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RESUMEN

En esta investigacion se describe el proceso de expansion global del sector agrocombustible y las
criticas fundamentales sobre sus impactos: ambientales, en la soberania alimentaria, en la
soberania sobre la tierra. Considerando la consolidacion exitosa del sector brasilefio en sus fases
fundamentales desde 1975 hasta hoy en dia, el autor identifica las bases materiales y simbdlicas
gue permitieron inaugurar un proceso de promocion de los agrocombustibles en los socios en
desarrollo de Brasil, mediante la conjuncion entre las acciones del Estado (diplomacia comercial y
Cooperacion Sur-Sur para el Desarrollo) y las actividades del sector privado (Inversiones Extranjeras
Directas e internacionalizacion de las empresas multinacionales brasilefias). Aplicando una
definicién amplia de Cooperacion Sur-Sur para el Desarrollo, que permita contemplar su naturaleza
retérica y discutir sus elementos de horizontalidad y el interés nacional, son observados tres casos
practicos en Angola, Etiopia y Mozambique, y son estudiadas las principales criticas a esta

dindmica.

Palabras clave: Brasil; Agrocombustibles; Seguridad Alimentaria; Land Grabbing; Cooperacion Sur-

Sur

ABSTRACT

In this paper we describe the global expansion of the agrofuels’ sector and the main criticisms
about its impacts: on the environment, on food sovereignty, on land sovereignty. Considering the
successful consolidation of Brazilian sector in its main phases since 1975 until 2011, the author
identifies the substantial and symbolic basis which allowed to inaugurate a process whereby Brazil
promotes agrofuels among its developing partners, through the combination of public politics
(commercial diplomacy and South-South Cooperation) and the activities of the private sector
(Foreign Direct Investments and internationalization of the Brazilian multinational enterprises).
Through the use of a broad definition of South-South Cooperation, which allow us to consider its
rhetorical nature and to discuss about its characteristics of horizontality and our understanding of
the national interest, we observe three cases in Angola, Mozambique and Ethiopia, and we take

into account the main criticisms of this dynamic.
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Introduccion y estructura del trabajo:

La produccién de combustibles alternativos, elaborados con insumos agricolas, vivid un proceso
de expansion extraordinario durante las ultimas décadas, y Brasil asumié un papel fundamental en
este proceso, ofreciendo un ejemplo y proporcionando el apoyo necesario para que los
agrocombustibles llegasen a constituir una opcidon viable para implementar valores e ideas
inseridos en el concepto de desarrollo sostenible. Entretanto, la literatura brasilefa esta dividida a
la hora de evaluar el potencial real de esta opcién para el desarrollo, y pocos autores se dedicaron
al estudio de las actividades de Brasil finalizadas a promover los agrocombustibles en el mundo.
Esto se debe, en cierto modo, a la novedad de la dinamica, pero también a que la academia
brasilefia por un lado, tiende a reproducir de manera entusiasta los discursos retdricos del
ejecutivo; y, por otro, cuenta con contribuciones de la sociedad civil extremadamente criticas y
pocos constructivas.

En este trabajo no tenemos la presuncién de ofrecer un analisis exhaustivo de la cuestidn, pero
si de problematizar los procesos fundamentales involucrados, mediante la resefia y discusion de la
literatura disponible. El objetivo es analizar el papel de Brasil en la promociéon de los
agrocombustibles con sus socios internacionales en desarrollo, mediante la conjuncion entre
acciones del Estado (diplomacia comercial y Cooperacidén Sur-Sur) con las actividades del sector
privado (Inversiones Extranjeras Directas e Internacionalizacién de las empresas multinacionales
brasilefias). Para ello, dividimos el analisis en tres grandes bloques que consisten en: un primero, la
observacion de la expansion de la producciéon de agrocombustibles en la escala global, sus
motivaciones y principales criticas; un segundo, la descripcion de las diversas fases de desarrollo
del sector en el ambito nacional de Brasil, y su estado actual; y un tercero, la identificacion de las
relaciones entre actividades de Estado y actividades de grandes empresas brasilefias en la
promocién del sector en socios africanos, con especial atencidn en tres casos concretos: Angola,
Etiopia y Mozambique.

En el primer capitulo, se observa el proceso de formaciéon de consenso en la comunidad
internacional sobre el potencial de la opcién agroenergética para que los Estados afrontasen tres
grandes areas de preocupacién: 1) el desafio del medio ambiente y del calentamiento global; 2) la
dependencia energética de pocos paises exportadores de combustibles fésiles; 3) la desigualdad y

la pobreza mundiales. Estas tres grandes motivaciones, conformadas en una urgencia geopolitica
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para los Estados, propiciaron la implementacién de diversos tipos de incentivos al sector, cuya
expansion es descrita en términos globales.

Sin embargo, el consenso sobre su potencial quebrd durante los afios 2007-2009, con la
consolidacién de tres grandes criticas. Una primera, con relacién a la seguridad alimentaria,
evidencio las relaciones entre el aumento de la produccién de agrocombustibles y la crisis
alimentaria global que amenazd la supervivencia de muchas comunidades en riesgo. En nuestro
trabajo, se cita el modelo de analisis de near-Perfect Storm para identificar las relaciones de
causalidad existentes, y para después enumerar las posibles soluciones para reducir la
interdependencia de la economia energética y de la produccidon de alimentos para el consumo
humano.

Una segunda cuestidon tiene a ver con el acceso a la tierra. Se introducen perspectivas de la
literatura critica que analizaron el fendmeno del land grabbing evidenciando como, desde 2007,
grandes flujos de operaciones de adquisicion de tierra por parte de actores internacionales,
provenientes o incentivados por las potencias mundiales, redujeron la soberania sobre la tierra y
las posibilidades de vida de muchas poblaciones agricolas que vivian en régimen de propiedad
colectiva de los factores de produccion, en paises con estructuras politicas particularmente débiles.
Finalmente, se introduce la critica sobre el medio ambiente, evidenciando como el potencial de
reduccién de gases de efecto invernadero por parte de los agrocombustibles sea enormemente
limitada a las condiciones econdmicas de rentabilidad.

Dando continuacion al estudio, en el segundo capitulo introducimos en este contexto la
posicion de Brasil, con especial atencién por la produccion de bioetanol y biodiesel. Evaluamos la
expansion del sector en perspectiva histdrica, mediante la divisién en cuatro fases analiticas, para
finalmente describir su estado actual, que lo confirmd entre los principales productores mundiales
de agrocombustibles; detentor del conocimiento, de la tecnologia y del capital simbdlico
necesarios para exportar experiencias de desarrollo a otros paises. Aqui también destacamos los
elementos de critica, con referencia a los tres ambitos anteriormente citados: desarrollo
econdmico y social; medio ambiente; soberania alimentaria y sobre la tierra.

De esta manera, podremos entender con qué bases materiales y simbdlicas el ejecutivo
brasilefio construyd un proyecto de insercion internacional basado en los principios del Desarrollo

Sostenible y vehiculado por modalidades de diplomacia comercial y de la Cooperacién Sur-Sur.
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Reconociendo la matriz retdrica de estos conceptos, y queriendo ir mas alld de su
contraposicion politica a las dinamicas jerarquizadas de la sociedad internacional, en el tercer
capitulo buscamos una definicion amplia de Cooperacién Sur-Sur para el Desarrollo, que nos
permita problematizar su alto nivel de pragmatismo y los multiples lazos de relaciones e intereses
involucrados. Con relacién a esto, se introduce la compleja estructura organizacional e
informacional de Cooperacion para el Desarrollo de Brasil, para después problematizar el papel de
las empresas privadas en canalizar los proyectos implementados. En este contexto, es central la
discusion en torno al concepto de interés nacional, por el cual adoptamos una perspectiva amplia
criticando las aportaciones realistas.

Intentamos definir el debate entre enfoques que identifican en los actores privados posibles
socios del desarrollo y otros que, con mas recelo, ven en estos procesos un mecanismo oculto para
enmascarar intereses comerciales y procesos de diplomacia comercial guiados Unicamente por la
blisqueda de la maximizacion del lucro; tratdndose, en nuestra hipdtesis, de mecanismos
frecuentes en los programas de promocion de la opcidn agroenergética en los socios en desarrollo
de Brasil.

Para ejemplificar estas afirmaciones, se aportan tres casos practicos en contexto africano: en
Angola, en Etiopia y en Mozambique. Recordando que se trata de estudios exploratorios, en los
gue intentamos observar como, en tales casos, confluyen ciertas finalidades politicas de desarrollo
con los objetivos de proyeccién internacional de Brasil y los intereses de grandes multinacionales
brasilefias detentoras de la capacidad técnica y financiera necesaria. Con variaciones entre los
diversos casos, el sector privado puede contar con el apoyo de la diplomacia comercial del Estado o
con la oportunidad de implementar grandes proyectos de Cooperacién Sur-Sur para el Desarrollo,
participando en Asociaciones Publico-Privadas, para ampliar su grado de internacionalizacion y
presencia en el territorio de los socios africanos de Brasil.

Finalmente, se plantean unas conclusiones generales, subrayando la necesidad de seguir
analizando las experiencias brasilenas de Cooperacion Sur-Sur, mediante enfoques tedricos mas
amplios, que nos permitan ir mas alla de la reproduccién acritica de la retdrica del ejecutivo, y una
atencién mayor por los estudios de casos que nos permitan apreciar en detalle algunas dinamicas
del nivel micro del analisis, problematizando los conceptos de Cooperacién Sur-Sur, horizontalidad
e interés nacional. Todo ello, para evidenciar la naturaleza politica de estas dinamicas; la

multiplicidad de actores e intereses envueltos y, en ultima instancia, la conformacion de nuevos

3



Documento de Trabajo N° 24 HIV[»IeXid\]

lazos de poder entre Brasil y sus socios en desarrollo. Los cuales, si no reconocidos, podrian
impedir criticas necesarias a los “modelos” de desarrollo que, en la practica, son promovidos por

los actores de la Cooperacion Sur-Sur.
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Agrocombustibles en el mundo: auge v crisis de la panacea del desarrollo sostenible.

“Biofuels could be the next revolution. Based on maize, sugar, cassava, oil
palm, and other crops, biofuels offer potentially major new markets to

agricultural producers.”
The World Bank, World Development Report 2008. Agriculture For Development

Una opcion para el desarrollo sostenible. Conformando el consenso en la agenda internacional

En este capitulo, serd nuestro primer objetivo reconstruir el marco general en el que se
desarrolld la construccion de consenso sobre los beneficios de la expansidn de la produccién de
agrocombustibles como respuesta eficaz para afrontar muchos de los desafios contemporaneos de
la sociedad internacional. Con ello, apoyandonos en las observaciones que hicieron Herreros y
Pena en el contexto latinoamericano?, queremos demostrar que los incentivos gubernamentales a
la expansidn del sector encontraron legitimacidn en la conviccidon de que éstos se configuraban
como respuesta a tres motivos de inseguridad para el Estado actual: 1) el calentamiento global y el
impacto de la actividad humana sobre el medio ambiente; 2) la dependencia energética de los
paises exportadores de petréleo; 3) el aumento de la desigualdad global y la permanencia de

amplios margenes de pobreza mundial.

Calentamiento global e impacto de la actividad humana sobre el medio ambiente

Las actividades de cooperacién internacional sobre el medio ambiente fueron aumentando
durante las ultimas décadas, conforme se asentaba el consenso sobre el tamafio del problema y las
posibles repercusiones sobre la seguridad internacional y sobre el bienestar de las comunidades
humanas. En el nivel de la gobernanza global, baste con citar la inauguracion del proceso de
cooperacion establecido por los ciclos de Conferencias de las Naciones Unidas que pusieron en
relacion tematicas del desarrollo y preocupaciones ambientales: desde la Conferencia sobre el

Medio Ambiente Humano de Estocolmo 1972, pasando por la Conferencia sobre Medio Ambiente

2 HERREROS, Mario Amin Garcia, y PENA, Heriberto Wagner Amanajas, (2011, diciembre): “Biocombustiveis e
comércio internacional: oportunidades e desafios para América Latina e Caribe”. TURyDES, Vol.4, n.11
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y Desarrollo de Rio de Janeiro 1992, hasta llegar a las mas problematicas Conferencias sobre
Desarrollo Sostenible de Johannesburgo 2001 y de Rio de Janeiro 2012.

Dentro de este contexto, y de la preocupacién de los paises por el impacto de las actividades
productivas y de la industrializacion sobre el medio ambiente, se produjo la formaciéon de un
consenso sobre las posibles politicas dirigidas a la reduccidén de las emisiones de CO; de la industria
y del transporte, y a la busqueda de fuentes energéticas alternativas; entre las cuales destacamos
aqui el papel de los biocombustibles: productos elaborados a partir de fuentes renovables que
tendrian el potencial de sustituir las fuentes fosiles, cuya disponibilidad en el futuro es puesta en

duda.

Dependencia energética de los paises exportadores de petrdleo

Ademas de la perspectiva de agotamiento de los combustibles fdsiles, y de la preocupacion
ambiental de la comunidad internacional, tenemos que destacar otro motor que motivo la
busqueda de fuentes alternativas para el funcionamiento de la industria y del transporte de los
Estados: la evidencia de que la mayoria de los Estados desarrollados y emergentes dependian, en
su aprovisionamiento de energia, de un grupo circunscrito de productores y exportadores de
petrdleo, los cuales tenian la capacidad de desestabilizar los mercados y provocar el caos en la
economia mundial, debido a motivaciones politicas o para asegurarse mas beneficios econdmicos.
Las crisis energéticas de 1973 y de 1979 son los ejemplos mas citados para ejemplificar los posibles
riesgos de abastecimiento originados en conflictos politicos internacionales.

Finalmente, la perspectiva de agotamiento de las reservas y el aumento de la volatilidad de los
precios del petréleo, se conforman como motivaciones suficientes para incentivar a los Estados a la
blsqueda de fuentes alternativas y a la diferenciacion de los proveedores, para asegurarse el

abastecimiento®.

Aumento de la desigualdad global y permanencia de amplios margenes de pobreza

Finalmente, otro potencial de los agrocombustibles como motor de cambio internacional se

reconocio en la posibilidad de que la implantacidon de grandes extensiones de cultivos de insumos

3 HERREROS, Mério Amin Garcia, e PENA, Heriberto Wagner Amanajas, (2011, diciembre): fdem.
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agricolas para la produccién de combustible pudiese originar el desarrollo rural. Una vez que la
produccidon de agrocombustibles llegase a ser competitiva con la elaboracién de combustibles
fosiles, los paises en desarrollo, en los cuales se darian las condiciones climaticas mejores para el
cultivo de cereales y otros insumos alternativo, podrian tener la oportunidad de generar empleos
directos e indirectos, mediante la sustitucién de la agricultura familiar por modelos extensivos
parcialmente industrializados y con alto rendimiento, diversificando los destinos de los cultivos
para que, finalmente, debido al aumento de los precios de los productos agricolas, los agricultores
se beneficiasen de mayores rentas.

Las tres dreas de inseguridad que acabamos de esbozar, demostraron importantes puntos de
coincidencia y se cruzaron en una posible respuesta: la introduccion de formas alternativas de
crecimiento y de produccion de energia mediante los agrocombustibles (entendidos como fuente
de ganancias) para todos los paises; importadores y exportadores de materias primas.
Motivaciones ambientales, energéticas y geoestratégicas coincidieron para construir consenso
sobre una “posible préxima revolucién”®, sustentada en el desarrollo de los que llegaron a ser
denominados “la versién verde” de los paises de la Organizacién de Paises Productores y
Exportadores de Petréleo (OPEP)>.

A continuacidn, identificaremos unas de las principales iniciativas que demostraron que, en la
ultima década, gracias a la formacién de consenso sobre el potencial de los agrocombustibles para
resolver los problemas anteriormente citados, asistimos al auge de la produccion y de los
incentivos al cultivo de insumos alimentarios para la produccién de energia.

De todos modos, antes consideramos necesario elaborar algunas precisiones terminoldgicas
sobre los conceptos de biocombustibles y agrocombustibles, para evitar las confusiones que en la

literatura son bastante frecuentes.

4 THE WORLD BANK, (2008): World Development Report 2008. Agriculture for Development. WB, Washington DC,
p.61.
5 WADE, Abdoulaye, (2006) “Africa over a barrel”. The Washington Post, Saturday, October 28, 2006.
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Precisiones terminoldgicas: Agrocombustibles y Biocombustibles de primera, segunday tercera

generacion

En la literatura encontramos cierta confusidn terminoldgica y una tendencia a la generalizacidon
entre los conceptos de biocombustibles y de agrocombustibles. Como podemos entender, el
término mas preciso a la hora de hablar de todos los combustibles producidos mediante la
elaboracion de fuentes bioldgicas es biocombustibles. Entre estos, podemos distinguir los
biocombustibles de primera generacion, producidos mediante la elaboracién de insumos vegetales
provenientes de cultivos agricolas (por ejemplo, el bioetanol con cafia de azlcar); los
biocombustibles de segunda generacidén, obtenidos con productos agricolas no comestibles
(materiales linoceluldsicos por ejemplo); los biocombustibles de tercera generacién, producidos
mediante elaboracion de subproductos de la agricultura y de la industria alimenticia, madera,
estiércol, etc.

El término agrocombustible asumid las connotaciones de una definicidon politica, adoptada por
la literatura critica en relacién a la teoria de la Agricultura para los Combustibles®, que encuentra
motivacién en la voluntad de subrayar el hecho de que los biocombustibles de primera y segunda
generacion, compitiendo directamente con la produccion de alimentos por los factores productivos
y por los mercados, tienen consecuencias importantes en la estabilidad de la economia alimentaria
y en el bienestar de las comunidades humanas (acceso a los recursos, soberania alimentaria y
reordenacion de las estructuras productivas)’.

Dicho esto, reconocemos que la investigacion cientifica y, sobre todo, la implantacion de
cultivos basados en tecnologias mas recientes que utilizan insumos no alimentarios para la
produccion de combustibles, no encontré aun una expansion real relevante (debido
principalmente a los mas altos costos de implementacién y a los menores beneficios de corto plazo
en comparacion con las tecnologias existentes). Nuestro trabajo de investigacidon se centrard en el
analisis de los impactos y en la distribucidn de los agrocombustibles, o biocombustibles de primera
y segunda generacion mas problematicos para la estabilidad de las comunidades humanas y mas

difundido en produccion industrial en el mundo.

6 THE AFRICAN BIODIVERSITY NETWORK, (2007, july): Agrofuels in Africa — the impacts on land, food and forests
7 REDESMA, (2008, Julio): “Biocombustibles”. Revista Virtual Redesma, Vol.2 (2)
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Respuestas de Estado v de cooperacion internacional; conformando consenso sobre la panacea

agroenergética

En los ultimos afios asistimos a una expansion inédita de la produccién de agrocombustibles y
de las inversiones en el sector por parte de los Estados desarrollados y emergentes. Siendo un
proceso con perspectivas de mantenerse estable en los préximos anos. El auge de los
agrocombustibles queda representado por los datos que exponemos a continuacion. En 2008, la
produccion mundial de biocombustibles llegé a la cantidad de 70,6 millones de toneladas, casi toda
utilizada para el sector de los transportes, y producida principalmente por los Estados Unidos de
Ameérica, por Brasil y por los paises de la Unidn Europeag.

Para dar una idea del ritmo de crecimiento de la produccidn, baste con citar que, para el
bioetanol, este aumentdé y llegd a 52 billones de litros en 2007 (tres veces mas de que en 2000), y
para el biodiesel, 10 billones de litros (mas de diez veces la produccién de 2000)°.

La produccién sigue siendo destinada principalmente al consumo interno, asociada a la
imposicién de restricciones relevantes a las importaciones. No obstante, y debido también a los
esfuerzos de commoditizacion por parte de los grandes productores mundiales, son registradas

mayores tendencias de entrada de los agrocombustibles en el mercado internacional.

Tabla 1 Produccion de biocombustibles en el mundo en 2008 (toneladas)

UE-27 EEUU Brasil China Argentina (Mundo
Produccion 13.328 30.665 21.376 2.050 743 70.631
Importaciones 3.560 2.638 0 0 0 6.664
Exportaciones 1.390 2.258 4,078 0 725 -8.772
Consumo final 13.111 30.553 18.087 2.050 18 66.681

Fuente: INFA 2010, IT

Este auge en la produccion de biocombustibles se debe principalmente a dos tipos de factores.
En primer lugar, el aumento exponencial de los precios del petréleo en el mercado mundial que

hizo que la produccién de biocombustibles llegara a ser econdmicamente eficiente, una vez

8 INFA 2010.
9 FAO, (2008): The state of food and agricolture, Biofuels: prospects, risks and opportunities. FAO, Rome
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superada la frontera o margen de beneficios (determinada en comparacion entre los precios de la
gasolina y los costos de la producciéon de combustibles alternativos)™. En segundo lugar, las ayudas
de los Estados al sector en la forma de limitaciones a las importaciones, financiacion directa a la
produccidn industrial y exenciones fiscales; y politicas nacionales que obligan a la utilizacion de
determinados porcentajes de agrocombustibles en mezcla con la gasolina para el transporte
privado.

Hacemos aqui algunas referencias a la experiencia europea, que representd un incentivo
relevante a la expansién del sector; pero también ejemplos de paises emergentes que reconocen el
potencial de desarrollo del area y que aspiran a aprovechar la expansién del sector para
transformarse en exportadores de energia y aumentar su status internacional, junto con el
bienestar de sus poblaciones.

