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PREFACIO

A obra Politica Internacional nas Américas: Desafios e Tensdes no Século
XX1”, editada por Marcial G. Suarez, emerge com o potencial de se configu-
rar como um livro seminal para a compreens3o da seguranca, diplomacia e
geopolitica contemporanea das Américas. Seus oito capitulos, divididos em
duas partes, conseguem equilibrar pontos de vistas e achados empiricos que
permitem ao leitor compreender as diferentes dimensdes vivenciadas pelas
relacGes internacionais interamericanas nas décadas recentes. Sua diversi-
dade abrange temas que vao desde a insercao global das Américas até temas
especificos de preocupacio regional (como extrativismo mineral, seguranca
e questdes migratorias), pincelando discussoes centrais para académicos,
especialistas e interessados em geral na politica internacional interamericana.

Para compreender o contexto maior que se insere a obra, penso ser
importante, neste prefacio, pontuar elementos essenciais da formacao
politico-histérica que até hoje tem implicacoes no contexto interame-
ricano. Geopolitica e diplomaticamente, a regiao tem em sua histéria
tensoes e desafios conectados com seu préoprio processo de formagao
dos Estados. Ao norte, se situa a maior poténcia do planeta — os Estados
Unidos da América (EUA) —, compartilhando fronteira com uma nagao
colonizada por franceses e ingleses que, historicamente, destaca-se em sua
ativa politica externa em defesa do multilateralismo e na promocgao da paz.



Em comum entre as duas nagdes, esta a formacao do Estado pautada por
interesses de elites de origem europeia, que levaram a cabo um genocidio
indigena que dizimou centenas de milhares de etnias nativas.

Ao sul do rio Grande, as nacoes colonizadas por espanhdis, franceses
e portugueses viram seu processo de independéncia ganharem forca no
século XIX, igualmente desrespeitando a territorialidade e cultura dos povos
indigenas, e ainda, em grande parte, se beneficiando de um brutal sistema
escravagista. Além dos combates em processos independentistas contra os
espanhdis, os novos Estados se viram também confrontados com a busca da
expansdo de influéncia dos EUA através da Doutrina Monroe e sua maxima
de “América para os Americanos”. O slogan, longe da benevoléncia coopera-
tiva que parecia defender, trazia consigo uma ambicao de tutoria frente as
novas nacoes ao sul do Texas, dificultando a autonomia de nagdes que se
posicionassem politicamente diferente dos EUA.

A imposicao desta Pax Americana nio pode ser negligenciada quando
falamos de politica internacional nas Américas. Sua imagem é construida,
inicialmente, através desta autoimagem como poder anticolonial que rejeita
a politica de poder europeia, pautando-se por um discurso de liberdade e
autodeterminacio. Este Gltimo valor tem como principal alvo as poténcias
europeias, tal como visto na Guerra Hispano-Americana e, até mesmo, no seu
posicionamento na Crise de Suez. Ja no século XX, como poténcia vitoriosa
apos as duas grandes guerras, os EUA se impuseram mundialmente como
poténcia através da influéncia ao vender um estilo de vida pretensamente
livre e pr6-mercado (soft power), combinado com a imposicao da forca em
prol de suas vontades politicas e militares (hard power), tal como visto nas
inimeras intervengdes na América Central, do Sul e além do continente.

E sob este pano de fundo que se desenham as relacées interamericanas
desde o século XIX. De um lado, uma poténcia militar com forte capacidade
intervencionista (tanto militar como diplomaticamente) que tem seu pais ao
norte (Canada) como leal aliado, enquanto, de outro lado, temos o conjunto
de paises que formam a América Latina e o Caribe lutando contra o colonia-
lismo europeu e, posteriormente, com o desafio de se posicionar com autono-
mia frente aos EUA. Em todos eles, a colonizacdo europeia, juntamente com a
escravidao de negros e a opressao contra a populagao indigena, formam seu
contexto sociocultural mais amplo, com impactos diretos no campo politico
domeéstico e internacional.

As implicacdes deste contexto ressoam na maneira como se configu-
ram as relagdes interamericanas posteriormente, e que sao retratadas por
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especialistas de destaque na area na obra que aqui se apresenta. Inicial-
mente, nos deparamos por uma cuidadosa explicagdo sobre a ordem mundial
provida por Arie Kacowicz. Na ocasido, somos desafiados a pensar diferen-
tes ordens alternativas emergentes no p6s-Guerra Fria, abordagem que nos
permite pensar de maneira Ginica como que as Américas se inserem em um
mundo em constante transformacao.

Em seguida, David R. Mares nos convida a refletir sobre a busca do
Brasil por influéncia no plano internacional. Em todo o processo das relacoes
interamericanas, fica patente que o gigante da América do Sul tem uma
posicdo estratégica, ndo obstante o enfraquecimento recente de sua politica
exterior. Seu posicionamento frente aos EUA historicamente é um elemento
central no seu posicionamento global, ora politicamente alinhado com os
interesses de Washington, ora buscando uma postura independentista. Na
década de 2000, 0 boom das commodities permitiu ao pais ambicionar ainda
maior participacao na politica e economia global, o que resultou também
em um incremento de seus investimentos externos. E neste ponto que Mares
se concentra, com uma analise equilibrada que nos permite compreender o
soft power brasileiro voltado a uma agenda promotora do desenvolvimento.

