicio de las politicas territoriales, los diagndsticos institucionales
posteriores a la crisis socioeconémica de 2001 se tornaron insumos para desarrollar
acciones orientadas a coordinar y articular capacidades intra e interinstitucionales
para generar un enfoque de desarrollo territorial rural mds inclusivo. El primer
instrumento que incorporé un enfoque de DTR fue el Programa Federal de Apoyo
al Desarrollo Rural Sostenible (PROFEDER) creado en 2003. Sus objetivos eran
construir agendas politicas que alinearan las capacidades institucionales de los di-
ferentes programas y proyectos del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) en torno de un abordaje integrador del desarrollo rural, atendiendo a las
dindmicas territoriales y a las necesidades de los grupos rurales vulnerables. Este
programa actuaria como nexo entre la Secretaria de Agricultura Familiar y Desa-
rrollo Rural (SAFyDR) del ex Ministerio de Agricultura (MinAgri) y las Subse-
cretarias Provinciales de la agricultura familiar. EI INTA creé después en 2004 el
Plano Estratégico Institucional 2005-2015, que introdujo grandes cambios en la
estructura de toma de decisiones para redireccionar capacidades institucionales para
la “innovacién con inclusién social” (Elverdin, 2014). En ese escenario la SAFyDR
comenzé a implementar el Programa de Desarrollo Rural Inclusivo (PRODERI),
contando con apoyo de recursos del FIDA, del BID y de la FAO.

Existen diferentes discursos sobre el origen de las ideas de DTR en Argentina.
Para los responsables del INTA, sus acciones son “naturalmente” territorializadas en
virtud de su trayectoria organizacional®. El INTA es el 6rgano nacional de investi-
gacién agropecuaria y de apoyo al desarrollo rural y mantuvo siempre una amplia
capilaridad en el medio rural y acciones descentralizadas (por tanto, en la visién de
los gestores, acciones territorializadas), habiendo creado centros de investigacion es-
pecializados para la Agricultura Familiar (SIPAF). La nocién del territorio utilizada
por el INTA es esencialmente administrativa, sin mucha referencia a los paradigmas
de politicas de desarrollo territorial. Atin que reconozcan el papel central del INTA
por su insercién territorial, los responsables de la SAFyDR atribuyen el origen del
desarrollo territorial rural (DTR) a un importante estudio nacional financiado
por el BID y conducido por el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural
(RIMISP)°. En este estudio fueron contratados especialistas (del INTA y de las
universidades) para realizar y escribir un diagndstico y una propuesta de plan de
desarrollo territorial (Schjetman e Barski, 2008). La principal referencia teérica
era el articulo de Schjetman y Berdegué (2004).

4 Entrevistas a investigadores y responsables del INTA, Buenos Aires, 8-10/08/2016.

5  Entrevistas ex Secretaria de Agricultura Familiar y Desarrollo Rural, ex Minagri, Buenos Aires, 8 /08/2016
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La representante de la Argentina en la REAF, en el periodo, presenta una in-
terpretacién similar a la SAFyDR, pero ella reconoce la influencia del Brasil en la
construccion de los instrumentos de apoyo a la agricultura familiar® (a ejemplo de
las ferias libres de productores, y de las politicas de extensién rural y de seguridad
alimentar)’.

Para gedgrafos de la Universidad de Buenos Aires®, el origen del DTR fue his-
toricamente influenciado por gedgrafos e investigadores brasilenios, como Milton
Santos o Manoel Correia de Andrade. También destacan las influencias de RIMISP,
del Programa LEADER de la Unién Europea mediante el BID y el IICA. En uni-
versidades mds rurales y mds préximas a los movimientos sociales las principales
referencias son las de universitarios brasilefios comprometidos con el Movimiento
de los Trabajadores Sin Tierra (MST), en particular.

De hecho, las acciones implantadas en la Argentina no son similares al modelo
europeo LEADER, ni a las referencias de los modelos de Chile y Colombia (dise-
minadas por el RIMISP y la FAO), o ain al modelo brasileno difundido por el
IICA. La principal diferencia en el caso argentino es que no hubo, excepto para el
presupuesto de investigacion y extensién del INTA, fondos nacionales dirigidos a
los programas para financiar acciones, equipos o infraestructura. Los programas
funcionaron principalmente a nivel regional con fondos de la cooperacién interna-
cional (BM, BID, FIDA).

De este modo, los principales vectores de difusién de politicas de DTR fueron
las instituciones internacionales, con mayor fuerza del BID, Banco Mundial, FIDA
y en menor grado FAO e IICA. La principal fuente metodolégica fue del RIMISP.
Los intelectuales nacionales influenciaron indirectamente la politica de DTR como
consultores, pero sin ofrecer una propuesta original para el desarrollo rural. Asi, los
contenidos transferidos son esencialmente operacionales y metodoldgicos, inspi-
rados en las herramientas del desarrollo local y en los procesos de innovacién. La
influencia del Brasil ha sido efectiva en el caso de varias politicas para la agricultura
familiar en Argentina’, pero de hecho, no constituye la principal referencia en ma-
teria de politica de DTR. Al mismo tiempo, ella es negada por el nacionalismo de
la mayoria de los actores vinculados en el proceso.

Asi, fue posible verificar la hipétesis de la imbricacién de, por lo menos, tres
modalidades de difusién de politica de DTR: circulacién de ideas y normas por

6 Desde 1990, existieron intercambios entre el Programa de investigacién en agricultura familiar de La Empresa
Brasilefia de Investigacién Agropecuaria - Embrapa y los programas “Cambio Rural” y “Minifundios” del

INTA.
7 Entrevista ex representante SAF y DR en la REAF, Buenos Aires, 9/08/2016
8  Entrevistas a universitarios gedgrafos de la UBA, Buenos Aires 7 al 10 /08/2016
9  Entrevista a ex representante de la SAFyDR en la REAE Buenos Aires, INTA, 09/08/2016
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medio de las agencias internacionales, transferencia parcial de politica desde Chile
y regionalizacién “por abajo” mediante la REAFE. En el caso de la circulacién de
normas, esta ocurrié por medio de RIMISP, de las universidades y de la coopera-
cién internacional y europea. La transferencia de elementos del modelo de DTR de
Chile y de Colombia via BID y RIMISP fue mds importante de lo que la influencia
del modelo europeo LEADER por medio del IICA. Hubo un proceso determinante
de integracién regional por la base via REAF y Movimientos Sociales del MERCO-
SUL, en particular la Coordinadora de Organizaciones de Productores Familiares
del Mercosul (COPROFAM) y la Coordinadora Latinoamericana de Organizacio-
nes del Campo (CLOC Via Campesina).

Algunos elementos explican la ausencia relativa de conflictos entre estos dife-
rentes vectores: (1) la propuesta de DTR permanece marginal en sus capacidades
operacionales, no obstante la ambicién del discurso y la intensidad de la comuni-
cacién de la SDReAF y del INTA; (2) el financiamiento de los programas siendo
principalmente a partir de recursos de la cooperacién internacional, no compite
con el presupuesto nacional mayoritariamente dirigido para apoyo al agronegocio
(hasta dentro del INTA el recurso destinado para el apoyo a los sistemas de produc-
cién del agronegocio contintia siendo mayor que aquel direccionado a la agricultura
familiar; (3) existe un reconocimiento de la institucionalidad del INTA m4s alld de
los grupos de interés (ideoldgicos o politicos) que reduce o anula posibles contesta-
ciones sobre su mandato o su actuacién en materia de politica de DTR.

Uruguay

En Uruguay existen dos politicas de desarrollo territorial afectando el espacio rural:
el Programa de Ordenamiento Territorial y Sostenible del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) de 2009 y el Programa
Mesas de Desarrollo Rural (MDR) del Ministerio de Pecuaria, Agricultura y Pesca
(MGAP) implementado en dos fases entre 2007 y 2011.

En el origen de esas dos politicas se encuentra el apoyo técnico y financiero de
las agencias de cooperacién internacional, asocidndose, por tanto, a la circulacién
de ideas y normas, y a la transferencia de modelos externos (europeos y brasilezzos).

Con el apoyo del FIDA, el Proyecto Uruguay Rural asocié el fortalecimiento
de la agricultura familiar a la lucha contra la pobreza rural, con la introduccién de
dimensiones referentes a la participacién (MDR por departamentos) y a la descen-
tralizacién (a partir de las unidades delegadas del MGAP en los departamentos)'.

10  Entrevista al Director de Desarrollo Rural en el Ministerio de Ganaderfa, y Agricultura MGAP Montevideo,
13/11/2016.

mundosplurales

Volumen 5 ¢ No. 2 ¢ noviembre 2018
51-72



Difusién regional de politicas publicas de desarrollo territorial rural

El abordaje territorial rural fue, asi, asociado a politicas publicas de reduccién
de la pobreza y del éxodo rural, a proyectos de apoyo a la produccién familiar,
dependiendo de fondos externos internacionales (FIDA, BID, Banco Mundial y
FAO).

El IICA tuvo influencia indirecta en el disefio de la politica de desarrollo territo-
rial por medio de actividades de informacién técnica y de capacitacién para gestores
de diferentes ministerios (con destaque para el MGPA) y para las administraciones
departamentales y locales''.

La Universidad de la Republica del Uruguay (UDELAR), por medio de sus in-
tercambios con profesores europeos y brasilesios, también participd indirectamente
en la difusién de las referencias europeas (programa LEADER) o del modelo de
DTR de Brasil™.

También se destaca el proceso de regionalizacién por abajo, por medio de la
actuacién de organizaciones sindicales de la agricultura familiar, como la Confede-
racién Nacional de los Trabajadores de la Agricultura (CONTAG), la Federacién
Nacional de Trabajadores en la Agricultura Familiar (FETRAF) —ambas del Brasil -
COPROFAM y Comisiones Nacionales de Fomento Rural (CNFR) en el Uruguay,
y de espacios de interaccidn entre estas organizaciones y actores gubernamentales,
como es el caso de la REAF?. Cabe resaltar que la REAF tiene su secretaria técnica
y sede junto al FIDA en el edificio Mercosur/Montevideo, y el primer presidente
pro-tempore de la REAF en los afios de 2005-2011 fue Director de Desarrollo Ru-
ral del MGAP del Uruguay.

La politica de desarrollo territorial en el Uruguay es, paradégicamente, bastante
sectorial: ella es dirigida a agricultores familiares y es implementada por estructuras
que dependen del MGAP en la Direccién del Desarrollo Rural. Existe también una
politica de desarrollo territorial nacional administrativa por otro ministerio (Vi-
vienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente). Esos ministerios intervienen
en la descentralizacién (lo que es diferente de la territorializacién) o en los ma-
cro-territorios y no tratan del desarrollo rural. Hubo una tentativa de coordinacién
con el MGAP por parte de la Direccién de Ordenamiento Territorial de Uruguay,
después de la votacién de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sosteni-
ble en 2009, en un departamento del este de Uruguay con diversos problemas de
tensién entre la pecuaria, minas y agricultura. Pero, esa iniciativa tuvo que enfrentar
la dominacién del Ministerio de Pecuaria y Agricultura (Sabourin ez al. 2015b).
Este ministerio justifica la anterioridad de su propia iniciativa de descentralizacién

11 Entrevista consultora IICA, Montevideo, 26/05/2015.
12 Entrevista socidlogo profesor UDELAR Montevideo, 13/11/2016.
13 Entrevista productor familiar, Secretario CNFR, Montevideo, 13/11/2016.
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mediante la instalacién en todo el pais de Mesas de Desarrollo Rural, donde son
invitados los representantes de los otros sectores.

Las dreas peri-urbanas de agricultura y horticultura intensivas o de produccién de
leche demandan, principalmente, apoyos productivos para la comercializaciéon de la
produccién. Contrariamente, las dreas mds aisladas de pecuaria extensiva en el norte
y noroeste del pais presentan demandas relacionadas con el acceso a los servicios bési-
cos, como salud, educacién, electrificacién y caminos rurales (Sabourin ez a/, 2015b).

En Uruguay, la descentralizacién estd apenas iniciando y existe, a veces, una con-
fusién entre los diversos interlocutores sobre los niveles territoriales a ser escogidos
para las Mesas de Desarrollo Rural. En funcién de la nueva ley de descentralizacién
y de la creacién de municipios, la territorialidad es mds administrativa. Por lo con-
tario, para los agricultores, el territorio deberfa corresponder al drea cubierta por
sus organizaciones profesionales, cooperativas, colonias y sociedades de fomento.
En los departamentos de Salto y de Rivera se pasé, asi, de una nica mesa a tres o
cuatro en funcién de ese proceso. El estudio en el Uruguay muestra claramente la
conjugacién imbricada entre las tres modalidades de difusién y el papel cada vez
mds importante de la integracion regional “por abajo” y de los movimientos sociales
en ese proceso.

Analisis comparativo de los procesos de
difusién de politicas de DTR y lecciones

Comparacion de los procesos

Para un entendimiento de las dindmicas de difusién de politicas publicas de desa-
rrollo territorial rural organizamos en dos grandes grupos varias de las categorias de
andlisis, segtin se explica a continuacién:

Vectores de difusién y actores claves

Fuera de El Salvador donde existi6 un mecanismo de transferencia por medio del
conjunto Partido/gobierno del Brasil, los vectores de las politicas de DTR, en fa
Argentina y en Uruguay son mds bien difusos y divididos entre organizaciones in-
ternacionales, academia y movimientos sociales.

Las organizaciones internacionales han financiado diagnésticos y planes (el BID en
Argentina, la UE mediante la cooperacién espanola en Uruguay) o entrenamientos
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por medio del IICA en los dos paises. Las consultorfas para esas intervenciones
fueron también confiadas a académicos y peritos internacionales (del RIMISP en
Argentina, del IICA en Uruguay). Lo anterior provoca el encuentro permanente
de este tipo de actores, como también el paso de ellos de una institucién a otra.
Por ejemplo, en Argentina y en el Uruguay el papel de la academia (en los niveles
internacional, regional y nacional) pasa por los universitarios que asumen un papel
de consultor (diagnéstico BID en Argentina) o de cargo de confianza en el gobierno
(Director nacional de ordenamiento territorial y directores del Instituto Nacional
de Colonizacién en Uruguay). El mecanismo de integracién regional por la base, en
los dos paises funcioné por medio de la REAF, no obstante, de manera no central
o decisiva.

Transferencia, convergencias y reinterpretacion

El Programa Territorios del Progreso de El Salvador, representa, como antes se ha
dicho, un ¢jemplo emblemdtico de transferencia de politica ptblica mediado por
un acuerdo de cooperacion Sur-Sur. Hay dos actores fundamentales para dar inicio
al proceso de transferencia, los presidentes Funes y Lula y, junto con ellos, un actor
encargado de transferir los objetivos e instrumentos del Programa de la Ciudadania
para ese pais. Es posible decir, como senalado por Perafdn (2018), que es una trans-
ferencia hard, diferente de los otros dos casos estudiados donde la diseminacién
es mds de ideas, ideologias, conceptos y nociones del enfoque territorial para el
desarrollo rural.

Tanto en Argentina como en Uruguay gestores, académicos y actores locales
se apropian de la retdrica territorial, pero, asi como en Brasil, el discurso estd lejos
de la prictica en el momento de la implementacién. En El Salvador, la fuerza del
discurso recae sobre la necesidad de establecer y mantener los espacios de participa-
cién, independiente de otras ideas que alimentan este abordaje. La convergencia de
las politicas publicas es evidente en los casos de la Argentina y Uruguay, sobre todo
en lo que dice respecto a las 6rdenes cognitiva y funcional como referenciado por
Sabourin y Grisa (2018).

En relacién con la reinterpretacién aparecen aspectos comunes de la referencia
brasilena en comparacién con la referencia europea. Podemos destacar cuatro ca-
racteristicas:

- la participacién de los actores, asi sea mds discursiva que real en Argentina,
- en Argentina y en Uruguay la ejecucion de la politica de DTR por ministerios
sectoriales, dirigidos al segmento de la agricultura familiar.
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- la no asociacién del sector privado, por la naturaleza del foco para agricultura
familiar de la politica territorial o por la falta de interés de ese, en los tres casos,
pero en particular para el caso salvadoreno.

- la baja capacidad de enforcement otorgando un cardcter de soff law a las acciones
y proyectos, esencialmente fomentadas a partir de subsidios.

Discusidn, aprendizajes y consideraciones finales

La primera leccién, confirmando nuestra hipétesis, es que las politicas publicas de
DTR fueron difundidas mediante una hibridacién de modos o vectores. Pueden
citarse: relaciones bilaterales entre los paises, acciones de cooperacién sur-sur, ac-
tuaciéon de los movimientos sociales, interaccién entre académicos, influencia de
diversas organizaciones internacionales, debates regionalizados y, por consiguiente,
cierta “convergencia” de politicas publicas por base o “por abajo”.