En el caso europeo, identificamos la decisiéon de la Comision Europea de 2007 de imponer la
meta de sustitucion del 10% de los combustibles fésiles con biocombustibles para el afio 2010,
junto con el objetivo de aumentar las inversiones publicas; europeas y estatales, para la
investigaciéon y la implementacion de proyectos en el sector. Tal decisidon, que incrementd la
iniciativa anterior, tenia como finalidad la sustitucién del 5,75% para 2010, con el objetivo de
reducir las emisiones de CO, y que, segun el Observatorio de las Corporaciones Europeas”, fue
impulsada por los grandes grupos de interés de los sectores de transporte, energético y de las
infraestructuras. Demostrando que el sector transporte consume el 30% de la energia de la Unién
Europea, la cual es dependiente de las importaciones del 90% de los combustibles fosiles que
utiliza. El objetivo de largo plazo de llegar a una cuota verde del 15% del consumo de carburantes
para el afio 2017%, se debe al reconocimiento de que el sector transporte fue responsable por el
90% del aumento de las emisiones europeas entre 1990 y 2010, y de que la dependencia de las
importaciones de gas de la vecina Rusia y del petrdleo de los paises OPEP es un riesgo para la
seguridad de la regidn.

En cuanto a los paises en desarrollo, no es posible identificar una linea de implementacién

Unica y coherente que sea representativa de todos, sino que reconocemos la existencia de

10 PECCHIO, Franco, (2007, maggio): “Biocombustibili”. Attualita energia e ambiente, p.92-96
11 CORPORATE EUROPE OBSERVATORY, (2007): “The EU's agrofuel folly”. Agribusiness, June 4™ 2007
12 STOLTE, Christina, (2008): “La bioenergia en la politica exterior de Brasil”. Iberoamericana, VI, 30, p.161-166
10
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multiples iniciativas y proyectos paralelos, en particular, mediante los mecanismos de Asociaciones
Publico-Privadas.

En el contexto de las iniciativas para el desarrollo del Caribe, por ejemplo, citamos el proyecto
Bioenergy in The Carribean, propiciado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), finalizado a la construccion de capacidades y conexiones mediante la Cooperacién Sur-Sur,
para desarrollar energias alternativas en la subregion.

En el contexto de la regidn africana, se puede citar el Encuentro de Ministros de Energia de los
trece Estados de la Asociacion Panafricana de Productores No Petroleros (PANPP, en el acronimo
inglés), que tuvo lugar en Dakar en 2006, como primera iniciativa para la conformacion de
consenso sobre el potencial de estos paises. Los miembros de la Asociacidn aspirarian a llegar a ser
lideres en las estrategias alternativas de produccion de energia, saciando el diferencial que hasta
entonces les limité toda posibilidad de crecimiento en comparacién con los vecinos petroleros.
Inspirados en el ejemplo y en los pasos dados por Brasil en la década anterior, al cual dedicaremos
mas atencion en el préximo capitulo, los participantes decidieron transformarse en la “version

verde” de los paises OPEP™.

éAgrocombustibles en crisis? (2007-2008) Tres grandes criticas al consenso internacional

Los acontecimientos del afio 2008 presentaron desafios y criticas sobre muchos aspectos, en
contradiccion con el consenso desarrollista del que hablamos anteriormente. La creencia en la
sostenibilidad y en el potencial de produccién de los agrocombustibles como opcién para el
desarrollo no discriminatoria chocd con la evidencia de que la expansién del sector estaba
teniendo consecuencias criticas sobre diversos ambitos, de los cuales destacamos tres: 1) la

soberania alimentaria, 2) el acceso a la tierra, y 3) el medio ambiente.

Agrocombustibles y soberania alimentaria.

El consenso sobre el potencial de los agrocombustibles como oportunidad para aumentar los
ingresos de los paises en desarrollo y de las poblaciones rurales quebré durante los afos 2007 y
2008, por los efectos de la denominada crisis alimentaria global. Los precios de casi todas las

commodities agricolas crecieron de manera exponencial. SAlo para citar un ejemplo, en 2008,

13 WADE, Abdoulaye, (2006): Op.Cit
11
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durante el pico mas agudo de la crisis, los precios del maiz y del trigo se duplicaron, y el precio del
arroz triplico, con relacion a la lista de precios de 2003

De todos modos, y hasta agosto de 2009, muchos otros productos alimentarios, sustitutivos de
los interesados en el primer aumento o relacionados con ellos en cuanto insumos de la
produccion, como la soja, los oleaginosos, la mandioca, la carne y los productos lacteos,

registraron importantes aumentos de los precios.

Gréfico 1: Evolucidn de los precios mundiales de alimentos (Marzo 2005-2011)
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Fuente: esquema elaborado por FAN, TORERO e HEADEY™ con datos FAO 2011

Grafico 2: Evolucion de los precios de productos energéticos y alimentarios (2000-2009)
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Fuente: Grafico elaborado por Farm Foundation™, en relacién al indice de precios constantes sobre 2002, datos

FMI

En la discusién académica sobre las causas y las consecuencias del fendmeno descrito, emergid
el debate sobre la relacién competitiva entre la produccidon agricola para la alimentacion humanay
para la produccién de agrocombustibles, denominado como el debate Food vs. Fuels.

Aunque diversos autores minimizaron la importancia de los agrocombustibles en el aumento de
los precios, indicando la especulacion como factor determinante y la persistencia de politicas
proteccionistas de los Estados desarrollados como variable interviniente decisiva, parece que en
los ultimos afios la literatura llegd a un consenso sobre la combinacién de factores causales y
contextuales que fue responsable por la crisis. Entre los primeros, se destaca la importancia del
aumento de la demanda mundial de cereales y alimentos en general, por el cual contribuyé de
forma mds que sustancial la demanda para la producciéon de agrocombustibles. Como variable
interviniente que incidid, pero que no fue necesaria para la crisis en todos los productos indicados,
se subraya la notable disminucion de los stocks mundiales y de las capacidades de aumentar la
oferta®’.

De todos modos, tenemos que subrayar que las investigaciones disponibles sobre las relaciones
causales que motivaron el salto inflacionista en el mercado de commodities agricolas se
caracterizan por un alto grado de politizacién. No obstante, debido al alto grado de complejidad de
las relaciones causales que llevaron a la crisis alimentaria de los aflos 2007 y 2008, sabemos que la
literatura critica ofrecida por las diversas ONG que trabajaron sobre el tema no siempre presenta
niveles fiables de rigor analitico. Por otro lado, es necesario tener precaucion con los trabajos
elaborados de los grupos de investigacion y comunidades epistémicas que se formaron durante los
ultimos afos para afrontar el tema analizado, porque los resultados que éstos proponen pueden
ser condicionados y caer en sesgos de diversas naturalezas, debido principalmente a: preconceptos
ideoldgicos sobre el papel del mercado y del Estado en la organizacion y asignacién de los
productos agricolas; dependencia financiera o burocratica de ciertas Organizaciones
Internacionales y Estados; tendencia prescriptiva en la elaboraciéon de propuestas politicas y

estrategias de crecimiento, etc.

16 FARM FOUNDATION, (2009, March): “What's driving food prices?” Issue Report
17 HEADEY, Derek, y FAN, Shenggen, (2009): “Anatomy of a crisis: the causes and consequences of surging food
prices”. Agricultural Economics, n.39, supplement 375-391, p.381
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Dicho esto, y considerando nuestra atencion por la problematica expuesta como mecanismo
suficiente para ponernos en alerta ante posibles preconceptos en el analisis, procedemos aqui a la
eleccion de una linea interpretativa que, segln nuestro parecer, refleja mas, si no la realidad en
cuestién, por lo menos el nivel alcanzado de consenso en la comunidad académica, sobre las
causas y los efectos de la crisis alimentaria, objeto de nuestra investigacién. Se trata del modelo
denominado de near-Perfect Storm, citado por los autores Headey e Fan'® y por el Programa

Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas.

Gréfico 3: Modelo de near-Perfect Storm

Cross-cutting factors

Demand for which evidence

i

i
Gt Biokieks i of causality is weak:
/ or biofuels \. i Sh '

7 Y :

]

1

]

AL ) Decline in
Corn Oilseed +“—> |
S y i stock
prices prices ; =
]
1
]
st - !
Export Oil prices s Asian : Low interest
festrictions susl Kk demand ' rates
I
1
S e ) = :
R.ltt “l?c-‘t 1 Financial
prices prices : speculation
I
I
= 1
Weather !
shocks )
)
1

Fuente: Esquema elaborado por HEADEY e FAN. La gradacion de grises es utilizada en funcion de la intensidad de la

relacién causal

Utilizando este modelo como marco de orientacion para el andlisis de los estudios sobre la crisis
alimentaria, podemos observar como, a partir del afio 2006, se dio una nueva situacion
caracterizada, como elemento clave, por un aumento relevante en el precio del petréleo que,
como afirmamos anteriormente, contribuyé a la quiebra de la frontera de eficiencia para la
produccidon de agrocombustibles (Break even point, como es denominada por Pecchio). Este

acontecimiento fomenté las inversiones privadas y los incentivos gubernamentales para la

18 HEADEY, Derek, y FAN, Shenggen, (2009): idem.; y HEADEY, Derek, MALAIYANDI, Sangeetha, y FAN, Shenggen,
(2009, August): Op. Cit.
19 PECCHIO, Franco, (2007, maggio): Op.Cit.
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produccion de agrocombustibles, y aumentdé la demanda agregada de cereales y de tierra
cultivable®. La relacién entre este proceso y el aumento de los precios alimentarios es reconocida,
segun las investigaciones analizadas, por tasas de entre el 20% vy el 60%>".

El aumento de la demanda de los paises emergentes, como China e India; asi como la
especulacion financiera, son relativizados en su impacto sobre la crisis alimentaria por la literatura
posterior a 2008. El primer factor se dio gracias a la observacién de que no contribuyé de manera
relevante al aumento de la demanda mundial; el segundo, por la demostracién de que la
especulacion es mejor estimulada en un segundo momento, cuando los precios de mercado
resultan altos y volatiles®.

Los primeros productos que experimentaron aumentos considerables fueron el maiz (utilizado
en la produccién de bioetanol en los Estados Unidos de América) y las semillas oleaginosas, usadas
para el biodiesel europeo. De todos modos, conforme pasaba el tiempo, se registraron efectos
indirectos sobre los precios de la soja y de otros insumos no utilizados en la produccién de
agrocombustibles, debido a un mecanismo de sustitucién en las produccione523.

Finalmente, para la difusion de la crisis a otras producciones, fue incisivo el agotamiento de las
reservas agricolas de trigo y semillas que tuvo lugar en 2006 debido a factores climaticos que,
durante dos afios, provocaban disminuciones en la produccion mundial. En julio de 2008 acabaron
las reservas de maiz y soja; en febrero del afio siguiente también las de trigo y arroz**.
Paralelamente, se registré una segunda relacion con el precio del petréleo, debido al hecho de que

la produccion extensiva de alimentos es extremadamente dependiente de insumos industriales

20 RAJAGOPAL, Deepak, HOCHMAN, Ga, TIMILSINA, Govinda, y ZILBERMAN, David, (2008): Quantifying the role of
biofuels in the global food crisis, October 12, 2008

21 RAJAGOPAL, Deepak, SEXTON, Steven, HOCHMAN, Gal, ROLAND-HOLST, David, y ZILBERMAN, David, (2009):
“Model stimates food-versus-biofuel trade-off”. BIOfuels, October-December 2009, p.199-201;

ELLIOTT, Kimberly, (2008, August): “Biofuels and the Food Price Crisis: A survey of the issues”. Center for Global
Development, Working Paper N. 151;

KRISTOUFEK, Ladislav, JANDA, Karel, y ZILBERMAN, David, (2012, January): Correlations between biofuels and
related commodities before and during the food crises: a taxonomy perspective. University of California, Center for
energy and Environmental Economics;

MITCHELL, Donald, (2008, July): “A note on rising food prices”. Policy Research Working Paper, n.4682, The World
Bank Development Prospects Group.

22 HEADEY, Derek, y FAN, Shenggen,(2009): Op.Cit., p.337;

HEADEY, Derek, MALAIYANDI, Sangeetha, y FAN, Shenggen, (2009: August): Op.Cit., p.2
23 HEADEY, Derek, y FAN, Shenggen, (2009): Op.Cit., p.379;

BOUEL, Antoine, DIMARANAN, Betina V., y VALIN, Hugo, (2010, August): “Modeling the Global Trade and
Environmental Impacts of Biofuel Policies”. IFPRI Discussion Paper, n.01018, p.1
24 FARM FOUNDATION, (2009, March): Op.Cit.
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(por ejemplo para los fertilizantes) y perjudicadas por los costes de transporte. En el caso
estadounidense, por ejemplo, estos dos elementos provocaron un aumento ulterior de los precios
de las exportaciones agricolas de entre el 20% y el 30%>>.

Por todos estos elementos, llegamos a confirmar que la relacién entre la economia energética y
la produccién agricola llegd a su maxima intensidad de interdependencia. Hecho que se demostrd
con las dindmicas de la crisis alimentaria. Finalmente, muchos autores, y en particular los
interesados en presionar para que los paises desarrollados reduzcan las restricciones al comercio
de productos agricolas, destacaron la responsabilidad de éstos en el aumento de los precios y en la
limitacion de las capacidades de autorregulacion del mercado para la satisfaccion de la demanda.

No obstante, y como subrayan Headey, Malaiyandi y Fan, este proceso se conformd mejor
después de 2008, como respuesta a la expansion de la crisis sobre otros sectores productivos. No
se trataria, entonces, de factores causales, sino de elementos que tal vez exacerbaron la crisisZG;
politicas proteccionistas que, desde la dptica de los fallos del Estado, convertirian mercados sélidos
en marcados en crisis, provocando una segunda crisis alimentaria®’.

Como dijimos anteriormente, el enfoque mas util para entender lo que ocurrid es el que
reconoce la presencia de una Perfect Storm; la cual, segin la denominacién del Programa Mundial
de Alimentos de las Naciones Unidas, se caracteriza por ser una integracion de diversos factores,
intensificandose entre ellos, que provocan el aumento de la demanda y la alta volatilidad de los
precios; causando consecuencias de largo plazo sobre la soberania alimentaria de las poblaciones
de mas bajas rentas, las cuales dedican entre el 50% y el 70% de sus ingresos a la adquisicion de
alimentos. Los pequefios productores agricolas podrian beneficiarse de los mecanismos
inflacionistas solamente si fueran vendedores netos de alimentos y si los costos de produccién no
aumentaran en paralelo; situacién que, como dijimos, no se presenta con facilidad?®.

Las observaciones de estos autores estan finalizadas al entendimiento de que el entusiasmo de

los Estados y de los empresarios sobre el potencial revolucionario de los agrocombustibles revirtio

25 HEADEY, Derek, e FAN, Shenggen, (2009): Op.Cit., p.379
26 HEADEY, Derek, MALAIYANDI, Sangeetha, y FAN, Shenggen, (2009, August): Op.Cit., p.3;15
27 IFPRI, (2011): indice Global del Hambre. p.53; IFPRI, (2009): Los biocombustibles y la sequridad alimentaria. Cémo
balancear la necesidad de alimento humano, alimento animal y de combustible; FAN, Shenggen, TORERO, Maximo, y
HEADEY, Derek, (2011, March): Op.Cit.
28 HEADEY, Derek, e FAN, Shenggen, (2009): Op.Cit., p.382-383
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en la elaboracion de politicas de incentivo equivocadas, porque no son dirigidas al crecimiento y al
desarrollo de los sectores mas pobres de la sociedad®.

Una vez establecida el area de consenso de la literatura sobre las causas de la crisis alimentaria,
cada ano mas sdlida, constatamos finalmente que, contrariamente, no hay consenso sobre las
posibles soluciones a esta estrecha interrelacién entre la expansion del sector productivo de los
agrocombustibles y la disminucion de la soberania alimentaria de las poblaciones mas pobres.

Una posible solucidn, segln los grupos de investigaciéon que apoyan los intereses de los grandes
exportadores de materias primas, y basada en cierto optimismo sobre la oferta, se concentra en la
necesidad de la eliminacion de barreras a las importaciones. Ademas de favorecer paises con
ventajas comparativas, este mecanismo ayudaria a compatibilizar la produccion de alimentos y de
combustibles, dejando que el mercado responda al aumento de la demanda y que encuentre un
precio de equilibrio mas bajo, sin los incentivos estatales a los sectores nacionales.

Otra respuesta, basada en el potencial de la investigaciéon y de la tecnologia, apuesta por los
biocombustibles de segunda y de tercera generacion, que tienen menos impactos sobre la tierra 'y
gue no compiten directamente con la produccién de alimentos. Se trata de una buena alternativa
que, no obstante, y como referimos anteriormente, no resulta econdmicamente eficiente en esta
coyuntura y no tiene grande potencial de ser introducida en la produccion industrial de gran
escala.

Otro mecanismo sobre la mesa es la reglamentacion de la especulacién financiera, para excluirla
del el ambito de la produccién agricola. Como dijimos, sin embargo, parece ser que la especulacién
sea una variable interviniente sucesiva al establecimiento, por parte del mercado, de precios altos
y altamente volatiles.

También tenemos propuestas de creacién de stocks internacionales de cereales y alimentos
basicos, como mecanismo de emergencia que, no obstante, no interviene sobre los mecanismos
estructurales de los mercados internacionales de alimentos, aunque seria una demostracion de

voluntad de los Estados de cooperar contra la inseguridad alimentaria.

29 The BEFS analytical framework, (2010): Bioenergy and food security;
OECD, (2011): “Price volatility in food and agricultural markets: policy responses”. Policy Report, 2 June;
DE GORTER, Harry, y JUST, David R., (2010): “The social costs and benefits of biofuels: the intersection of
environmental, energy and agricultural policy”. Applied Economic Perspectives and Policy, Vol.32, N.1, p.4-32;
IFPRI, (2008, May): Biofuels and grain prices: impacts and policy responses
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Finalmente, entre las Ultimas propuestas, se destaca la posibilidad de ampliar la frontera de
produccién agricola a las denominadas tierras marginales, no productivas, y aparentemente no
aprovechadas por las poblaciones humanas. Este enfoque, apoyado por instituciones
internacionales como el Banco Mundial, recibié muchas criticas por el alto nivel de generalizacién
gue lo caracteriza, del que tendremos la oportunidad de hablar en el siguiente parrafo, dedicado a

las intersecciones entre el sector de los agrocombustibles y la competencia para la tierra.

Agrocombustibles y acceso a la tierra

Las perspectivas de ganancias para el sector privado de produccidon de agrocombustibles y
también las preocupaciones de muchos Estados desarrollados y emergentes de la sociedad
internacional sobre la necesidad de defenderse ante la alta volatilidad de los precios de alimentos
y de los peligros de calentamiento global con relacién a la disponibilidad de productos primarios
en el futuro, fomentaron un proceso concomitante, que la literatura critica denomind de land
grabbing, o sea “robo” de tierra.

Como precision terminoldgica baste decir que, como “robos”, la literatura analizada suele
considerar las adquisiciones de grandes areas de tierra cultivable, por medio de compras,
concesiones o arrendamiento; por mano de actores nacionales y transnacionales que adquieren
mas tierra mediante Inversiones Extranjeras Directas.

Paralelamente a la crisis alimentaria, entonces, asistimos a la generalizacién de grandes
adquisiciones transnacionales de tierra a partir del afio 2007 que, lejos de ser una mera burbuja
especulativa motivada por la volatilidad de los precios y por la busqueda de tierra cultivable para la
crisis de demanda, parece consolidarse como proceso en expansién3°.

Para analizar este fendmeno, afortunadamente disponemos de un valioso instrumento ofrecido
por la red de movimientos, ONG y expertos Land Matrix, que hasta 2012 analizd6 1217 acuerdos
sobre la tierra, por un total de 83,3 millones de hectdreas adquiridas en paises en desarrollo. Los
datos generales de Land Matrix registran 203 millones de hectareas de tierra vendidos de 2000 a
2010 (ocho veces el territorio del Reino Unido), de los cuales el 78% era para la produccion agricola

(tres cuartos de biocombustibles)**.

30 ANSEEUW, Ward, ALDEN WILY, Liz, COTULA, Lorenzo, y TAYLOR, Michael, (2012): Land Rights and the Rush for
Land. Findings of the global commercial pressures on land research projetc, ILC, Rome
31 Idem; FRIENDS OF THE EARTH INTERNATIONAL, (2010, June): Africa: up for grabs. The scale and impact of land
grabbing
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Segun los estudios, se trata de operaciones sobre una extension de tierra igual al 1,7% de la
tierra cultivable del mundo que, en su mayoria, tienen lugar en territorio africano. Ademas, sélo
once de los paises analizados concentran el 70% de las operaciones activadas; demostrando que
los objetivos son sobre todo los paises en desarrollo, con determinadas caracteristicas
socioecondmicas.

Como preocupacién general, los investigadores evidencian que, en la mayoria de los contractos
a los cuales pudieron tener acceso, faltan compromisos claros sobre el destino de la produccién.
Segun Cotula, en el 40% de los casos se destina a los paises de origen de las inversiones®.

Finalmente, resulta interesante, sobre todo para el caso especifico de nuestro analisis, el papel
central que tuvieron los paises emergente533 (en particular, haciendo referencia a la agrupacion
denominada BRIC) en este proceso. Los cuales, debido a su condicién particular, fueron al mismo
tiempo objetivos y promotores de grandes adquisiciones de tierra. China y Brasil destacan en
numero e intensidad de las iniciativas, promovidas en particular en socios en desarrollo, y sobre
todo en areas de mayor proximidad geografica. Se identifica, en consecuencia, una tendencia
regional insertada en dindmicas emergentes de adquisicién Sur-Sur, en la conformacién de
procesos que, con el paso de los afios, se demuestran motivados por finalidades geoestratégicas34.