No capitulo seguinte, Sabine Kurtenbach traz uma outra tematica
importante para as relacdes interamericanas que é o multilateralismo na
Ameérica Latina. A autora problematiza o papel global da América Latina
e sua importancia para agendas centrais das relacoes internacionais, tais
como seguranca, economia, direitos humanos e promoc¢ao da democracia.
Ressalto, porém, a excelente explicacdo de Sabine Kurtenbach sobre o caso
das instituicdes multilaterais latino-americanas, fortalecidas por um aguda
crise da UNASUL, ja apresentadas extensamente na literatura , mas que
é colocada pela autora dentro de um contexto mais amplo das mudancas
politicas domésticas ocorridas em paises como Brasil e Venezuela.

Conectado com estas mudancas, o capitulo subsequente serve
praticamente como uma continuidade da excelente analise provida por
Sabine Kurtenbach. Desta vez, Rut Diamint contextualiza a chamada
esquerda rosa, ou seja, a ascensdo, por meio democratico, de governos
orientados a esquerda — tal como visto em paises como Brasil, Equador,
Venezuela, Paraguai, Argentina e Chile. Sua aguda critica traz um
elemento central: ainda que pautados pelo progressismo frente a uma
elite conservadora, a esquerda rosa pautou seus governos em modelos
politicos e ideoldgicos ainda da Guerra Fria, que pouco geraram mudancas
ao bem-estar da populacao de longo prazo. Esta “perspectiva arcaica”, nas
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palavras da autora, mostrou-se, entao, fragil e deu margem para a volta da
direita tradicional, ou ainda pior, de uma extrema-direita, que em comum
tiveram uma agenda de destruicao do multilateralismo latino-americano.

Apés a contribuicdo de Rut Diamint, a obra entra em outra, menos
focada nos processos politicos, e mais focalizada na integracao e seguranca
regional. Destarte nos deparamos com a analise de Roberto Dominguez
sobre a securitizacao da imigracao, tema que invariavelmente une a poténcia
ao norte e os paises latino-americanos. O capitulo foca no governo Donald
Trump, que securitizou de maneira mais intensa o debate sobre imigracao.

Logo em seguida, Rafael Villa, Marilia Pimenta e Marcial Suarez
trazem uma critica contundente e necessaria quanto a tese de paz negativa
na América do Sul. A critica apresentada pelos autores se soma a outras
producOes importantes sobre a tematica, mas com uma abordagem mais
ampla que nos permite ver calmamente como a narrativa da zona de paz
se constrdi. Posteriormente, somos confrontados com a realidade das
incongruéncias entre estas narrativas e as praticas politicas que se traduzem
em politicas de extrema violéncia, como a participacao das forcas armadas
na seguranca pUblica, a violacao aos direitos humanos por parte do Estado e
aviolenta luta entre fac¢Ges criminosas por controle de mercados ilegais. No
capitulo, nao podemos deixar de reconhecer o cuidado dos autores em buscar
dados empiricos que fundamentem a critica apresentada, especialmente
aqueles conectados com a violéncia direta.

No pentltimo capitulo, Miguel Gomis-Balestreri nos ajuda a
compreender um tema importante na politica regional que sdo os problemas
sociais (especialmente migracado, desigualdade e pobreza) no Tridngulo
Norte que compreende El Salvador, Guatemala e Honduras. A inovagao no
capituloestaemiralém e nos ajudar a entender as mudangas institucionais e
politicas destes paises que sao centrais para a seguranca interamericana. Me
agrada aquiaaplicacdo do trabalho seminal de Robert Putnam sobre jogo de
dois niveis para compreender a politica de atores pouco estudados na ciéncia
politica tradicional, fato que nos permite entender como se configura a
politica de Estados altamente desiguais, com fuga alta de cérebros e mao-de-
obra especializada, mas que tem se inserido nos processos internacionais de
cooperacao ao desenvolvimento de maneira marcante desde 2001.

Por fim, o livro se encerra com o capitulo de Carolina Cepeda Masmela,
tocando em um ponto nevralgico da politica e economia regional: o
extrativismo mineral e suas implicacoes. Este extrativismo corta de maneira
transversal diversos problemas centrais para a regiao, como a dependéncia
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econdmica, conflitos s6cio-ambientais, o desrespeito as terras indigenas e a
questao dos efeitos das mudancas climaticas nas Américas.