El caso especifico de la REAF'* estd mds relacionado a un mecanismo de difu-
sién “por abajo” (Pasquier, 2002). La REAF emergié de las reivindicaciones de los
movimientos sociales organizados en nivel regional e internacional, en particular
de los representantes de los “olvidados” por el crecimiento econémico y agricola.
Asi las agencias gubernamentales hayan tenido un papel relevante en su consti-
tucién, especialmente en el caso brasileno, la organizacién en rede de la REAF
contempla la participacién social en la construccién de las recomendaciones de
las politicas publicas para la agricultura familiar en la regién. De hecho, se trata
de un ejemplo de cémo la participacién social puede contribuir para profundizar
el proceso de integracién regional en una dindmica con una fuerte vinculacién
de las organizaciones de agricultores y en la perspectiva de incidir sobre las poli-
ticas publicas de los paises integrados al bloque regional, proceso bien diferente
de la légica privada de las corporaciones y de la agricultura patronal de grande
escala que, desde las origenes del bloque, predominé en el sector agroalimentario
(FIDA, 2013; Maluf et al, 2014).

La actuacién de académicos y estudiosos del medio rural también ha contribuido
para la difusién de los modelos brasilenos, sea por medio de convenios y proyectos de
cooperacion entre universidades latino-americanas, sea por medio de la diseminacién
de conceptos y/o interpretaciones y andlisis sobre las politicas publicas brasilenas. Los
universitarios ya habian sido responsables por la introduccién y difusién en América

14 Creada en junio de 2004 por el Grupo Mercado Comiin (GMC), la REAF fue una iniciativa del gobierno bra-
silefio al diagnosticar que faltaba un espacio de coordinacién entre los paises miembros para la construccién
de una agenda positiva de integracién en la temdtica de lo rural, asf como para incentivar las politicas publicas
de produccién y comercio para la agricultura familiar.
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Latina del modelo europeo de politicas de DTR como, por ejemplo, del programa
LEADER (Champetier, 2003; Massardier e Sabourin, 2013).

El segundo aprendizaje es que los modelos brasilefios influenciaron las politicas
de DTR en los paises estudiados, segin diversas modalidades e intensidades. En
la mayoria de los casos, los actores entrevistados afirmaron tener conocimiento o
haberse “inspirado” (Dolowitz e Marsh, 2000) o “copiado” (caso de El Salvador) el
modelo brasilefo.

Sin embargo, también hay casos de minimizacién de esta influencia. Los interlo-
cutores subrayan la anterioridad de instrumentos endégenos o nacionales. También
revitalizan el cardcter decisivo del modelo brasileno dando mayor énfasis para orga-
nizaciones internacionales o iniciativas de cooperacién son la sociedad civil. Un caso
emblemdtico de no reconocimiento de contribuciones de la experiencia brasilefia es
aquel de las politicas de DTR en Argentina, reivindicadas como totalmente endége-
nas por los cuadros del INTA. Para esos gestores, en virtud del proceso de descentrali-
zacién y capilaridad del INTA, sus acciones ya presentaban naturalmente e histdrica-
mente una actuacion territorial a favor del desarrollo rural. En Uruguay, los gestores
reconocen las influencias externas, pero reivindican una reinterpretacién totalmente
nacional y local, que puede ser verificada en los hechos (Sabourin et al, 2015).

El tercer aprendizaje es que los modelos de politicas de DTR que circularon entre
los tres paises estudiados fueron reajustados en cada pais en funcién de factores en-
dégenos como las instituciones y politicas publicas ya existentes en el pais que gene-
ran una complementariedad institucional o dependencia de camino. Argentina, por
ejemplo, ya tenfa una extensa regionalizacion de investigacion y extension rural con el
INTA. A partir de los recursos organizacionales y simbdélicos del INTA, fue posible un
trabajo mds orientado para la agricultura familiar o de pequefia escala en el desarrollo
territorial rural. Tales procesos son coherentes con la relacién que establecen Dolowitz
e Marsh (2012) entre a transferencia y el ciclo de la politica publica. Para esos autores,
cuando nuevos actores ¢ instituciones se envuelven en la formulacién de las politicas,
ellos traen diferentes conjuntos de conocimientos, intereses y motivaciones.

En este sentido, siguiendo la tipologia de Dolowtiz y Marsh (2000), podemos
considerar que las experiencias emergentes en los paises “receptores” fueron inspira-
das de los modelos brasilenos (y en el caso de El Salvador, copiadas). O, en otros tér-
minos, siguiendo la proposicién de Hassenteufel (2008), puede afirmarse también
que hubo un proceso de traduccién, envolviendo la recreacién de orientaciones,
contenidos e instrumentos de politica publica (Hassenteufel, 2008; Lascoumes,
2006). Dolowitz y Marsh (2012) también llaman la atencién para la relacién entre
los tipos de gobernanza y la difusién de la politica pablica. En el caso de El Salvador
es mds préximo de una gobernanza del tipo jerdrquico con una participacién mds
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directa de los altos escalones de los respectivos gobiernos. Ya, en los casos de Argen-
tina y Uruguay corresponden mds a un tipo de gobernanza en rede con una mayor
variedad de influencias por parte de multiples actores.
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Abstract

In the realm of global governance, fragmentation is a recognized and recurrent feature
and the multiple causalities underlying global governance issues along with their often
cross-sectoral and cross-scale dynamics constitute major driving forces for fragmented
governance. The article aims to identify the interactions between the elements of two
regime complexes: climate and biodiversity. We argue that despite the different structur-
ation and history of climate and biodiversity regime complexes, the notion of Ecosystem
services, in developing specific policy instruments such as payments for environmental
services, contributes to the synergy of these two complexes regimes. Indeed, ES concept
has been an “integrative” and “bridging” concept that facilitated the creation of linkages
between climate and biodiversity regimes complexes. First, the international diffusion
of the ecosystem services concept has been possible though bringing organizations in-
volved in both regimes complexes. Second, the market based instruments for ecosystem
services and biodiversity, especially payment for environmental services has been the op-
erational setting that enables to create at national and/or local scales the operational syn-
ergies between both issues and regimes. Payment for environmental services can achieve
jointly biodiversity conservation and some mitigation and adaptation objectives.
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Resumen

En el 4mbito de la gobernanza global, la fragmentacion es una caracteristica reconocida y
recurrente. Las multiples causalidades subyacentes en los desafios de la gobernanza global, as
como las dindmicas inter-sectoriales e inter-escalas, constituyen las mayores fuerzas impulsoras
de esta gobernanza fragmentada. Este articulo tiene como objetivo identificar las interacciones
entre los elementos de dos complejos de régimen: el complejo de régimen climdtico y el de
biodiversidad. A pesar de las diferencias de procesos de estructuracion e dindmicas histdricas
de los complejos de régimen climdtico y de biodiversidad, la nocién de servicios eco-sistémicos
y el desarrollo de instrumentos de tipo pago por servicios ambientales, han contribuido para
crear sinergias entre estos dos regimenes. El concepto de servicios eco sistémicos ha sido un
concepto “integrador” y “de enlace”, que ha facilitado la creacién de vinculos entre los regime-
nes climdticos y de biodiversidad. Primero, la difusién internacional del concepto de servicio
eco-sistémico ha sido posible reuniendo organizaciones que participaban de los dos regime-
nes. Segundo, los instrumentos de mercado para servicios eco-sistémicos y biodiversidad, en
particular los pagos por servicios ambientales, han constituido el dispositivo operacional que
permiti6 crear a nivel nacional y/o local, sinergias operativas entre los dos desafios y regimenes.
El pago por servicios ambientales permite juntar/reunir objetivos de conservacién de la biodi-
versidad y de mitigacién e adaptacion al cambio climdtico.

Palabras clave: Gobernanza, Servicios ambientales, Regimen de clima, Regimen de biodi-
versidad, Servicios ecosistémicos.

Introduction

In the realm of global governance, environmental issues are fragmented in several
regimes such as climate, biodiversity, water and desertification. The idea of an in-
ternational regime, defined in broad terms as “norms, rules, and procedures agreed
to in order to regulate an issue-area” (Haas 1980), has led to numerous studies on
international governance with respect to three general questions: the emergence of
regimes, their effectiveness, and the transformation of their forms of governance
(Hasenclever, Mayer et al. 1997). The question of interdependence between agree-
ments and institutions has occupied studies from early on: E. Hass points out that
“Nowadays, governments recognize complex cause-and-effect linkages between is-
sues they once considered as distinct” and reignites the idea of “complex interde-
pendence” to highlight the complex and tangled mass of questions that States and
international organizations seek to manage at the international level (Haas 1980).
More recently, Orsini, Morin, & Young defined a regime complex “as a network
of three or more international regimes that relate to a common subject matter;
exhibit overlapping membership; and generate substantive, normative, or operative
interactions recognized as potentially problematic whether or not they are managed
effectively” (Orsini, Morin et al. 2013).
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Tackling fragmentation of climate and biodiversity regimes complexes

As environmental issues are complex and interlinked, fragmentation of regime
complex that are addressing these issues may hinder effective management and
solution to address them, creating overlap, tension, leading to an inefficiency of
regulation proposed (Biermann, Pattberg et al. 2009; Van Asselt 2011; Zelli and
van Asselt 2013). Whereas climate change (CC) and biodiversity are part of envi-
ronmental issues, some antagonism is prone to appear.

Hence, this article aims to identify the interactions between the elements of two
regime complexes: climate and biodiversity ! In the realm of global governance,
fragmentation is a recognized and recurrent feature (Biermann, Pattberg et al.
2009), and the multiple causalities underlying global governance issues along with
their often cross-sectoral and cross-scale dynamics constitute major driving forces
for fragmented governance. However, the concept of regime complex (Keohane
and Victor 2010) allows us to look beyond this apparent fragmentation and take
into account the different elements at the global level and at the local level which
contributes to the cooperation between regime complex. We argue that despite the
different structuration and history of climate and biodiversity regime complexes,
the notion of ecosystem services (ES), in developing specific policy instruments
such as payments for environmental services (PES), contributes to the synergy of
these two complexes regimes.

In the first part, thanks to the concept of regime complex and its relevance to
understand global environmental governance, we examine the emergence and dy-
namic of these two regime complexes, climate and biodiversity. In the second part,
we discuss the interaction modalities between regime complexes through the gene-
sis of ecosystem services concept, his promoters and the market based instruments
which are developed to foster provision of ES.

Part1: Emergence and structuration of the climate and biodiversity
regime complexes

The concept of regime complex in global environmental governance and
methods

The multiplication of agreements, regimes, and institutions as well as the interven-
tions of an increasing number of different actors (state and non-state actors, transna-

1 Most of the theoretical part of this article was presented and discussed during the 8th Pan — European Confer-
ence on International Relations, in 2013. Hrabanski, M; Pesche, D., Fragmentation, circulation, and regime
complexes : the network of experts and organizations at the interface between climate and biodiversity, 8th
Pan — European Conference on International Relations, One International Relations or Many? Multiple
Worlds, Multiple Crises, 18-21 septembre 2013, Warsaw (Poland).
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tional actors...) in global governance lead certain studies to a more comprehensive
understanding of the complicated dynamics of interdependence, fragmentation and
coherence of regime complex. At this point, fragmentation is fully recognized as a re-
current feature of global environmental governance (Biermann, Pattberg et al. 2009).
According to the authors, analyzing the fragmentation is a way to develop a research
agenda on global governance architectures rooted in the earlier works on interlocking
institutions, and more recent works on the interplay or overlap between international
institutions or regimes (Biermann, Pattberg et al. 2009).

The multiple causalities underlying global governance issues, often cross-sec-
toral and cross-scales in nature are major factors behind the forces driving this
fragmentation of governance involving the interactions between various networks,
institutions, values, and norms. Biermann and his colleagues set out to differenti-
ate three types of fragmentation: synergic, cooperative, and conflictive (Biermann,
Pattberg et al. 2009).

To characterize the CC and biodiversity regime complexes, we first carried out
a review of scientific literature and documents including legal texts (conventions...)
and document related to international organizations, governments and non-govern-
mental organizations (NGOs) participation and positioning within the CC and bio-
diversity regime. This information was processed to analyze the dynamics of complex
regime using as a framework the proposal of Young (1998) who showed (on the Artic
accords) that overall process of regime formation can be address considering three
(development) stages: agenda formation, negotiation, and operationalization. This
information was also used to capture the degree of fragmentation of the regimes. For
that purpose, we characterized the three components of the regime complex: i) the
agreement component, that we grasp through the number of international conven-
tions related to the issue, ii) the science component that we characterize through an
analysis of the science policy interface of the regime (Hrabanski and Pesche 2016;
Vadrot 2016), which capture the scientific community structuration that feed the de-
cision process in the regime, and iii) the operational component, we capture through
the number and nature of specific protocol to operationalize the agreements (conven-
tions). In a third phase, analyzing document and actors’ networks involved in both
regimes, we derived the interactions among them. This analysis was supported with
some interviews of actors involved in both regimes and some ethnographic survey, es-
pecially within the recent Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity
and Ecosystem Services (IPBES?) meetings.

2 The Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services (IPBES) is an indepen-
dent intergovernmental body, established by member States in 2012. It provides policymakers with objective
scientific assessments about the state of knowledge regarding the planet’s biodiversity, ecosystems and the benefits
they provide to people, as well as the tools and methods to protect and sustainably use these vital natural assets.
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Additionally, we analyzed the ES concepts genesis and diffusion, based on lit-
erature review and complementary interviews of actors involved in ES diffusion
process at international level. Furthermore, we review evidence of implementation
of payment of environmental services schemes to grasp their capacity in achieving
jointly climate and biodiversity goals, and thus participating in this way to bring
closer these two regimes.

The unified and linear climate regime complex

It has become trite to point out that global warming or climate change is a world-
wide problem, and the climate regime complex is fairly unified as compared to
the more recent regimes of biodiversity. Additionally, dynamic of climate regime
appears to be linear and follow the three stages of regime development proposed by
Young (Young 1998): agenda formation, negotiation and operationalization.
Andresen and Agrawala (2002), contend that the agenda formation period of
the climate regime extends from the late 1950s to the start of intergovernmental
negotiations in early 1991. In this first stage, the creation of the IPCC (1988) is an
achievement, and it makes up one of the three essential elements of the climate re-
gime complex (Paterson 1993; Dahan Damedico and Guillemot 2006; Encinas de
Munagorri 2009). The second or “negotiation stage” begins in 1991 with the adop-
tion of the Climate Convention and continues (UNFCCC) until the adoption of
the Kyoto Protocol in December 1997. The UNFCCC along with the subsequent
Conferences of the Parties (COP) constitute the base of world governance for the
climate. In the convention framework adopted in 1992, the goal of a reduction
of greenhouse gases is established and will lead to commitments to actual num-
bers. The third stage of “operationalization” is achieved beginning in 1997 with the
adoption of the Kyoto Protocol. The protocol attempts to secure the commitments
made in the UNFCCC by putting in place the mechanisms known as Flexibility
Mechanisms® (Schneider 1998; Tietenberg 2003; Goers, Wagner et al. 2010). After
Kyoto, and following the failure of the conference in Copenhagen, that was meant
to reorganize terms for a second agreement, the Paris agreement, in 2015. The

3 Rather than set up a system of taxes, the Kyoto Protocol put in place economic incentives in the form of two
types of mechanisms which are different but unified by the creation of a carbon unit as the means of exchange:
carbon emissions trading by the States, and two project-based mechanisms, the clean development mechanism
(CDM), and Joint Implementation (JI). Supported by the US, this scheme was first considered with extreme
prudence by the Europeans before becoming its principal defenders after the turn of the century. In the end,
the Unvoiited States did not ratify the Kyoto Protocol when the Senate legislature determined that it hurt US
competitiveness against emerging countries that would not have the constraint of limiting their emissions under
the Kyoto framework.
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agreement is based on a bottom up, voluntary process of commitment of coun-
tries (in form of “Intended Nationally Determined Contributions, INDC), and a
regulation based on cooperation principles (Caron and Treyer 2015; Okereke and
Coventry 2016)

Although the climate regime complex may interact with other regime com-
plexes (commerce, biodiversity), it remains nevertheless a regime complex that is
unified around a single convention, and structured around three essential elements
: a single convention (UNFCCC), a single science policy interface (IPCC) and
some operational elements (Kyoto protocol then Paris Agreement). Consequently,
climate regime complex is less fragmented than the biodiversity regime complex.

The fragmented biodiversity regime complex

Few works attempt to understand the biodiversity regime complex as a whole since
the complex is scattered among several sub-groups, all of which address specif-
ic dimensions of biodiversity while still being conducted to deal with the same
themes (Le Prestre 2004; Veldzquez Gomar 2013; Gomar, Stringer et al. 2014; Le
Prestre and Compagnon 2016). In addition, the creation of the biodiversity regime
complex has not followed a linear evolution, leaving little relevance to Young’s the-
ory on the construction of regimes (Young, 1998). Above all, several International
Conventions on different biodiversity topics were ratified before the famous Con-
vention of biological diversity (1992), that is why the biodiversity regime complex
is characterized by its fragmentation.

Historically, well-known scientists begin to draw attention in the late 1970s to a
mounting concern over the extinction of species(Carson 2002). But it is the middle
of the 1980s before the “biodiversity crisis” (Takacs 1996) that it becomes a focus
for the media, leaders, and the general public opinion through the emergence and
diffusion of the neologism, “biodiversity” (as a contraction of biology and diversity).