Con relacion a los tipos de inversores, cabe destacar que la mayoria son empresas privadas,
seguidas por empresas publicas o de participacion mayoritaria estatal, fondos de inversién v,
finalmente, Asociaciones Publico-Privadas>>. Estas ultimas estan aumentando en los ultimos anos,
gracias también al apoyo de Organizaciones Internacionales®, creando problemas especificos de
conflictos de intereses sobre el papel de los gobiernos, responsables de la venta de las tierras
tutelando el interés publico, y al mismo tiempo interesados en cuanto directos inversores de las

empresas que se crean para las operaciones de venta, concesién y arrendamiento®’.

for agrofuels
32 COTULA, Lorenzo, (2011): What's in the contracts?, iied
33 ANSEEUW, Ward, ALDEN WILY, Liz, COTULA, Lorenzo, y TAYLOR, Michael, (2012): Land Rights and the Rush for
Land. Findings of the global commercial pressures on land research projetc, ILC, Rome
34 jdem, p.22
35 /bidem, p.24; VON BRAUN, Joachim, y MEINZEN-DICK, Ruth, (2009, April): “Land grabbing by foreign investors in
developing countries: Risks and opportunities”. IFPRI Policy Brief, n.13, p.1
36 Se cite el caso del impulso por parte de la Secretaria General de la ONU a las Asociaciones Publico-Privadas para la
promocion de inversiones, en relacidn a la iniciativa de creacion del SEFA (Energia Sostenible para Todos): Denunciado
por THE BIOFUELWATCH, (2012): Energia sostenible para todos - ¢ O sostenidos beneficios para unos pocos?, 21 Febrero
2012.
37 COTULA, Lorenzo, y TAYLOR, Michael, (2011): Op.Cit., p.29
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En relacién al impacto de este proceso en los paises en desarrollo se habla de problemas de
aumento de la inseguridad alimentaria por los pobres, de desalojos masivos y violaciones de los
derechos fundamentales de las poblaciones locales que viven en régimen de propiedad colectiva
en las tierras arrendadas por los gobiernos, de empobrecimiento de las tierras y de cambios
abruptos en los sistemas productivos y en los ecosistemas locales.

Como afirma el informe de OXFAM de 2011 sobre el problema del “robo” de tierras,
contrariamente a las afirmaciones del Banco Mundial que, en 2010, declaré haber observado la
existencia de 445 millones de hectareas de tierra agricola sin utilizar, el objetivo de las inversiones
y de las politicas de conversién de las mismas no es Africa y otros porque tienen un supuesto
excedente de factores productivos, sino porque tienen Estados mas débiles o menos capaces de
proteger los derechos de sus poblaciones locales contra las ldgicas de apropiacién de las tierras. De
esta manera, la idea de que existieran grandes porciones de tierras marginales acabd siendo una
peligrosa generalizacion.

Como demostraron los estudios de casos de The Gaia Foundation y The African Biodiversity
Network, donde los inversores veian tierra disponible, habia comunidades organizadas de
agricultores y pastores, con fuertes vinculos histéricos, culturales y econdmicos con sus propios
ecosistemas; poblaciones dificilmente absorbibles en nuevos sistemas de organizacién de la

produccidn que tienden a convertirse en mano de obra dependiente.

Agrocombustibles y medio ambiente

La ultima disyuntiva fundamental que preocupd a los analistas durante los ultimos afios fue la
gue existe entre el potencial, expresado en el comienzo de este trabajo, de fomento de la
produccidon de agrocombustibles como respuesta a los riesgos de cambio climatico, y la evidencia
de que su implantacién no implica necesariamente reducciones de las emisiones de gases de
efecto invernadero.

Ademas de considerar la frontera de beneficios para la produccion de biocombustibles, la
literatura empezo a preocuparse con la verdadera frontera para la reduccion de emisiones que
éstos ofrecen. Lo cual encuentra motivacion por la importancia que llegd a tener la legitimacién

ambiental en la implantacion de cultivos de biocombustibles. Por ejemplo, tenemos que citar los

38 OXFAM, (2011): “La nuova corsa all'oro. Lo scandalo dell'accaparramento delle terre nel Sud del Mondo”, Rapporto
di analisi di Oxfam, 22 settembre 2011
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Mecanismos de Desarrollo Limpio (MDL) introducidos en el Protocolo de Kyoto entre las posibles
medidas de flexibilidad; junto con la implementacién conjunta y el mercado de carbono, para
conjugar los objetivos de reduccion de emisiones de CO; de los paises desarrollados y en desarrollo
(con diversas responsabilidades segun la diferenciaciéon entre Paises Anexo | y Il). Con relacion a
proyectos que contribuyan para este objetivo en paises en desarrollo, resulta posible negociar en
el mercado internacional las Reducciones Certificadas de Carbono (RCE) reconocidas por las
instituciones nacionales establecidas, para que entidades de Paises Anexo | puedan alcanzar sus
compromisos de reduccion y para estimular esfuerzos de los Paises Anexo Il. Desde octubre de
2009 fueron registrados los primeros reconocimientos de RCE para plantaciones de gran escala
para la produccién de biocombustibles en diversos paises en desarrollo®.

Otro elemento que captura nuestra atencion es el mecanismo activado por la Secretaria General
de la ONU con la agenda Sustainable Energy For All (SEFA) que, desde 2012, intenta catalizar e
incentivar las acciones de los paises en desarrollo por un uso mas amplio y eficiente de las fuentes
de energia integrando la participacidén de actores del sector privado (incluyendo el fomento de los
biocombustibles a gran escala). Con la creacidn de la Red de Profesionales de Acceso a la Energia,
la participacidon exclusiva de las representaciones de los Estados Unidos de América, de la Unién
Europea, de Rusia, de India y de Brasil; y la presencia muy marcada de corporaciones, consultorias
y compaiiias financieras relacionadas con el interés sectorial de los agrocombustibles; la iniciativa
tuvo la finalidad de crear consenso sobre la utilidad de propiciar las inversiones internacionales en
agrocombustibles en los paises en desarrollo.

En cuanto a los beneficios reales para el medio ambiente, observamos como, para unos tipos de
biocombustibles, seria necesaria mas emision de gases de efecto invernadero de que para la
elaboracion de gasolina. Esto es, debido al aumento de los costos directos, y al incremento de los
insumos industriales necesarios para la conversion de producciones agricolas destinadas a la

alimentacion. Finalmente, muchos autores destacan el hecho de que estos cultivos presentan

39 THE AFRICAN BIODIVERSITY NETWORK, BIOFUELWATCH, CARBON TRADE WATCH, THE GAIA FOUNDATION, THE
TIMBERWATCH COALITION, (2011, February): The CDM and Africa: Marketing a new land grab
40 SCHARLEMANN, Jorn P. W., y LAURANCE, William F., (2008): “How green are biofuels?”. Science, n.319, 43;
SEARCHINGER, Timothy, et.al., (2008, February): “Use of US cropland for biofuels increases greenhouse gases
thwough land-use change”. Science;
FARGIONE, et.al. (2008, January): “Land Clearing and the Biofuel Carbon Debt”. Science
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altas tasas de contaminacién, debido al mayor uso de pesticidas y de recursos hidricos™, y que
aumentan el empobrecimiento de la tierra, causando dafios irreparables*.

El ultimo elemento critico es el que esta relacionado con los efectos indirectos de la produccion
de agrocombustibles, debido a que éstos tendrian un impacto en la expansién de la frontera
agricola de los paises, empujando el desplazamiento de otros cultivos®. El ejemplo més citado en
la literatura disponible es el caso de los cultivos brasilefios. En este contexto, el discurso de las
autoridades federales se defiende afirmando que las mayores plantaciones de cana de azucar para
bioetanol fueron implantadas en las regiones meridionales y orientales del pais; especialmente en
el Estado de S3do Paulo. Segin muchos autores, de todos modos, la produccion de
agrocombustibles empujo la produccion de otros alimentos hacia las regiones del norte, y hacia
Amazonas, con efectos en la deforestacién, aunque la respuesta del gobierno federal se demostré
bastante eficaz, con el proyecto de Ley de Zoneamiento Agroecoldgico de Cana de Azucar,
preparado por el Congreso Nacional en septiembre de 2009; y gracias al Compromiso Nacional
para el Perfeccionamiento de las Condiciones de Trabajo en la cafia de aztcar*.

Finalmente, la posibilidad de reduccion de estos efectos colaterales mediante los
biocombustibles de segunda y tercera generacion parece lejos de realizarse porque, analizando los
costes de produccidén en comparacién con los precios internacionales del petréleo y con los costes
de elaboracion, la produccion no es conveniente sin que haya politicas sustanciales de apoyo del

Estado al sector™.

41 MERINO GARCIA, Pedro Antonio, y NONAY DOMINGO, Maria Teresa, (2009, Agosto): “Descripcién, evolucién y retos
del sector de los biocombustibles”. Boletin Econdmico del ICE, n.2971;

FAO, (2008): The state of food and agriculture, Biofuels: prospects, risks and opportunities, Rome
42 THE AFRICAN BIODIVERSITY NETWORK, THE ETHIOPIAN SOCIETY FOR CONSUMER PROTECTION, THE GAIA

FOUNDATION, (2010, December): Biofuels — a failure for Africa
43 FAO, (2008): Op.Cit., p.59
44 SCHUTTE, Giorgio Romano, y SILVA BARROS, Pedro, (2010): “A geopolitica do etanol”. Boletim de Economia e
Politica Internacional, Ipea, Niumero 01, Jan. Mar., p.33-43;

LAPOLA, David M., SCHALDACH, Ruediger, ALCAMO, Joseph, BONDEAU, Alberte, KOCH, Jennifer, KOELKING,
Christina, y PRIESS, Joerg A., (2010, February): “Indirect land-use changes can overcome carbon savings from biofuels
in Brazil”. Proceedings of the Academy of National Sciences
45 REDESMA, (2008, julio): “Biocombustibles”. Revista Virtual Redesma, Vol.2 (2)
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Agrocombustibles en Brasil: la emancipacion de un pais emergente.

“A cada dia que passa o Brasil estd provando que o biocombustivel é uma
alternativa extraordindria. E aos poucos os paises vdo se convencendo
disso. E aos poucos vdrios paises estardo também utilizando
biocombustivel. Eu acredito isso...”

Afirmacién de Lula ante la prensa por ocasién del encuentro con el Presidente de los EEUU

Barak Obama, dia 14 de marzo de 2009

Las cuatro fases de la expansion de los agrocombustibles en Brasil.

Como indicamos anteriormente, diversas motivaciones incentivaron a los Estados a introducir
los biocombustibles en su matriz energética. Factores ambientales, socioecondmico y estratégicos
contribuyeron para la creacidon de un nuevo consenso sobre las oportunidades ofrecidas por el
sector, legitimando toda accion de incentivo estatal bajo una retérica que, por primera vez,
consiguié combinar motivaciones desarrollistas con un discurso legitimador de sostenibilidad.

Como afirma De Queirdz*®, este nuevo discurso permitié que paises como Brasil conjugasen sus
propias necesidades de desarrollarse con los nuevos valores de respeto del medio ambiente
promovidos por los paises mas influyentes en la conformacion de la agenda politica internacional.
Este cambio, en la posicion adoptada por los ejecutivos que se sucedieron en el poder en Brasil, es
visible en los discursos oficiales llevados en el ambito de las conferencias intergubernamentales de
Naciones Unidas. En particular, en la diferencia sustancial visible entre la postura que adoptd Brasil
en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano de 1972, y en la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo que tuvo lugar en Rio de Janeiro en
1992. Bajo el auspicio del célebre Informe Brundtland, y con una renovada accion estratégica de
los negociadores brasilefios (recordando la confianza del nuevo Ministro de Relaciones Exteriores
Celso Lafer, que veia en la Conferencia una oportunidad de renovacién para la posicién de Brasil en
el sistema internacional), la CNUMAD contribuyd a asentar el concepto de desarrollo sostenible en
la agenda internacional, como posibilidad de integracidon entre las necesidades del desarrollo y los
nuevos valores ambientales. Fue entonces que quedd consolidada la nueva posicion de Brasil como

pais promotor del sector de los agrocombustibles, gracias a una experiencia radicada en casi veinte

46 DE QUEIROZ, Herbert Geraldo, (2009): Desenvolvimento e meio ambiente: O debate sobre a produgdo de etanol no
Brasil, Dissertagdo apresentada ao Programa de Pds-Graduagdo em RelagGes Internacionais da Pontifica Universidade
Catodlica de Minas Gerais, Orientador: Otavio Soares Dulci, Belo Horizonte
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anos de éxito y expansion. Para entender esta dindmica, dedicamos este capitulo al analisis del
sector en el contexto doméstico brasilefio.

Para ello, sera preciso observar su evolucién en perspectiva histérica. Con base en la
reelaboracién del estudio de Gerd Kohlhepp, son establecidos cuatro periodos analiticos, desde
1975 hasta hoy en dia, para problematizar los niveles de desempefio del sector, en correlacién con
dos factores determinantes: las variaciones en los precios mundiales del petréleo que, como fue
mencionado anteriormente, determina en primer lugar el margen de eficiencia de la produccién; y
las politicas de apoyo activadas por el Estado, determinadas por las capacidades financieras y por
las convicciones macroecondmicas de los gobiernos que se sucedieron a lo largo de los afios.
Finalmente, intentaremos representar el estado del sector hoy en dia, el cual, segin nuestra
hipdtesis, consolida a Brasil como potencia agroenergética, capaz de aprovechar su posicidon para
fortalecerse en la sociedad internacional y reforzar los lazos de cooperacion con otros paises en
desarrollo.

Grafico 4: Area cultivada y produccién de cafia de azlcar en Brasil (1950-2008)

Produgso (mihGes t)

Area colhida (milhdes ha)

1950 1960 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2007 2008

. Areacohida ~——— Produgsio

Fuente: Elaboracién de KOHLEPP, en base a la base de datos IBGE 2010
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Grafico 5: Area cultivada y produccién de soja en Brasil (1950-2007)

Produgao (mio t)

Area calhida (mio ha)

1950 1960 1970 1975 1980 1985 1890 1995 2000 2005 2007

Area colhida — Produgio

Fuente: Elaboracién de KOHLEPP, en base a la base de datos IBGE

Fase 1: (1975-1985) Pré-Alcool y Pré-Oleo

El precedente mas relevante en la legislacidon brasilefia sobre el sector fue la creacidn, en 1931,
del Instituto de Azucar y de Alcohol, que en el tiempo intenté formular indicaciones para introducir
el alcohol combustible en la matriz energética brasilefia. De todos modos, el precio del petrdleo no
alcanzé niveles suficientes para considerar econdmicamente eficiente la activacion de la
produccion en gran escala de agrocombustibles, hasta la década de 1970, y hasta entonces el papel
del Instituto no se mostrd relevante para nuestra investigacion®’.

Fue entre 1975 y 1985, primera fase identificada en la literatura, que se consolidaron las
primeras politicas del Estado finalizadas a la introduccién de biocombustibles en gran escala, en el
contexto de la primera crisis del petréleo y del exceso de produccién del azicar®®. En esta fase, los

incentivos estatales analizados giran en torno de dos ejes: el Programa Pré-Alcool, para la

47 NASS, Luciano Lourenco, PEREIRA, Pedro Anténio Arraes, y ELLIS, David, (2007): “Biofuels in Brazil: An Overview”.
Crop Science, n.47 (6), Nov-Dec, p.2230;

PAULILLO, Luiz Fernando, VIAN, Carlos Eduardo de Freitas, SCHIKIDA, Pery Francisco Assis, y DE MELLO, Fabiana
Tanoue, (2007): “Alcool combustivel e biodiesel no Brasil: quo vadis?”. RER, Rio de Janeiro, Vol.45, n.3, Jul-Set, p.539
48 LEMUS, Adriana Sanchez, (2010): O paradoxo dos agrocombustiveis como alternativa ds crises ambiental e
energética na reprodugdo capitalista —politicas e discursos nos casos do Brasil e da Colémbia-, Dissertacdo apresentada
ao Curso de Maestrado do Programa de Pds-Graduagdo em Planejamento Urbano e Regional da UFRJ, Orientador: Prof.
Dr. Jorge Luiz Alves Natal, Rio de Janeiro, p.54
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produccidn de bioetanol con cafia de azlcar, y el Programa Pré-Oleo, para biodiesel con diversos
insumos agricolas (principalmente soja y 6leo de ricino).

Mediante el Decreto n. 76.593 de 14 de noviembre de 1975, el gobierno brasilefio instituyo el
Programa Nacional do Alcool que, “visando ao atendimento das necessidades do mercado interno

e externo e da politica de combustiveis automovidos” (Articulo 1), establecid lo que sigue:

“A producdo do dalcool oriundo de cana-de-acucar, de mandioca ou de qualquer
outro insumo sera incentivada através da expansao da oferta de matérias-primas,
com especial énfase no aumento da producdo agricola, da modernizacdo e
ampliagao das destilarias existentes e da instalagdo de novas unidades produtoras,
anexas a usinas ou auténomas, e de unidades armazenadoras” (Articulo 2).

Se instituyd la Comissdo Nacional do Alcool, para implementar los elementos fundamentales del
programa, y se designd al Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico (BNDE), al Banco do
Brasil S.A., al Banco do Nordeste do Brasil S.A. y al Banco da Amazénia S.A., para la financiaciéon de
las politicas relacionadas (Articulo 5. El Conselho Nacional do Petréleo (CNP) fue investido de la
responsabilidad de asegurar a los productores precios de paridad (Articulo 6).

El Sistema Nacional de Crédito Rural, creado en 1965 en el contexto de modernizacion vy
superacién de la crisis de abastecimiento interno de productos basicos y bajo nivel tecnoldgico que
en los afios 50 y 60 provocaron el agotamiento del sector, con Prd-Alcool llegd a tener nueva
aplicacic')n49 para financiar las inversiones en la produccion de materias primas. La introduccién en
el mercado fue garantizada mediante un programa de organizacion entre las empresas
distribuidoras de petréleo, bajo establecimiento del precio por el CNP. Ademas, se establecieron
porcentajes minimos de mezcla de alcohol anhidro con la gasolina utilizada para el sector de
transportes (24%) vy, a partir de 1979, llegd a instituirse la promocién de vehiculos movidos a
alcohol: en mezcla o incluso Unicamente con alcohol, como el denominado Carro Otto-cycle de
1970.

De esta forma, quedd establecido un sistema integrado de apoyo estatal en todas las fases de

cultivo, elaboracién y distribucion de los productos, para incentivar el desarrollo del sector.

49 LOCATEL, Celso D., y DE AZEVEDO, Francisco Fransualdo, (2008): “Desenvolvimento rural, politica nacional de
biocombustiveis e o mito da inclusdo social no campo brasileiro”. X Coléquio Internacional de Geocritica, Universidad
de Barcelona, 26-30 de Mayo, p.3
50 LEMUS, Adriana Sanchez, (2010): Op.Cit., p.59
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Entre 1974 y 1979, fueron aprobados 136 proyectos de destilerias anexas y 73 auténomas, con
financiacién del 100% de las inversiones, y concentracién en el Estado de S3o Paulo’".

Con el segundo shock del petréleo de 1979, el Programa asistié a una ulterior expansion, y el
sector logré asentarse en una situacidon exitosa: en 1985, como indican diversos autores y grupos
de investigacion®, entre el 85% y el 98% de los nuevos automdviles vendidos eran movidos a
alcohol, y la produccion de alcohol anhidro aumenté de 600 millones de litros en 1975 a 12
billones de 1986, con financiacion de hasta el 80% de las inversiones y mayores incentivos directos
al sector, en particular en el area de produccién de automoviles (beneficios fiscales, con la
reduccion de los Impostos sobre Produtos Industriais —IPl-, y del Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores —IPVA-; con la exencién del Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servicos —ICMS-; y precios subsidiados de venta de alcohol combustible, de hasta el 65% del valor
de la gasolina, junto con la obligatoriedad de afiadidura del 22% de alcohol a la gasolina®>.

Se trata de la fase que Paulillo, Vian, Shikida y De Mello>* denominan de “expansién acelerada”,
evidentemente diferente en intensidad y consolidacion del sector en comparacion con la fase
anterior (de “expansion moderada”); dos periodos que, con todo, aqui preferimos juntar en la
descripcidén de un proceso que, durante diez afios, caracterizd el fortalecimiento continuado del
sector, en comparacidn con una fase sucesiva de inflexidon, descrita mas adelante.

Todo ello, gracias a la intervencidn estatal, responsable de la sustentabilidad y del éxito del
sector. Esto es, porque definia los costes de la produccidn, fijaba los precios de la tonelada de cafia,
del saco de azucar y del litro de alcohol, determinando la rentabilidad del negocio. Como afirman
los autores, se tratdé de un ejemplo exitoso de la implementacién de un “paradigma

>3 que, por lo demas, y en el contexto de cuestionamiento al modelo desarrollista

subvencionista
fue objeto de criticas por crear dependencias y vicios de mercado en los actores privados

involucrados.

51 LOCATEL, Celso D., y DE AZEVEDO, Francisco Fransualdo, (2008): Op.Cit., p.4
52 FIAN, (2008, Julho): Os agrocombustiveis no Brasil;

KOHLHEPP, Gerd, (2010): “Analise da situagdo da producdao de etanol e biodiesel no Brasil”. Estudos Avangados,
n.24 (68);

NASS, Luciano Lourenco, PEREIRA, Pedro Anténio Arraes, y ELLIS, David, (2007):“Biofuels in Brazil: An Overview”.
Crop Science, n.47 (6), Nov-Dec
53 LOCATEL, Celso D., y DE AZEVEDO, Francisco Fransualdo, (2008): Op.Cit., p.4
54 PAULILLO, Luiz Fernando, VIAN, Carlos Eduardo de Freitas, SCHIKIDA, Pery Francisco Assis, y DE MELLO, Fabiana
Tanoue, (2007): “Alcool combustivel e biodiesel no Brasil: quo vadis?”. RER, Rio de Janeiro, Vol.45, n.3, Jul-Set, p.531-
565
55 Idem, p.390
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Mediante la movilizacion de parcelas de gasto publico cuantificada en torno a USS 5,9 billones
entre 1976 y 1989°°, sobre todo en créditos baratos para la construccién de nuevas destilerias, el
Estado contribuyd en la consolidaciéon de un sector basado en un modelo de produccidn extensiva,
con grande concentracion de tierras en las manos de pocas usinas, y gracias a la manutencion de
un mercado de trabajo que ofrecia mano de obra de bajo coste. La expansion del cultivo de cafia
de azucar no tuvo precedentes. Algunos municipios vieron la ocupacién de hasta el 60% de las
tierras cultivables, junto con la creacién de grandes parques productivos integrados.