Penso que ndo poderia ter um capitulo mais adequado para fechar
uma obra que nos permite ter um olhar mais amplo sobre os problemas
vivenciados nas Américas. Para além da excelente andlise de Cepeda
Mésmela, as paginas finais nos ajudam a refletir sobre como ainda estao
presentes os problemas que formam nossa histéria e que foram comentados
brevemente neste prefacio. A dependéncia econémica, a desigualdade e seus
efeitos na populacao, a busca pela superacao da violéncia, a diplomacia pelo
desenvolvimento: todos estes sao temas basilares que existem da maneira
que se expressam por conta de uma formacao de Estado brutalizada e
violenta. Ndo obstante, compreender este contexto para avancar em uma
agenda de mudanca é central. Como bem traduzido na excelente cancado
Latinoamérica do grupo Calle 13, ndo esquecamos que a América Latina é un
pueblo sin piernas, pero que camina.

Marcos Alan S. V. Ferreira

Departamento de Relag¢Oes Internacionais
Universidade Federal da Paraiba

Joao Pessoa, 23 de agosto de 2021
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APRESENTACAO

O livro “Politica Internacional nas Américas: Desafios e Tensdes no Século
XXI1” é um projeto desenvolvido no ambito do Grupo de Andlise em Politica
Internacional do Programa de Pés-graduacao em Ciéncia Politica da Univer-
sidade Federal Fluminense, com o apoio da Pré-reitoria de Pesquisa da
Universidade Federal Fluminense e financiamento da Coordenacao de Aperfei-
coamento de Pessoal de Nivel Superior—Capes.

O livro traduz um conjunto de pesquisas desenvolvidas por diversos
autores os quais tem a analise sobre as Américas e suas distintas manifes-
tagOes politicas, sociais e econdmicas como seu tema. Entre estes podemos
destacar, David Mares da Universidade da California, Rut Diamint da Univer-
sidade Torcuato DiTella, Arie Kacowicz da Univeridade de Jerusalém, Roberto
Dominguez da Universidade de Suffolk, Sabine Kurtenbach do German
Institute of Global and Area Studies, GIGA Hamburg, Carolina Cepeda da
Pontificia Universidade Javeriana, Marilia Souza da Fundacdo Escola de
Comércio Alvares Penteado, Miguel Gomis-Balestreri da Pontificia Universi-
dade Javeriana e Rafael D. Villa da Universidade de Sao Paulo.

Ao longo dos capitulos, o leitor podera encontrar uma pluralidade de
analises sobre questdes de politica internacional nas Américas desdobradas
em diferentes abordagens que oferecem um panorama da complexidade das
dindmicas regionais, tanto da América do Norte e da América Central como
da América do Sul.



Esta variedade tematica vai desde a analise de natureza tedrica sobre
possibilidades da Ordem Internacional contemporinea e seus impactos para
as Américas até a questdoes como Multilateralismo e Cooperacdo, Seguranca
Regional, Desenvolvimento e Meio Ambiente. O objetivo desta coletdnea é
oferecer, aos estudantes e aos pesquisadores da area de Politica Internacio-
nal, uma compilacdo de textos traduzidos para o portugués, que permitira
ampliar o conjunto de estudos acessiveis. O livro se desenvolve em duas partes,
as quais buscam articular tanto o debate de natureza teérica como o debate de
natureza empirica, sem, contudo, estabelecer qualquer dicotomia entre ambas
asaproximacoes. A unidade l6gica do estudo oferece ao leitor dois momentos,
os quais traduzem a complexidade da politica no hemisfério americano, bem
como a particularidade de questdes que se expressam de maneira transnacio-
nal, como, por exemplo, o crime organizado de um lado e questoes relativas ao
Meio Ambiente de outro, sem, no entanto, torna-las dissociadas.

APRESENTACAO



1.ORDENS MUNDIAIS ALTERNATIVAS EM UMA ERA
DE GLOBALIZAGCAO'

Arie M. Kacowicz’
Introducao

Ha uma longa tradicdo na disciplina de Relagdes Internacionais sobre
o estudo do futuro da politica internacional, imaginando designs institu-
cionais alternativos das ordens mundiais como objetos de interesse em si
mesmos para fins académicos e politicos. Neste capitulo, apresento oito
ordens mundiais alternativas como cendrios normativos ou “arquitetu-
ras” do mundo pés-Guerra Fria na era da globalizagdo, com énfase em seus
varios pontos de encontro e divergéncias.

1 Traduzido por Felipe Pessoa Duran. Email: felipeduran@id.uff br.

2 Esta é uma versdo revisada de um artigo apresentado na 7* Conferéncia Internacional Anual do
CPG, de12 a14 out. 2016. The Great Game Reloaded: Order and Disorder in Geopolitics and Global
Governance”, lebua em State Tower, Bangkok. Costaria de agradecer a Mor Mitrani, Daniel Wajner,
Keren Sasson, Exequiel Lacovsky, Joseph Cratale, Saori Katada e Andrej Krickovic por seus preciosos
comentarios nas versoes anteriores deste artigo.