In 1992, although the Convention on Biological Diversity (CBD) could be
considered as offering an encompassing framework for biodiversity questions, it is
primarily concerned with regulatory questions of access to genetic resources, espe-
cially through the 2000 complementary agreement on biosecurity (the Carthage
Protocol, and later the Nagoya Protocol of 2010). Thus the questions of genetic re-
source management take precedence over the questions of natural habitat and spe-
cies conservation (Boisvert and Vivien 2010). Today, there are more than 150 mul-
tilateral environmental agreements (MEAs) related to biodiversity, some regional
and some global, some issue-related, others general. Some of the most important
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ones, from a conservation perspective, are the Convention on the Conservation
of Migratory Species of Wild Animals (CMS), the Convention on International
Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora (CITES), the Convention
on Wetlands of International Importance (Ramsar Convention), the Convention
concerning the protection of the World Cultural and Natural Heritage (WHC),
the International Treaty on Plant Genetic Resources for Food and Agriculture (IT-
PGRFA) and finally the Convention on Biological Diversity (CBD), a group of
MEAs often referred to as the “biodiversity cluster”. Of course, the biodiversity
complex extends across scales, with its vertical interactions with the more or less
integrated national biodiversity policies, as much as horizontal interplay between
MEAs (Anderson 2006; Gomar, Stringer et al. 2014; Gomar 2016). Given the
growing importance of transnational governance initiatives, in particular public/
private partnerships in sustainable forestry, wildlife conservation, it is important
to include non-state actors. Their role is much broader and farther reaching than
being mere observers in the conferences of parties and other international negotia-
tions, although their participation in these forums is far from anecdotic (Orsini and
Compagnon 2011; Orsini 2014). Lots of NGOs, for are some strong supporter of
many MEAs at an early stage, including the CBD, and plays a role in monitoring
their implementation (Hrabanski, Bidaud et al. 2013).

The climate and biodiversity regimes complexes: two different
histories and structuration

The structuration and histories of climate and biodiversity regimes complexes are re-
ally different. The first one is unified around a single convention (UNFCCC)® and
structured around three main elements : a convention, a science policy interface and
some agreements. On the contrary, biodiversity complex regime is fragmented be-
tween several conventions and several protocols. Even though the UNFCCC and
the CBD are both signed in 1992, the climate regime complex simply acquires an
implementation instrument from the decisions of the COP of the UNFCCC. In the
biodiversity regime complex, two protocols come later with the signature in 2000 of
the Cartagena Protocol on Biosafety to the Convention on Biological Diversity, then
the 2010 Nagoya Protocol on Access to Genetic Resources and the Fair and Equitable
Sharing of Benefits Arising from their Utilization to the Convention on Biological Di-
versity, but these protocols only covered a specific dimension of biodiversity questions.

Concerning science policy interface, in the climate complex regime, the IPCC
was established in 1988, and has produced general and special reports on global

mundosplurales

Volumen 5 ¢ No. 2 ¢ noviembre 2019
73-90

79



80

Marie Hrabanski and Jean Francois Le Coq

warming. It will inspire subsequent creations the Millennium ecosystem assessment
(MA) between 2001 and 2005. The MA is an important step in the process of the
unification of multilateral agreements dealing with biodiversity that finally suc-
ceeds in 2012 with the creation of the Intergovernmental Platform on Biodiversity
and Ecosystem Services (IPBES) based on the model of the IPCC.

Despite some the interconnection between climate change and biodiversity re-
garding actors involvement (e.g. United Nation Environmental Program - UNEP)
and a specific initiative, REDD+ that comes from the climate regime complex but
integrates biodiversity concern® , these two issues remained mainly address sepa-
rately within /through two regime complexes with very different history and struc-
ture (table 1).

Table 1. Characteristics of climate and biodiversity complex regime

Component of the complex Climate complex Biodiversity complex
regime regime regime

Multiple conventions:

CDB (1992), Ramsar,

Agreement component A unique convention: (1971)
(Convention) CNUCCC (1992) CITES (1973), CMS
(1979)
Sc1f.:nce- component (Science IPCC (1988) IPBES (2012)
policy interface)
Successive : Fragmented:

Operationalization component

(protocol) Kyoto protocol (1997); Nagoya Protocol (2010),

Paris agreement (2015)  Cartagena Protocol (2000)

Source: authors based on bibliographical review.

4 REDD+ is an initiative to Reduce Emissions from Deforestation and forest Degradation, and foster conserva-

tion, sustainable management of forests, and enhancement of forest carbon stocks. Negotiation on REDD+
were launched in the framework of UNFCCC during Conference of the Parties to the United Nations Frame-
work Convention on Climate Change held in 2005 (COP-11) but although international negotiation did not
come up with international agreement, many multilateral and bilateral funds and programs has been created
and implemented such as Forest Carbon Partnership Facility (FCPF) of the World Bank, or the UN-REDD
programme (Corbera and Schoeder 2011 (Corbera, E. and H. Schroeder (2011). “Governing and implement-
ing REDD+.” Environmental Science & Policy 14(2): 89-99.)
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Part 2: Ecosystem services concept in favor of the synergy of the climate
and biodiversity regime complexes

While climate and biodiversity complexes followed different paths, we argue that
the notion of ecosystem services (ES), in developing specific policy instruments
such as payments for environmental services, contributes to the synergy of these
two complexes regimes. More precisely, three drivers, derived from the genesis of
ES concept, contribute to the synergy of the two complex regimes studied. First,
the global framing of this concept participates to bring closer biodiversity and cli-
mate change issues. Secondly, some actors who diffused the ES concept are involved
in the two complex regimes and act as international brokers in transferring norms
between these two complex regime (Dolowitz and Marsh 1996) . Thirdly, the ten-
dency to address ES through ES valuation and operationalize it through market
mechanisms, especially payment for environmental services (PES) creates some
synergy between both complex regimes, because PES can achieve jointly biodiver-
sity conservation and some mitigation and adaptation objectives.

Ecosystem services concept, a global concept beyond biodiversity

Since the 1992 Rio summit, global environmental changes have become a grow-
ing preoccupation and global scientific assessments have become more and more
frequent. These assessments, like the Millennium ecosystem assessment (2001-
2005), can be regarded as a formal effort to assemble selected knowledge in order
to make them publicly available in a form useful for decision making (Mitchell,
Clark, Cash, & Dickson, 2006). In this way, at the end of the 1990’s, the MA
sponsors shared the conviction that highlighting the idea that ecosystems pro-
duce services was a strong argument for changing decision makers’ thinking with
regard to the growing environmental degradation which by then was receiving
increasing attention from the media. They argued that to improve human well-
being, four categories of ecosystem services: the supporting services (e.g. nutrient
cycling, soil formation), provisioning services (e.g. food, timber, fuel), regulat-
ing services (e.g. climate, flood regulation), and cultural services (e.g. recreation)
must be taken into account.

The evolution of the science-policy interface on the issue of ES seems to follow
the same trend as with climate change. Often presented as the biodiversity equiva-
lent of the IPPC initiatives and the Stern report, the MA (2005) and IPBES (2012)
have contributed to steer policy on conservation and sustainable management of
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biodiversity towards various means of economic regulation (Vadrot 2014; Hrabans-
ki and Pesche 2016; Vadrot 2016). In this way, the notion of ES as a simple indica-
tor that can be easily incorporated into public policy, practical provisions, corporate
strategies (Godard and Hommel 2005; Boudia and Pestre 2016; Hrabanski 2017)
and international institutions’, but more broadly, the ES concept seems to offer a
broader frame to address environmental issues. In other words, if the international
community in charge of the biodiversity agenda wants a means of measurement, as
climate change issues are presented from the standpoint of tons CO2, ES concept
proposes a global framing for all environmental issues, including climate change
considered as a regulating services.

In this way, the ES concept enables to go beyond the fragmentation of the
international arenas on environmental issues. More precisely, ES had become a
boundary concept (Kull, de Sartre et al. 2015) and is a key concept in biodiversity
regime complex (including CC) and has been diffused in the climate regime com-
plex, thanks to several types of organizations.

Organizations implicated in the two regimes

In the view of the MA’s promoters, the involvement of international conventions
and intergovernmental organizations should, by extension, help to raise govern-
ments awareness and influence policy on environmental complex regimes. After
2005 and the publication of the MA reports, UNEP, the CBD and other UN
agencies were important channels for the MA promoters’ work of spreading the
concept of ES.

Michonski and Levi show that it is possible to identify 7 large categories of
entities that are mobilized in the climate regime complex: 1. institutions focused
on the environment, 2. informal leader forums, 3. sectoral institutions, 4. institu-
tions focused on energy, 5. (non-banking) development institutions, 6. Multilat-
eral and development banks 7. Other institutions such as the WTO (Michonski
and Levi 2010).

Taking inspiration from this classification, we identify the types of entities
that are present in both biodiversity and climate regime complexes. In both re-
gimes, we identify environmental institutions, such as the UNEP, development
institutions such as FAO and WFD multilateral development banks, such as

5  See also the growing concern on indicators and measuring biodiversity (for instance United Kingdom par-
liament, http://www.parliament.uk/documents/post/postpn312.pdf, ; the private sector and NGO’s : heep://
www.businessandbiodiversity.org/what_is_measuring.html, ; see also the 3" chapter of the TEEB on the use
of indicators.
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World Bank, and other institutions like the WTO. However, the two complexes
do not involve the same informal leader forums, or sectoral institutions. More
over energy institutions are not involved in biodiversity regime complex as they
are in climate one.

Nevertheless, there are other actors and organizations participating in both
complexes. The work of Yamin and Depledge also identifies countries or groups of
countries, and NGOs (noting the large families: environmental NGOs, business
and industry associations, local authorities, indigenous associations, NGOs tied to
research)(Yamin and Depledge 2004).

Combining this work produces a typology of the organizations present in both
the climate regime complex and the biodiversity complex based on the following
categories:

Institutions specialized on the environment such as the UNEP

Non-banking development institutions (FAO, WEFP)

Multilateral development banks (World Bank, BID...)

Other institutions such as the WTO

Countries and groups of countries such as G77, G20...

NGOs (environmental NGOs, NGOs tied to research, business NGOs, indig-

enous associations, and NGOs tied to local authorities

SN e

7. Research organisms (universities, research centers)

Found at the interface between the two regimes, these 7 types of organizations
participate in the circulation of the norms and public policy models between
regimes, especially market based instruments such as payment for environmental
services.

Payment for environmental services: a policy instrument in favor of the
synergy of climate and biodiversity

Among the MA’s most significant contributions were to propose an analytical
framework incorporating ES, now embedded in the literature and public policy,
and to draw the international community’s attention to the monetary value of eco-
systems. The main event illustrating this trend is the emergence of The Economics
of Ecosystems and Biodiversity (TEEB) initiative in 2008. Building on the conclu-
sions of the MA, Pavan Sukhdev proposes to continue to raise the alarm about the
global loss of ES by valuing them in monetary terms. The first step (TEEB, 2008)
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was to assess the state of knowledge on the monetary value of ecosystems, show how
some policies run counter to sustainable management of ES and list the economic
instruments best able to help conserve them. This gradual incorporation of the ES
concept in international arenas and national policies has also been facilitated by the
tendency to put ES together with valuation of ES and the introduction of market
mechanisms, especially payment for environmental services.

Payment for environmental services is an instrument whose primary purpose is
to channel multiple stakeholders™ efforts into financing and implementing an eco-
system protection scheme. While initially proposed and emphasized as a transaction
between ES providers and users (Wunder 2005), the power of coordination and col-
lective learning is emphasized by many authors and shows how PES can make users
and suppliers of environmental services aware of the importance of optimal man-
agement of the natural resources they depend on (Muradian, 2013). In that way,
PES helps to enhance various stakeholders” adaptability by building their capacity
for socio-environmental action and innovation (van de Sand, 2012). In addition,
their environmental objectives relate to services that either directly promote climate
change mitigation through the carbon sequestration and reduction of greenhouse
gases emissions, or have an indirect impact in that they improve the adaptability
of ecological and human systems (Ezzine-de-Blas, Hrabanski et al. 2016) . It is also
clear that they contribute to foster CC adaptability (Wertz-Kanounnikoff, Locatelli
etal. 2011; van de Sand 2012) as they contribute to hydrological regulation, mul-
tifunctionality of agriculture, and thus enhance the resilience of socioecosystems.
At global level, Strassburg et al (2010) showed a strong association between carbon
stocks and species richness, suggesting that many areas of high value for biodiversity
could be protected by carbon-based conservation system. Considering data from
85 countries, Busch et al 2011 showed that reduction in deforestation incentivized
by a REDD+ mechanism has the potential to greatly reduce the extinction rate
of forest species, and concluded that elements of REDD+ that are most effective
for climate change mitigation also offer the greatest benefits for biodiversity. At
country level, Locatelli et al (2013), based on a thorough spatial evaluation of ES
provision in Costa Rica, evidenced that areas under PES program are providing
both biodiversity and carbon sequestration, concluding at synergy results between
biodiversity and CC related objectives. Furthermore, PES design and implemen-
tation is prone to create dialogue between national institutions oriented toward
conservation and CC oriented community. Indeed in most of the existing PES in
Latin America (Costa Rica, Mexico, Ecuador, Brazil,...), PES building process has
been the results of interaction between forest conservation interests groups and
institutions (often driven by biodiversity concern), wood planting interests groups
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and institutions more concern by climate change issues, and/or actors concerned by
water conservation issues (Ezzine de Blas, Le Coq et al. 2017). Hence multiservice
and multiple objective nature of PES makes them a binding tools between climate
change and biodiversity conservation strategies.

However, while some authors highlight the synergies between CC and biodi-
versity which can be achieved through PES (Wendland, Honzdk et al. 2010; Bus-
ch 2013), the integration of CC and biodiversity complex regimes through the
operationalization of PES instruments is facing some limits. First, dominant PES
schemes in operation are still mono ES specific and respond to specific objective.
As shown in a recent meta-analysis of PES schemes worldwide, PES are distributed
in three dominating clusters, that differs in term of objective and promoting actors:
“agri-environmental public PES”, “NGO-led biodiversity PES”, and “private com-
mercial carbon PES” (Ezzine-de-Blas, Wunder et al. 2016). A recent review of Latin
American PES schemes also shows that operational bundled PES are still a minority
compared with water or carbon PES (Raes, Loft et al. 2016). Therefore, it’s worth
to notice that specific CC mitigation oriented mechanisms may have negative im-
pacts on biodiversity (Strassburg et al, 2010). As spatial distribution of carbon se-
questration and biodiversity services is uneven as in the case of Costa Rica, if CC
mitigation instruments are applied strictly from a carbon maximization viewpoint,
it may not protect the forests that provide the greatest benefits in terms of biodi-
versity (Locatelli et al, 2013). An often-cited example for trade-offs between car-
bon sequestration and biodiversity is the establishment of fast-growing tree species,
such as eucalyptus, which might not only replace more biodiversity-rich habitat
but could also have implications for the water table, thus increasing the sensitivity
of the system to drought (Van de Sand, 2012). Secondly, while being a promissory
way to synergic operationalization of CC and biodiversity conservation agendas,
bundled PES are prone to experience tensions among objectives during their im-
plementation. For example, while the iconic Costa Rican PES program do integrate
the promotion of four environmental services (biodiversity, climate change, water
and scenic beauty), tensions appears in the implementation regarding the modality
of action of PES as the results diverging views and interests of stakeholders involved
in its governance, especially between actors oriented toward biodiversity conserva-
tion goals and thus promoting conservation and ecological restauration of forest ,

and actors interested in wood production and supportive mitigation climate change
goals (Le Coq, Froger et al. 2015).
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Conclusion

As facing complex and interlinked environmental issues may be jeopardized by the
fragmented nature of environmental regime, synergies between regime complexes is a
key issue. As part of environmental regimes, CC and biodiversity issues have been fol-
lowed different dynamics and exhibit contrasted fragmentation level. Hence, in con-
trast with climate regime complex, biodiversity regime complex followed a nonlin-
ear dynamics and is more fragmented. Whereas climate regime had integrated some
biodiversity concerns (e.g. though REDD+), synergies between both regimes derived
from initiatives related to biodiversity regimes following the creation, promotion and
diffusion of ES concept. Indeed, ES concept has been an integrative and bridging
concept that facilitated the creation of linkages between climate and biodiversity re-
gimes complexes. Indeed, ES concept and derived frameworks integrated CC issue
(as regulation services) within biodiversity concerns. The diffusion of the ES concept
has been possible though bringing organizations involved in both regimes complexes
such as international organization and NGOs. Finally, the market based instruments
for ES and biodiversity has been the operational setting that enables to create at na-
tional and/or local scales the operational synergies between both issues and regimes.
Indeed, whether mono-services specific PES are blooming, multiservice and bundled
PES are instruments to deal with both CC and biodiversity issues.