En relacidn a la produccion de biodiesel, en 1980 también fue presentado el denominado Plano
de Produgdo de Oleos Vegetais para fins energéticos (Pré-Oleo). Mediante la Resolucién N2.7 del
Conselho Nacional de Energia, se promovio la investigacion para fortalecer un sector
evidentemente menos consolidado del sector azucarero, para propiciar la sustitucion de dleos
combustibles fésiles con fuentes renovables, pasando por una primera fase de mezcla al 30% con
el diesel tradicional.

Con la participaciéon de este Programa y las investigaciones del UFCE, del Ministério da
Areondutica y de Petrobras, las perspectivas eran positivas, y en 1983 el gobierno inauguré el
Programa de Oleos Vegetais (OVEG). Fue creado por la Secretaria de Tecnologia Industrial del
Ministério da Industria e Comércio, dentro del Programa Nacional de Alternativas Energéticas
Renovdveis de Origem Vegetal. Los insumos vegetales mas utilizados para este sector fueron la
soja, el cacahuete (mani), la colza y el girasol. Pero la frontera de eficiencia energética para la
produccidn de biodiesel era evidentemente inferior que para el etanol y, sobre todo con la caida

del precio del petréleo de 1985, el programa dejo de suscitar interés politico y econémico’’.

Fase 2: (1985-1995) Caida de los precios del petrdleo

Para demonstrar la centralidad del papel del Estado en el desarrollo y en la consolidacién del
sector de produccién de agrocombustibles en Brasil, introducimos ahora una segunda fase, que
puede ser identificada entre 1985 y 1995; en la cual, junto con la disminucidn de los precios de la
gasolina, se redujo la eficiencia energética de estos productos y el sector entré en una fase de

impasse.

56 FIAN, (2008, Julho): Op.Cit., p.23
57 LEMUS, Adriana Sanchez, (2010): Op.Cit., p.52;
NASS, Luciano Lourengo, PEREIRA, Pedro Ant6nio Arraes, y ELLIS, David, (2007): Op.Cit.
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Ademas de la relacion con los precios de mercado, y aunque ningun estudio entre los analizados
propone esta hipotesis (relegando la causa de la caida del sector a la disminucion de los precios del
petréleo) tenemos que destacar que esta crisis se debioé también a la parcial retirada del Estado:
incapaz de seguir financiando la cadena productiva, porque estaba sumergido en una crisis
inflacionista y financiera y en el bloqueo de todas las areas estratégicas, el Estado no pudo
responder a las peticiones de ayuda de los productores y retird buena parte de las medidas; desde
la reduccién de la imposicion fiscal sobre la producciéon de automodviles movidos a alcohol, hasta
llegar a la financiacion de la investigacion cientifica.

La produccién de azucar anhidro tuvo una inflexion que rompid el ritmo de crecimiento hasta la
produccion de 1990-1991. De todos modos, y considerando en conjunto la produccién de alcohol
total, esta sigue creciendo. Una explicacién para esta dindmica se puede encontrar en la
introduccion el alcohol hidratado, entre 1980 y 1985. Este tipo de alcohol, que contiene un
porcentaje mayor de agua que el alcohol puro o anhidro, permitiria alcanzar una mayor eficiencia
en la produccién si fuese aplicado en mezcla con la gasolina; y también tiene otras aplicaciones.
Aunque la produccién total de alcohol no haya disminuido, la rentabilidad del sector se modifico, y
la produccidn reacciond en consecuencia, debido al viraje de las preferencias de los consumidores
hacia la gasolina. Todo ello, provocd una crisis de abastecimiento, el aumento del precio del aztcar
en el mercado interno entre 1989 y 1990°¢, y la desactivacion o fusidn de diversas usinas. Como se
afirma en los documentos de la UniGo da Industria de Cana-de-agtcar, este proceso fue el primer
paso que llevd a la caida de la participacion anual de vehiculos a etanol al 1,02% de la flota

nacional, en 2001.

Fase 3: (1995-2000) Liberalizacion del sector

En el contexto de recuperacion del control estatal de los mecanismos inflacionistas de Brasil,
con el denominado Plano Real de 1994, esta fase se caracteriza por la parcial recuperacién del
sector mediante una progresiva desreglamentacion, que contribuyé para el aumento de la

competitividad del alcohol, en la linea del nuevo gobierno Fernando Henrique Cardoso.

58 PAULILLO, Luiz Fernando, VIAN, Carlos Eduardo de Freitas, SCHIKIDA, Pery Francisco Assis, y DE MELLO, Fabiana
Tanoue, (2007): Op.Cit.;
NASS, Luciano Lourengo, PEREIRA, Pedro Ant6nio Arraes, y ELLIS, David, (2007): Op.Cit;
LEMUS, Adriana Sanchez, (2010): Op.Cit., p.60
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Con la retirada de los incentivos en todas las fases de la produccién, distribucién y venta, el
abandono del sector a las dinamicas del mercado obligé a los productores a invertir en nuevas
tecnologias y aumentar la eficiencia, con grandes reorganizaciones de la estructura productiva,
para ser competitivos segun las reglas de la oferta y la demanda. Entre las medidas que fueron
eliminadas, se encuentran: los descuentos del IPI para la produccién de vehiculos a alcohol, las
cuotas regionales, las ayudas a las exportaciones y el control de los precios. La Unica medida que
fue mantenida es la obligatoriedad de mezcla del alcohol a la gasolina a tasas del 25%>° (Ley
Ordinaria n. 8.723 de 28 de octubre de 1993).

El fin del control estatal sobre el sector fue decretado en 1999, y fue consolidado en un periodo
de éxito gracias a la gran produccion de 1998-1999, denominada Super Safra, que se debid a
condiciones climaticas muy favorables y a la reconstitucion del excedente. De todas maneras, este
fendomeno de superproduccion, después de un periodo de expansion inicial, provocd una
disminucion considerable en el precio del azicar que, en 1999, empujd otra vez a la produccién a
la baja (crisis de superproduccién: -30%).

Finalmente, una caida histérica del precio mundial del petréleo, continuada entre 1999 y 2000
(el precio llegd a los niveles de antes del primer gran shock de 1983), cerré el periodo con
perspectivas limitadas para la expansion del sector, el cual, dejado en las manos del mercado hasta

2001, no encontré formas de reactivarse.

Fase 4: (2000 hasta hoy en dia) Recuperacion de los programas de incentivos

Una cuarta fase de desarrollo de la produccion de agrocombustibles en Brasil puede ser
identificada en la primera década del nuevo siglo. Se tratdé de un momento de inflexidn
caracterizado, en lo que concierne al tema que nos preocupa, por el inicio de un ciclo de aumento
y mayor volatilidad de los precios mundiales del petrodleo. Este factor generd una nueva oleada de
inversiones en el sector de los agrocombustibles, debido a que volvié a quebrarse la frontera de
eficiencia energética, y reaparecieron las perspectivas de ganancias por la industria.

En el nuevo contexto internacional, que emergid entre los afios 2001 y 2003, con los dos
grandes conflictos de Afganistdn y de Irak, en regiones estratégicas para la produccion de
combustibles fésiles, el tema energético recuperd su papel central en la agenda internacional, y la

carrera energética de los paises desarrollados, en busca de una mayor seguridad en el

59 LEMUS, Adriana Sanchez, (2010): Op.Cit., p.60
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abastecimiento, hizo con que aquella oportunidad ofrecida por el alcohol combustible y por el
biodiesel fuese otra vez interesante por los actores publicos y privados.

En este sentido, en Brasil fueron elaboradas las Diretrizes de Politica de Agroenergia 2006-2011,
presentadas en 2005 por los Ministerios de Agricultura, Pecudria e Abastecimento; de Ciéncia e
Tecnologia; de Minas e Energia; e de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

Con el objetivo de ampliar la participacion de las fuentes renovables de energia en la matriz
energética brasilefia, y subrayando que la expansién del sector es de interés estratégico por la

nacién, las directrices fijaron los siguientes objetivos®:

1. Desenvolvimento da agroenergia, por meio da:
a. Expansdo do setor do etanol
b. Implantagdo da cadeia produtiva do biodiesel
c. Expansdo de florestas energéticas cultivadas
d. Aproveitamento dos residuos agroflorestais
2. Expansdo que ndo afete a produgdo de alimentos para consumo interno,
principalmente da cesta bdsica
3. Desenvolvimento tecnoldgico, que favoreca a competitividade, reduza
impactos ambientais e contribua com a inser¢do econémica e social,
inclusive com aproveitamento da biomassa energética em pequena
escala
4. Autonomia energética comunitdria, em especial nas dreas mais remotas
5. Geragdo de emprego e renda (interiorizagdo do desenvolvimento,
inclusdo social, redugdo das disparidades regionais, etc.)
6. Otimizagdo do aproveitamento das dreas antropizadas, ou seja, respeito
a sustentabilidade dos sistemas produtivos e desestimulo a expansdo
injustificada da fronteira agricola, ou o avango rumo a sistemas como a
Amazbnia ou o Pantanal
Otimizac¢do das vocacgdbes regionais
Lideranga brasileira no comércio internacional de biocombustiveis
9. Aderéncia a politica ambiental nacional e integragéo ao Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo do Protocolo de Quioto.

%o N

Todo ello, dedicando especial atencidn a la proteccidn de las areas naturales de especial interés
y sin perjudicar el drea utilizada en la produccién de alimentos®.
La accion del Estado para la promocion del sector fue articulada en multiples esferas y areas de

actuacion, mediante la participacion de diversos niveles de la burocracia federal y estatal, y

60 FIAN, (2008, Julho): Op.Cit., p.211
61 FIAN, (2008, Julho): Op.Cit., p.22
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fomentando la cooperacion de actores privados en los procesos de toma de decisiéon. Para
considerar el conjunto de medidas y proyectos consolidados a este respecto, consideramos
extremadamente util el esquema elaborado por Padula, Santos, Ferreira, e Borenstein®.

En relacion a la produccion de alcohol, el objetivo del gobierno para Brasil consistia en el
aumento del area cultivada con cafia de azlcar para alcanzar, en 2017, una extension de 10
millones de hectdreas (por aquel entonces, incluida entre 3 y 4 hectdreas).

Un primer incentivo para asegurar el acceso de la produccion en el mercado consumidor, fue el
lanzamiento del denominado carro flex-fuel; respuesta pragmatica para reactivar el sector y
tranquilizar a los consumidores ante cualquier posible mudanza en el mercado de gasolina: esta
tecnologia permite escoger el tipo de combustible a ser usado y variar el porcentaje de mezcla.
Desde la inauguracién de la produccion en serie en el afio 2003, el modelo tuvo el apoyo del
gobierno, mediante la reduccién del IPI en niveles equiparados a los que anteriormente se
aplicaron a los vehiculos a alcohol®. Gracias a esta medida, en 2007, el 85,6% de los nuevos
automoviles funcionaban con biocombustible, superando el consumo de gasolina por el consumo
de alcohol combustible en 2008%, afio en el que el petréleo llegd a ser vendido a USS 140 por
barril®.

En la produccion de 2010-2011, se alcanzaron las 40.000 toneladas de azucar, empleando a
70.000 agricultores y la activacion de 393 usinas.

Los inversores del sector podian contar con perspectivas promisoras de expansién, y las
financiaciones mediante el BNDES, el Banco do Brasil y otras agencias gubernamentales
convergieron con los nuevos planes de Petrobras.

En su Plano Estratégico 2020, elaborado en 2007, Petrobras establecié claros objetivos de
expansion en el drea, con inversiones de USS 690 millones hasta 2012, acuerdos para la
construccion de alcoholductos desde el Estado de Goias, Minas Gerais y el Puerto de Paranagua, y
asociaciones con entidades extranjeras como la japonesa Mitsui para construir nuevas usinas®®. El
papel de Petrobras serd analizado mas adelante también, pues ayuda a entender el proceso de

internacionalizacién del sector brasilefio de produccién de agrocombustibles.

62 PADULA, Antonio Domingos, SANTOS, Manoela Silveira, FERREIRA, Luciano, y BORENSTEIN, Denis, (2012): “The
emergence of the biodiesel industry in Brazil: Current figures and futures prospects”. Energy Policy, n.44, p.395-405
63 FOLHA DE SAO PAULO, (2003): “Volks lanca no pais carro movido a alcool ou gasolina”. 21 de Marco
64 FIAN, (2008, Julho): Op.Cit., p.23
65 KOHLHEPP, Gerd, (2010): Op.Cit., p.229
66 FIAN, (2008, Julho): Op.Cit., p.24-25
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En relacién al biodiesel, fue presentado el Programa Brasileiro para o Desenvolvimento
Tecnoldgico do Biodiesel (Pro-Biodiesel) y, mediante la Ley n. 11.097 de 13 de enero de 2005, se
implementd el Programa Nacional de Produgdo e Uso de Biodiesel (PNPB), que “dispOe sobre a
introdugdao do biodiesel na matriz energética brasileira”, estando prevista una insercién en el
mercado de 840 millones de litros / afio hasta 2007, proyectando un incremento de 1 billén de
litros / afio hasta 2010.

El mecanismo basico de incentivo de la oferta fue la repeticion del padrén anterior, con el
establecimiento del porcentaje minimo obligatorio del volumen de biodiesel en mezcla con el éleo
diésel comercializado, en 2% para 2008 y en 5% para 2013 (Articulo 2). Reconociendo las mayores
dificultades de activacion de la produccién, menos rentable que el etanol, el gobierno concibié un
sistema de integracidon de los nucleos de la agricultura familiar de las regiones mas pobres de
Brasil, para que pudiesen vender sus productos a la agroindustria67. Este sistema, incentivado
mediante el mecanismo del Selo Combustivel Social (Articulo 4), intentaba conjugar las diversas
politicas del gobierno para el desarrollo de las areas rurales con la expansion sectorial.
Reglamentado por el Decreto n. 5.297, de 6 de diciembre de 2004, alterado por el Decreto n.
5.457, de 6 de junio de 2005, el Selo Combustivel Social es concedido por el MDA al productor de
biodiesel que (Articulo 2) promueva la inclusion social de los agricultores familiares encuadrados
en el Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar —PRONAF-, que le
suministran materia prima (a un porcentaje que varia de regidn en region, entre el 50% en el
Nordeste y Semiarido, el 30% en el Sudeste y Sul, y el 10% en el Norte y Centro-Oeste). La Agéncia
Nacional do Petrdleo, Gds Natural e Agrocombustiveis (ANP) fue encargada de la responsabilidad
de reglamentar y autorizar las actividades, y la ejecucion fue atribuida a una Comissdo Executiva
Interministerial do Biodiesel (CEIB)®.

Observando la respuesta positiva del sector, en 2008 el Conselho Nacional de Politica Energética
establecid la obligatoriedad para 2010 del objetivo del 5%. Aun asi, la produccion sobrepasa con
destaque la demanda nacional. Entre 2005 y 2011 la produccién de biodiesel aumenté de 736 m> a
2,39 millones m3, haciendo de Brasil el segundo mayor productor mundial de biodiesel. En 2011,

ya habia 59 plantas autorizadas para la venta del producto, con una capacidad potencial de

67 NASS, Luciano Lourenco, PEREIRA, Pedro Antbnio Arraes, y ELLIS, David, (2007): Op.Cit.
68 LEMUS, Adriana Sanchez (2010): Op.Cit., p.56-62
33



Documento de Trabajo N° 24 HIV[»IeXid\]

produccion de 6,2 millones de m’> por afio; de las cuales, el 79% se beneficiaba del Selo
Combustivel Social®.

En cuanto a los insumos agricolas utilizados, se confirmo el papel central de la soja que, como
indica el estudio de Padula, Santos, Ferreira y Borenstein, participa de la produccién en el 80,9%

del volumen de biodiesel; frente al sebo bovino (14,2%) y al dleo de palma (0,1%).

Situacion del sector y aspectos criticos.

“As relagbes de trabalho predominantes no setor canavieiro,
com trabalho sazonal e remunerado por produtividade,
possibilitam a superexploragdo do trabalho, com saldrios
aviltantes, e que, ndo raro, tem levado trabalhadores a morte

por exaustdo”
Locatel, Celso D., De Azevedo, Francisco Fransualdo, Op.Cit., p.8.

Esta seccidon tiene como objetivo problematizar las principales criticas a la expansion del sector
de los agrocombustibles en Brasil, en cuanto a las areas identificadas en la primera parte de
nuestra investigacion: aspectos socioecondmicos (desarrollo y crecimiento); ambientales
(desarrollo sostenible y efectos indirectos); energéticos (independencia energética y liberalizacién
del sector).

De esta manera, esperamos poder entender si el discurso sobre la posicion privilegiada de Brasil
y sobre su experiencia exitosa en la introduccion de combustibles producidos con fuentes
renovables pueden ser una base védlida para que el pais se convierta en patrocinador de acciones

Ill

internacionales para la difusion del “modelo” en otros paises en desarrollo.

éLos agrocombustibles fomentan el desarrollo? Cambios en la estructura productiva; aspectos

ambientales y socioecondmicos

En los apartados anteriores, estudiamos la evolucién del sector en términos de eficiencia
energética y crecimiento o caida de los voliumenes producidos. Aquel enfoque, aunque resulte util
para que entendamos el nivel de expansion y consolidacidn de la industria sucroalcooleira, sin
embargo fracasa en transmitirnos una idea clara sobre los impactos y los cambios que provoco la

introduccion del alcohol combustible y del biodiesel en la matriz energética brasilefia, bajo un

69 PADULA, Antonio Domingos, SANTOS, Manoela Silveira, FERREIRA, Luciano, y BORENSTEIN, Denis, (2012): Op.Cit.,
p.1-2
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modelo de cultivo extensivo y mediante la elaboracién de los insumos por industrias centralizadas
con la participacion de grandes empresas energéticas.

La cuestion no es trivial, y no puede ser reducida a una mera discusiéon sobre los beneficios y las
consecuencias de otro modelo antagénico de organizacién productiva y societal. Pero si resulta
necesario problematizar el modelo implementado en Brasil, y las consecuencias sobre el bienestar
de la poblacion implicada en el cultivo, la elaboracion y la distribucién y consumo de los productos
gue son objeto de analisis.

Si el fomento del sector llegd a entrar en el discurso politico del ejecutivo brasilefio y recibio
especial atencidn y ayuda fiscal, financiera y legal en general para expandirse, los observadores
tienen la responsabilidad de considerar los efectos de aquellas acciones sobre la sociedad. Es en
este contexto que resulta necesario recuperar aquel debate, ya consolidado en la agenda
internacional y académica, sobre las diferencias sustanciales existentes entre los conceptos de
crecimiento y de desarrollo.

Considerando el primero como aumento de la productividad del sector, de alcance de las
inversiones y de beneficios econédmicos para el pais, en este caso, y reconociendo que se tratd de
un proceso bien sucedido durante los ultimos cuarenta afios (como observamos por el aumento de
la produccion en valor absoluto, por la formalizacién de la posicion de Brasil como segundo
productos mundial y por la constatacién de que el sector participa con grandes porcentajes en el
PIB del pais), ahora tenemos que problematizar una cuestién fundamental: ¢ Aportd, la expansion
del sector, beneficios redistribuidos sobre la poblacién brasilefia?

Ademas de la disponibilidad de los biocombustibles a precios competitivos (en la perspectiva de
los consumidores), ¢podemos afirmar que se contribuyé al aumento del bienestar de la poblacion
(desde el punto de vista de los trabajadores)? Una vez discutido este tema mediante los
indicadores econdmicos tradicionales, épodemos observar una mejora de las condiciones de vida
de la mano de obra involucrada y de los habitantes de las regiones en las cuales se producen cafia
de azucar, soja, ricino y otros insumos alimentares destinados a la produccion de combustibles
verdes?

Se trata de cuestiones controvertidas, caracterizadas por altos grados de politizacién en la
Academia, y por fuerte polarizacién entre ortodoxias criticas y ortodoxias liberales. Aqui, nuestra
tarea es la introduccién de los debates mas relevantes, basados en casos concretos, cuyo papel es

dirigir la atencion y aumentar el espiritu critico. Sin tener la presuncién de acabar con la
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controversia y reconociendo que, por el papel consolidado de la accién del Estado en la
organizacion y redistribucién de los beneficios del crecimiento dentro de la sociedad brasileira,
muchas veces resulta complicado tener una visiéon de conjunto y considerar que el proceso puede
tener consecuencias negativas en regiones localizadas, y efectos benéficos en otras.

Simplemente para enfocar la atencién sobre las criticas, recordemos las preocupaciones del
informe FIAN de 20087°, avisando sobre los conflictos entre el Programa Nacional de Produgdo e
Uso de Biodiesel (PNPB) de 2005 y la recuperacidon del Programa Pré-Alcool, que incentivaron la
expansion de monocultivos en Brasil, con el Plano Nacional de Reforma Agrdria inaugurado en
2003 por el gobierno Lula; con las politicas indigenistas y con los Programas Nacionais de
Erradicacdo do Trabalho Escravo e do Trabalho Infantil.