1 Ordens mundiais alternativas

Adiscussao de ordens mundiais alternativas é relevante no contexto de
diferentes esquemas de governanca global como uma tentativa de lidar com
as complexidades e desafios da globalizacao e do sistema internacional em
mudanca. Este exercicio intelectual ainda carrega implicagoes analiticas e
normativas muito importantes para o mundo de hoje, cerca de trinta anos
apos o fim da Guerra Fria. Do ponto de vista analitico, o conceito de ordem
mundial implica projetos arquitetdnicos alternativos que incluem a ordem
internacional dos Estados-nac¢do (como estruturas unipolares, bipolares ou
multipolares do sistema internacional), mas, uma vez que incluem a humani-
dade como um todo, eles podem transcender o mero sistema internacional
composto de Estados-nacao.

Do ponto de vista normativo, a ordem mundial é uma 4rea de questdo
substancial na ética internacional, preocupada com uma agenda de direitos
humanos, necessidades e justica.? Nesse sentido, a ordem mundial tem uma
caracteristica claramente prescritiva, em termos de como fazer do mundo
um lugar melhor por meio da promocao de objetivos éticos, inicialmente,
a promocao da justica e dos direitos humanos. Assim, a discussio sobre
a justica e a ordem mundial deve ser conjunta, porque nenhuma teoria
da ordem mundial pode ser satisfatéria sem mostrar como as demandas
feitas em nome da justica podem ser acomodadas dentro das ordens
internacionais e mundiais.

Além disso, em termos de sua disposicao quanto a possibilidade
de progresso, melhoria e aprendizado, as ordens mundiais normativas
geralmente assumem uma forma progressiva e otimista, ao lado das
linhas das abordagens liberais (e em certa medida) grocianas nas relacoes
internacionais. Por outro lado, algumas ordens mundiais podem ser
caracterizadas como projetando um cenario pessimista quanto ao futuro
das relagdes internacionais, ao lado de uma abordagem mais realista ou
hobbesiana. Finalmente, podemos encontrar varias ordens mundiais que
parecem ser agnoésticas ou “neutras”, nem otimistas, nem pessimistas,
quanto ao futuro da humanidade. Neste contexto, oito cenarios alternativos
de ordem mundial vém a mente:

3 Clark, Globalization and the Post-Cold War order, 2011, p. 545-58. Ver também Hoffmann, Duties
beyond borders, 1981.
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+ “Novo medievalismo” e a sobreposicao de autoridades e identidades;*

+ Um “conto de dois mundos”: divisao Norte-Sul e bifurcagdo do mundo;®

- Um “choque de civilizacdes” culturais;®

+ Uma “chegada da anarquia”, desordem e transtorno espalhando-se do
mundo em desenvolvimento para o desenvolvido;’

- Globalismo liberal e 0 “fim da histéria”, o triunfo da globalizacdo e dos
valores liberais;?

- Um mundo multilateral e “policéntrico” de Estados-nacao: O fim da
hegemonia dos EUA e um mundo “multiplex”;®

+ Um mundo “fluido”,® uma ordem internacional de Estados globalizados
que inclui as forcas dindmicas da globalizacao, nacionalismo e regiona-
lismo, bem como de atores estatais e ndo estatais;" e

+ Uma democracia cosmopolita e global, mas sem necessariamente
alcangar um governo mundial.™

2 ORDENS MUNDIAIS NORMATIVAS ALTERNATIVAS EMUMA
ERA DEGLOBALIZACAO

2.1“Novo Medievalismo”: Autoridades Sobrepostas e Identidades

Multiplas

Uma possivel manifestacdo da ordem mundial é a ideia do novo
medievalismo. Em 1977, Bull cunhou o termo para se referir a um “equiva-
lente moderno e secular do tipo de organizacao politica universal que existia
na cristandade ocidental na Idade Média”.®

O novo medievalismo abrange uma ordem mundial politica em que os
individuos sao governados por varias autoridades sobrepostas e identidades

Ver Bull, The anarchical society: a study of order in world politics, 1977.

Goldgeier and McFaul, A tale of two worlds: core and periphery in the Post-Cold War era, 1992, p. 467-91.
Huntington, The clash of civilizations, 1993, p. 22-49.

Kaplan, The coming anarchy, 1994, p. 44-66.

® N o u o

See Friedman, The world is flat: a brief history of the twenty-first century, 2005; Fukuyama, The
end of history and the last man, 2006.

9 Ver Acharya, The end of american world order, 2014; Kupchan, No one’s world: the west, the
rising rest, and the coming global turn, 2012.

10 Ver Bauman, Liquid modernity, 2012.

11 Clark, Globalization and the Post-Cold War order, 2011, p. 545-58; Kacowicz, Regionalization,
globalization, and nationalism: convergent, divergent, or overlapping?, 1999, p. 527-55.

12 Falk, The post-westphalian enigma, 2002, p. 147-83.
13 Bull, The anarchical society, 1977, p. 254.
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multiplas. Nesse modelo de ordem mundial, o Estado transferiria alguns
poderes para instituicoes internacionais, que tratariam dos problemas
globais, por meio de mecanismos de governanca global. Também transfe-
riria outros poderes para atores domésticos e regidoes onde o senso de uma
identidade cultural distinta permanece forte.