However, even if synergies between climate and biodiversity regimes are facilitated
by PES at international, national and even local level, some limitations still difficult
to transcend, such as the trade-off between ES (especially between climate regulation
services and biodiversity objectives among PES), and the tensions that it creates in the
operationalization of PES. Furthermore, the growing interest for biodiversity offsets
shows the analogy between climate market-based instruments such as REDD and the
Clean Development Mechanism (CDM) and biodiversity compensation. In this way,
biodiversity offsetting is a promise to replace nature destroyed and lost in one place
with nature somewhere else (Hrabanski 2015; Lapeyre, Froger et al. 2015). As with
schemes for reducing emissions from deforestation and forest degradation (REDD),
biodiversity offsetting is a way to “pretend you can trade places”. Yet in the scientific
community, economists, geographers and ecologists, are insisting that there are risks
and limits to the monetary evaluation of biodiversity and the reduction of damage
evaluations to compensation based solely on the market mechanisms. On the other
side, expectation from carbon market has been disappointing. These limitations and
criticisms of market based instruments may reduce their capacity to link both regimes.
Indeed, some hesitation on the international scene can be seen. In a FAO report(FAO
2011) in which biodiversity and carbon compensation was thoroughly addressed, the
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techniques and strategies proposed are varied and not limited to monetary or market
valuations. Furthermore, non-market mechanisms such as collective action and regu-
lation are gaining back interests in international and local debates. The emergence of
these new trends, that could either contribute to create new synergies or push toward
more fragmentation, constitutes new challenges regarding interrelations within envi-
ronmental regimes complex.
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Resumen

Este articulo analiza la influencia de las ideas brasilefias en los cambios ocurridos en las
compras publicas tanto en Haiti como en Paraguay. Desde el punto de vista tedrico, se
propone una discusién sobre difusién, circulacién y transferencia de ideas y politicas
publicas. Como resultados, se observé en ambos paises una construccién hibrida. As,
aunque ideas, instrumentos y aprendizajes brasilenos hayan sido difundidos y trans-
feridos a dichos paises, los formatos institucionales se han traducido a los respectivos
contextos nacionales. Las politicas piblicas de compras publicas en Haiti y Paraguay
estdn mds cerca de “traducciones” que de puras transferencias, en la medida en que la
traduccion de la politica publica involucra varios procesos como mutaciones, interpre-
taciones, “bricolaje” e intento y error.
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Abstract

This article analyzes the influence of Brazilian ideas on changes in buy public in both
countries: Haiti and Paraguay. Theoretically, it is proposed a discussion about diffusion,
circulation and transfer of ideas and public policies. As results, a hybrid construction
was observed in both countries. Thus, even though Brazilian ideas, instruments and
learning have been diffused and transferred to those countries, institutional formats
have been translated into their respective national contexts. Public policies of public
purchases in Haiti and Paraguay are closer to ‘translations’ than pure transference, con-
sidering that the translation of public policy involves several processes like mutations,
interpretations, ‘bricolage’ and trial and error.
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Resumo

Este artigo analisa a influéncia das ideias brasileiras nas mudancas ocorridas nas compras
publicas tanto no Haiti quanto no Paraguai. Do ponto de vista teérico, propée-se uma
discussio sobre difusao, circulagio e transferéncia de ideias e politicas publicas. Como resul-
tados, observou-se em ambos paises uma construcio hibrida. Assim, ainda que ideias, ins-
trumentos e aprendizados brasileiros tenham sido difundidos e transferidos para os referidos
paises, os formatos institucionais foram traduzidos para os respectivos contextos nacionais.
As politicas publicas de compras puablicas no Haiti e no Paraguai estio mais préximas de
‘traducoes’ que de puras transferéncia, na medida em que a tradugio da politica publica
envolve vdrios processos como mutagdes, interpretagdes, ‘bricolage’ e tentativa e erro.

Palavras-Chave: Compras publicas, Politicas Pablicas, Brasil, Haiti, Paraguai.

Introdugdo

Desde meados dos anos 1990 e, principalmente, a partir do inicio dos anos 2000, di-
versas politicas publicas e iniciativas de promogio da Agricultura Familiar e da Segu-
ran¢a Alimentar e Nutricional (SAN) foram desenvolvidas no Brasil, seja no 4mbito
do Ministério do Desenvolvimento Agrrio (MDA), do Conselho Nacional de Segu-
ranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) e do Ministério do Desenvolvimento So-
cial e Combate 2 Fome (MDS). Neste periodo, foram aprofundados os instrumentos
que favoreceram as compras publicas da agricultura familiar, o que fez do Brasil uma
referéncia internacional em termos de politicas publicas destinadas a esse putblico.

Neste estudo, a andlise foi concentrada no Programa de Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA) e no Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE) e a principal ques-
tao diz respeito & compreensio de como essas politicas foram difundidas no Haiti
e Paraguai.

A pergunta que orienta este trabalho ¢ a seguinte: como os Programas de Aqui-
sicio de Alimentos (PAA) e de Alimentacio Escolar (PNAE) brasileiros foram di-
fundidas para o Haiti e para o Paraguai?

Para responder esta questdo, adotou-se do ponto de vista tedrico a literatura so-
bre difusao, transferéncia, convergéncia e traducio de politicas piblicas. Do ponto
de vista metodolégico, além da pesquisa documental e da revisao da literatura sobre
compras publicas, adotou-se o estudo de caso comparado com visitas de campo e
entrevistas semiestruturadas.
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Disseminacdo de politicas publicas: difusdo, circulacao e transferéncia

A literatura dos anos 1990-2000 reforca tanto a circulagio globalizada das normas
para explicar a internacionalizagio das politicas pablicas (Robinson, 2008; Gwynne
e Kay, 1999; Delpeuch, 2009) quanto as “pressdes” ou na “penetracio” da escala
global na escala nacional (Davila-Aldas, 2011, p.39-50).

A abordagem em termos de world politics (Rosenau, 1997) tem melhorado e
ampliado as ferramentas da andlise da passagem de uma situagio de estado-cén-
trico para um mundo multicéntrico, seja por causa da multiplicagio dos atores
da emergéncia de solugoes interdependentes, da fraqueza ou retrocesso do Estado,
da difusao da pobreza no mundo em desenvolvimento (Rosenau, 1977, p.66). A
multiplicacdo rdpida dos atores da acio publica e uma fragmentacio dos diversos
poderes — internacionais, nacionais, privados, pablicos (Rosenau, 1997; Camau e
Massardier, 2009) — exigem uma releitura do processo de formulagio ou fabrica-
¢ao de politicas publicas (Zitoun, 2013), entendido por Hassenteufel (2008, p.23)
como “uma constru¢do coletiva da agdo publica’. O autor chama a atengio para
uma “andlise contextualizada das interagoes entre atores multiplos e emaranhados
em vérios niveis, do local ao internacional, passando pelo macrorregional, para po-
der pensar as transformagées dos Estados contemporineos” (Hassenteufel, 2008,
p. 23). E precisamente a complexidade da imbricagio ou do emaranhamento dos
processos que pode ser observada no caso da difusio, circulagao e implanta¢io das
politicas publicas de compras publicas entre vérios paises da América latina.

Difusdo internacional de politicas ptblicas

Segundo Dolowitz e March (2000) a transferéncia de politica publica ¢ o “processo
por meio do qual o conhecimento sobre politicas publicas, arranjos administra-
tivos, instituigoes e ideias em um sistema politico (no passado ou no presente) é
usado para desenvolver politicas publicas, arranjos administrativos, instituicoes e
ideias em outro sistema politico” (Dolowitz e Marsh (2000, p.5).

Do ponto de vista das diferentes motivagoes envolvidas na transferéncia de um
programa, politica ou arranjo institucional, Dolowitz (2003) as situa em um conti-
nuum entre “atitudes voluntdrias” e “elementos coercitivos” (Dolowitz, 2003). Do-
lowitz e Marsh (2000) também identificaram algumas categorias de atores envolvidos
nos processos de transferéncia de politica publica, sendo eles partidos e politicos elei-
tos, burocratas, grupos de interesses, empreendedores politicos, experts, corporagoes
transnacionais, think tanks, organiza¢bes governamentais supranacionais, organiza-
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¢oes ndo governamentais e consultores. Para Dolowitz (2003), ao analisar as trans-
feréncias de politicas publicas, deve-se observar os elementos das referidas politicas,
quais sejam: metas, objetivos, contetdos, instrumentos, programas, instituigoes, ideo-
logias, ideias, atitudes e ligoes. Segundo Benson e Jordan (2011), inicialmente os estu-
dos privilegiaram a andlise da transferéncia de instrumentos, instituigoes e programas
entre governos ou entre diferentes niveis de governo (‘hard’ transfer). Contudo, novos
estudos passaram a dar importancia igualmente para a disseminagao de ideias, ideolo-
gias, nogoes e conceitos (‘soft’ transfer). Ademais, outro foco passou a ser a atuagio de
organizagoes, redes e féruns internacionais e atores nao estatais (ONG’s, setor privado
etc.), os quais circulam e interagem em um contexto de incremento da globalizacio
(Stone, 2012). Estas novas formas de transferéncia expandem consideravelmente a
amplitude do conceito (Benson e Jordan, 2011).

Finalmente, considera-se o “grau de transferéncia’, o qual varia entre politi-
cas publicas, contextos sociais, conjunturas politicas, relagdes de poder associadas
(transferéncia impositiva e/ou voluntdria) e atores sociais envolvidos.

A difusdo de politicas mediante a regionalizacdo “por baixo”

Os efeitos da regionalizagio, como ¢ o caso da europeia, sobre as politicas pablicas
ganharam importante espaco na agenda dos estudos em ciéncia politica. Nao raro,
estes estudos tendem a analisar o processo de construgao e de institucionalizacio de
regras formais e informais no 4mbito da Unido Europeia e 0 modo como estas sao
incorporadas nos discursos, identidades, estruturas institucionais e politicas ptbli-
cas em cada pais membro (Pasquier, 2002; Radaelli, 2000).

Pasquier (2002) e Pasquier e Weisbein (2004) propdoem um olhar especifico
sobre a europeizagio, que, ao partir da sociologia dos atores, analisa as l6gicas de
apropriacdo e de aprendizagem que ocorrem no processo de integragio regional.
Partindo desta énfase, os autores observaram que institui¢oes e atores regionais,
imersos em uma variedade de programas publicos nacionais e comunitdrios, conhe-
ceram e aprenderam uma série de normas de agao, as quais estdo se re-apropriando
para elaborar suas préoprias politicas puablicas.

A circulagdo transnacional das ideias, normas e politicas publicas

A partir da critica ao cardter linear (Massardier e Pesche, 2011) e a centralidade das
relagoes bilaterais presente nos debates iniciais sobre transferéncia de politica ptbli-
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ca alguns autores passaram a discutir a difusao em termos de circulagao (das ideias,
normas, elites etc.) e de transnacionalizagao dos processos politicos, da “socializacio
de normas internacionais nas praticas domésticas” ou por meio de regimes interna-
cionais de normas politicas (Risse-Kappen, 1995).

Neste processo, atores governamentais € ndo governamentais atuam para além
de suas fronteiras nacionais, disseminando suas compreensdes de mundo e suas
interpretagoes sobre as politicas publicas. Nesta perspectiva, “a emergéncia de ideias
ou de modos de coordenacio estabilizados resultam de interacoes complexas entre
atores circulando entre espagos nacionais, inter e transnacionais. (...) A difusio de
ideias e de instrumentos de politicas ptblica ocorre em arenas inter/transnacionais
mais ou menos formais e mais ou menos ligadas entre elas por intermédio de me-
diadores que fazem “configuragoes transnacionais” [espacos de interacio e negocia-
¢a0].” (Massardier e Pesche, 2011, p. 8).

Confluente com esta discussao sobre circulagio de normas e politicas publica,
também ganha espaco o debate sobre a convergéncia de politicas publicas, definida
“como um processo dindmico de aproximacio entre politicas ptblicas conduzidas
em paises (ou territérios) diferentes” (Hassenteufel e Maillard, 2013, p. 12). Con-
vergéncia significa adogdo ou aproximagio entre politicas publicas similares (seus
contetdos, quadros institucionais, instrumentos etc.) conduzidas em diferentes pai-
ses ou blocos regionais (Hassenteufel, 2008).

Em que pese a circulagdo internacional de normas e a énfase na convergéncia
de politicas publicas, é importante nio subestimar a permanéncia das “logicas na-
cionais” (Massardier e Pesche, 2011). Para Massardier e Pesche (2011, p. 10), “a
circulagao transnacional de modelos estd inserida nas estruturas sociais e politicas
nacionais (campos politicos e burocrdticos, institui¢des estaduais, questoes nacio-
nais, etc.) que os traduzem cotidianamente”.

As compras publicas da agricultura familiar no Brasil

O papel das compras publicas converteu-se, recentemente, em uma ideia que ali-
menta e incita discussoes no ambiente académico, na pesquisa, em organizagoes
internacionais, e em espagos politicos e institucionais em diversos paises do mun-
do. No documento “Estado da Alimentagdo Escolar no Mundo”, por exemplo, o
Programa Mundial de Alimentos (PMA) enfatiza os beneficios da articulagao da
produgio local (particularmente aquela oriunda da agricultura familiar) com a ali-
mentagio escolar para a sustentabilidade (continuidade) dos préprios programas,
para a qualidade da alimentagio oferecida nas escolas e para a criagio de merca-
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dos estruturados para os produtos locais (WFP, 2016). Os relatérios “Estado da
agricultura no mundo: inovagoes na agricultura familiar” e “Estado da agricultura
no mundo: protego e agricultura: quebrando o ciclo da pobreza”, publicados em
2014 e 2015 pela Organizagio das Nagoes Unidas para Alimentagio e Agricultura
(FAO), também destacam a articulagio da agricultura familiar com os mercados
institucionais como inovagoes importantes na garantia de mercados e renda para a
categoria social, na promogdo da SAN para criancas e para a comunidade local, no
resgate de cultivos tradicionais que foram perdidos pela mercantilizagao da agricul-
tura, no incremento da demanda por produtos e servigos locais, e na redugao da
pobreza (FAO, 2015, 2014).

O tema das compras publicas ou poder do Estado em induzir o desenvolvi-
mento nao ¢ novo. Muito reivindicado desde as contribuicoes de Keynes, o gasto
publico tem efeito multiplicador, fazendo com que seus fornecedores aumentem
os niveis de consumo e gerem mais empregos (Dillard, 1976; Carvalheiro, 1987;
Schor, 1988; Krugman, 2012). Contudo, poucas foram as experiéncias federais que
propuseram ferramentas e adotaram estratégias para induzir o desenvolvimento lo-
cal a partir da organizagio da demanda e da participacio da agricultura familiar. As
escassas experiéncias de compras publicas institucionalizadas ocorriam em ambito
subnacional (estadual e municipal), de tal forma que imaginar experiéncias nos
moldes top-down, formuladas a partir de uma iniciativa central nao tinha prece-
dentes. Um dos paises pioneiros nesta articulagio foi o Brasil.

Em 2003 o Governo brasileiro criou o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA),
buscando articular as demandas de mercado da agricultura familiar com a promogio
da SAN para a populagao mais vulnerdvel. Por meio de seus diversos mecanismos, o
Programa possibilita que o governo compre alimentos da agricultura familiar para:
doar para familias em situagio de vulnerabilidade social; repassar para érgaos publicos
que oferecem alimentagao (universidade, hospitais, presidios, restaurantes populares
etc.); e ainda, destinar o alimento para a formagao de estoques publicos.

Com base na experiéncia e nos aprendizados do PAA e reconhecendo os act-
mulos na trajetéria dos programas de alimentagio escolar, em 2009, o Governo
brasileiro alterou o Programa Nacional de Alimentacio Escolar (PNAE) estabele-
cendo que, no minimo, 30% dos recursos destinados pelo Fundo Nacional de De-
senvolvimento da Educac¢io (FNDE) para a alimentagao escolar fossem aplicados
na aquisi¢io de alimentos da agricultura familiar.

Mais do que as dimensoes agricola e alimentar, os resultados dos programas apon-
tam para a reconexio entre produ¢io e consumo, para a construgio de circuitos cur-
tos de comercializagio, para a valorizac¢io da diversidade produtiva, socioecondmica
e cultural da agricultura familiar, para a promogio da agroecologia e para a incitagio

mundosplurales

Volumen 5 ¢ No. 2 ¢ noviembre 2018
91-114



Difusdo das Politicas de Compras Publicas do Brasil na América Latina e Caribe

a alimentacao sauddvel (Triches, 2015; Mota e Schmitz, 2015; Fornazier, 2014; Avi-
la, Caldas e Avila, 2013; Siliprandi e Cintrao, 2013; Triches, 2010; Muller, 2007;
Schmitt, 2005). Sao “novos” atores (mulheres, catadoras de mangaba, quebradeiras
de coco babagu, extrativistas, pescadores etc.), redes (organizacoes governamentais
€ ndo governamentais, mediadores sociais, agricultores, consumidores, organizagoes
socioassisténcias, escolas etc.), préticas (diversificagao produtiva, agricultura agroeco-
l6gica, agroindustrializagio etc.) e valores (circuitos curtos, produgio e consumo sus-
tentdvel, valorizagio dos agricultores familiares e do rural etc.) que passam a promover
o desenvolvimento rural e, de modo, mais amplo o desenvolvimento dos territérios.