Para los proximos afos la legislacion federal prevé la mecanizacion completa del sector, y
tenemos que reconocer los cambios que esta medida aportara en las condiciones de vida de los
(reducidos) trabajadores. No obstante, y hasta ahora, como indican las investigaciones de muchas
organizaciones activistas de la sociedad civil, éstos son objetos de multiples violaciones
sistematicas de los derechos humanos y de los derechos de proteccién social. Directa o
indirectamente relacionado con los incentivos gubernamentales al sector, existen practicas
consolidadas y privaciones del control publico, que afectan a las poblaciones locales, los pueblos
indigenas y los agricultores familiares.

El efecto de la generaciéon de empleos, por el cual fue promovido el sector, no esta exento de
criticas, debido a la baja calidad de los mismos y a la evidencia de que los trabajadores del campo
de la cafia de azucar tienen una vida laboral media de apenas quince afios.

La produccidon de alcohol combustible en Brasil estda directamente relacionada con el
monocultivo y contribuye a la manutencion de una estructura de propiedad de la tierra
extremadamente concentrada.

Los efectos de la estructura productiva del biodiesel son olvidados, muchas veces, por los
analisis disponibles, debido también a su reciente introduccién masiva en la matriz energética
brasilefia. Aunque haya esfuerzos de los legisladores para que se acompafe por una particular
atencidn por el respeto de la produccion familiar, tuvo consecuencias importantes y se concreto el

riesgo de que, mediante la integracion de la agricultura campesina a la agroindustria, se creasen

70 FIAN, (2008, Julho): Op.Cit., p.38-41
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procesos de sumision total y dependencia de estos productores, por la conformacién de multiples
relaciones de mercado en régimen de oligopsonio’”.

Las tensiones sociales en el espacio rural aumentaron considerablemente en las regiones
interesadas, y la emergencia de millares de movimientos sociales de resistencia, localizados e
integrados en redes de activismo, debe ser entendida como alarma social sobre una cuestion
problematica, y no simplemente como reaccién conservadora localizada’®. Este elemento no
puede ser subestimado a la hora de evaluar los beneficios de los incentivos estatales
implementados.

Aquel proceso que Kohlhepp define como Euforia do Etanol trajo consigo impactos relevantes,
en la sociedad brasilefia, que adn son objeto de estudios de conjunto por parte de la Academia’>.
En este contexto, el papel de la reglamentacion del Estado sigue siendo relevante, pero no es
nuestra intencidn perpetrar una critica sin abrir espacios para acciones futuras, de manera que,
considerando que la expansidon del sector fue un proceso exitoso y consolidado, queremos
mencionar algunas posibilidades evidenciadas por la literatura para proteger a la poblacién y los
biomas nacionales de los impactos negativos reconocidos.

En relacién a la critica food vs. fuels, por ejemplo, diversos autores destacan la posibilidad de
aumentar la diversificacion de materias primas, invirtiendo en combustibles de tercera generacién
y financiandolos como se hizo por los de primera y segunda, para aumentar la eficiencia actuando
sobre el balance energético neto de los mismos’*. Todo ello resultaria esencial para frenar el
aumento de los precios de los alimentos que fueron originados, por ejemplo, en Sdo Paulo en el
ano 2007 (el informe FIAN destaca un aumento del feijGo en un 149,5%, de la leche en polvo en

43,77%, de la patata en 40,3%; tres veces superiores a los picos del indice general de inflacién).

71 idem, p.8. Definimos “oligopsonio” como régimen de mercado en el que, mientras la oferta del bien o servicio esta
fragmentada en un numero indefinido de productores, su demanda estd particularmente concentrada,
constituyéndose una relacién de dependencia de la produccion. El caso es particularmente interesante en el ambito
del comercio intraindustrial.

72 LOPEZ OROPEZ, Mauricio, y CALPA BURBANO, Mauricio, (2011): “Resistencia antidesarrollista y emergencia de
movimientos sociales desde la ecologia politica: caso de la soja para biocombustibles en Mato Grosso, Brasil”.
Ndmadas. Revista Critica de Ciencias Sociales y Juridicas, n.29 (1);

FERRANTE, Vera Lucia Silveira Botta, BARONE, Luis Antonio, y ALMEIDA, Luiz Manoel De Moraes Camargo, (2010):
“Controvérsias do Desenvolvimento dos Assentamentos Rurais em Sdo Paulo: producgdo para os biocombustiveis e as
alternativas de programas municipais”. Intera¢cdes, Campo Grande, v.11, n.1, Jan-Jun, p.9-21;

SURVIVAL INTERNATIONAL, (2010): Violations of the rights of the guarani of Mato Grosso do Sul state, Brazil.
Report to the UN CERD
73 KOHLHEPP, Gerd, (2010): Op.Cit., p.246-247
74 PADULA, Antonio Domingos, SANTOS, Manoela Silveira, FERREIRA, Luciano, y BORENSTEIN, Denis, (2012): Op.Cit.,
p.403-404
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En cuanto a los impactos sobre el mercado de trabajo, también las opciones son multiples v,
ademas de la legislacion, un control real sobre las practicas de grandes empresas involucradas
podria ayudar en la reduccidon de practicas que son penalizadas por el sistema legal brasileiro,

como la esclavitud o el trabajo infantil.

En relacion a los impactos ambientales, finalmente, los debates mas amplios que suscitan
proyectos legislativos como el nuevo Cddigo Florestal elaborado en los primeros meses de 2012 en
revision del que fue establecido en 1965, evidencian que la sociedad civil estd atenta e interesada
en la proteccion de los biomas vitales para la biodiversidad y para el bienestar de las poblaciones.
Segun la literatura critica, se deben problematizar los aumentos en el precio de la tierra, que en
2007 fueron registrados en tasas del 18%, y del ritmo de deforestacién de Amazonas’, relacionado
con las cuestiones anteriormente citadas de expansién de la frontera agricola por el efecto
indirecto que empuja los cultivos de alimentos en direccion de biomas como Amazonas vy el
Cerrado. Finalmente, han de ser estudiadas otras dindmicas como la contaminacion por la
guemada de la cana, las consecuencias del uso elevado de insumos quimicos, la reduccién de las

fuentes de agua y el balance real de las emisiones de gases de efecto invernadero.

éLos agrocombustibles reducen la dependencia energética? Participacion de inversores

extranjeros e internacionalizacidn del sector

Como segundo eje de problematizacion, queremos analizar el hecho de que, en un contexto de
expansion tan exitosa del sector, éste se convirtido en objeto de atenciéon de grandes inversores
internacionales.

En un pais cuyo potencial de expansion de la frontera agricola no tiene comparacion, y con un
ejecutivo que promueve en todos los foros internacionales el fomento de los combustibles de
fuentes renovables, grandes compafiias transnacionales del sector energético comenzaron a
moverse para participar en el mercado brasilefio. Los medios sectoriales influyeron promoviendo la
ampliacion de las inversiones, y declarando que sdlo era necesario invertir para activar un sector
que podia llegar a sustituir el 10% de la gasolina consumida por la humanidad’®, y que solamente

precisaria de la activacion infraestructural: oleoductos y alcoholductos, puertos, maquinarias, etc.

75 REDE SOCIAL DE JUSTICA E DIREITOS HUMANQOS, (2008, Outubro): Os impactos da produgéo de cana no Cerrado e
Amazénia, p.21
76 FAN, Grace, (2007): “Brazil etanol can replace 10% world gasoline in 20 yrs”. Dow Jones Newswires, Tuesday,
February 13"
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A este respecto, citamos el trabajo de la red FIAN”’, que se dedicé a analizar el crecimiento de la
participacidn extranjera en la industria sucroalcooleira brasilefa. Sélo entre 2005 y 2007, segun el
trabajo citado, tuvieron lugar 45 operaciones de fusion y adquisicion con participacion de capital
privado externo. En cuanto a la tipologia de actores que operan en el sector doméstico brasilefo,
destacan los consorcios de empresas y fondos de inversién que no tienen experiencia directa con
el sector.

Otro caso interesante, analizado por Xavier, Pitta y Mendonga78, es la joint venture Raizén,
creada por Cosan y Shell en 2008 para la exportacion de alcohol combustible a Holanda, Finlandia,
Suiza, Japdn, Argentina y Australia. Raizén es responsable por la produccion de 2,2 billones de
litros de etanol y 4 millones de toneladas de azucar, con un mercado estimado en torno a los USS
20 billones, y el control de cerca de 4.500 estaciones de gasolina, 500 tiendas, operaciones de
distribucién en 54 aeropuertos.

En lo relativo a la nacional Petrobras, la nueva politica de diferenciacién de los sectores y de los
socios le permiti6 mantener la centralidad en el mercado energético mundial. Entre sus grandes
inversiones, destacan los proyectos desarrollados con la japonesa Toyota y Mitsui de Goias, para
activar un canal de exportacion preferencial directo a Japdn, posible gracias a la construccion de la
linea férrea Norte-Sur y a inversiones de la BP para la produccion de etanol en el sur de Goias’.

Paralelamente Transpetro, su subsidiaria para los transportes, invirtié hasta USS 1,2 billones en
la construccién del mayor alcoholducto del mundo, para transportar 12 millones de m® por afio. En
julio de 2008, la subsidiaria Petrobrds Biocombustiveis, creada para el sector, participaba en 23
joint ventures para la exportaciéon de etanol, como ConocoPhilips, Galp Energia, ENI, Bharat
Petroleum, Oil and Natural Gas Corporation, China National Offshore Oil Corporation, Toyota
Tsusho Corporation, Mitsui, Nippon Alcohol Ganbai, etc.®°.

Como observan los activistas de Repodrter Brasil®, actualmente hay mas de 51 plantas de
produccion de biodiesel autorizadas por la Agéncia Nacional de Petrdleo brasilefia; la mayor parte

de ellas trabajando con soja y creando proyectos de infraestructuras. Por otro lado, se estan

77 FIAN, (2008, Julho): Op.Cit., p.28-29
78 XAVIER, Carlos Vinicius, PITTA, Fabio T., y MENDONCA, Maria Luisa, (2011, October): “A monopoly in etanol
production in Brazil: The Cosan-Shell merger”. Milieudefense
79 KOHLHEPP, Gerd, (2010): Op.Cit., p.231
80 ETHABLOG, (2009): The top 10 reasons why Petrobrds matters, deeply, to the development of a global biofuels
industry, Saturday, May 16"
81 REPORTER BRASIL —centro de monitoreo de los agrocombustibles-, (2008): El Brasil de los Agrocombustibles:
Impactos de los cultivos sobre la Tierra, el medio ambiente y la sociedad — Soja y Ricino
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evaluando cincuenta ulteriores proyectos que, en caso de que sean activados, provocarian un
aumento de la produccion de los actuales 2,5 millones de litros por afio a mas de 4 millones.

Se trata de enormes oportunidades para el sector, abierto a la participacién privada desde
mediados de la década de los noventa y con grande potencial de expansién debido a las
perspectivas de aumento de los precios del petréleo y a la manutencion de los estimulos del
Estado; oportunidades que, segun la retdrica del ejecutivo brasileno, confluyen para los objetivos
estratégicos esenciales de Brasil, para afirmarse como socio fiel de actores estatales y privados en
el mundo, y que concurririan a la consecucion de los objetivos que evidenciamos en el primer
capitulo de este trabajo: emancipacién energética, reduccion de las emisiones de gases de efectos
invernaderos, desarrollo y aumento de las oportunidades de vida de la poblacién nacional.

Por otro lado, el hecho de que buena parte del sector nacional sea participado por inversores
extranjeros, y que muchos de los proyectos desarrollados por Brasil estén orientados a la
exportacion de la produccidn para paises desarrollados origenes de las propias inversiones, pone
en cuestion estas afirmaciones®”.

Dicho esto, resulta evidente que el discurso del ejecutivo brasilefio sobre el potencial de los
agrocombustibles para el desarrollo, la emancipacidn energética y el aumento del bienestar de las
poblaciones, usado para legitimar grandes proyectos de expansion del sector en otros paises de
Suramérica y de Africa propiciados por la diplomacia brasilefia, debe de ser problematizado. Sobre
todo cuando aquellos proyectos son llevados e implementados en paises con estructuras
socioecondmicas totalmente diferentes y, muchas veces, mas vulnerables; y desde que la propia
experiencia de desarrollo agricola de Brasil es objeto de critica, desde autores preocupados por los

riesgos de “externalizacion de disputas domésticas”®.

82 DE QUEIROZ, Herbert Geraldo, (2009): Op.Cit.
83 LEITE, lara Costa, SUYAMA, Bianca, y POMERQY, Melissa, (2013, March): “Africa-Brazil co-operation in social
protection. Drivers, lessons and shifts in the engagement of the Brazilian Ministry of Social Development. Wider
Working Paper No. 2013022, p.25
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Diplomacia del Etanol y Cooperacidon Sur-Sur para el Desarrollo de Brasil: actores, relaciones e

intereses en Angola, Etiopia y Mozambique

El ejemplo de crecimiento y nueva proyeccion internacional

La enorme expansidén econdmica vivida por Brasil durante la ultima década le permitié entrar en
el grupo de potencias medias de la sociedad internacional; paises que, en términos realistas, en
razén de su capacidad y poder relativos, pueden aportar modificaciones a la estructura de las
relaciones internacionales. Esta dinamica, analizada por la literatura brasilefia de Relaciones
Internacionales, es aprovechada por la retdrica de los formuladores de la politica exterior, en la
elaboracion de un plano politico de consolidacién de la presencia de Brasil como actor global
relevante.

En este contexto, en el capitulo anterior de este texto, intentamos destacar la evolucidn exitosa
vivida por Brasil en el ambito de la produccién de agrocombustibles; proceso que, aqui, serd
entendido como elemento esencial que participd del aumento de poder, tanto material como
simbdlico, del pais.

En lo que concierne a la dimensidn material, Brasil adquirid nuevas capacidades y potencial de
expansion, con un sector agrocombustible que llegd a constituir mas del 15% del PIB nacional. En
relacion al poder simbdlico, nos referimos a las acciones politicas de promocion de las energias
renovables en el mundo, que obtuvieron un papel fundamental en la retdrica de la politica exterior
brasilefia; en el discurso del ejecutivo y de la diplomacia en relacion a los elementos
fundamentales de la estructura del poder global.

En este sentido, observamos como la retdrica sobre el potencial de las energias renovables fue
asimilada a las reivindicaciones globalistas que fueron recuperadas y reforzadas por la politica
exterior del gobierno Lula a partir de 2003; contribuyendo, ademas, a la conformacién del
proyecto internacional de gobierno, ofreciendo alternativas para los paises del Sur globa/84.

Se trata de una retdrica que incita los paises en desarrollo a trabajar para alcanzar la
independencia energética y consolidarse como Estados autdnomos en la sociedad internacional;

renovando la importancia del sector de la produccién agricola, que hace un tiempo fue aglutinador

84 RIBEIRO, Claudio Oliveira, (2009) “A politica africana do governo Lula (2003-2006)”. Tempo Social, revista de
sociologia da USP, n.21, vol.2, p.185
41



Documento de Trabajo N° 24 HIV[»IeXid\]

de las posiciones de los paises exportadores netos en los ambientes de negociacién multilateral, y
recuperando motivaciones para formar coaliciones en contra de las jerarquias del poder de la
sociedad internacional.

Como queremos destacar, interpretar estas politicas, en el contexto de la Cooperacién Sur-Sur,
como acciones retoéricas, nos permitiria observar como estan conformadas, también, por una
multiplicidad de motivaciones estratégicas. Desconocer este elemento nos llevaria a ocultar parte
de la verdad; a promover de manera acritica modelos y acciones intencionadas, informados por
otros vectores ademas de las exigencias de desarrollo.

Utilizando el discurso de la horizontalidad, para promover grandes programas basados en la
diversificacion de la matriz energética de diversos paises en desarrollo de las regiones
latinoamericana y africana, mediante la introduccién del éleo y del alcohol combustibles, esta
retérica contribuyd al estrechamiento de las relaciones entre Brasil y diversos paises en desarrollo,
facilitando también, ademas de la dptica de la horizontalidad, el objetivo primordial de la politica
exterior de la ultima década: la insercidén de Brasil como actor global.

En este sentido, es necesario subrayar como esta retdrica no fue aceptada sin tensiones por
otros actores regionales. Por ejemplo, en el contexto americano, recuérdese el recelo provocado
en los gobiernos venezolano y cubano®, y el largo proceso de convergencia de intereses con los
Estados Unidos de América que, si en un principio reaccionaron incentivando su propio sector de
produccion de alcohol con maiz (Plano Veinte en Diez de la Administracién Bush Jr., para llegar a la
produccién de 36 millones de hectareas de maiz en 2007, responsable por la crisis de las tortillas
mexicana), acabaron consolidando los intereses comunes a partir de 2008, con la presidon conjunta
para la commoditizacion de la produccion y el acuerdo del mismo afio para la produccién en
terceros paises mediante Cooperacion Triangular.

Esta y otras cuestiones advierten sobre la necesidad de problematizar el discurso oficial
promovido por el gobierno brasilefio en la materia, discutiendo la solidez de la perspectiva

recuperada con el gobierno Lula de la Cooperacion Sur-Sur.

85 HONTY, Gerardo, y GUDYNAS, Eduardo, (2007): Agrocombustiveis e desenvolvimento sustentdvel na América
Latina: situagdo, desafios e opgées de agdo. Clae, Buenos Aries
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Cooperacion Internacional Sur-Sur

Desde la primera fase del ejecutivo Lula, fueron activados mecanismos de demostracion
simbdlica, orientados a la consolidacién de un nuevo papel de Brasil en la arena internacional. La
intencionalidad de la politica federal se hizo evidente mediante el reconocimiento de que Brasil
habia ingresado en el grupo de los Paises de Renta Media, con la asunciéon de nuevas
responsabilidades. Aunque Brasil sigue recibiendo cooperacién técnica y financiera de fuentes
bilaterales y multilaterales®®, la activacién de grandes proyectos de cooperacién con otros paises
en desarrollo estarian orientados a un cambio en el peso politico internacional del pais.

Brasil empezd a ser “donante” de ayuda internacional, aunque hubo grande atencién para no
reproducir el discurso de la Cooperacidén Norte-Sur; para diferenciar su papel y modalidad. En este
contexto, fue reforzado el significado del término Cooperacidén Sur-Sur, que en la retérica de Lula
evitaba cualquier asimilacidn a las donaciones jerarquizadas y condicionada del grupo incluido en
el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE (CAD-OCDE). Usando las expresiones de Itamaraty,
Brasil tenia que ser “socio del desarrollo del Sur”, reforzando la idea de que iba a mantener
relaciones horizontales y que refutaba los criterios de la Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD),
como la condicionalidad politica y econdmica, y las practicas interesadas de los paises del Norte,
gue asociarian la Cooperacion para el Desarrollo a intereses lucrativos y a la ampliacién de los lazos
comerciales®’.

Aunque no se trate de una novedad en las relaciones internacionales, sino de la recuperacion
parcial de un debate de larga data, catalizado durante la Guerra Fria por el eje tercermundista y
por iniciativas autonomistas de Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD), en el
contexto actual, y desde la perspectiva de la alternancia de los gobiernos en Brasil, si estamos ante
una novedad sustancial, que modificaria el papel y la actuacién de un actor y que puede resultar

ambigua ante los ojos de los observadores®, los cuales evidencian la dualidad “receptor-donador”

86 INOUE, C. Y. A., y VAZ, Alcides C., (2012): “Brazil as ‘southern donor’: beyond hierarchy and national interests in
development cooperation?”. Cambridge Review of International Affairs, 25:4, 507-534
87 SAE/PR, Ipea, MRE, ABC, (2010, Dezembro): Cooperacdo brasileira para o desenvolvimento internacional: 2005-
2009, Brasilia, p.32. En la introduccidn de Lula incluida en esta publicacidn, se evidencia el hecho de que se trata de
relaciones de intercambio entre semejantes, que supere la relacidn tradicional entre donantes y receptores de ayuda;

JOHN DE SOUSA, Sarah-Lea, (2008, June): “Brazil as a development actor: South-South cooperation and the IBSA
initiative”. FRIDE comment
88 GONCALVES, Fernanda Cristina Nanci Izidro, (2010): “Cooperacdo Sul-Sul para o Desenvolvimento e sua dimens3o
estratégica na politica externa do governo Lula”. Il Seminario Nacional Sociologia & Politica, Anais do Evento 2010,
Volume 4
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de Brasil como mecanismo para legitimar una mayor libertad de eleccion de los criterios éticos que
sustenten sus propias acciones de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

Por esta razéon, desde 2009 en particular, diversas Organizaciones Internacionales y foros
multilaterales empezaron a demostrar su interés por el fendmeno, entendido en términos
generales como Cooperacion Sur-Sur. Destacan, a este respecto, las discusiones llevadas a cabo en
el seno del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, con su Unidad Especial para la
Cooperacién Sur-Sur®); del ECOSOC en su primer Foro de Cooperacién para el Desarrollo de
2008%; y sobre todo del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, foro de mainstream que, en
estos afios, esta intentando conjugar sus esfuerzos para concretar y conjugar una agenda de
eficacia de la AOD con las dindmicas de Cooperacién Sur-Sur, bajo el prisma de la compatibilidad y
complementariedad de las mismas, promovido por Colombia y por las asociaciones de la sociedad
civil latinoamericanas que se adhirieron a la agenda Better Aid.

Ademas de las meras observaciones sobre las intensidades de estos “nuevos” flujos de
cooperacion, los andlisis que se llevan a cabo desde la perspectiva de la agenda de la eficacia
destacan sus elementos criticos, como por ejemplo la ausencia de coordinaciéon y armonizacién
entre los proyectos y los actores de la Cooperacidn Sur-Sur; de una cultura de la evaluacion; de la
complementariedad entre las multiples instituciones involucradas®’. Problemas, estos, que serian
consecuencias de que, en verdad, los mayores flujos de Cooperacidon Sur-Sur serian la confluencia
entre la accidn bilateral independiente de los paises emergentes, concordando principalmente con
las propias prioridades de politica exterior, y solamente de manera marginal con objetivos de largo
plazo de sustento del desarrollo de los socios “receptores” de cooperacion.