Bull falou de um novo medievalismo para conotar a fragmentacao da
autoridade reminiscente da era pré-westfaliana, embora nio acreditasse
que outros atores politicos ainda fossem fortes o suficiente para oferecer um
sério desafio ao papel primordial do Estado-nacado na politica global. Agora,
cerca de quarenta anos depois, a realocacdo contemporinea e delegagio de
autoridade politica entre varias camadas de governanca global (internacio-
nal, subnacional, transnacional, supranacional, piblico e privado) asseme-
Iha-se a complexidade de jurisdicdes concorrentes e sobrepostas e as esferas
de acao politica e responsabilidade que caracterizaram a Europa medieval ™

Quanto a sua disposicdo para o progresso e os valores positivos, 0 novo
medievalismo retrata um cendrio neutro que, apesar do nome, ndo denota a
brutalidade da Idade Média. Esta ordem mundial ndo exclui necessariamente
os papéis importantes desempenhados pelos Estados-na¢do no mundo
de hoje, embora relativize o Estado-nacio e o exercicio de sua soberania
vis-a-vis, os atores subnacionais, transnacionais e supranacionais. Portanto,
em termos normativos, nao esta claro quem sao os atores e agentes politi-
cos relevantes que fardo a justica. Em termos praticos, podemos encontrar
inimeros exemplos contempordneos de novo medievalismo nas realidades
contemporaneas da Europa, a privatizacdo da seguranca em todo o mundo e
o papel crescente das organizagOes regionais que substituem os Estados-na-
¢ao no fornecimento de bens coletivos.

2.2 Um “Conto de Dois Mundos”: A Lacuna Norte-Sul e a Bifurcacao

do Mundo

Qualquer exame da ordem mundial contemporanea deve dar atencao
ao aparente abismo dentro dela, separando a experiéncia do Norte industria-
lizado e do pés-industrial pacifico do Sul cada vez mais marginalizado e
menos pacifico.” Alguns veem as tensdes que isso gera como um enfraqueci-
mento das perspectivas de paz e seguranca no mundo de hoje. Nessa segunda
visao da ordem mundial, ha um claro senso de bifurcacdo no mundo. Em vez

14 Held e McCrew. Introduction, 2002, p.1-21.
15 Clark, Globalization and the Post-Cold War order, 2011, p. 550.
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de nos referirmos a um Unico sistema ou sociedade internacional, podemos
dividir o globo aproximadamente em dois grupos, os “ricos” e os “pobres”,
com dinamicas, motivacoes, presentes e futuros completamente diferentes.
Este é um “conto de dois mundos” que ndo estao necessariamente conecta-
dos ou inter-relacionados; eles vivem e conduzem realidades paralelas e
irreconciliaveis.

Em1992, Goldgeier e McFaul ja sugeriam a irrelevancia dos argumentos
estruturais sobre a estabilidade do sistema. Em vez disso, eles se concentra-
ram na democracia, na interdependéncia econémica e na tecnologia como
fatores que podem ser relevantes para explicar a paz e a guerra no mundo.
Em sua analise, a ordem pds-Guerra Fria pode ser mais bem descrita como
um conto de dois mundos: centro versus periferia, zonas de paz regional no
Norte versus zonas de conflito e guerra no Sul. No Norte, prevalece a l6gica
liberal da democracia e dos mercados; no Sul, a ldgica realista dos conflitos
militares e da competicdo de equilibrio de poder ainda é relevante, ao lado
da desordem e da anomia do subdesenvolvimento politico e econémico.

A questao politica e pratica relevante aqui € se esses dois mundos sao
independentes. Por exemplo, Kaplan argumenta que havera um transbor-
damento negativo inevitavel do Sul para o Norte. As relagdes Norte-Sul
sa0 mais estaveis e progressivas agora em 2017 do que em épocas anterio-
res, ou permanecem precariamente enraizadas em desigualdades de poder,
enormes lacunas na qualidade de vida e incompatibilidades de valores
culturais e politicos? Em termos normativos, uma questao relacionada é se a
globalizacdo esta agravando essas desigualdades e exacerbando a pobreza
ou se esta fechando a lacuna?

Contra a imagem de dois blocos monoliticos do Norte e do Sul com
realidades paralelas e irreconcilidveis, outros analistas insistem que esse
cenario de bifurcacao esta completamente desatualizado. Os impactos da
globalizacao afetam os Estados e nao apenas entre eles, gerando padroes
complexos de estratificacdo que desafiam a facil classificacio em Norte e Sul.
Assim, pode-se argumentar que o fosso entre os paises ricos e desenvolvidos
e os pobres e menos desenvolvidos ndo nos fornece diretrizes claras sobre as
implicacoes normativas em termos de justica distributiva e direitos humanos.