Estas ideias trazidas por ambos os Programas chamaram a aten¢io do pais e
do mundo. Com efeito, em diversos documentos de organizacoes internacionais
destaca-se o papel proeminente do Brasil nas compras ptblicas (PAA e PNAE) da
agricultura familiar e na promogio da SAN.

Compras locais no Haiti: disseminacao e interpretacao em ambito
nacional dos modelos brasileiros

Desde 2010, junto a Organizagio das Nagoes Unidas para Alimentagao e Agricul-
tura (FAO), a cooperacio brasileira desenvolveu uma proposta global de assisténcia
alimentar, procurando associar a busca da sustentabilidade social, econémica e am-
biental (RONDO e LOPES, 2016). Nesse contexto, destacou-se a ideia de compras
publicas de alimentos por meio do Programa de Aquisiao de Alimentos (PAA) e do
Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE).

No Haiti hd forte presenga da cooperagio brasileira. Desde 2004, o Brasil estd a
frente da Missao das Nagoes Unidas para a Estabilizagio do Haiti (MINUSTAH).
Mas foi a partir de 2010, apés um grande terremoto que assolou o pais, que a coope-
ragao brasileira se ampliou. Apesar de mais de 50% da populagio viver em dreas rurais,
a produgio agricola do Haiti é responsdvel por apenas 40% a 45% das necessidades
caléricas da populagao. A maior parte da oferta nacional de alimentos vem de impor-
tacoes e da assisténcia alimentar internacional (FAO, sem data). Estimativas da FAO
apontam que, atualmente, mais de 2 milhoes de pessoas estdo em alta inseguranga ali-
mentar, o que representa cerca de 20% da populago. Em alguns municipios, mais de
50% da populago estio em situagdo de inseguranca alimentar elevada (FAO, 2012).

Aos dois elementos anteriores soma-se a existéncia, no Haiti, de uma expe-
riéncia bem-sucedida de compras institucionais da Agricultura Familiar: o Projeto
“Lét Agogo”. Premiado pela Comissao Econdmica para América Latina e o Caribe
(CEPAL) pelo forte carter de mobiliza¢io e empreendedorismo social. O projeto
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iniciou em 2000, liderado pela organizac¢io nao governamental haitiana VETERI-
MED, que reuniu, organizou e capacitou pequenos camponeses que se converte-
ram em produtores leiteiros.

A cooperacgdo Brasil-Haiti em seguranca alimentar e nutricional

O primeiro didlogo entre Brasil e Haiti sobre politicas publicas para erradicagao da
fome ocorreu em 2004, durante uma visita oficial do Governo haitiano ao Brasil,
logo apés a posse do entdo Presidente Lula.

Essa aproximagio pode ser considerada como um processo intergovernamental
de “ligao aprendida” (Dolowitz e Marsh, 2000) por se tratar de uma decisio volun-
téria de um burocrata em buscar, em outro contexto, informagdes sobre arranjos
institucionais e politicas ptblicas para uma necessidade percebida.

Juntamente com a experiéncia do Conselho Nacional de Seguran¢a Alimentar
e Nutricional da Presidéncia da Republica do Brasil (CONSEA), as duas politicas
(PAA e PNAE) eram as que mais despertavam interesse durante os primeiros anos
do Governo Lula.

A intencionalidade do processo de dissemina¢io do PAA e do PNAE elimina a
hipétese de que os modelos brasileiros tenham se projetado por mera convergéncia
politica. A presenca do elemento de “intencionalidade” no Estado/institui¢ao/ator
emissor, no Estado/instituigao/ator receptor, ou ainda de uma terceira parte interes-
sada, é justamente o que difere um processo de transferéncia de politicas de um pro-
cesso de convergéncia politica, por forgas macroecondmicas harmonizantes (Evans,
2009). Nessa perspectiva, o agente de transferéncia é essencial, seja em processos
voluntdrios ou coercitivos, uma vez que a forma como os atores se relacionam entre
si estd diretamente relacionada ao processo de formulagio de uma politica publica.

No ambito do primeiro acordo Brasil-FAO-PMA de 2007, foram realizadas
visitas tanto de técnicos e especialistas haitianos ao Brasil para aprofundar o conhe-
cimento sobre o PNAE e PAA, quanto de técnicos brasileiros no Haiti.

Em 2010, a cooperagio Brasil-Haiti lancou dois projetos pilotos financiados
pelo Brasil: o projeto de fortalecimento de micro leiterias Let Agogo (Leite em
Abundéncia), e o projeto piloto de compras locais para a alimentagao escolar no
municipio de Petite Riviére de Nippes.

A andlise dos casos estudados evidenciou uma série de elementos que, segundo
Dolowitz e Marsh (2000) contribuem para o fracasso de um processo de transfe-
réncia e adaptacio: a) o conhecimento limitado dos agentes de transferéncia sobre
a0 PAA e o PNAE (transferéncia desinformada); b) a transferéncia de apenas parte
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dos elementos que compdem as duas politicas (transferéncia incompleta) ¢; ¢) a ne-
gligéncia dos agentes de transferéncia quanto as diferengas nos contextos culturais
e socioecondmicos entre o Brasil e Haiti (transferéncia inapropriada). Apesar disso,
hd evidéncias das contribui¢des técnicas externas para a constru¢do de uma politica
nacional de compras locais, por meio dos projetos pilotos.

Foram observados trés principais marcos desse processo de institucionalizagao
das compras locais no Haiti: a) a estruturagao da UFAPAL; b) o desenho de uma
Estratégia Nacional de Compras Locais; ¢) a promulgacio da Politica e Estratégia
de Alimentacio Escolar.

A UFAPAL contou com o apoio financeiro do Brasil para sua estruturagio, além
de apoio para a realizacio de visitas de estudo de funciondrios da Unidade para
conhecer e manter intercimbio com técnicos da Companhia Nacional de Abas-
tecimento (CONAB), do Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA) e da
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA).

Apés o apoio financeiro inicial do Governo brasileiro (por meio do PMA), a
Unidade recebeu importantes investimentos da Cooperagio Canadense, o maior
financiador do Programa Nacional de Cantinas Escolares (PNCS no acrénimo em
francés), por meio do PMA e do Banco Mundial.

A incidéncia dos dois sistemas de crenga no processo de adaptacio, em ambito
nacional, dos modelos brasileiros, resultou no desenho hibrido de um programa
que combina elementos transferidos pelas duas coalizoes.

Um dos objetivos da criagio da UFAPAL foi estabelecer uma Estratégia Na-
cional de Compras Locais (Haiti, sem data). O Programa Nacional de Cantinas
Escolares (PNCS), por sua vez, impulsionou um processo de formulacio e ado¢io
de uma “Politica e Estratégia Nacional de Alimentagao Escolar” (Haiti, 2016).

A PSNAS foi elaborada com apoio técnico e financeiro do PMA e da Coopera-
¢ao Canadense. Para alcancar seus objetivos, a PSNAS propés trés eixos de inter-
vengao: a prestagdo de servigos alimentares de qualidade, o apoio a economia local
e a produgio local de alimentos e o reforgo das capacidades nacionais para gestao
do Programa.

Ressalta-se em relagdo ao primeiro eixo que o desenho e as modalidades propos-
tas favorecam a terceiriza¢io da alimentagio escolar com particio do setor privado e
de associagdes no fornecimento de “servigos alimentares”, reforgando a importincia
do setor privado em todas as etapas do processo, inclusive na compra, aprovisiona-
mento e distribuicao dos alimentos.

Ao ser analisado esse eixo do PSNAS, em comparagao com PNAE, vé-se cla-
ramente como o sistema de crenca dos atores engajados na formulagio do docu-

1 PSNAS no acrénimo em francés
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mento incidiu diretamente no desenho proposto. Dessa forma, o PSNAS rompe
com dois dos principios basilares do PNAE: a centralidade do Estado na garantia
da seguranga alimentar e nutricional e a defesa das compras com um instrumento
fortalecimento da Agricultura Familiar.

O segundo eixo, que aponta para substitui¢ao gradual de produtos importados
por produtos nacionais faz referéncia a Estratégia Nacional de Compras dos Pro-
dutos Locais.

A andlise da PSNAS 4 luz dos depoimentos dos seus formuladores confirma o
proposto por Dolowitz e Marsh (2000) sobre os tipos de transferéncia de politicas
estarem relacionados ao perfil dos agentes responsdveis e a0 momento em que ocor-
re a transferéncia.

Os limites de cooperacdo intergovernamental e os organismos internacionais

O caso evidenciou que, houve uma transferéncia dos modelos brasileiros para a
FAO e para o PMA. Ambas atuaram na elaboragio e difusio de uma série de estu-
dos e recomendacoes politicas que tém como referéncia os instrumentos brasileiros
do PAA e do PNAE como “boas préticas” na luta contra a fome a pobreza. Com
propésito similar, promoveram uma série de visitas técnicas, semindrios e eventos
de alto nivel, com participagao de gestores publicos e tomadores de decisao de vi-
rios paises, dentre eles o Haiti.

A andlise dos dois projetos também evidencia que a mudanga na cultura insti-
tucional foi determinante para o processo de difusio dos modelos brasileiros, via
disseminagao de normas internacionais e por moldar a arena politica nacional, a
partir das arenas internacionais (MEYER et al, 1997).

A transferéncia dos modelos para FAO e ao PMA se deu principalmente por
meio de 3 eixos: pela elaboragao de estudos que atestavam a eficiéncia dos mode-
los, realizagdo de eventos internacionais em que os instrumentos brasileiros eram
apresentados e por meio de recomendagées e diretrizes emanadas de foros como
o Comité de Seguranca Alimentar das Nagoes Unidas (CSA); pela incorporagao
pelas Organizacoes internacionais de ex-funciondrios do Governo brasileiro im-
plicados diretamente na formulagao e/ou implementagao das politicas; finalmen-
te, pela execucdo de projetos pilotos em diversos paises da América Latina, da
Africa e da Asia.

Os projetos “Lér Agogo” e “Projeto de Nippes” podem ser entendidos primeira-
mente como o fruto de diversos processos intergovernamentais de transferéncia de
politicas mediados por organizagdes interacionais. Contudo, a FAO e o PMA des-
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tacaram-se, de modo geral, pela sua atuagio em matéria de circulacio de “normas
internacionais”.

Finalmente, os estudos também evidenciaram que a trajetéria pessoal de alguns
atores estd diretamente ligada ao desempenho paralelo ou imbricado entre as trés
modalidades de disseminacio dos programas de compras locais.

Compras publicas e alimenta¢ao escolar no Paraguai

As compras publicas para a alimentagio escolar ganharam destaque recente no
Paraguai como politica inovadora pela adi¢do da componente compra direta da
agricultura familiar. A férmula combina a garantia de alimentagio sauddvel para
os estudantes com mercado e renda para os agricultores familiares. Assim, do pon-
to de vista temdtico 0 que outrora era visto tio-somente como tema de nutri¢o,
passa a ser visto como temas tanto de politicas publicas, de seguranga alimentar
nutricional, de estratégias de geracdo de trabalho e renda, de politicas publicas de
agricultura familiar.

Na perspectiva de analisar a politica pablica de compra publica de alimentagao
escolar do Paraguai a partir dos processos de difusio de politicas publicas na Amé-
rica Latina pode-se afirmar que se trata de um modelo hibrido de difusio. Mais do
que buscar encontrar ordem e coeréncia ao longo da trajetéria da construgao da
politica paraguaia, o que se pretendeu observar é a complexidade do processo de
difusao em decorréncia de diferentes ideias aportadas por diferentes atores com seus
respectivos interesses.

Apesar da forte influéncia do “modelo brasileiro” difundido mediante acordos
de cooperagio Sul-Sul, o modelo paraguaio é contingenciado pelas “circunstin-
cias, conjunturas e processos que fortaleceram as transi¢des democrdticas, as quais
abriram janelas de oportunidade para movimentos sociais atuarem nacionalmente
e internacionalmente” (Bonnal et al., 2010); é também influenciado e induzido
institucionalmente por financiamentos e apoios institucionais de organizagoes in-
ternacionais (Peck e Theodore, 2012); pela cooperagio internacional bilateral Sul-
-Sul (Faria, 2012); e finalmente pelos processos de regionaliza¢io e de integragao
regional, em particular no marco do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), da
Uniio de Nagoes Sul-americanas (UNASUL) e da Comunidade de Estados Latino-
-Americanos e Caribenhos (CELAC) (Girault, 2009; Dabéne, 2009).

As experiéncias adotadas por paises como o Brasil e o Equador serviram de refe-
réncias para diversos paises da América Latina e da Africa. No caso do Paraguai, a
trajetdria das compras publicas da agricultura familiar estd ligada a questoes politi-
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cas e econdmicas de relagoes bilaterais com o Brasil, a presenca das Organizagao das
Nagoes Unidas para Agricultura e Alimentagao (FAO), a influéncia da Reunido Es-
pecializada de Agricultura Familiar do Mercosul (REAF) e as forcas politicas locais.

Do ponto de vista tdtico, paralelamente s mudancas institucionais nacionais, ha
duas experiéncias locais que indicam a importincia das contingéncias no processo
de sua adaptagdo. Assim, embora a experiéncia paraguaia seja de Ambito nacional,
a FAO estimulou experiéncias pilotos dentre as quais a de Yhu. Em 2015, este foi
0 Gnico municipio que fez compras publicas diretas. O caso, indica que a iniciativa
de compras publicas diretas se fortalece pela articulagio conjunta do governo mu-
nicipal com a sociedade civil.

A experiéncia de compras puablicas indiretas ocorreu inicialmente em Assun-
¢ao, capital paraguaia, e também no Departamento de Cordilheira. Em Assun-
a0, o contrato de compra ¢ feito entre o governo e as empresas. As empresas, por
sua vez, assumem o compromisso de gastar pelo menos 30% do valor contratado
comprando seus produtos a serem revendidos para o governo dos agricultores fa-
miliares. Embora o volume de compras seja o mais alto do pais, atores sociais indi-
viduais diretamente envolvidos com o processo afirmam que as referidas empresas
nao cumprem o acordo dos 30% e tem gasto apenas valores entre 10% e 20% dos
recursos contratados com o governo na agricultura familiar. No Departamento de
Cordilheira, as informagées sao de que os 30% estabelecidos sdo cumpridos.

As compras publicas no Paraguai

O Programa de Compras Publicas Diretas do Agricultor Familiar no Paraguai foi
constituido a partir do Decreto 1056/2013, muito embora a confeccio do referi-
do instrumento tenha demandado um conjunto de concertacoes e provavelmente
esteja intrinsecamente vinculado ao Fundo Nacional de Investimento Publico e
Desenvolvimento (FONACIDE) instituido em 2012.

Em 2015, o Decreto 1056/2013 foi substituido pelo Decreto 3000/2015. A
alteragao nio foi apenas formal, mas antes de tudo, de escopo e contetido, e impli-
cou inclusive no deslocamento do érgio responsdvel pela gestio do Programa de
Compras Pablicas Diretas do Agricultor Familiar, que passou da Secretaria Técnica
de Planejamento do Ministério da Fazenda para o Ministério da Educagao.

Trata-se de uma iniciativa que procura a0 mesmo tempo garantir alimentagao
escolar para todos os estudantes do primeiro ciclo de educagao e a0 mesmo tempo
garantir a injegdo de recursos financeiros para o agricultor familiar por meio das
compras publicas governamentais. Trata-se, assim, de uma iniciativa multi setorial
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capaz de articular aspectos relacionados a satde, educacio e desenvolvimento eco-
ndmico e social local e territorial.

Em 2010 o governo paraguaio lancou o Programa “Vaso de Leche”, que consti-
tuia em distribuir leite para os estudantes do ensino publico no Paraguai. Tratou-se
de uma iniciativa importante do ponto de vista de complementagio alimentar, po-
rém, isolada. A partir de entdo iniciou-se uma ampla discussao sobre “alimentacio
escolar” no pais. Em 2014 foi aprovada uma Lei Nacional de Alimentagio Escolar
(Lei 5210/2014).

A dotagio orcamentdria envolvida na Lei advém do or¢amento geral do pais, dos
royalties da usina de Itaipu e compensagdes (Lei 3984/20107), do Fundo Nacional
de Investimento Publico e Desenvolvimento (FONACIDE) e Fundo para Excelén-
cia da Educacio e Investigacio, os dois tltimos criados pela Lei 4758/2012°.

Concomitantemente ao processo de melhoramento da alimentagio escolar, iniciou-
-se uma série de discussoes sobre compras puiblicas como estratégia para valorizagao da
agricultura familiar. A 72 Reunido Especializada em Agricultura Familiar (REAF) do
Mercosul ocorrida em maio de 2007 foi um marco importante neste processo.