La observacidén empirica, segun diversos analistas, no sustentaria la retérica oficial de que la

accion de estos actores del desarrollo Sur-Sur, entre los cuales se sitUa Brasil, estaria exenta de la

89 UNPD, (2009): South Report 2009. Perspectives on South-South Cooperation for Development, UNPD Special Unit
for South-South Cooperation, p.169. Estudio en el que se entiende la Cooperacidn Sur-Sur como una “oportunidad
para modificar el paradigma global actual mediante la creacién de relaciones complementarias y crecientes de
cooperacion para el desarrollo sur-sur”. traduccion propia
90 Se aportan datos demostrando que la Cooperacion Sur-Sur comporta entre el 7,8% y el 9,8% del flujo total de la
Cooperacion para el Desarrollo (con volumen de entre USS 9,5 billones y USS 12,1 billones en 2006) aunque se
entienda como mecanismo complementar a la Cooperacion Norte-Sur:

ECOSOC, (2008, April): Trends in South-South and Triangular Development Cooperation. Background study for the
Development Cooperation Forum, p.35
91 MAWDSLEY, Emma, (2010): “Non-DAC donors and the changing landscape of foreign aid: the (in)significance of
India's development cooperation with Kenya”. Journal of Eastern African Studies, 4:2, p.361-379
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reproduccion de relaciones jerarquizadas’® y no promoveria los intereses particulares del Estado.
Aunque sea preciso reconocer la parcialidad de la perspectiva de los donadores tradicionales
reunidos en el grupo CAD de la OCDE, esto no nos exime de la responsabilidad de construir un
discurso critico, que problematice la naturaleza de la Cooperacién Sur-Sur, el papel del interés
nacional y de los intereses de otros actores en la conformacion de iniciativas de cooperacion.

Por esta razon, identificamos como tarea urgente la problematizacién de estas incongruencias
entre retdrica y practica; reconociendo, también, la existencia de una dimensién estratégica de la
Cooperacion Sur-Sur®, y queriendo ir mas alla de la contraposicidn dialéctica entre una concepcién
de la cooperacién tradicional (Norte-Sur, jerarquizada, da prosecucién de los lazos coloniales de
dominacién), y de una vanguardista (Sur-Sur, horizontal, de la emancipacion de los paises en

desarrollo), utiles sélo para la retérica politica.

éHorizontalidad versus Verticalidad?

Estas dos interpretaciones de la cooperacién son frecuentemente identificadas por la literatura
brasilefia. Por ejemplo, el trabajo de Maria Regina Soares de Lima®* las interpreta como dos
modelos para entender el nuevo papel de los denominados BRIC. El primer modelo, de los system-
affecting states, atribuido a la obra de 1969 de Robert Keohane, reconoce las nuevas capacidades
relativamente limitadas de estos paises que, sin embargo, les permitiria tener un “perfil
internacional asertivo” en la consolidacion de “uma acdo finalizada a alguma meta de poder e
influéncia nos resultados internacionais”, mediante asociaciones y coaliciones horizontales.

El segundo modelo, de los grandes mercados emergentes, se concentra en las reformas para el
mercado que aumentaron la estabilidad y la confianza internacional en la accién de estos paises,
en la perspectiva de la liberalizacion de las relaciones comerciales y transacciones financieras,
propiciando mejores y mas continuadas relaciones con los paises del denominado primer mundo.

Se trata de los dos ejes; horizontal y vertical, que delimitarian una posicion ambigua de los

paises emergentes en la actual sociedad internacional; dos ejes que fueron tradicionalmente

92 INOUE, C. Y. A., y VAZ, Alcides C., (2012): Op.Cit.

93 Es el caso del trabajo de Golgalves que, ademas de la diplomacia solidaria, reconoce su papel como instrumento
importante de politica externa, capaz de contribuir para la realizacién del interés nacional, ampliando los vinculos con
los paises del Sur y trayendo reconocimiento y fortalecimiento de la imagen internacional de la potencia en la sociedad
internacional: GONCALVES, (2010): Op.Cit., p.3;19
94 LIMA, Maria Regina Soares de, (2005): “A politica externa brasileira e os desafios da cooperac¢do Sul-Sul”. Revista
Brasileira de Politica Internacional, n.48 (1), p.24-59
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entendidos como mecanismos excluyentes. Es el caso del mainstream de la literatura brasilefia de
Relaciones Internacionales, elaborada a partir de los paradigmas extraidos de los grandes
programas de politica exterior de la diplomacia nacional y, por esta razon, victima de la falaz
contraposicidon dialéctica que se intenta crear en la alternancia de gobiernos y de programas
politicos de insercion internacional.

Segun nuestra interpretacion, este “debate engafioso”®

prohibe la percepcién del grado de
combinacidn entre los dos ejes; entre la dimensidon tercermundista de la politica Sur-Sur y los
intercambios tradicionales con el Norte que, sobre todo en el segundo gobierno Lula®® y con el
ejecutivo guiado por Dilma Rousseff, confluyeron en la conformacién de una politica exterior
altamente pragmatica.

Esto es, en particular en el ambito de la politica energética, por la cual, como afirma Cristina

Pecequilo, la posicion de Brasil se vuelve ambigua y los lemas de la diplomacia, como aqui

anadimos, desvirtian el analisis.

Definiendo la Cooperacion Sur-Sur y el interés nacional.

El problema de la retdrica es reconocido, por ejemplo, por lara Costa Leite, segun la cual, en las
interpretaciones del Sur global, influenciadas por los enfoques dependentistas y por una historia
de la Cooperacion Sur-Sur relacionada con el Movimiento de los Paises No Alineados, los
intercambios entre éstos serian influenciados “por un sentimento de solidaridade e escapariam,
portanto, da esfera competitiva do mercado —algo que (...) ndo neccesariamente se verifica em
bases empiricas.” ¥’.

El concepto de la Cooperacion Sur-Sur, aprovechado por la retérica politica y “usado de maneira

aleatoria” por la Academia®®, aun no fue conceptualizado con el debido rigor.

95 PECEQUILLO, Cristina Soreanu, (2008): “A politica externa do Brasil no Século XXI: Os eixos combinados de
cooperagdo horizontal e vertical”. Revista Brasileira de Politica Internacional, n.51 (2), p.136
96 VIGEVANI, Tullio, y CEPALUNI, Gabriel, (2007): “A Politica externa de Lula da Silva: A Estratégia da Autonomia pela
Diversificacdo”. Contexto Internacional, Rio de Janeiro, vo.29, n.2, julho-dezembro, p.273-335
97 LEITE, lara Costa, (2012, Margo): “Cooperagdo Sul-Sul: Conceito, Historia e Marcos Interpretativos”. Observador
On-Line, n.7,n.3, p.5
98 Por ejemplo, diversas Organizaciones Internacionales, en la dptica de los donantes tradicionales, centrada en la
Ayuda Oficial para el Desarrollo, suelen usar el término Cooperacidon Sur-Sur para definir un concepto que soélo
representa una parte de la misma: la Cooperacién Sur-Sur para el Desarrollo. Se excluyen asi diversas manifestaciones
mediante mecanismos de mercado que segun la perspectiva de los actores de la Cooperacion Sur-Sur son
fundamentales, como las IED, exenciones sobre las importaciones, etc.
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Separando los conceptos de Cooperacion Sur-Sur y Cooperacion para el Desarrollo, el reciente
estudio de Leite situa la Cooperacidén Sur-Sur para el Desarrollo en un lugar especifico, en el que
convergen una dinamica especifica y cierto grado de intencionalidad politica. Aprovechando su
definicion, pretendemos entender la Cooperacién Sur-Sur como fendmeno amplio; relacién
compleja de intercambio entre dos partes, ambas provenientes de paises del llamado Sur global
(paises en desarrollo), que perciben la existencia de un beneficio mutuo® y activan un proceso de
socializacién incremental*®.

El potencial de esta interpretacidn es relevante, pues problematiza el entendimiento tradicional
del Estado como actor unitario racional-instrumental; formulador y ejecutor de la cooperacién
internacional, para introducir el analisis de la accion estratégica de otros multiples actores,
también privados, los cuales, en contexto democratico, intentan influir en la formulacién de Ila
politica exterior'®; y de otras dinamicas, tradicionalmente desapercibidas, como los flujos de
inversiones y otras acciones no estatales, que hoy deben de ser entendidas como concurrentes en
la concrecion de la Cooperaciéon para el Desarrollo; y que los propios actores de la Cooperacion
Sur-Sur pretenden contabilizar como acciones para el desarrollo, en oposicion al enfoque reductivo
perpetrado en el seno del CAD-OCDE.

Partiendo de esta perspectiva, la horizontalidad de la Cooperacidn Sur-Sur deja de ser entendida
como cualidad intrinseca de la accidn estatal, para confluir en los aparatos retéricos y perceptivos
de los actores gubernamentales (como herramienta que puede facilitar la cooperacion mediante
consolidacidn de confianza mutua).

Con esta base tedrica, podemos analizar algunos aspectos de la Cooperacion Sur-Sur para el
Desarrollo implementada por Brasil a lo largo de la ultima década. Destacaremos la Cooperacion
Técnica en diversos paises africanos, y una estructura organizacional de formulacion de los
programas y proyectos particulares, para después incluir la consideracion sobre la dinamica de
incorporacion de actores privados en estos mecanismos, mediante multiples lazos y relaciones.

Todo ello, evidenciando las incongruencias que pueden resultar entre modelos de cooperacion
declaradamente libres de la busqueda del lucro, que sin embargo estan dirigidos a la concrecion de

un interés nacional cada vez mas dificil de definir.

99 LEITE, lara costa, (2012, Mar¢o): Op.Cit., p.4
100 Idem, p.29
101 /bidem, p.33
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A este respecto, y pensando en la centralidad que es dada al interés nacional en la retdrica de la
Cooperacion Sur-Sur (a menudo legitimada, en los sistemas nacionales, como accién vinculada a
una intencionalidad de responsabilidad internacional y solidaridad, pero también a la perspectiva
de un retorno en términos de intereses nacionales) es necesario reconsiderar nuestras
interpretaciones del interés nacional; yendo mas alla de las visiones deterministas ofrecidas por el
realismo politico, y que podian considerarse congruentes a un modelo de Estado unitario que,
conforme afirmamos anteriormente, aqui desvirtuaria el analisis.

Interés nacional, en nuestra perspectiva, es el resultado de un conjunto mas complejo de
interrelaciones, entre multiples actores y multiples niveles de intereses, ideas, valores y creencias,
cargados de mayores o menores grados de intencionalidad; que juntos confluyen en la formulacién
y en la implementacién de politicas. En la tradicion anglosajona, es el resultado de las
apreciaciones de Graham Allison, formulando los conocidos modelos del proceso organizacional y
de politicas burocraticas, que vinieron a problematizar la veracidad y exhaustividad del modelo del
actor racional. En nuestro caso, es lo que impide la asuncidn acritica del discurso gubernamental
sobre la existencia de complementariedad de intereses nacionales en la Cooperacién Sur-Sur,
conllevando la necesidad de investigar mas y con mayor atencidn, en los niveles meso y micro del
analisis, las relaciones que coadyuvan la formulacién de politicas de cooperacion para el desarrollo,
su implementacién por uno u otro actor y las modalidades mediante las cuales se llevan a cabo.

Con esto, no gqueremos simplemente recrear una oposicidn maniquea y cargada de juicios de
valor entre la accion de lo publico y lo privado; entre el supuesto altruismo caritativo de la Ayuda

102 gin embargo, si consideramos necesario

OCDE vy la accién interesada de actores privados
reflexionar sobre cuestiones tan relevantes como es la aplicabilidad de criterios de apropiacion
democratica y de desarrollo social y humano a la Cooperacién Sur-Sur, sacando a la luz los vectores

de la Cooperacién Sur-Sur mas allad de las meras declaraciones politicas.

102  MAWDSLEY, Emma, (2011): “The changing geographies of foreign aid and development cooperation:
contributions from gift theory”. Transactions of the Institute of British Geographies, p.256-272
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Cooperacion Sur-Sur para el Desarrollo con socios africanos

La compleja estructura de la cooperacion brasilefia; actores y relaciones

La cuantificacidon del aumento de la Cooperacién para el Desarrollo de Brasil confirma nuestras
afirmaciones anteriores sobre el nuevo énfasis atribuido por el gobierno Lula a la cooperacion con
socios del Sur. Entre 2005 y 2009, los recursos destinados a esta drea de accién alcanzaron cifras
proximas a RS 2,9 billones en valores corrientes, de los cuales, el 76% se destind a contribuciones
para Organizaciones Internacionales y bancos regionales y el 24% a asistencia humanitaria, becas y

Cooperacién Técnica™®

. El dmbito de la Cooperacidon Técnica, Cientifica y Tecnolégica vivié un
aumento exponencial, entre 2005 y 2009, llegando a triplicar y superando los RS 252,6 millones'®*.

En lo que se refiere a la estructura organizativa de la cooperacién, destaca el papel de la Agencia
Brasilefia de Cooperacion (ABC). Hasta hace pocos anos coordinadora de la ayuda bilateral y
multilateral recibida, hoy en dia la institucion es la responsable de coordinar el aumento de los
programas de cooperacion de Brasil con otros paises en desarrollo*®. Estas funciones -una interna
y otra externa- deben de ser conjugadas por la ABC, la cual tiene la responsabilidad de hacer
coincidir las prioridades de desarrollo de Brasil con las prioridades de politica externa del MRE, del
cual depende.

Ademas de la ABC, otros multiples actores participan de la conformacién de la Cooperacién para
el Desarrollo de Brasil, aumentando el grado de complejidad de la coordinacion entre diversas
acciones y la responsabilidad en la negociacion y en el control de los programas implementados.
Entre estos actores, destacan las agencias internacionales de diversos ministerios federales
(Ministério da Saude en primer lugar), la Fundagdo Osvaldo Cruz (Fiocruz), la Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecudria (Embrapa, ligada al Ministerio de Agricultura) y el Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI, representando el interés del sector industrial brasilefio), cuyos
lazos son evidenciados por el esquema que elaboraron Vaz e Inoue'®.

El trabajo de coordinacidon es estructurado segun la division de la Coordinacion General para la

Cooperacidon Técnica entre Paises en Desarrollo, entre unidades geograficas y por interés

103 SAE/PR, Ipea, MRE, ABC, (2010, Dezembro): Op.Cit.
104 Idem, p.34
105 JOHN DE SOUSA, Sarah-Lea, (2008, June): Op.Cit., p.2
106 VAZ, Alcides Costa, y INOUE, Cristina Yumie Aoki, (2007): Emerging donors in International Development
Assistance: The Brazil case. Institute for Development Research Cooperation Partners and Business Development
Division, p.8
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estratégico. Sin embargo, generalmente la formulacion de politicas de Cooperacion para el
Desarrollo de Brasil y la coordinacion con los proyectos de investigacion para el desarrollo llevados

197 o encajan en la organizacién burocratizada establecida por el

por Embrapa y el SENAI
organigrama de la ABC, confluyendo en procesos mas individualizados y ad hoc'®.
Por esta razon, la literatura analizada suele destacar cierta dificultad en la coordinacion y en la

identificacién de marcos de accién coherentes y continuados de la cooperacién de Brasil*®

, que
puedan confutar nuestra interpretacion y subrayar la existencia de una accién racional y coherente

por parte de un Estado unitario.

La compleja estructura de la cooperacion brasilefia: actores e intereses.

Junto con el reconocimiento de la complejidad de la estructura de formulacion de las politicas
de Cooperacion para el Desarrollo, nuestra intencion es ahora la problematizacién del papel del
sector privado en estos procesos.

La literatura de Administracidon Publica comenzd a incluir este factor ya a partir de la década de
1990, en el contexto mas amplio de revitalizacion del papel de las empresas en el denominado
modelo de Estado relacional. Segun este modelo, la empresa no es motivada Unicamente por la
busqueda del lucro, sino que puede llegar a reconocer e incentivar su propio papel de actor social,
mediante diversos tipos de accion, reconocidos por un modelo de Estado descentralizado, entre los
cuales destacan los programas de responsabilidad cooperativa, las Asociaciones Publico-Privadas,
las empresas sociales y las asociaciones multipartidas°.

Sin embargo, se trata de actividades contextuales, o marginales con relacion a las practicas
principales de las grandes empresas estratégicas de los Estados, pues aun no podemos contar con
un marco universal de responsabilizacidn y de control ciudadano sobre la accion de las empresas,

gue permita hablar de institucionalizacion de estas modalidades. El papel del sector privado en la

107 Involucrados, por ejemplo, mediante la abertura de una sede de Embrapa en Accra; y de centros profesionales
del SENAI en Angola, Cabo Verde, Guinea-Bissau, Mozambique y San Tomé y Principe: ABC, Op.Cit., p.7
108 VAZ, Alcides Costa, y INOUE, Cristina Yumie Aoki, (2007): Op.Cit., p.10
109  LEITE, lara Costa, y HAMANN, Eduarda Passarelli, (2012, Outubro): “Cooperacdo Técnica Brasileira. Situacdo
atual, desafios e possibilidades”. Instituto Igarapé, Nota estratégica 4;

HIRST, Monica, (2012): “Aspectos conceituais e praticos da atuacdo do Brasil em cooperacdo sul-sul: os casos de
Haiti, Bolivia e Guiné-Bissau”. Ipea, Texto para discussdo 1687, Rio de Janeiro, p.12
110 RUIZ, Susana, TAMARIT, Isabel, ITRIAGO, Déborah, y ATIENZA, Jaime: “La empresa y la cooperacién para el
desarrollo en un mundo em transicion”. En: OXFAM, (2011): La realidad de la ayuda, cap.3
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Cooperacion para el Desarrollo aun esta sujeto a la discrecionalidad del mismo y a los multiples
lazos de relacion con los responsables de la formulacién de los gobiernos.

Las reivindicaciones que son llevadas a cabo por autores como Ruiz, Tamarit, Itriado vy
Atienza''!, para la coordinacién de la accién de lo publico y lo privado para el desarrollo, sélo
pueden ser viables si consideramos a las empresas como actores autonomos, dotados de voluntad
politica. Ademas de vehicular el interés del Estado en acciones para el desarrollo del drea y de la
poblacidn interesadas en su inversion, las empresas pueden aprovechar el Estado para vehicular su
propio interés’'?. Somos conscientes de que este debate estd politizado y de que la diferencia
entre una critica fundamentada y un juicio de valor es muy labil en este contexto. Sin embargo,
esta consideracion es de vital importancia cuando queremos discutir la naturaleza de los vectores,
de las motivaciones y de los objetivos que informan la formulacidon de acciones y politicas de
desarrollo por parte de los diversos actores involucrados.

Diversos estudios analizan el potencial de las Asociaciones Publico-Privadas como positivo per
sé, en cuanto movilizaria capital privado en areas deficientes de infraestructuras y con factores
productivos desmovilizados™. No obstante, y segln nuestra interpretacién, los mecanismos son
algo mas complejos. Muchas veces la dindmica es la opuesta, con la movilizacion de los
instrumentos relacionales del Estado para favorecer el interés de las empresas, promovidos como
si fuera convergencia horizontal entre un objetivo de politica publica y un potencial de desempefio
econdmico para el sector privado. La literatura conoce estos mecanismos, definidos como business
diplomacy, o diplomacia comercial.

Se trataria de las dindamicas de negociacién entre representantes de empresas y actores
publicos; de contactos, informaciones, relaciones publicas y consultas, que ciertos sectores de un
gobierno ofrecen a sus empresas estratégicas, como “empujén” para nuevas inversiones
internacionales'™. Segl algunos, se trataria del caso de la expansidon del sector empresarial

brasilefio en el continente africano, en particular en el ambito del sector energético™ .

111  idem, cap.3
112 VAZ, Alcides Costa, y INOUE, Cristina Yumie Aoki, (2007): Op.Cit., p.9
113  Un ejemplo en contexto africano es el andlisis sobre el potencial de las Asociaciones Publico-Privadas en Angola
de OSORIO, Paula, y TUDO BOM, Luis, (2008): “Parcerias publico-privadas em Angola”. Economia Global e Gestio,
Vol.13, n.2, p.27-41
114 RIBEIRO, (2009): Op.Cit., p.118
115 Idem, p.193;204
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Son dinamicas muy dificiles de percibir desde fuera, porque llevadas a cabo en redes complejas
y opacas de relaciones no siempre institucionalizadas entre actores clave del empresariado y de la
estructura burocratica del Estado; que no deben de ser juzgadas negativamente a priori, sino que
pueden ser entendidas como promocién de los intereses de empresas que representan porcentajes
enormes del PIB de los Estados interesados, que influyen en la dindmica de partidos y en el juego
politico doméstico en ambientes pluralistas de interrelacién, y que hacen parte de lo que, en una
perspectiva amplia, se puede definir como interés nacional.

Sin embargo, es necesario diferenciar estos procesos de lo que muchas veces fue definido de
manera acritica como Cooperacion para el Desarrollo, que incluso en el discurso oficial de la ABC
incluiria una serie de responsabilidades, controles democraticos, criterios de transparencia y
objetivos distantes del lucro'® que, en estos casos, no estan asegurados. Un estudio Gtil para
nuestro propodsito, que representaria una experiencia de analisis de estos mecanismos en contexto
de paises luséfonos, es la que proponen Ferreira y Gongalves sobre la diplomacia econdmica de

17 Los autores observan diversos casos en los cuales son utilizadas las

Portugal en Angola
capacidades de influencia politica del Estado para favorecer los intereses econémicos de las
empresas de bandera’®®; principalmente para ampliar las oportunidades de internacionalizacién de
la actividad productiva o exportadora de éstas; considerada esencial en el actual contexto
internacional. En particular, pero no exclusivamente, en relaciéon a las empresas estratégicas
nacionales y en los sectores en los cuales el pais puede competir en el mercado internacional,
muchos paises intentarian penetrar y consolidar la presencia de sus propias empresas en nuevos y
mas dinamicos mercados externos. Lo cual, desde una visién de la busqueda del interés nacional,
puede resultar cuestionable.