Em outras palavras, o debate sobre se a globalizagao instiga ou reduz
a pobreza e a desigualdade nao reflete necessariamente uma divisao
Norte-Sul, mas sim uma clivagem ideolégica tanto no Norte quanto no
Sul sobre a melhor forma de lidar com a globalizacdo e seus aspectos
sociais, consequéncias politicas e econdmicas. Por exemplo, as criticas mais
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estridentes e vocais a globalizacao ndo vém do Sul, mas sim de certos circulos
intelectuais na préspera América do Norte e Europa. Portanto, os debates
refletem uma lacuna ideolégica Norte-Norte.™

Quanto a sua disposicao para a possibilidade de progresso nas relacoes
internacionais, um “conto de dois mundos” é um cenario de ordem mundial
pessimista, no sentido de que carrega uma mensagem fatalista e determi-
nista sobre dois mundos autocontidos. As realidades econémicas e politi-
cas do mundo de hoje (ou seja, a ascensdo da China, a crise de refugiados na
Europa) parecem indicar que esta ordem mundial pode estar desatualizada e
que seja menos relevante hoje em dia do que no momento do fim da Guerra
Fria, no inicio dos anos 1990.

2.3Um “Choque de Civilizacoes” Culturais

Em sua obra Choque de civilizagdes, Samuel Huntington argumentou
que fatores ideoldgicos e econémicos nao seriam mais a fonte fundamen-
tal de conflito na era p6s-Guerra Fria. Em vez disso, as grandes divisGes entre
povos e nacoes seriam culturais, como a Gltima fase na evolugao do conflito
no mundo moderno. Nessa terceira visao da ordem mundial, a cultura e as
identidades culturais, que, no nivel mais amplo, sdo as identidades da civili-
zacao, estio moldando os padroes de coesao, desintegracio e conflito na era
pos-Guerra Fria. Assim, a politica global contemporanea tornou-se multipo-
lar e multicivilizacional, incluindo as civilizacdes ocidental, latino-ameri-
cana, japonesa, chinesa, hindu, islamica, ortodoxa, africana e budista.

O Chogque de civilizacoes de Huntington foi decididamente uma ordem
mundial pessimista, prevendo que o fim da Guerra Fria ideoldgica entre soviéti-
cos e americanos seria seguido por uma nova onda de conflito alimentado pela
competicao civilizacional e animosidade. Sua tese ganhou apoio na Gltima
década como o novo paradigma de conflito global substituindo a Guerra Fria,
resumido nos ataques terroristas de 11 de setembro perpetrados pela Al-Qaeda
quase vinte anos atras e, mais recentemente, no surgimento do Estado Islamico
e da nova onda de terrorismo radical islamico com vistas ao Ocidente. Ao
mesmo tempo, o que aprendemos com a Primavera Arabe no Oriente Médio na
Gltima década— com suas sequelas de revolucio e contrarrevolucao, guerras
civisevioléncia generalizada—é que a guerra esta ocorrendo dentro da civili-
zacao islamica, em vez do que entre o Ocidente e o Isla.

16 Kacowicz, Globalization and the distribution of wealth: the Latin American experience, 1982-2008,
2013, p. 221-222.
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A tese de Huntington foi criticada por varios motivos. Dentre os
argumentos levantados contra Huntington, podemos citar:

E mais provavel que haja conflitos entre nacdes e grupos dentro
de uma civilizagdo; a natureza duradoura da cidadania é nacional;
as civilizagdes sdo esponjas de absor¢ao em vez de bolas de bilhar
conflitantes; os medos dos movimentos fundamentalistas sdo
exagerados; e a tenacidade da modernidade e do secularismo

dentro das civilizagbes é subestimada.”

O préprio Huntington escreveu sobre a possibilidade de confrontos
culturais ocorrendo dentro dos Estados Unidos (WASPs versus hispanicos),™
e estamos testemunhando essas clivagens culturais em outros lugares (por
exemplo, Londres versus o campo na questao BREXIT, Tel-Aviv versus Jerusa-
[ém, na pequena Israel). Além disso, as civilizacdes existem no plural dentro
de uma civilizacao da modernidade; e sao internamente pluralistas, em vez
de unitarias.™

Mesmo considerando o fato de que a paz continua sendo o estado
normal das coisas entre (e dentro das) nacoes, este terceiro cendrio
permanece muito influente e com apelo continuo, apesar de sua simplici-
dade avassaladora, senao de tendéncias estereotipadas, e de sua mensagem
muito sombria e sinistra. Em termos normativos, nao ha muita discus-
s3o sobre justica nesta abordagem. O mundo de Huntington ndo exclui a
sobreposicao de miltiplas autoridades e identidades em diferentes niveis
de analise; também permite a bifurcacdo do mundo; e carrega conota-
¢Oes sinistras potenciais no confronto entre o Ocidente e o resto que ecoa o
derramamento da anarquia transnacional.

2.4“A Chegada da Anarquia”: Desordem e Transtorno Espalhando-se

do Mundo em Desenvolvimento para o Desenvolvido

Ao contrario dos cenarios que apresentam o mundo como duas realida-
desindependentes e ndo relacionadas ou como um choque megacultural de
civilizagoes e religioes diferentes, pode-se representar um cenario pessimista
adicional, que combina os dois anteriores. Este seria um cenario de desordem
global, anarquia e desordem se espalhando do mundo em desenvolvimento

17 Hoge, Foreword, 2010, p. v-vi.
18 Ver Huntington, Who are we? The challenges to America’s national interest, 2004.

19 Ver Katzenstein, Civilizations in world politics: plural and pluralist perspectives, 2010.
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em outros lugares, que traz de volta a brutalidade, o desespero e a efemeri-
dade davida que estavam presentes durante a Idade Média e que Bull evitou
em seu “hovo medievalismo”, como discutido.