Nestas trés frentes, observa-se a relevincia da FAO como articuladora da dis-
seminacio de iniciativas entre paises da América Latina e do Brasil como pais que
havia instituido instrumentos de politicas pubicas (Leis, Or¢amento, sistema de in-
formacio, autoridades publicas, institui¢oes especificas, dentre outras) e articulado
os referidos instrumentos de forma inter-setorial.

No Paraguai, para o caso especifico da alimentagio escolar e sua relagio com a
agricultura familiar, foram criadas normas especificas como o Decreto 1056/2013*
substituido pelo Decreto 3000/2015°, além da Lei 5210/2014°, a Resolu¢io
1263/20157, o Decreto 2366/2014% e a Resolucio DNCP 2915/2015°.

A autoridade de aplicagio da Lei de Alimentagio Escolar é o Ministério da Edu-
cagdo e Cultura (MEC) em parcerias com outras institui¢des (Ministério da Satde)
e os governos estaduais (departamentos) e municipais (municipalidade).

2 Establece la distribucién y deposito de parte de los denominados “Royalties” y “Compensaciones en Razén de
Territorio Inundado” a los Gobiernos Departamentales y Municipales”.

3 Lei que cria 0 FONACIDE e Fundo de Exceléncia da Educacio e Investigagoes.

Estabelece modalidade complementar de contratagio simplificada para compras publicas da agricultura familiar.

N

Também estabelece modalidade complementar de contratagao simplificada para compras publicas da agricul-
tura familiar.

Lei de alimentagio escolar e controle sanitdrio.
Lista de produtos da agricultura familiar e precos de referencia para subsidiar o Decreto 3000/2015.
Regulamenta a Lei 5210/2014.

Resolucién DNCP 2915/2015 “Requisitos de Calificacion de la Compra a los Productores de la Agricultura
Familiar.

o o0 N &
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O Programa de Compras Publicas Diretas do Agricultor Familiar no Paraguai
constréi um mercado institucional e enfrenta uma série de desafios, tais como o
combate a fome; a melhoria qualitativa e quantitativa da alimentagao escolar; e a
melhoria de renda do agricultor familiar.

O Paraguai realiza e realizou compras publicas de forma convencional (Lei de Li-
citagio'’) para alimentagio escolar pelo menos desde o inicio dos anos 2000. A partir
de 2010, a Compra Publica de Alimentagao Escolar passou a ser realizada de forma
centralizada por meio do Programa “Vaso de Leche”. No entanto, com a promulgacio
da Lei de Alimentacio Escolar (5210/2014), que exige a oferta de produtos frescos, a
regularidade na oferta e o equilibrio nutricional do carddpio, observam-se mudangas
significativas no tratamento dado ao tema da alimentagao escolar.

A narrativa das compras da agricultura familiar no Paraguai permite observar
que no curto periodo de 2010 a 2015, foram construidos um conjunto de instru-
mentos de politicas publicas. Também possibilita observar a0 menos um conflito
interno que diz respeito a trés 6rgaos internos do governo: o Ministério da Educa-
¢ao e Cultura (MEC); o Ministério da Agricultura e Pecudria (MAP); e a Diregao
Nacional de Contratagées Piblicas (DNCP). O conflito se evidencia na alteragio
do Decreto 1056/2013 para o Decreto 3000/2015.

Do ponto de vista do financiamento da “adaptagao” da experiéncia ao ambiente
paraguaio, os recursos disponiveis para a execugao das compras publicas sao varia-
dos conforme a entidade demandante estabelece nas chamadas que torna publica.

O Programa de Alimentagio Escolar do Paraguai (PAEP) tem or¢amento pré-
ximo dos 105 milhées de délares/ano. O governo central tem orcamento de apro-
ximadamente 50 milhoes de ddlares para aquisi¢ao de produtos alimenticios (em
todos os setores de aplicagdo, com destaque para a assisténcia social), além do Fun-
do (FONACIDE) que conta com 87 milhdes de délares, dos quais 30% obriga-
toriamente devem ser gastos com alimentagio escolar (almogo escolar). Destaca-se
que, de acordo com o Fundo, os recursos devem ser gastos da seguinte forma: 50%
em infraestrutura; 30% em alimentacio; 20% em outros gastos.

Atores internos e atores externos

No processo de construcio do Programa de Compras Publicas Diretas do Agri-
cultor Familiar no Paraguai observa-se, atores internos, dentre os quais, o Mi-
nistério da Educacio e Cultura (MEC), o Ministério da Agricultura e Pecudria
(MAP) e a Dire¢ao Nacional de Contratagoes Publicas (DNCP) e exemplos in-

ternacionais, fundamentalmente os relacionados & experiéncia da Bolivia, ins-

10 Lei de contratagoes publicas — Lei 2051/2003, modificada pela Lei 3439/2007.
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piradora do “Vaso de Leche”; a experiéncia do Equador e fundamentalmente a
experiéncia do Brasil.

A Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) brasileira é uma forte re-
feréncia inicial no tocante a0 modelo de gestao e execucio das compras publicas
diretas do Programa paraguaio. No caso do Equador, a referéncia se volta para um
instituto que faz o processo de gestao das compras de maneira indireta.

Além desses dois conjuntos de atores, observados em diferentes escalas (os atores
internos ao Paraguai e os atores internacionais) hd um conjunto de atores “media-
dores” das ideias: a FAO, a REAF e o Mercosul. Finalmente, outros dois atores: a
sociedade civil e o Congresso paraguaio.

A REAF como férum transnacional e a multiplicidade de atores que dela partici-
pam indicam a importincia desse férum inter/transnacionais mais ou menos formal
e mais ou menos articulado por intermédio de mediadores que fazem “configuragoes
transnacionais” (espagos de interacio e negociagio) (Massardier e Pesche, 2011, p. 8).

No Congresso paraguaio, o tema das compras pablicas também se faz presente.
H4 uma Frente Parlamentar contra a Fome. Destacam-se a senadora Blanca, ex-mi-
nistra de Educacio do governo Nicanor (2003-2008), responsdvel pela implemen-
tagao do Programa Vaso de Leche e o Senador Lugo, ex-presidente da Republica.
Dentre os deputados participantes da Frente, destaca-se Olimpio Rojas.

A FAO/ONU executou e executa um papel fundamental na consolidagio do
tema, por permitir que as iniciativas de paises ja experimentados fossem visitadas
pelos gestores do pais, além de coordenar projetos no 4mbito regional e nacional
com olhares estratégicos no pais.

Ressalta-se que o Paraguai que decretou a redugio da pobreza como prioridade
nacional é considerado como prioridade de agao pelo FAO/ONU na América Latina.

A origem inspirada na experiéncia brasileira instituiu experiéncias pilotos de
compras publicas diretas de agricultores familiares que foram, posteriormente,
adaptadas localmente por interesses que as converteram em compras indiretas sob
distintas justificativas e narrativas. Esse processo contou a participagio da FAO,
com uma série de projetos especificos, como agéncia multilateral; com a REAF
como férum especializado de cardter transnacional; com a existéncia prévia do FO-
NACIDE, fundo de financiamento, do qual 30% devem ser gastos obrigatoriamen-
te com alimentagio escolar (almogo escolar).

Assim, o caso paraguaio aponta para um modelo hibrido de disseminagio de
politicas publicas, influenciado sobremaneira pelo “modelo brasileiro”, mas tam-
bém com nuances de outros modelos, e contingenciado em nivel local, fortalecido
pela ocorréncia de recursos via FONACIDE, pela cooperacio bilateral Sul-Sul e
pelo marco do Mercosul.
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Licoes aprendidas no processo de disseminacdo de politicas publicas:
PAA e PNAE no Haiti e Paraguai

No Paraguai, em 2013 foi criado o Decreto n°. 1.056 da Presidéncia da Republica,
que criou o Programa de Compras Puablicas Diretas do Agricultor Familiar e estabe-
leceu uma modalidade de contrato complementar, chamado “Processo Simplifica-
do para Aquisi¢ao de Produtos Agropecudrios da Agricultura Familiar”. Em 2015,
0 Decreto 1056/2013 foi substituido pelo Decreto 3000/2015. A altera¢io nao foi
apenas formal, mas antes de tudo, de escopo e contetido, e implicou inclusive no
deslocamento do 6rgao responsdvel pela gestao do Programa de Compras Puablicas
Diretas do Agricultor Familiar, que passou da Secretaria Técnica de Planejamento
do Ministério da Fazenda para o Ministério da Educagao. O Decreto 3000 abre a
oportunidade de realizacao de compras indiretas por meio de empresas privadas, as
quais devem atender a um percentual minimo estabelecido em regulamento espe-
cifico. Ademais, a promulgagio da Lei de Alimentagio Escolar (5210/2014), que
exige a oferta de produtos frescos, a regularidade na oferta e o equilibrio nutricional
do carddpio e priorizou a compra de alimentos da agricultura familiar no Ambito
do local de consumo.

No Haiti, a experiéncia com compras puablicas da agricultura iniciou com os
projetos pilotos Lér Agogo e compras locais para a alimentagdo escolar no munici-
pio de Riviere de Nippes. Estas experiéncias colocaram o debate em pauta e esti-
mularam a estruturacio da Unidade Facilitadora das Compras de Produtos Locais
(UFAPAL) em 2010, com a finalidade de facilitar o didlogo entre organizagoes na
oferta de alimentos e organizacoes envolvidas na compra e distribuigao de alimen-
tos; o desenho de uma Estratégia Nacional de Compras Locais (ndo adotada); e a
promulgacio da Politica e Estratégia de Alimentagao Escolar.

Os dois paises realizaram, recentemente, mudangas normativas no sentido de
inserir ou de facilitar a participagio da agricultura familiar nas compras publicas,
sendo tais mudangas mais ou menos préximas ao “modelo” brasileiro. Nota-se,
portanto, certa “convergéncia’ de politicas publicas e instrumentos (Hassenteufel,
2008; Evans, 1999) entre Haiti, Paraguai e Brasil.

A pesquisa documental e as entrevistas realizadas confirmam que as ideias e os
aprendizados brasileiros do PAA e do PNAE influenciaram e subsidiaram o debate
e as alteracoes institucionais nos dois casos: Haiti e Paraguai."

11 Observou-se, — ainda que tal dimensio néo se tornou foco central da pesquisa — que experiéncias de outros
paises também somaram-se neste processo, permanecendo, todavia, a centralidade da influéncia dos modelos
brasileiros. Licoes e aprendizados de experiéncias oriundas do Canadd, do Equador, da Bolivia e do Panamd
e Nicardgua foram mencionadas por entrevistados como contribuindo, de alguma maneira, igualmente neste
processo de mudanga institucional.
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A experiéncia brasileira de compras publicas para alimentagio escolar ¢ declara-
damente reconhecida como fonte de inspiragao e de agao para a promogao de outras
politicas na América Latina, evidentemente, contingenciadas a realidade politica, as
institui¢des e as organizagoes locais.

A disseminagao dos modelos brasileiros ocorreu pela confluéncia ou hibridi-
zacdo, mais ou menos coordenada, de diversos mecanismos entre os casos e in-
ternamente a eles. Em ambos os paises foram vérios elementos confluentes que
potencializaram a discussdo sobre compras publicas da agricultura familiar. Chama
a atengdo que, em grande medida, a influéncia do Brasil nao ocorreu diretamente,
mas sim por meio da intermediagio e da atuacio de organizagoes internacionais e
dispositivos.

Nos dois casos, a circulagio transnacional de normas —, ou seja, a difusao de
ideias e de instrumentos de politicas ptblica em arenas inter/transnacionais mais
ou menos formais e mais ou menos articuladas por intermédio de mediadores que
fazem “configuragdes transnacionais” (espacos de interagao e negociacio) (Massar-
dier e Pesche, 2011, p. 8) — ou, em sentido similar, a transferéncia soff de ideias,
nogoes, conceitos e objetivos (Benson e Jordan, 2011; Stone, 2012, 2004) por meio
de organizagoes internacionais tiveram um papel importante. As discussoes sobre
seguranca alimentar e nutricional, agricultura familiar e compras publicas que per-
mearam a América Latina no 4Ambito da Comunidade de Estados Latino-Ameri-
canos e Caribenhos (CELAC), no Ano Internacional da Agricultura Familiar e na
Reuniao Especializada sobre Agricultura Familiar no Mercosul (REAF) influencia-
ram direta ou indiretamente as mudangas nas politicas pablicas de compra de ali-
mentos realizadas no Haiti e no Paraguai. No caso Haiti, a CELAC foi importante
na medida em que contribuiu no processo de convencimento de atores chaves do
Governo e da sociedade civil haitiana. No que concerne ao Paraguai, a influéncia
dos debates realizados na REAF estd explicita em dois decretos importantes na te-
mdtica de compras publicas (Decretos 3000/2015 e 1.056/2013) a0 mencionarem
como uma das justificativas, por exemplo, “que entre os eixos temdticos da REAF
Mercosul tem-se ressaltado a importincia de coordenar estratégias conjuntas de
comercializagio da agricultura familiar buscando consolidar propostas de inser¢io
da agricultura familiar nas compras do Estado, partindo das experiéncias dos paises
da regidao” (Paraguai, Presidéncia da Republica do Paraguai, 2013).

Neste processo, igualmente destaca-se a atuagao direta e indireta da Organizagao
das Nag¢oes Unidas para Agricultura e Alimentagio (FAO). Por um lado, desta-
camos o papel das diversas publicagoes da FAO que contribuiram para colocar o
tema na agenda dos governos e para promover a experiéncia brasileira de compras
publicas (FAO, 2015, 2014, 2013, Salcedo ¢ Guzmdn, 2014). Por outro, de forma
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mais direta, nos dois casos, foi fundamental a incidéncia e a atuagao de técnicos da
FAO em negociagoes com os governos nacionais. A escolha da FAO e do Programa
Mundial de Alimentos (PMA) deve-se, em parte, ao duplo papel desempenhado
pelas organizagdes internacionais: arena de validagao dos instrumentos brasileiros e
vetor de disseminacio desses instrumentos” (Lopes, 2018).

No caso do Haiti, técnicos da FAO tiveram relagoes diretas com gestores brasi-
leiros na busca por aprendizados no tema das compras publicas para a agricultura
familiar. Esta especificidade, caracterizada pela disseminagio intergovernamental
ou por relagoes bilaterais, ilustra uma das formas que marcou os estudos iniciais so-
bre transferéncia de politica pablica, quando eram destacadas predominantemente
as relacoes entre Estados-nacio (McCann e Ward, 2013, 2012; Stone, 2004) ou
certo “nacionalismo metodolégico”, como afirma Stone (2004).

A atuagio e as articulagoes de representantes da sociedade civil organizada para
a troca de experiéncias e aprendizados em termos de politicas ptblicas foi um vetor
importante na disseminagao das ideias brasileiras de compras publicas da agricultu-
ra familiar. Trata-se, seguindo Pasquier e Weisbein (2004) e Pasquier (2002) de um
processo de disseminagdo pela base, mediado por atores infranacionais. Em todos
estes mecanismos evidenciados, destaca-se, como menciona Oliveira (2013, p. 51),
“um corpo de individuos que transitam em diversas institui¢es durante o processo
e que atuam dentro e fora das mesmas. Por fim, foi possivel verificar que a adogao
das ligoes da experiéncia brasileira teve uma dinimica diferente nos dois casos. De
forma semelhante ao processo de formulagao e implementagio da politica de aqui-
sicao no Brasil, o Paraguai estabeleceu a partir do governo federal uma lei explicita
de compras da agricultura familiar em 2013. No Haiti, embora tenha sido a partir
de iniciativa do governo nacional com forte apoio de organismos internacionais, a
proposta ainda estd na fase de projetos pilotos.

Além desta reflexao sobre os vetores de disseminagio, podemos afirmar que a
convergéncia de iniciativas de compras publicas da agricultura familiar entre Brasil,
Haiti e Paraguai deve-se a um conjunto de dinimicas causais, sendo elas: a) “harmo-
nizagao transnacional” (Hassenteufel, 2014), ou seja, a adogao de normas e regras
por um conjunto de paises, neste caso, manifestas em declaragoes, recomendagoes
e resolucoes da CELAC e da REAF; b) confrontagio a problemas sociais similares,
como redugio da fome, da pobreza e da inseguranga alimentar e promocio da agri-
cultura familiar; ¢) difusdo, por meio de organizagoes internacionais (notadamente,
FAO e PMA), “de orientagoes, contetidos e instrumentos de politica publica, legi-
timados e objetivados pela promo¢io de “modelos”, producio de relatérios, dados
comparativos...” (Hassenteufel, 2014, p. 183); e, certa convergéncia politica entre
governos em determinados momentos.
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Embora haja uma certa convergéncia entre os paises analisados percebe-se que
“nao hd uma simples ado¢io de orientagdes, normas, instituigdes ou instrumentos
impostos, difundidos ou transferidos. Eles sio reformulados a um novo contexto
institucional. Trata-se, portanto, de uma construgio hibrida misturando elemen-
tos externos e internos (preexistentes)” (Hassenteufel, 2014, p. 185). Deste modo,
ainda que ideias, instrumentos e aprendizados brasileiros tenham sido difundidos e
transferidos para os paises latino americanos, os formatos institucionais dos meca-
nismos de compras publicas da agricultura familiar foram traduzidos nos contextos
nacionais e espagos locais. Mais do que “cépia” (Dolowitz e Marsh, 2000), podemos
observar que as experiéncias brasileiras emularam ou serviram de “inspiragao” para
a criagdo de mecanismos especificos em cada pais.