Por parte del pais “receptor”, resultaria atractivo captar las Inversiones Extranjeras Directas en
operaciones con alto impacto en la transferencia de tecnologia, en las infraestructuras basicas, y en

el valor de los factores productivos domésticos; que ademas contribuirian para la estabilidad de la

Balanza de Pagos.

116  ABC, (2005): Op.Cit.
117 FERREIRA, Manuel Ennes, y GONCALVES, Rocha, (2009, Dezembro): “Diplomacia econdmica e empresas de
bandeira: os casos da GALP e UNICER em Angola”. RelagGes Internacionais, n.4, p.115-133
118 Idem, p.115
52



Documento de Trabajo N° 24 HIV[»IeXid\]

La diplomacia del etanol

Seria el caso del sector agroenergético brasilefio, que, a lo largo de la ultima década, encontrd
grandes oportunidades de expansidon en la regién africana y que, como se observara, encontrd en
las iniciativas de aumento de la Cooperacion Sur-Sur y en el apoyo de la diplomacia comercial de
Brasil incentivos considerables a su internacionalizacién.

Es el proceso que Christina Stolte'®® define “diplomacia del etanol” y que, segiin nuestra
observacion, facilita grandes inversiones internacionales para la produccién de agrocombustibles
en socios en desarrollo, desblogueando también las exportaciones brasilefias de insumos
industriales y maquinarias con alto nivel tecnoldgico, mediante financiacion directa de
instituciones publicas brasilefias y asociando proyectos mas amplios de Cooperacion Técnica con la
participacion de los sectores de la industria nacional para la formacion de trabajadores
capacitados; mecanismos, todos ellos, que algunos analistas critican por asumir las formas de
cooperacion atada o vinculada.

Todo ello, seria facilitado por las buenas relaciones diplomaticas entre los socios y por la
retérica emancipadora de la Cooperacion Sur-Sur y del Desarrollo Sostenible. Stolte analiza, en este
contexto, la creacidn de centros de formacion como el que fue inaugurado en 2007 en Ghana; la
fundacion de una Cidade dos agrocombustiveis en Nigeria; la introduccién de tecnologia para el
programa de biocombustibles de Senegal; y las diversas conferencias sobre el sector que se
organizaron en Brasil invitando representantes de los paises africanos, europeos vy
latinoamericanos.

Nuestro propdsito, aqui, es propiciar una ampliacion de la casuistica que ejemplifica estos
procesos, problematizando atin mas los lazos y las tenues fronteras'®® entre el sector publico v el
sector privado y aplicando las criticas elaboradas anteriormente sobre los impactos reales de este
sector en el desarrollo de los socios brasilefios. Esto es, considerando la cooperacion como
instrumento de politica externa, una aportacién al andlisis del discurso de la Cooperacion Sur-Sur
“realizada a partir dos atores que constroem a politica externa e da forma como os interesses sao

articulados”*.

119 STOLTE, Christina, (2008): Op.Cit.
120  HIRST, Monica, (2012): Op.Cit., p.16-17
121  DE ALMEIDA, Elga Lessa, y KRAYCHETE, Elsa Sousa, (2012), “O discurso brasileiro para a Coopera¢do em
Mogambique: existe a ayuda desinteressada?”. Conference Paper n.22, Ill Conferéncia Internacional do IESE
“Mogambique: articulagdo e transformacao em contexto de crise internacional” 4-5 de setembro
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Nuevo énfasis de las relaciones de Brasil con paises africanos.

Las relaciones de Brasil con el continente africano vivieron una fase de expansion cualitativa y
cuantitativa relevante durante la ultima década. En particular, y paralelamente al hecho de que los
intercambios comerciales entre ellos se quintuplicaron entre 2002 y 2008, el gobierno Lula dio
nuevo énfasis a las relaciones con los socios de la regidén, ejemplificado por el gran niumero de

123. Diversos nuevos acuerdos marco

visitas oficiales'®* y la abertura de dieciséis nuevas embajadas
de cooperacion fueron firmados en este periodo, en la construccién de alianzas preferenciales que
resultan Utiles como representaciéon de la expansion diplomatica y comercial de Brasil en Africa y
porque pueden contribuir a la consolidacién de coaliciones estratégicas en contextos
multilaterales. Como afirmé el propio Lula en ocasién del Xl Encuentro de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo'®*, se trata de la consolidacién de una relacién
estratégica fundamental para el sustento del crecimiento de Brasil.

En particular, fue reforzada la cooperacién con la Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP), con nuevos proyectos de Cooperacién Técnica'?; pero un objetivo central del proyecto del
gobierno fue una mayor diferenciacién de los socios, mediada por acciones de cooperacion
bilateral'®®. Para traer algunos ejemplo, baste con citar que los proyectos de Cooperacion Técnica,
Cientifica y Tecnoldgica con Guinea-Bissau absorben el 6% de los recursos activados; con Timor
Oriental y Mozambique el 4%’

El dmbito principal de la Cooperacién Técnica, para la transferencia de capacidades y el

empoderamiento de los trabajadores locales, es el sector agricola, que absorbe buena parte de los

proyectos para implantacion de acciones de fomento a la produccién de cultivos tropicales y

122  RIBEIRO, Op.Cit., p.187
123  AMORIM, Celso, “Prefacio”. En: ABC, (2009): A cooperagdo técnica do Brasil para a Africa, p.5
124  Discurso en ocasion de la UNCTAD de Accra, Ghana, de 12 de Abril de 2008. Citado en: FARANI, Marco,
“Apresentacdo”. En: ABC, (2005): Op.Cit., p.7
125 Como afirma Farani en el texto anteriormente citado, el 74% de los recursos de la Cooperacion Técnica de Brasil
en Africa es vehiculado por esta Organizacién.
126  ABC, (2005): Op.Cit., p.1
127 SAE/PR, Ipea, MRE, ABC, (2010): Op.Cit., p.35
54



Documento de Trabajo N° 24 HIV[»IeXid\]

biocombustibles, con la denominada Cooperagdo Internacional para a Difusdo da Agroenergia, que
en los Ultimos afios esta aumentando en intensidad™?%.

Como fue afirmado anteriormente, el mecanismo de la cooperacion bilateral, junto con el
apoyo de Organizaciones Internacionales regionales, son los principales vehiculos de la
Cooperacion Técnica brasilefia. Ademas, iniciativas como los encuentros tematicos internacionales
también jugaron un papel esencial en la consolidacidon de consenso sobre determinadas politicas
para el desarrollo. Un ejemplo es el ciclo de Clpulas América del Sur — Africa (ASA) que, desde
2006, ayudo en la identificacion del sector energético como prioritario para el continente africano

en su relacién con Brasil*?°.

Casos prdcticos

La utilizacion de una definicion amplia de Cooperacion Sur-Sur para el Desarrollo permitid
evidenciar el alto nivel de complejidad de la estructura brasilefia de cooperacion, en la cual
converge la participaciéon de multiples actores; publicos y privados, en intricadas redes de
interrelacion.

Una vez identificada la dindmica de aumento de las relaciones de Brasil con socios del
continente africano, en esta seccidén queremos ejemplificar tal complejidad mediante la resefia de
algunos casos practicos.

Recordamos aqui el cardcter exploratorio de este estudio, restringido en rigor y fiabilidad por los
limites propios de quien escribe en la obtencidon de informaciones exhaustivas sobre las logicas
causales y temporales implicadas. Esta cuestidn, junto con las diferencias propias de los casos
analizados y con cierto grado de opacidad que los envuelve, evidencia la necesidad de cautela en la
corroboracion de la existencia de un padrén general que confirme nuestras hipdtesis iniciales.

No obstante, consideramos que esta resefia pueda ayudar en la problematizacion de las
relaciones existentes entre actores publicos y privados en la consecucidon de los objetivos de
desarrollo de Brasil en el continente africano. Lo que podemos observar es la confluencia entre
finalidades politicas de desarrollo, objetivos de proyeccion internacional de Brasil e intereses

lucrativos de empresas multinacionales brasilefias detentoras de la capacidad técnica y de alto

128 Idem, p.37
129 KRAGELUNG, Peter, (2010, February): “The potencial role of Non-Traditional donors' Aid in Africa”. International
Centre for Trade and Sustainable Development, Issue Paper n.11, p.13
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nivel de competitividad (con variaciones entre un caso y otro, dependiendo de la especificidad del
pais y del grado de fortalecimiento de las relaciones existentes). En este sentido, es necesario
anticipar las grandes diferencias constatadas entre las observaciones hechas en los casos de Angola
y Mozambique, que demuestran mayores interacciones; y el caso de Etiopia, cuyas relaciones con

Brasil y sus empresas son mas recientes y en fase de consolidacion.

El caso angolano; Odebrecht y la operacién BIOCOM

El reciente descubrimiento de grandes reservas de petrdleo offshore en el mar territorial de
Angola permitié que el pais llegase a ser el segundo productor de petréleo de Africa Subsahariana
Yy un socio estratégica y econdmicamente interesante para Brasil**. Los acuerdos de cooperacion
anteriormente firmados entre los dos paises, que datan la década de los ochenta, fueron
reforzados durante el periodo incluido entre la visita del presidente Lula a Angola, en 2003, y el
viaje oficial a Brasil del presidente angolano Dos Santos, en junio de 2010. En concomitancia con
estos acontecimientos, como es sabido, los Altos Representantes de los Estados suelen reunirse
con los grupos de interés mas activos en los respectivos mercados nacionales. Es el caso de la visita
de Dos Santos en 2010, durante la cual fue programada una reunién con Marcelo Odebrecht, con
el cual se abordaron las perspectivas de expansion de la produccion de agrocombustibles en
Angola.

En aquellas ocasiones se constituyeron las bases para una ulterior consolidacion de la asociacion
entre los dos paises, mediante una Declaragdo conjunta sobre o estabelecimento de parceria
estratégica, y dos ajustes complementares a los Acordos de cooperagcdo econémica, cientifica e
técnica, para implementacdo dos projetos: Apoio ao sistema nacional de investigagdo agrdria de
Angola; Capacita¢do na assisténcia técnica e extensdo agrdria para técnicos angolanos.

Bajo el auspicio de estos acuerdos, fueron activados diversos proyectos especificos y fue creado
el Centro de Formacidn Profesional Brasil-Angola, en Cazenga (Luanda), con el potencial de
formacion de hasta 1.500 profesionales por afio en diversas areas y el objetivo de reintroducir

mano de obra desmovilizada.

130 RIBEIRO, Claudio Oliveira, (2009): Op.Cit., p.205
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Entre los proyectos, encontramos el Projeto de Reorganizagdo, Fortalecimento Institucional e
Inovagcdo Metodoldgica de Extensdo Rural como Estratégia de Desenvolvimento Rural Sustentdvel,
y el Projeto de Fortalecimento Institucional dos Institutos de Investigacdo Agronémica e Veterindria
de An901013 '

Tales instrumentos, que pueden ser entendidos en las formas mas tradicionales de la
Cooperacién Técnica, se acompafian, ademas, de otras iniciativas que anteriormente incluimos
entre lo que se define “diplomacia econdmica”. Junto con la creacién de un gran polo industrial,
fue facilitada la inversion en la produccién de agrocombustibles por la joint venture BIOCOM.

Creada en octubre de 2007, la Companhia de Bioenergia de Angola (BIOCOM), es un proyecto
conjunto entre la brasilefia Odebrecht y las angolanas Sonagol Holdings y Damer Industrias S.S.
(esta ultima, creada pocos meses antes por componentes de las fuerzas gubernamentales

132) ‘Después de que aprobaran

angolanas, probablemente ad hoc para viabilizad el futuro proyecto
el Projeto Unidade Agro-Industrial de Cacuso-Malanje en el Consejo de Ministros angolano, entre
julio y agosto de 2009, la Agéncia Nacional para o Investimento Privado (ANIP) firmd el contrato
con BIOCOM para la inversion de USS 273,3 millones en la construccién de un polo de cultivo y
elaboracion de cana de azlcar para la produccion de alcohol combustible, sobre una extension de
30.000 hectdreas de tierra.

La unidad tendria el potencial de producir 2 millones de toneladas de cafia entre 2012 y 2013,
cuya elaboracion daria origen a 260.000 toneladas de azucar y 30 millones de litros de alcohol
anhidro, con posibilidad de duplicar la produccion en los afios posteriores. Con relacion a la
financiacion, ademas de los USS 52 millones aportados por las entidades que integran BIOCOM, se
previd la participaciéon de un sindicato bancario integrado por el Banco Africano de Inversiones

133 Ademas, se facilitd la

(BAI) y por el Banco Espirito Santo, correspondiendo a USS 168 millones
financiacion del Fondo Africano de Desarrollo para la activacion de la unidad industrial. El proyecto
BIOCOM, entonces, seria la fuente de energia para un programa mas extenso de creacion del Polo

Agro-Industrial de Capanda (PAC) que, sobre una superficie de 411.000 hectareas iniciales, daria

131 ABC, (2005, Outubro): “A cooperagdo com os Paises de Lingua Portuguesa. Via ABC, Publicagdo da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo
132 DE MORAIS, Rafael Marques, (2010, Setembro): “Presidéncia da Republica: O epicentro da corrupgdo em
Angola”. Maka Angola

En este articulo, el activista y periodista denuncia los numerosos elementos criticos de la operacién citada, como
ejemplos de una complicada red de corrupcion y conflictos de intereses por parte de elementos préximos al gobierno
angolefo.
133 idem.

57



Documento de Trabajo N° 24 HIV[»IeXid\]

nueva fuerza a la recuperacién de Angola, empleando mano de obra desmovilizada y reactivando
la economia del pais.

El gobierno angoleio, ademas de propiciar la inversidon, contribuiria con exenciones fiscales
sobre la importacién de los equipamientos industriales necesarios y sobre el impuesto industrial.
Paralelamente, el gobierno brasilefio participé en la creacién del Centro de Formacion
anteriormente citado (el CINFOTEC, creado en 2008), financiado e implementado por el MAPESS
de Angola, con la asociacion de Odebrecht, del Centro Integrado de Manifactura y Tecnologi y de la
CNI. Otros mecanismos de formacién son organizados, por ejemplo, mediante la asociacion entre
Odebrecht y el SENAI, en territorio brasilefio®®*.

Estos elementos, junto con la identificacion de momentos y encuentros diplomaticos mas o
menos informales de representantes de los relativos paises con grandes grupos de interés en el
area de los agrocombustibles, refuerzan nuestras hipodtesis sobre los multiples lazos de la
diplomacia y sobre el papel del Estado en la facilitacidon del interés del sector privado, cuando éste
es contemplado como un mecanismo para vehicular la Cooperacién Sur-Sur.

El proyecto BIOCOM fue un ejemplo para iniciar nuevas actividades y movilizar nuevos actores.
En relacion a esto, el director nacional de Agricultura, Pecudria e Pescas del Ministério da
Agricultura de Angola, Domingos Nazaré de Cruz Veloso, afirmd en una entrevista de abril de
2010™° que habia veinte proyectos esperando autorizacién en el sector de los agrocombustibles
de Angola. Entre ellos, uno era de Sonagol, en asociacion con la italiana ENI, intencionadas a
producir biodiesel. Otros proyectos, todos de iniciativa privada, fueron dirigidos a las provincias de
Zaire, Kwanza-Sul, Malange y Cuneme para la produccién de alcohol combustible con cafia de
azucar. Fue simplemente una de muchas iniciativas que vio la participacion de Odebrecht, cuya
presencia en Angola es consolidada desde hace anos en diversos sectores, desde la construccion
de estructuras habitacionales e infraestructuras, la gestiéon de redes de distribucién hidrica, de
grandes centrales hidroeléctricas y de distribucion de la cadena publica de alimentos Nosso

Super136.

134 Una de las experiencias mas destacadas es la formacidn en practicas de angolefios de BIOCOM en Mato Grosso
do Sul.
135 FARIA, Luis, (2010): “Domingos Nazaré da Cruz Veloso: Biocombustiveis promovem desenvolvimento rural e
autossuficiéncia energética”. OPAiSonline, 16 de abril
136 CIRCULO ANGOLANO INTELECTUAL, (2012): “Presidente da Republica analisa atividades da Edebrecht”, Maio
26
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Por otro lado, observamos la actuacion en el sector por parte de Organizaciones
Internacionales, no siempre en conformidad con los programas activados por los actores
brasilefios. Es el caso de FAO que, con un discurso critico con relacidon a los agrocombustibles
desde 2008 (como sefialamos anteriormente), intenta actuar con los gobiernos receptores de
cooperacion internacional, para que éstos establezcan marcos legales de proteccion de la
produccién de alimentos y zonificacidn de tierra. En el caso angolano, la cooperacion con la FAO
contribuyd a la creacién, posterior a 2008, de una ley de biocombustibles que propone la
produccion en “tierras marginales”, intentando reducir los impactos negativos de esta considerable
expansion de inversiones privadas en el sector® —aun considerando las criticidades que

sefialamos en la primera seccion de este trabajo, con relacidén al concepto de “tierra marginal”-.

El caso etiope; BDFC Alimentos tda.

Los casos de land grabbing registrados en Etiopia por los investigadores del area son muchos.
Segln Rahmato, en 2011 fueron cedidos 3,5 millones de hectdreas de tierra de Etiopia; tendencia
con perspectivas de aumentar a 7 millones para 2015 (una extensiéon que, como subraya el autor,
duplicaria el territorio de Bélgica). El fendmeno es impresionante, si comparado con el caso
angolano (y confiando en datos que aln son parciales).

Entre los ejemplos de grandes inversiones, destaca la operacién de la alemana Flora Eco Power,
que invirtié € 57 millones en biocombustibles en el Estado regional de Oromia, obteniendo entre
8.000 y 10.000 hectareas y facilidades de acceso a infraestructuras vitales de la regiéon®®.

También hubo casos de operaciones llevadas a cabo por actores brasilefios. Es el caso de la
actividad de BDFC Alimentos tda., compafiia creada por los hermanos Ollech, con base en Brasil,
que desde 2007 amplié sus actividades en territorio etiope. Después de una primera inversidon en
2008, mediante la cual obtuvo 18.000 hectareas para producir alcohol combustible con cafia de
azucar, la compafia esta trabajando para obtener otras 13.000 en el Estado regional de Amhara,

Zona Hawi.

137  FARIA, Luis, (2010): Op.Cit.
138 BIOPACT, (2007): “German company invests €57 million in biofuels in Ethiopia, to boost rural livelihoods”,
Wednesday, April 11"
ZENEBE, Wudineh, (2007): “Ethiopia: German Co Invests Half BIn Birr Plus on Bio-Fuel”. Addis Fortune, April 9
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En 2009, asistimos ademas a una inversion conjunta entre BDFC y la etiope Hiber Sugar S.C.,

139 con

para la produccidn de azucar sobre una extension de 25.000 hectareas en el mismo Estado
un potencial de produccién de 1,17 millones de toneladas de azucar y 28 millones de litros de
alcohol combustible, estas iniciativas convertirian Angola en uno de los mayores productores de
Africa.

En el acuerdo firmado entre las dos empresas, se estableciéd que la socia etiope contribuyera
con el 20% del capital invertido, y BDFC con el 10% en maquinarias y equipamientos. Para lo
demads, los inversores especularon la posibilidad de pedir el apoyo de los mecanismos
multilaterales y regionales de financiacion; por ejemplo, mediante el Banco Africano de Desarrollo.

El estudio de Lakew y Shiferaw**, interesante porque intenta hacer un cuadro de la situacion,
sin embargo no permite catalogar informacién exhaustiva. El proceso es muy mayor de lo que se
puede observar por estos datos, y la extensidon de las inversiones internacionales, con participaciéon
de actores de diversos paises del mundo, puede tener impactos relevantes sobre el equilibrio del
sector productivo y sobre el control ciudadano.

Con referencia a los objetivos de nuestra investigacion, no fueron identificadas relaciones
directas entre estas actividades del sector privado y la intencionalidad de la Cooperacion para el
Desarrollo de Brasil. Se reitera aqui que, por la dificultad en la obtencién de informaciones
exhaustivas, y debido también a cierto grado de opacidad que envuelve estas operaciones, ciertas
observaciones pueden ser impedidas. El caso etiope resulta relevante para entender la grande
expansion de empresas multinacionales brasilefia en el sector agrocombustible, y la ampliacién de
las oportunidades de inversion en paises con relaciones diplomaticas en pleno proceso de
consolidacidon (con un pais no productor de petréleo y que no pertenece al grupo africano
tradicionalmente mas vinculado a Brasil —CPLP-). La reciente apertura de la embajada brasilefa en
Addis Abeba en 2005 busca el estrechamiento de esta asociacion, pero no fue hasta 2012 cuando
las dos estructuras diplomaticas empezaron a dar resultados interesantes en este sentido. Con la
visita del ministro Antonio Patriota a Etiopia en abril del mismo afio, fueron firmados diversos

141

acuerdos bilaterales que consolidan las relaciones entre los dos paises™ . Las declaraciones del

139 YONAS, Merga, y HAILESELASSIE, Ayenew, (2009): “Hiber Sugar Joins Forces for Convenience Sake”. Addis
Fortune, October 26"
140 LAKEW, Hilawe, y SHIFERAW, Yohannes, (2011): “Current biofuels development status in Ethiopia”. Biofuel
Development, March 7
141  SHIKETA, Aklilu, (2012): “As relagdes crescentes entre Brasil e Africa”. Folha de S3o Paulo, 26 abril
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primer ministro etiope Meles Zanawi, sobre las posibilidades de cooperacién en las areas de
energia renovable, desarrollo de infraestructura e investigacién agricola, abren espacio para
futuras inversiones del sector privado brasilefio, en conjuncién con los objetivos de politica externa
de Brasil, en este socio clave por los mecanismos de gobernanza regional, cuya economia
representard alto ritmo de crecimiento. Con especial atencién por los objetivos del gobierno
etiope, resulta interesante la intencidn de introducir el pais entre los diez mayores exportadores de
azucar y derivados del mundo, durante los préoximos quince afios; objetivo que no necesariamente
se ajustaria al de alcance de una situacion de autonomia en el abastecimiento interno.