Conforme retratado por Robert Kaplan, o fim da Guerra Fria nao trouxe a
paz e a prosperidade globais que muitos previam. Em vez disso, a degradacao
ambiental esta causando a disseminacdo galopante da fome e das doencas,
enquanto um ndmero crescente de nacoes esta sendo dilacerado por guerras
violentas de tribalismo feroz e regionalismo incisivo. Em sua andlise brilhante
e apocaliptica, Kaplan nos conta como a escassez, o crime, a superpopulagdo, o
tribalismo e as doencas estio destruindo rapidamente o tecido social de nosso
planeta. Para ele, hd uma sequéncialégica de temas interligados, ocasionando
o fracasso do sistema internacional e da sociedade dos Estados nos proximos
cinquenta anos. Sao a escassez ambiental, os confrontos culturais e raciais, o
destino geografico e a transformacio da guerra.

Quando Kaplan apresentou sua analise pela primeira vez em 1994,
sua referéncia empirica era a Africa Ocidental. Tornou-se o simbolo do
estresse demografico, ambiental e social mundial, no qual a anarquia do
crime emerge como o verdadeiro perigo estratégico para a politica mundial.
Doenca, superpopulacdo, crime ndo provocado, escassez de recursos,
migracoes de refugiados, a crescente erosao dos Estados-nacao e suas
fronteiras internacionais e a capacitacao de exércitos privados, empresas
de seguranca e cartéis de drogas internacionais foram demonstrados no
exemplo da Africa Ocidental.

Hoje em dia, a descricio da Africa Ocidental na década de 1990 pode ser
aplicada a andlise mais contemporanea do Oriente Médio desde a erupcao da
Primavera Arabe, ha cerca de uma década, em termos de escassez ambien-
tal, confrontos culturais e raciais, determinismo geografico e a transformacio
da guerra. Como no exemplo da Africa Ocidental, a “ chegada da anarquia”
nao permanece dentro das fronteiras do Oriente Médio, mas viaja de modo
transnacional para o desenvolvido, na forma de um fluxo de centenas de mil
refugiados em fuga da guerra civil siria. Assim, a desordem e a confusao, a
anomia que se espalha a partir do mundo em desenvolvimento, torna-se um
componente crucial da ordem mundial atual.

O cenario de Kaplan pode ser criticado pelo fato de ser muito sombrio
e que oferece apenas uma imagem parcial do mundo de hoje. Portanto, é
a ordem mundial pessimista por exceléncia. Como o estado de natureza
(doméstico) de Hobbes, no mundo da anarquia que se aproxima nao ha muito
espaco para discutir questoes de justica distributiva e direitos humanos.
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2.5 Globalismo Liberal: O Triunfo da Globaliza¢ao e dos Valores

Liberais

A perspectiva do Globalismo Liberal na ordem mundial pds-Guerra Fria
é excessivamente otimista. Ele vé o fim da Guerra Fria como uma oportu-
nidade para encerrar a rivalidade ideoldgica, p6r fim as guerras e confli-
tos internacionais, construir a paz em uma base sélida de democracia e
prosperidade, realcar o papel das Nacoes Unidas na nova ordem mundial, e
assegurar a cooperagao internacional e o multilateralismo.® Fil6sofos politi-
cos como Francis Fukuyama proclamaram a validade do Globalismo Liberal
como a ordem mundial suprema ap6s 1989, proclamando, talvez de forma
prematura, “o fim da histéria” e a vitdria total do capitalismo ocidental e da
democracia liberal sobre todas as outras ideologias concorrentes, prevendo
um futuro enfadonho de paz e tranquilidade.

Para complementar esse cenario otimista, Thomas Friedman comemo-
rou também o triunfo da globalizacao. A morte da geografia e da distancia,
a revolucdo das comunicacoes e a desterritorializacao das relagoes interna-
cionais estao ampliando a ordem mundial liberal sintetizada pela democra-
cia politica e pelo capitalismo global. Em termos econémicos e sociais, um
salto quantico nos assuntos humanos ocorreu com o fluxo de grandes quanti-
dades de comércio, capital financeiro de investimento, pessoas e tecnolo-
gias através das fronteiras, expandindo-se de uma gota a uma inundacio
no sistema econdémico internacional. Esses processos de globalizacdo estao
gerando um admiravel mundo novo de crescente prosperidade e coopera-
cao internacional, levando inevitavelmente a reducao da pobreza, maior
igualdade e convergéncia econdmica no desempenho das economias
nacionais em todo o mundo.”