Como lembra Stone (2017), a tradugao da politica publica é uma espécie de
‘bricolage’ que envolve a mistura de priticas locais, bem como préticas de politica
emprestadas de forma a construir uma formacio politica nova e hibrida.

Finalmente, a comparacio entre os dois casos também permitiu evidenciar aqui-
lo que Stone (2017) chama de ‘traducio’ no lugar de transferéncia. A tradugao da
politica pablica envolve vdrios processos como mutagdes, interpretagoes, ‘bricolage’
e tentativa e erro.
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Osmany Porto de Oliveira. 2017. Inter-
national Policy Diffusion and Participa-
tory Budgeting - 2017 Ambassadors

of Participation, International Institu-
tions and Transnational Networks.
London : Palgrave Macmillan. 269p.
eBook ISBN: 978-3-319-43337-0 - DOI:
10.1007/978-3-319-43337-0 - Paper
ISBN978-3-319-43336-3.

Eric Sabourin'

El titulo del libro sobre la difusién in-
ternacional del presupuesto participativo
a partir de Brasil ya indica la opcién del
estudio de Osmany Porto Oliveira: iden-
tificar e caracterizar el papel de los indivi-
duos o agentes que han contribuido a ese
proceso, pasando a ser “embajadores de la
participacién”.

El libro cuenta ocho capitulos. Los
dos primeros configuran la primera parte.
Introducen el debate tedrico e metodo-
légico sobre la difusién de politicas y la
emergencia del tema del presupuesto par-
ticipativo en el campo de la difusién in-
ternacional de politicas publicas. Plantea
el contexto: como una politica desarrolla-
da por la municipalidad de Porto Alegre
en 1989 consiguié alcanzar un reconoci-
miento global, siendo adoptada en mis de
2800 ciudades en el mundo ;

Osmany Porto expone su metodologia
cualitativa centrada en el proceso politico
transnacional que califica de “estrategia
de investigacién de campo transnacional
multi-situada”. La investigacién empirica
fue influenciada por los aportes de Has-
senteufel (2005) y Marcus (1995) para

1 Doctorado en Antropologia y Etnologfa por la
Universidad de Paris VII.
Correo electrénico: eric.sabourin@cirad.fr

analizar los operadores de transferencia,
estudiando-los en los lugares y espacios de
interaccién con otros actores (foros, colo-
quios, seminarios, etc) a partir de entre-
vistas mas también de observacién directa
y participante. Es el método que Osmany
Porto llama de “etnografia politica de la
difusién internacional” asociando tres ins-
trumentos: i) la ida al “campo” del objeto
de investigacidn, siguiendo su camino y el
de sus ideas y mediadores, por el mundo;
ii) la observacién participante de los espa-
cios de debate e interaccién vy iii) las tra-
yectorias/carreras/recursos/discursos y re-
presentaciones de los individuos como de
las instituciones, captados por entrevistas.

El segundo capitulo presenta la adap-
tacién del referencial teérico metodoldgi-
co precisando los conceptos movilizados
para caracterizar las dindmicas del proceso
de difusién examinando el papel de las
instituciones, de los individuos y de los
mecanismos, as{ como las categorfas de
andlisis utilizadas.

La segunda parte repartida en dos ca-
pitulos trata del proceso de difusién del
presupuesto participativo. El capitulo 3 a
partir de la génesis del presupuesto parti-
cipativo (PP) en Porto Alegre y luego en
Belo Horizonte y Recife, examina el papel
crucial de un pequefo grupo de intelec-
tuales, politicos y militantes de Porto Ale-
gre (los embajadores de la participacién)
para colocar esta propuesta en la agenda
nacional y luego internacional. El capitu-
lo 4 examina las conexiones transnaciona-
les del PP mediante redes de democracia
participativa. En el capitulo 5, el autor
identifica el Férum Social Mundial de
1995 en Porto Alegre como un marco
para la difusién masiva del PP mediante
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las organizaciones internacionales y en par-
ticular el Banco Mundjial.

La tercera parte dedica tres capitulos a
los efectos del proceso de difusién interna-
cional iniciado a partir de Porto Alegre. El
capitulo 6 examina la transferencia y adop-
cién del PP en escala nacional en Pert (a
partir del municipio de Vila el Salvador,
pueblo joven vecino a Lima) y con mds fuer-
za en Ecuador (a partir de Cotacachi ciudad
al norte de Quito). Con los cuatro estudios
de caso del capitulo 6 siguiente (Fissel/Se-
negal, Ampasy Nahampona/Madagascar,
Maputo/Mozambique, Makhado/Africa del
Sur) el autor trata de la difusién del PP en
Africa subsahariana a partir del encuentro
Africités (Africiudades) de 2003 en Yaundé
(Camerun).

El estudio transnacional y denso de
Osmany Porto Oliveira identifica diferen-
tes mecanismos e dispositivos aras de la
difusién del presupuesto participativo, en
particular en Francia, en paises andinos
y africanos. Tres principales mecanismos
merecen ser destacados, pero el interés de
la investigacién transnacional es precisa-
mente mostrar que no son excluyentes sino
complementares y imbricados. El primer
mecanismo corresponde a la circulacion de
las ideas mediante individuos multi-posicio-
nados y a la propia circulacién de esos in-
dividuos entre diferentes esferas (academia,
militancia, politica, pericia internacional).
Es el caso de los embajadores de la participa-
cién de Porto Alegre, pero también de mili-
tantes que pasaran del mundo de las ONGs
a las organizaciones de las naciones unidas y
luego a puestos de profesor de universidad,
operando en las redes académicas.

El segundo mecanismo corresponde a
la induccién de adopcién del presupuesto

participativo por las organizaciones inter-
nacionales (Agencia para Asentamientos
Humanos de la ONU, UN-Hédbitat, pero
también UNICEF, PNUF y UNIFEM) que
al mismo tiempo emiten recomendaciones
normativas y financian o co-financian como
el Banco Mundial.

El tercero mecanismo corresponde a los
procesos de traduccién del modelo que pue-
de revestir expresiones mds socio-politicas, o
mids técnicas seglin los contextos, interlocu-
tores y mediadores.

El capitulo 8 de conclusién examina
como difusién de politicas y cooperacién
para el desarrollo estdn intrinsecamente in-
ter-ligadas. Muestra como PP fue el precur-
sor de una nueva orientacién de la politica
extranjera y diplomacia de Brasil que utilizo
la “exportacién de politicas publicas” como
una estrategia de legitimacion internacional
en particular en Africa y América latina.
Sintetiza las ensenanzas de la investigacién
realizada. Menciona la necesidad de superar
las limitaciones conceptuales de las diversas
teorfas sobre difusion de politicas que pro-
ducen clivajes o multiplican las categorias
para describir los mismos fendmenos. Reco-
mienda asociar el abordaje micro-sociol6gi-
co de los fenémenos al andlisis de los macro
procesos para conseguir una lectura mds
profunda de las dindmicas en curso. Entre
los avanzos menciona el andlisis multinive-
les (entre escalas local, regional y global), el
dialogo entre los dos tipos de agencia (in-
dividuos e instituciones) y la capacidad de
caracterizar mecanismos recurrentes.

El libro cuenta también con una edicién
en portugués “Embaixadores da partici-
pacdo. A difusdo internacional do orgamen-
to participativo”. Sdo Paulo, Ed. Annablu-
me, 2016, 319p. ISBN 978-85391-0776-6
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Eric Sabourin y Catia Grisa
(organizadores). 2018. A difusdo de
politicas brasileiras para a agricultura
familiar na América Latina e Caribe.
Porto Alegre: Ed. Escritos. 285p.

Jean Frangois Le Coq'

El libro organizado por Eric Sabourin y
Catia Grisa trata de los mecanismos de di-
fusién de “modelos” de politicas publicas
para la agricultura familiar del Brasil para
otros paises de América Latina y El Caribe.

El abordaje de la internacionalizacién
y difusién de las politicas publicas por la
ciencia politica y las relaciones internacio-
nales, o por la sociologia es un tema aun
reciente en América Latina. Pero ha toma-
do una importancia creciente esos tltimos
afios en particular con trabajos sobre la a
propésito de las politicas econdmicas, fi-
nancieras, fiscales, juridicas o aun sociales
y de medio ambiente. Pero todavia no ha-
bia sido considerado el campo de la difu-
sién de politicas agricolas y en particular
del segmento de la agricultura familiar.

Otra innovacién de este libro es exa-
minar la difusién de politicas publicas
para la agricultura familiar, no desde el
punto de vista de la influencia en América
latina de modelos de los Estados Unidos
o de Europa (como ya lo hicieron estu-
dios comparativos) sino desde la perspec-
tiva de la diseminacién regional en paises
latino-americanos de modelos forjados o
institucionalizados en Brasil.

El libro retine los principales resul-
tados del proyecto TRANSBRASIL que
ha sido realizado por investigadores de las
Universidades de Brasilia, de Sao Paulo,

1 Doctor en Agroeconomia.
Correo electrénico: jilecog@cirad.fr.

de la Universidad Federal do Rio Grande
do Sul, e fue financiado por el Consejo
Nacional de Desarrollo Cientifico y Tec-
noldgico de Brasil, CNPq. El proyecto
TRANBRASIL buscé entender, carac-
terizar, analizar e comparar modalidades
e vectores de la diseminacién regional y
adaptacion local de los modelos “brasile-
fios” en los paises receptores.

Los autores han examinado la difu-
sién e influencia de dos programas emble-
miticos de la segunda generacién de poli-
ticas para la agricultura familiar en Brasil
(las compras publicas de alimentos - PAA
y el Desarrollo Territorial Rural — DTR)
en seis paises de América Latina y Caribe
(Argentina, Colombia, El Salvador, Haiti,
Paraguay y Uruguay).

El libro tiene tres partes de tamano des-
igual. La primera parte retine cuatro capi-
tulos: la presentacién del referencial te6rico
y de la metodologfa, el lugar de la agricul-
tura familiar en la politica de cooperacién
internacional de Brasil, y la caracterizacion
de los dos modelos: El programa de Ad-
quisicién de Alimentos a los agricultores
familiares (PAA) y la politica nacional de
desarrollo territorial rural, ilustrada por
el Programa nacional de Desarrollo Sos-
tenible de los Territorios rurales (PNDS-
TR) y el Programa de los territorios de la
Ciudadania (PTC). Los autores examinan
primero como esos programas recibieron
una fuerte aprobacién de sus beneficiarios
y se volvieron emblemdticos del apoyo di-
ferenciados a la agricultura familiar dentro
de Brasil, antes de pasar a ser considerados
como referencia por paises vecinos de la
region, hasta Centro América o El Caribe.

La segunda parte retine seis capitulos
de estudios de caso nacionales. Cada uno
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examina los procesos y modalidades de dise-
minacién de una de esas dos politicas en los
seis paises receptores, tres para las compras
de alimentos (Colombia, Paraguay y Haiti)
y tres para las politicas de DTR (Argentina,
El Salvador y Uruguay).

En la tercera parte que cuenta un capi-
tulo dnico, los ocho autores del equipo de
investigacién de TRANSBRASIL, presen-
tan un andlisis comparado y transversal de
los seis casos, asi como las conclusiones y
lecciones del estudio.

La hipétesis inicial de la investigacién
presentada en el primer capitulo, considera
que la difusién de una politica ptiblica de un
pais a otro no pasa por un solo proceso, sino
por una hibridacién e imbricacién entre di-
versas modalidades de internacionalizacién
de las politicas publicas y para cada una de
esas modalidades, por varios vectores y me-
diadores.

La problematizacién de la investigacion
lista diversos modos de internacionalizacién
de politicas, para oponerlos a la hipétesis
de uno principal y dominante que serfa el
de la globalizacién mundial. Pero para fines
analiticas y comparativas, los autores propo-
nen considerar tres modalidades principales
que ya fueron referenciadas en la literatura
especializada: i) la circulacién de normas
e modelos mediante las agencias de coope-
racién, y principalmente las organizaciones
internacionales de las naciones unidas y los
bancos regionales de desarrollo; ii) transfe-
rencia de politicas (policy transfer) principal-
mente por medio de la cooperacién Sur Sur;
iii) la regionalizacién o integracién regional
mediante  procesos intergubernamentales
(MERCOSUR, Sistema de la Integracién
Centro Americana -SICA, Comunidad An-
dina de Naciones-CAN) y mediante la in-

tegracion “bortom up” por los movimientos
sociales.

El interés de la metodologfa aplicada es
de haber dado importancia a los aspectos
politicos, diplomdticos, juridicos, técnicos
e institucionales en los procesos de difusién
de las politicas, pero también al rol de los
individuos, mds alld de su institucién. Se
destaca en particular el papel de mediador o
de traductor de ciertos individuos claves que
pueden asumir caracteristicas de militantes,
de empresarios de politicas, o simplemente
de peritos (expertos). Los expertos tienen la
particularidad de una capacidad de influir
o de ocupar espacios profesionales o insti-
tucionales en diversos ambientes: academia,
empresa privada, vida politica, gobierno y
sobre todo agencias de cooperacién u or-
ganismos internacionales. En el pequeno
mundo de la cooperacién internacional en
seguridad alimentaria o en desarrollo terri-
torial, los mismos individuos transitan con
puestos sucesivos y/o responsabilidades en
esos diversos ambientes de actuacién.

Los resultados comunes a los seis casos
estudiados confirman elementos comunes y
diferencias.

Primero se confirma la hipétesis de la
hibridacién e imbricacién entre las tres
grandes categorias de modalidades de difu-
sién, aun si una siempre aparece dominante
segundo los casos. La cooperacién bilateral
directa corresponde a una dominacién de la
transferencia de politicas; la cooperacién tri-
lateral con otros paises o con organizaciones
internacionales muestra una difusién mds
difusa; la dominacién de las organizaciones
internacionales lleva a mecanismos de circu-
lacién de normas y la integracién regional
por los movimientos sociales favorece pro-
cesos de adaptacion y traduccidn.
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Otro elemento comdn es la importan-
cia del papel de las organizaciones interna-
cionales como vector de difusién al lado de
los actores y el gobierno de Brasil y de los
paises receptores. Es el caso de la Organiza-
cién Mundial de la Agricultura y Alimen-
tacién (FAO) para las compras publicas en
Colombia, Paraguay y Haiti, del Programa
Alimentar Mundial junto con la FAO o en
competencia con ella en Haiti, del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y del
Instituto Interamericano de Cooperacién
Agricola (IICA) para la politica de desarro-
llo territorial rural en Argentina y Uruguay.

En el caso de la politica de compras pu-
blicas a los agricultores familiares, los auto-
res consideran que si hubo una transferencia
directa fue antes de todo de Brasil para las
naciones Unidas (FAO, PMA y PNUD) mds
que de Brasil directamente hacia los paises
receptores, subrayando la dimensién multi-
niveles de los procesos de transferencia y la
importancia de nuevas formas de alianza en-
tre estados y organizaciones internacionales.

Para las politicas de DTR, el tnico caso
de transferencia directa es El Salvador, a par-
tir de un programa de cooperacién Sur Sur
especifico de Brasil. En el caso de Argentina
y Uruguay, es mds bien el IICA o el BID

que tuvieron influencia directa, aun si in-

tentaron promover ciertos contenidos de la
politica de DR de Brasil.

Otros actores importantes de esa difusion
son los movimientos sociales de la agricultu-
ra familiar como Via Campesina, la Confe-
deracién de Organizaciones de Productores
Familiares del Mercosur COPROFAM o la
Alianza por la Soberanfa Alimentaria de los
Pueblos de América Latina y el Caribe. Sin
duda fue central el papel de los trabajos de la
Reunién Especializada de la Agricultura Fa-
miliar del MERCOSUR (REAF), tal como
intercambios, capacitaciones, férums, que
paso a integrar representantes de otros paises
que los del Cono Sur.

Este libro no solo aporta un insumo ori-
ginal sobre la complejidad de los procesos
de transferencia de politicas, pero también
abre nuevas pistas para la reflexion y futu-
ros estudios en particular sobre la necesi-
dad de construir una economia politica de
la transferencia de politicas integrando los
procesos de recomposicién de poder entre
paises (geopolitica), organizaciones interna-
cionales y actores de las sociedades latinoa-

mericanas (movimiento sociales / estados).