Para este objetivo, el gobierno prevé la cesion de hasta 5 millones de hectareas a inversores
privados, los cuales contarian con el aprovisionamiento energético del dique Gibe /ll, actualmente
en construccion. En particular, fue identificada la zona de Omo del Sur para la conversién
productiva, en la cual la estatal Sugar Corp. manifestd la intencion de construir diez usinas. Las
plantas ya activadas provocaron grandes criticas de la sociedad civil que, como indica Davison,

protestd por los impactos sobre las poblaciones indigenas y los ecosistemas locales**?.

El caso de Mozambique; el papel de Vale y de Odebrecht en la conversién de la region de Nacala:

En el caso de Mozambique tenemos nocion de aln mas inversiones. Segun diversos autores, se
trata del ejemplo mas destacado de expansion del land grabbing, pero hay poca informacion sobre
los casos concretos, los inversores, las areas de produccién y los términos de los contratos
firmados™®.

La cooperacion brasilefia con Mozambique también resulté reforzada por la estrategia del
gobierno Lula, que propicid la firma de un Memorando de entendimento em matéria de meio
ambiente, un protocolo de inten¢ées sobre coopera¢@o técnica na drea de terras e mapeamento,
un Ajuste complementar para implementacdo do projeto de apoio ao desenvolvimento e
fortalecimento do setor da pesquisa agropecudria, y un Protocolo de intengbes sobre cooperagdo

técnica na drea de saude. Todos ellos fueron establecidos entre 2003, a partir de la visita de Lula a

142  DAVISON, William, (2011): “Ethiopia building 10 new sugar plants to become leading exporter”. Bloomberg
Businessweek, September 13"
143 JUSTICA AMBIENTAL y UNAC, (2011, Margo): Os senhores da Terra — Andlise Preliminar do fenémeno de
Usurpagdo de Terra em Mogambique. Maputo

61



Documento de Trabajo N° 24 HIV[»IeXid\]

Mozambique en el mes de noviembre, y 2005, con la toma de posesion del nuevo presidente
Armando Guebuza.

En cuanto a los proyectos especificos, encontramos un momento de inflexidén relevante a partir
de 2008, cuando el gobierno convirtié la region de Nacala en Zona Econdmica Especial, y fue
activado el Proyecto ProSavana-Pl (Programa de Cooperacdo Triangular para Desenvolvimento de
Agricultura na Savana Tropical de Mo¢ambique), en Cooperacién Triangular con Brasil y Japdn
sobre una extensién de 700.000 hectareas. Este Programa se impuso el objetivo de fomentar la
agroindustria y crear las infraestructuras basicas para el desarrollo agricola de la regidn, siguiendo
el modelo brasilefio y la experiencia exitosa de la cooperacion con Japdn a través del Programa de
Desenvolvimento do Cerrado (PRODECER).

Con este propésito, fue activada la asociacion con la compafia brasilefa Vale, que implemento
una inversion de € 829 millones en la reforma del Puerto de Nacala y en la consolidacién de una
nueva linea férrea para crear una conexién entre el puerto y las infraestructuras de Malawi. Para
completar el Programa, en noviembre de 2011 Vale firmo un contrato de concesién ferrovial con el
gobierno de Malawi, cerrando el proyecto de construccién de 137 quildmetros de linea férrea
entre las regiones de Chikwawa y la juncién de Nkaya**.

Todo ello, con claras conexiones con los intereses de la compafiia, responsable por la
explotacidon de la mayor concesidn sobre minas de carbén mineral de la provincia de Tete, en la
cual recientemente fueron halladas nuevas areas de extraccion que permitirian duplicar la
produccidn; y con la participacion de Odebrecht en la construccién del Complejo Industrial de Vale
en Moatize y del Aeropuerto Internacional de Nacala. Las importaciones necesarias para las obras
fueron financiadas por el Banco Nacional de Desarrollo Econémico e Social (BNDES) brasilefio, con
garantia del Seguro de Crédito a Exportagdo, por medio de la Secretaria de Assuntos Internacionais
(SAIN-MF), de la Seguradora Brasileira de Crédito a Exportagdo (SBCE) y del Banco BNP Paribas
como agente de las garantias. Se trata de la implementacion del acuerdo bilateral de financiaciéon
de las exportaciones brasilefias para Mozambique, financiado por la linea de crédito de USS 300
millones aprobadas por el gobierno brasilefio para el pais africano. En relacién a la financiacion de
iniciativas privadas que concurririan al logro de los objetivos del Programa, se establecio ademas el

denominado “Fondo Nacala”, promovido por la Fundag¢éo Getulio Vargas bajo conviccidon de la

144  AGENCIA ANGOLA PRESS, (2011): “Multinacional brasileira Vale construira linha férrea de 137 Km no Malawi”,
29 dezembro
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necesidad de incentivar el componente privado constituido por los sectores de la agroindustria,
capaces de vehicular Inversiones Extranjeras Directas en infraestructuras y en produccién
extensiva.

En este contexto, Mozambique vio la emergencia de las primeras iniciativas en el area de los
agrocombustibles, hasta ahora limitadas debido a los problemas de falta de infraestructuras a las
pocas industrias que producian 6leo combustible con jatropha en las zonas mas préximas al litoral.
La construccién de la red ferrovial podria desatar el potencial productivo del interior del pais,
abriendo espacio para nuevas inversiones en la produccién de insumos agricolas para
combustibles®.

Entre las primeras experiencias de produccion de agrocombustibles mas rentables como el
alcohol extraido de la cafa de azucar, encontramos el caso de la empresa italiana AVIA, que obtuvo
10.000 hectareas y que ahora tiene el objetivo de expandir a 35.000; y otras financiaciones
fomentadas por el Banco Mundial, la USAid y la Millennium Change Corporation (Mcc)™e.

Otras inversiones fueron activadas, por ejemplo, por la britanica Principle Energy, que opera
sobre 20.000 hectareas para 212 millones de litros a partir de 2013; por Zambeze Grown Energy,
de capital mixto, sobre 15.000 hectareas; y por Enterra South Africa, sobre 19.000 hectareas. Todos
ellos son fomentados por el Centro de Promog¢do da Agricultura de Mocambique (CEPAGRI) que, en
mayo de 2009, ya preveia un aumento de las dreas utilizadas para estos fines de 80.000 para
130.000 hectareas en 2020, para la produccién de 835 millones a 1,6 billones de litros de etanal,
como incentivo para el desarrollo del pais'*’.

Preconizando que estos cambios poco a poco iban a abrir espacio para el acceso del sector
privado brasilefio para la produccién de biocombustibles en Mozambique, observamos la presion
para que el pais crease un marco de incentivos estatales para el sector. En este linea, en 2011 el
gobierno de Mozambique adoptd la medida de mezcla obligatoria al 10% de alcohol combustible
para el sector transporte en el pais. En el mismo afio, la brasileira Petrobras adquirié el 45,7% del
capital de la empresa Guarani, que ya operaba en el pais, y que ahora esta esperando para la

creacion, por parte del gobierno de Mozambique, de un marco de reglamentacién del sector mas

145 VALE COLUMBIA CENTER ON SUSTAINABLE INTERNATIONAL INVESTMENT, (2011): “Resource-Based Sustainable
Development in the Lower Zambezi Basin. A draft for consultation”. Columbia University, June 1, p.57

146 THE WORLD BANK, Finance and Private Sector Development, Africa Region, (2010, August): “Prospects for
Growth Poles in Mozambique”

147 MOCAMBIQUE MAGAZINE, (2009): “Investidos 17 Milhdes USD na produgdo de Etanol”, Segunda-feira, 11 de
maio
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atractivo (incentivos para la produccion, establecimiento de precios, distribucion, etc.), para
invertir en la produccion de alcohol combustible con cafia de azucar (20 millones de Iitros)148,
implementando lo establecido en el memorando de entendimiento firmado en diciembre de
2011,

Otras empresas brasilefnas presentes en el territorio de Mozambique, como la citada Odebrecht,
tienen proyectos de inversion en el sector mozambiquefio de las energias renovables, y en
particular del alcohol combustible producido con cafia de azucar. Actualmente en fase de
elaboracion, estos proyectos van a ser implementados durante los préximos afios, como podemos
entender por las declaraciones de Marcelo Odebrecht**.

Las perspectivas de expansiéon de la industria brasilena en este pais son prometedoras. Con el
apoyo de la diplomacia econdmica y de diversos proyectos de Cooperacidon Sur-Sur para el
Desarrollo, grandes empresas energéticas brasilefias pueden llegar a tener un papel dominante
junto con otros gigantes del mundo, contribuyendo a la concrecién de un malamente definido
interés nacional.

A comienzos de 2013, sin embargo, ya se registran criticas sustentadas con relacién a las
acciones activadas en el marco del ProSavana, tanto desde las asociaciones nacionales de
agricultores (a este respecto, destaca la denuncia de la UniGo Nacional de Camponeses de

I151), de la prensa152, como

Mozambique a la falta de transparencia y de consulta de la sociedad civi
del mundo académico (llamando la atencion por la necesidad de reconsiderar la supuesta
transferibilidad del “modelo” de desarrollo del cerrado brasilefio, por la naturaleza contestada y
dual de la propia experiencia de Brasil, dividido entre un exitoso sector agroindustrial de matriz
exportadora y un sector de produccion familiar extremadamente dependiente, y por los posibles
impactos medioamentales, en la soberania alimentaria y sobre la tierra de las acciones que aqui se

propician)™3.

148 LUNA, Denise, (2012): “Petrobras vai comecar produzir etanol em Mogcambique”. Folha de Sdo Paulo, 03 de
maio
149 MAGOSSI, Eduardo, (2011): “Petrobras Biocombustivel e Guarani vio produzir etanol em Mogcambique”. O
Estado de S. Paulo, 14 de dezembro
150 LANGA, Jeremias, (2011): “A nossa visdo em Mogambique é de longo prazo”. O Pais Online, 22 de julho
151  ABONG, (2010): “Camponeses mogambicanos condenam programa de estimulo ao agronegdcio”. Documento
electrénico disponible em la web: www.abong.org.br/lutas_e_acoes.php?id=412&it=5761, consultada el 28/03/2013.
Citando UNAC, (2010): “Pronunciamento da UNAC sobre o Programa ProSavana
152  ADELSON, Rafael, (2011): “O neocolonialismo brasileiro em Mogambique”. O Pais, 23.08.2011;
DE LUCAS, Iris, (2013): “Receio no “coragdo da relagdo Mogambique-Brasil”. Lusomonitor, Mar 26
153 CABRAL, Lidia, SHANKLAND, Alex, LOCKE, Anna, y DURAN, Jimena, (2012, December): “Mozambique's
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Conclusiones:

En la primera seccién de este trabajo, observamos cuales fueron los factores principales que
motivaron los Estados a apostar para la expansion del sector agroenergético. Una motivacion
ambiental, una de desarrollo y una energética; confluyendo en una preocupacién estratégica,
convergieron con el hallazgo de un nuevo sector productivo con potencial de expansion y fueron
acompanadas por la evidencia de que las fuentes fosiles no iban a ser disponibles con la misma
facilidad (con el aumento del precio del petrdleo haciendo que la produccion de agrocombustibles
fuera econdmicamente rentable).

La afortunada definicion de Desarrollo Sostenible, que en 1988 consiguié conjugar las
prioridades econdmicas de crecimiento con los nuevos valores ambientales que se estaban
asentando en la agenda internacional, encontré en los agrocombustibles una aplicacién practica
seductora.

La enorme expansion del sector que tuvo lugar durante las ultimas décadas encontraria una
explicacion en estos factores y en los grandes esfuerzos de incentivo por parte de los Estados
interesados, entre los cuales destaca la presencia de Brasil.

Pero las criticas a la sostenibilidad real de la produccién; a su potencial de reduccion de
emisiones, de emancipacién energética y de mejora de las condiciones de vida de las poblaciones,
pusieron en duda los beneficios aportados. Con esta base, cualquier actividad de promocion
publica del sector, para dentro y fuera de las fronteras del Estado, deberia ser cuestionada. Aunque
existan alternativas mas recientes (biocombustibles de tercera generacidn), éstas aun estan en fase
de experimentacion, no cuentan con el mismo grado de incentivo por parte del Estado y, segun las
I6gicas del mercado, no superan el margen de rentabilidad necesario para que sean consideradas
una opcion viable en la actualidad. Sabemos que la opcidn agroenergética, en las condiciones
actuales, no ofrece la panacea esperada para aquellas tres grandes preocupaciones de la agenda
global.

En el segundo capitulo, analizamos el caso de Brasil que, gracias a la enorme expansion de la

produccion interna de agrocombustibles (alcohol y etanol con insumos agricolas), una vez

agriculture and Brazil's cerrado 'model': Miracle or mirage?”. GREAT Insights, Volume 1, Issue 10;
INTERNATIONAL POLICY CENTRE FOR INCLUSIVE GROWTH, (2012): “The Role of South-South Cooperation in
Inclusive and Sustainable Agricultural Development”. Poverty in Focus n.24
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reactivados los incentivos directos e indirectos, llegd a contar con recursos materiales y simbdlicos
tales que pudo ser considerado un verdadero lider agroenergético: el pais dispone de niveles de
conocimiento, tecnologia y capital de experiencia, suficientes para empezar a exportar este
“modelo”. Las motivaciones oficiales para hacerlo son dos: promover un mecanismo
aparentemente eficaz para el desarrollo, demostrado por la practica; e incentivar el proceso de
commoditizacion del producto, que ofreceria ulteriores potenciales de expansion. Otra motivacion,
tal vez menos declarada, es la apertura de espacios para la internacionalizacion de las grandes
firmas nacionales, lideres del sector.

Las practicas desarrolladas en este sentido son multiples y variadas en la forma y en el
contenido sustancial. Citamos la activacion de iniciativas multilaterales, en el ambito de la
liberalizacion del comercio de agrocombustibles y en congruencia con las demandas de
liberalizacion de las commodities agricolas que Brasil promovid en el contexto de las negociaciones
OMC; la experiencia en contextos regionales, en América Latina en primer lugar, pero también con
socios africanos y en el ambito de la Unidn Europea, mediante acciones de poder blando como la
inauguracién de conferencias y programas amplios de cooperacién para la promocién del sector;
para finalmente mencionar iniciativas bilaterales, como por ejemplo la asociacién con los EEUU
activada desde 2008 para presionar juntos para la commoditizacion de los agrocombustibles y para
proyectos de Cooperacion Triangular que incentivaran la produccidn en paises en desarrollo.

Finalmente, quisimos dedicar mayor atencidén por los mecanismos de Cooperacion Sur-Sur para
el Desarrollo. Se trata de dinamicas destacadas que el ejecutivo brasilefio incentivd dentro de su
proyecto de renovada insercién internacional, y mediante una retérica de la horizontalidad, en
congruencia con sus criticas globalistas a las jerarquias de la sociedad internacional y a los vicios y
condicionalidades de la Cooperacion Norte-Sur.

Evidenciamos la necesidad de problematizar ulteriormente la interpretacién de esta linea de
accién, avanzando la hipétesis de que la Academia brasilefia, que tendencialmente demostrd su
entusiasmo con este cuadro normativo de la cooperacion, no hubiese llevado a cabo aun una
critica fundamentada, sin sesgos normativos. Para ello, procuramos un enfoque amplio de analisis
de la Cooperacidon Sur-Sur para el Desarrollo de Brasil, que nos permitiese identificar la
multiplicidad de los actores e intereses involucrados, yendo mas alla del entendimiento de la
cooperacion como accion desinteresada del Estado, entendido como actor unitario, y del interés

nacional, como constructo colectivo uniforme e incuestionado. Procuramos introducir el papel del
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sector y del interés privado y discutimos la posibilidad de que ciertas firmas brasilefias, grandes
actores estratégicos y detentores de la tecnologia y las capacidades técnicas, fueran simples socios
del desarrollo y medios para vehicular proyectos de cooperacion, evidenciando la naturaleza y el
interés de su participacion.

Intentando no reproducir una mera critica basada en prejuicios sobre la posibilidad de que el
sector privado sea vehiculo de externalidades positivas para los paises en desarrollo, reconocemos
la existencia de otras dinamicas, que deben de ser reconocidas por los observadores.

Para ejemplificar estas afirmaciones, observamos diversos casos practicos en Angola,
Mozambique y Etiopia, evidenciando como Brasil se encuentra en la fase inicial de un proceso de
ampliacion cuantitativa y cualitativa de proyectos de Cooperacion Sur-Sur para el Desarrollo con
muchos paises del continente africano; y que, paralelamente, también estda aumentando la
presencia de su sector privado, mediante grandes inversiones internacionales finalizadas a la
adquisicion de tierra para el cultivo (y la sucesiva elaboracién) de insumos agricolas destinados a la
produccion de agrocombustibles. En los casos analizados, una vez evidenciados los limites de la
investigacién, debidos a las grandes diferencias observadas, afirmamos que confluyeron acciones
de Cooperacién Sur-Sur con operaciones financieras propiciadas por la diplomacia comercial (lo
gue fue definido diplomacia del etanol); creando convergencia entre diversas finalidades de
desarrollo, los objetivos de insercion internacional de Brasil y los intereses lucrativos del sector
privado.

En este analisis no fue posible identificar con el debido rigor las lineas de causalidad entre estas
diversas motivaciones y la sucesién temporal de acontecimientos especificos; debido a la falta de
informaciones, a la naturaleza del trabajo, basado en fuentes secundarias, y también al hecho de
gue muchos de estos procesos se insertan en un clima opaco y en el nivel micro, hechos que no
propician la adquisicion de evidencias.

De todos modos, esperamos haber sido capaces de transmitir, si no la existencia de una
jerarquia clara de variables causales y motivaciones de la cooperacidn, por lo menos la urgencia de
identificar la multiplicidad de factores relevantes involucrados.

En este caso, si en algunos casos se pudiera evidenciar la centralidad del interés lucrativo sobre
los objetivos declarados de desarrollo, podriamos afirmar la existencia de razonables
preocupaciones en términos de impacto de los programas implementados. En el caso de la opcién

agroenergeética, esto podria constituir un riesgo que, unido a la falta de transparencia sobre las
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fases de evaluacion y control de las externalidades ambientales y socioecondmicas, impediria
evitar la reiteracion de grandes errores y dualidades estructurales presentes en la propia
experiencia de Brasil.

Concluimos subrayando la naturaleza politica de estas operaciones y la existencia de dinamicas
de poder que van mas alld de la horizontalidad declarada de la Cooperacidon Sur-Sur para el
Desarrollo. Implementando acciones discutibles de promocion de la opcidn energética como
alternativa emancipadora de las relaciones jerarquizadas de la sociedad internacional, Brasil esta
participando del establecimiento de complejas relaciones, envolviendo el ejercicio de diversos
grados de poder. Una posible consecuencia del no reconocimiento de estas dindmicas, ocultadas
por el entusiasmo académico y por la naturaleza critica de la retdrica Sur-Sur con relacién a las
jerarquias de los criterios de eficacia de la ayuda OCDE, podria ser la incapacidad de construir
criticas necesarias al “modelo” de desarrollo que Brasil esta promoviendo fuera de sus fronteras.

La actual agenda de investigacidn sobre Cooperacion Sur-Sur deberia llegar a incluir, por estas
razones, analisis mas detallados, en los niveles meso y micro de observacién, de la implementacion
de los proyectos de cooperacidn promovidos por Brasil, identificando las multiples relaciones entre
los actores que participan en ella; sus acciones, preferencias e intereses. Todo ello, reconociendo la
necesidad de mantener una distancia de la interpretacion ofrecida desde el prisma de |la agenda de
la eficacia de la ayuda, justamente criticada por haber sido formulada desde un grupo reducido de
paises, representando el mainstream de la cooperacién internacional; pero escuchando la peticion,
perpetrada desde la sociedad civil, de apropiacion democrdtica, transparencia y consulta. Se
trataria de aproximarnos al estudio de estas cuestiones tan importantes, desde el propio enfoque
gue prima el mutuo beneficio, propio de la Cooperacién Sur-Sur, pero sabiendo criticar las falacias
de las perspectivas realistas en la definicion del interés nacional.

Para ello, seria necesario confutar las contraposiciones realistas entre donacién y solidaridad,
por un lado, e intercambio e interés, por otro; considerando los multiples motores de la politica de
cooperacion, que incluyen mecanismos burocraticos, intereses, creencias y valores.

Se trataria, en nuestra visidn, de temas propios de una agenda que problematice la Cooperacion
para el Desarrollo, tanto en sus dinamicas Norte-Sur como en las Sur-Sur. A este respecto, quizas la
propia naturaleza retérica de la Cooperacidn Sur-Sur, critica en relacidn al status quo de la sociedad
internacional, ofrece una oportunidad uUnica para diseccionar las estructuras de formulacién de

politicas de cooperacidon de Estados del Norte y del Sur; para reconsiderar el lugar y el papel de las
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motivaciones altruistas, de los objetivos de politica externa y de los intereses de los multiples
actores involucrados en cooperacion; y, de esta manera, construir nuevas interpretaciones de

conceptos tan problematicos como horizontalidad, reciprocidad e interés nacional.
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