Cali, 25 de agosto
Jean Frangois Le Coq, Cirad y CIAT

mundosplurales

Volumen 5 ¢ No. 2 ¢ noviembre 2018
121-123

123






DOI: 10.17141/mundosplurales.2.2018.3514

Carlos Aurélio Pimenta de Faria, Denil-
son Bandeira Coelho y Sidney Jard da
Silva (organizadores). 2016. Difusdo de
politicas publicas. S3o Bernardo dos
Campos: UFABC. 363 p. ISBN 978-85-
68576-50-2

Carolina Milhorance de Castro'

A obra coletiva organizada por Carlos Fa-
ria, Denilson Bandeira e Sidney da Silva
retine contribuicoes de 15 autores entre
especialistas do tema da difusio inter-
nacional de politicas publicas nos niveis
subnacional e internacional. Uma carac-
teristica particular da colegao ¢ o foco nao
apenas na nascente literatura brasileira
sobre o tema, como em estudos de ca-
sos em grande parte brasileiros. Trata-se,
portanto, de um esfor¢o de implantagio
e desenvolvimento desta subdrea no pais.

Além disso, o trabalho parte da critica
de Stone (2008) sobre o anacronismo e o
‘nacionalismo metodolégico’ do campo de
andlise das politicas publicas (pagl2) para
enfatizar o papel de uma série de atores e
instituicdes nos processos de formulacio
e difusdo de politicas. Os textos ressaltam
uma diversidade de atores estatais e nio es-
tatais nestes processos, bem como diferentes
niveis de agao publica, incluindo processos
de difusio horizontal na esfera subnacio-
nal. A combinacio de estudos sobre difusio
subnacional e international em um mesmo
volume ¢ nova, sendo que grande parte da
literatura enfoca a circulagio de modelos e
ideias entre paises diferentes.

O volume se estrutura em trés grandes
partes. A primeira parte traz contribui¢oes

tedricas e conceituais que caracterizam os

1 PhD, Paris Saclay University / University of Brasi-
lia. Correo electrénico: carolina.mcastro@cirad.fr

estudos sobre a difusao de politicas e trata
das suas abordagens, processos e atores.
Em seu primeiro capitulo, Coelho dis-
tingue as principais abordagens e fatores
determinantes desta agenda: abordagens
baseadas em determinantes internos (po-
liticos, institucionais, econ6micos e so-
ciais) e externos (redes formais e informais
e localizacio geogréfica); nos mecanismos
como aprendizado, competicio politica,
coer¢io e emulacio; e as abordagens que
se opoem ao papel do agente ou da estru-
tura em agio coordenada ou descoorde-
nada. Além disso, uma série de limitagoes
metodoldgicas destes estudos ¢ apontada
e o autor finaliza concluindo sobre a inci-
piéncia dos estudos brasileiros neste tema.

No segundo capitulo, Osorio trata
dos mecanismos e atores dos processos de
difusio com base no estudo do surgimen-
to de programas de transferéncia condi-
cional de renda na América Latina apds
as experiéncias nacionais do México e do
Brasil. A autora apresenta motivagoes ¢
meios operacionais por trds dos mecanis-
mos de difusio, caracterizando também o
seu significado e propondo indicadores de
andlise. Com foco nos atores regionais e
internacionais, o capitulo refor¢a o vincu-
lo entre os estudos de difusio e o conceito
de comunidades epistémicas. Ainda que
teoricamente densos, os dois capitulos
apresentados nesta primeira parte nio
discutem as potenciais diferencas tedricas,
conceituais e de mecanismos entre a difu-
sao de politicas no 4mbito internacional/
regional ¢ no Ambico subnacional, que
aparece em diversos capitulos da obra.

A segunda parte do volume aborda
a difusdo de politicas na federacio brasi-
leira e principalmente os mecanismos de
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difusio dita horizontal dos instrumentos
politicos. O capitulo escrito por Abrucio e
colaboradores discute a influéncia das rela-
¢oes interestaduais no processo de difussio
de disseminagio dos conselhos nacionais de
secretarios de estado, com foco nas formas
de cooperagio no campo das politicas pu-
blicas. No entanto, a divida que fica apds
a leitura do texto ¢é sobre a possibilidade de
se aplicar, sem adaptacées ou discussoes, as
teorias, mecanismos e conceitos mobilizados
para andlise dos processos de difusao inter-
nacional a processos de colaboragio interes-
taduais no nivel subnacional. Tratam-se de
fendmenos politicos equivalentes? Nio seria
necessdrio analisar diferencas entre filtros ou
processos de tradugio existentes entre pro-
cessos subnacionais e internacionais?

O mesmo questionamento se aplica aos
demais capitulos desta parte. O primeiro, de
Palotti, Pereira e Camées, analisa a difusio
de determinadas prdticas administrativas a
nivel nacional, em particular a adocio da
carreira de gestor governamental. Para tan-
to, os autores mobilizam os trabalhos de
Dolowitz e Marsh (1996), formulados no
contexto da transferéncia internacional de
politicas. Além disso, sdo mobilizados os
estudos de Rogers (2003) que enumera os
principais elementos constitutivos do con-
ceito de difusio (inovagao, canais de comu-
nicagdo, tempo e sistema social). Apesar de
se tratar de uma discussao relevante, poten-
cialmente compardvel aos processos de difu-
sdo internacional, tal comparacio teria sido
enriquecida se explicitada e discutida de um
ponto de vista tedrico.

Os demais capitulos analisam os proces-
sos de difusio internacional de politicas, com
foco em casos brasileiros. Alguns aspectos sio
recorrentes em diversos capitulos, por exem-

plo, o papel dos agentes na difusdo das poli-
ticas. Este aspecto ¢ analisado no capitulo de
Wampler e no capitulo de Porto de Olivei-
ra, ambos sobre o orcamento participativo.
Wampler enfatiza a vontade politica nos pro-
cessos de difusao e aborda o papel dos “policy
entrepreneurs’ e dos “policy advocates” na
adocio de novos instrumentos testados em
outras regides e dos “pro-forma advocates”
como atores que participam da adogao de
novos programas, porém sem mandato para
lhes dar continuidade. Porto de Oliveira de-
fende o papel de grupos de individuos, como
autoridades locais, funciondrios da prefeitura
e instituigbes especificas para a inser¢io do
orgamento participativo na agenda interna-
cional. O autor enfatiza o nivel microssocio-
l6gico dos processos de difusao com foco na
acdo individual de pessoas que ele denomi-
na como “embaixadores da participacao” (p.
240). J4 no capitulo de Faria, a politica ex-
terna personalista dos presidentes brasileiro,
Lula da Silva, e venezuelano, Hugo Chavez,
teriam fortalecido suas estratégias de difusio
das politicas sociais nacionais no 4mbito re-
gional e internacional.

Além de atores individuais, empresas de
consultoria e organizagoes internacionais,
como o Banco Mundial, a OCDE e as agén-
cias das Nag¢oes Unidas, sdo frequentemente
citados como intermedidrios do processo
de difusao. Estes estdo particularmente pre-
sentes no capitulo de Jordana, que trata da
difusio de agéncias reguladoras na Améri-
ca Latina. A autora parte de um referéncial
normativo sobre as caracteristicas ideais das
agéncias reguladoras para avaliar a efetivi-
dade dos processos de difusdo. Trata-se de
uma andlise da ‘internacionalizacio do Es-
tado regulador’ na regido latino americana
(p231) num contexto de consolidagio das
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politicas neoliberais. Uma comparacio neste
sentido poderia ser feita com os trabalhos de
Wampler e Porto de Oliveira, que analisam
a internacionalizagio de um ‘Estado partici-
pativo’, trantando-se, portanto, de projetos
politicos distintos de internationalizacio.
Ainda no caso do orgamento participativo,
a ‘chancela’ das organizagoes internacionais
para validagio dos instrumentos de difusio
também se mostra relevante.

Outro aspecto abordado ¢ justamente a
relagao entre a politica externa e as estraté-
gias de difusao. Tal conexio ¢ amplamen-
te discutida no capitulo de Faria sobre a
difusio das politicas sociais do Brasil e da
Venezuela como estratégia de insercio inter-
nacional. Segundo o autor, a questdo social
ganhou proeminéncia no posicionamento
internacional dos dois paises no perfodo es-
tudado e ambos se valeram das organizacoes
regionais para promocio de sua agenda ex-
terna, porém suas estratégias mostraram-se
distintas. A cooperacio internacional provi-
da pelo Brasil mostrou-se mais diversificada
e institucionalizada do que aquela provida
pela Venezuela. J4 no caso do orcamen-
to participativo, Porto de Oliveira defen-
de que, se a difusio de politicas nacionais
constitui muitas vezes estratégia de politica
externa e conta com apoio das institui¢des
do Governo Federal, este nio foi o caso da
internacionalizagio das politicas municipais
de orcamento participativo. Como lembra-
do pelo autor, os municipios normalmente
nao possuem instituicoes de relagoes inter-
nacionais ou interfaces diretas com o exte-
rior. Diante disso, Porto Alegre inovou ao
criar uma secretaria préripa para o tema.
Este movimento consolidou um processo
de fortalecimento da ‘paradiplomacia’ em
diversas cidades brasileiras.

J4 o capitulo de Elkinss sobre a influén-
cia das ideias estrangeiras na formulagio da
Constituigao brasileira de 1988 constitui um
capitulo Gnico no volume. O texto busca en-
tender em que medida os constituintes se re-
feriram a modelos e experiéncias estrangeiras
no processo de formulacio da Constitui¢io,
por que razdes e de que maneira estes mode-
los foram empregados no debate e quais sio
os principais paises de inspiragdo. A meto-
dologia baseia-se na andlise das transcri¢oes
oficiais das sessoes do Congresso brasileiro ¢
informa o leitor nio apenas sobre a aprova-
¢do ou adverténcia referente a cada modelo
estrangeiro considerado como sobre os ar-
ranjos politicos nacionais que acabaram por
influenciar o sistema a ser adotado.

Portanto, apesar de alguns questiona-
mentos analiticos, sobretudo no que se re-
fere ao automatismo da comparacio entre
diferentes niveis de agao sem maior discussao
tedrica, trata-se de um volume denso e bas-
tante informativo sobre o tema da difusio de
politicas publicas, com o mérito de aprofun-
dar o debate na América Latina e no Brasil.
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MUNDOS PLURALES recibe articulos durante todo el afio siempre que estos se
ajusten a la politica editorial y a las normas de presentacién de originales.

Por el cardcter especializado de la revista, se espera que los articulos presenta-
dos sean de preferencia resultados o avances de investigacion en cualquier drea de
las ciencias sociales. También se aceptan articulos de reflexién y de revisién sobre
temas histéricos y contempordneos que se apoyen en una bibliografia especializa-
da, andlisis de coyuntura nacional o internacional que partan de aproximaciones
académicas y/o entrevistas de interés para los campos de las politicas publicas, la
gestion publica y de la gobernanza.

Cada nimero de Mundos Plurales presenta articulos del mds alto rigor, aun-
que se da espacio también para formatos innovadores, tales como entrevistas,
articulos cortos y otras formas de expresion.

Informacién: revistamundosplurales@flacso.edu.ec

Seleccion de articulos

Los articulos enviados a MUNDOS PLURALES serdn sometidos a un proceso

de revisién que se realiza en cuatro etapas:

1. Los articulos que cumplan con los requisitos formales especificados en las
normas editoriales de la revista serdn dados por recibido.

2. Los articulos dados por recibidos serdn sometidos a una evaluacién inicial por
los editores de la revista, quienes valorardn la pertinencia temdtica del texto.

3. Si el articulo ha sido valorado positivamente entrard en un proceso de ar-
bitraje bajo el sistema de revisién de dos evaluadores académicos externos,
quienes determinardn de manera anénima si el articulo es: a) publicable sin
modificaciones o con modificaciones menores; b) publicable con condicién
de que se realicen revisiones del manuscrito o ¢) no publicable. Los evalua-
dores tendrdn en cuenta para su dictamen la calidad del trabajo en relacién a
su originalidad, pertinencia, claridad de expresion, metodologia, resultados,
conclusiones y bibliografia.

4. Los editores tomardn la decision final y comunicardn los resultados al autor(a).
Los resultados del proceso de arbitraje serdn inapelables en todos los casos.

MUNDOS PLURALES se publica dos veces al afio en los meses de noviembre
y mayo. Se reciben articulos en idioma espafiol, portugués, inglés, francés y

kichwa.
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Normas de publicacién

Las personas interesadas en publicar articulos en la revista Mundos Plurales deberdn
enviar sus trabajos originales a través del portal http://revistas.flacsoandes.edu.ec/
mundosplurales/user/register y deben aceptar y respetar las siguientes normas:

1. Los articulos deberdn ser originales, inéditos y no estar bajo consideracién para
su publicacién en otras revistas.

2. Los editores de Mundos Plurales se reservan el derecho a decidir sobre la publi-
cacién de los manuscritos sometidos.

3. La identidad del (la) autor (a) no debe constar en el manuscrito. En una hoja
aparte, el autor o autora hard constar su nombre, grado académico y/o estudios,
adscripcidn institucional o laboral, el titulo del articulo, la fecha de envio, direc-
cién postal y correo electrénico. Se debe indicar expresamente si el autor desea
que se publique su correo electrénico.

4. Los articulos deben estar precedidos de un resumen no mayor a 800 caracteres
con espacios (100 a 150 palabras) en espanol e inglés. Esta norma no se aplica
para la seccién Resefias.

5. Los autores deben proporcionar de cinco (5) a ocho (8) descriptores o palabras
claves en orden alfabético que reflejen el contenido del articulo. Esta norma no
se aplica para la seccién Resenas.

6. El titulo del articulo no podrd contener mds de diez (10) palabras y podra ser
modificado por los editores de la revista, previo acuerdo con los autores.

7. La extensién de los articulos se medird en el contador de palabras de Word. La
extensién deberd considerar tanto el cuerpo del articulo como sus notas al pie y
bibliografia, de modo que el nimero total de caracteres con espacios (cce) serd
el siguiente:

Articulos: 25.000 a 60.000 cce
Resenas: 5.000 a 10.000 cce

8. El texto debe estar escrito en formato Word, en letra Times New Roman tamafo
12, con interlineado de uno y medio, paginado, en papel tamafno A4 y con mdr-
genes de 2,5 cm. Las notas a pie de pdgina deben estar en Times New Roman
10 y a espacio sencillo.

9. Las normas aplicadas para la escritura académica son las del Manual de Estilo
de Chicago Deusto.

10.Para la presentacion de resefas, los articulos deben incluir la informacién bi-
bliogrifica completa del libro al que se haga mencién: autor, titulo, editorial,
ciudad, afio de publicacién, niimero de pdginas del libro. Las referencias biblio-
gréficas se colocardn en notas al pie numeradas.
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11.Para la presentacién general de los articulos se deberdn tomar en cuenta los
siguientes criterios:

a) La primera vez que aparezca una sigla se debera escribir previamente su sig-
nificado completo, luego la sigla.

b) Las imdgenes, cuadros, graficos y tablas deberdn estar incorporados en el
texto con un ndmero de secuencia y el titulo, y deberdn contener las fuentes
de referencia completa.

Ejemplo: 7abla 1. Presupuesto por organizaciéon, zona y monto.
Fuente: www.legal.unal.co

Las imdgenes pueden incorporarse al texto en un tamafo de 18 cm. de ancho y 300
dpi o enviarse de forma separada, siempre que en el texto se mencione la ubicacién
sugerida por el autor: [Fotografia 1 aqui].

Para graficos o tablas estadisticas se recomienda su envié en formato Excell, indi-
cando en el texto la ubicacién apropiada: [Tabla 1 aqui]

c) Las citas textuales que sobrepasen los cuatro renglones deben colocarse en
formato de cita larga, a espacio sencillo, tamafo de letra 10 y margen redu-
cido a ambos lados.

d) La bibliografia constard al final del articulo, contendrd todas las referencias
utilizadas en el texto, las cuales se enlistardn siguiendo un orden alfabético
por apellido de los autores/as. El nombre del autor/a y no solo el apellido
deberd ser escrito de manera completa y no utilizando simplemente la inicial
del nombre. La bibliografia debe realizarse de acuerdo al Manual de Estilo
de Chicago Deusto; para ejemplos de las formas de documentacién mds co-
munes ver Guia para la presentacién de tesis FLACSO Ecuador.

Las referencias bibliogréficas que aparezcan en el texto deben ir entre paréntesis in-
dicando el apellido del autor Gnicamente con mayuscula inicial, afio de publicacién
y nimero de pdgina. Ejemplo: (Habermas 1990, 15). En ningtn caso utilizar p.
cit., ibid., ibidem.

En el caso de varias obras del mismo autor publicadas el mismo ano, identificarlas
como a, b, ¢, etc. Ejemplo:

T: (Romero 1999a), (Romero 1999b).

Romero, Marco. 1999a. “Crisis profunda e inoperancia gubernamental.” Ecuador

Debate 46: 56-78.
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(1999b). “Se profundiza la recesién y la incertidumbre en Ecuador”.
Ecuador Debate 47: 45-63.

La bibliografia de un autor se enlistard en orden descendente segtin el afio de publi-
cacion, es decir, del texto mds reciente al mds antiguo. Ejemplo:

Pzeworski, Adam. 2003. States and Markets: a primer in political economy. New
York: Cambridge University Press.
.2000. Democracy and Development: political regimes and material well-be-
ing in the world, 1950-1990. New York: Cambridge University Press
. 1993. Economic Reforms in New Democracies: a social-democratic ap-
proach. New York: Cambridge University Press.
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