O cenario do globalismo liberal de Fukuyama e Friedman é muito
otimista, com claras implicacdes normativas em termos de promocao da
justica e dos direitos humanos. Ainda assim, analistas criticaram Fukuyama
porignorar as forcas destrutivas do nacionalismo. Por exemplo, ele rebaixou
fatores politicos que poderiam tornar a democracia liberal menos atraente
no mundo contemporaneo (veja os casos da Russia, Venezuela e a Primavera
Arabe que se deteriorou em um inverno autoritario e contrarrevoluciona-
rio). Além disso, a analise apologética de Friedman da globalizacido pode
ser refutada a partir de perspectivas radicais e agnédsticas, que enfatizam

20 De Soysa and Gleditsch, The liberal globalist case, 2002, p. 51.
21 Kacowicz, Globalization and the distribution of wealth, 2013, p. 53.
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a desigualdade da globalizacdo e a injustica potencial que ela pode causar.
Nesse sentido, a maioria dos economistas e sociélogos radicais provavel-
mente concordaria que a globalizacdo simples e inequivocamente aumenta
a desigualdade entre e dentro das nacoes.? Por sua vez, a desigualdade
leva a pobreza, em um circulo vicioso e que se autofinancia, principalmente
em termos relativos. Assim, de acordo com seus criticos, a globalizacao
econémica abandona os pobres; na verdade, causa e aprofunda a pobreza
e adesigualdade.

Um cenario liberal globalista implica, como afirmado, que a ordem
mundial estd se movendo na direcao de um mundo ou sociedade global. Em
termos praticos, podemos encontrar exemplos contemporineos dessa ordem
globalista liberal, embora estejam longe de ser universais; a realidade da
globalizacdo e a disseminacao dos valores democraticos liberais no mundo
de hoje permanecem muito desiguais.

2.6 Um Mundo Multilateral e policéntrico: O fim da Hegemonia dos

EUA, “Plurilateralismo” e um Mundo “Multiplex”

Uma ordem mundial multilateral ou policéntrica ecoa o relatério de
1995 da Comissao de Governanca Global (a comissdo Carlsson), que clamava
poruma reforma radical das Nacdes Unidas e uma forma assertiva de multila-
teralismo, sem qualquer presenca hegemadnica clara.® Raymo Vayrynen
chama essa ordem mundial de uma forma de “plurilateralismo”, em que a
estrutura do sistema internacional é complexa e até volatil, pois ndo é estabi-
lizada por nenhum sistema hierarquico, seja unipolar ou bipolar.* Da mesma
forma, Amitav Acharya se refere, hoje em dia, a um “mundo multiplex”,
com miltiplas camadas de autoridade e lideranca, com papéis importan-
tes atribuidos a regides, poderes regionais e instituicOes regionais dentro
de uma densa teia de interdependéncia complexa. Finalmente, Charles
Kupchan se refere a uma ordem mundial que nao é mais dominada por um
nico pais ou regido, “o mundo de ninguém”. Essa ordem mundial ent3o se
torna uma arena de competicao e cooperacao entre as poténcias tradicionais
(ocidentais) e a ascensio de “novas” poténcias, incluindo China, India e Brasil.

O que todos esses estudiosos tém em comum € a visao de uma ordem
mundial ap6s o fim da hegemonia material e ideolégica do Ocidente. O

22 Munck, Globalization, poverty, and inequality, 2007, p. 599.

23 Ver Commission on Global Governance, Our global neighborhood: the report of the commission
on global governance, 1995; Hettne, In search of world order, 2002, p. 21.

24 Vayrynen, Reforming the world order: multi- and plurilateral approaches, 2002, p. 110-111.
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mundo esta no meio de uma mudanca decisiva na distribuicao do poder,
em termos militares e, especialmente, em termos econdmicos. As questoes
normativas e praticas cruciais aqui s3o se os poderes emergentes e tradicio-
nais serao capazes de administrar essa mudanca sistémica em termos pacifi-
cos contra o pano de fundo da diversidade ideoldgica e normativa e do cuidado
com a promogao dajustica e dos direitos humanos. Além disso, nao esta claro
se esses poderes poderiam cooperar na construcao e manutencao do equili-
brio necessario entre as demandas de ordem e as demandas de justica.

Como Kupchan sugere, ha uma contestacao normativa que exige sérias
deliberagoes sobre as dimensdes fundamentais da ordem, “incluindo legiti-
midade, soberania, intervencio, promocao democratica, justica internacio-
nal, equidade econémica, o papel do direito internacional e das instituicoes
e o equilibrio entre privacidade e seguranca”? O futuro permanece incerto
e a contestacdo nao serd apenas econdmica e militar, mas essencialmente
normativa.

Ao contrario do cenario apocaliptico de Huntington sobre um choque
normativo entre “o Ocidente e o resto”, € incerto se as poténcias emergentes
(porexemplo, os BRICS) tém uma agenda normativa clara que priorizaria suas
normas alternativas a ordem liberal. Portanto, como Acharya aponta, hd uma
necessidade de cooperacdo entre as poténcias emergentes e as poténcias
estabelecidas, como os Estados Unidos e os principais paises europeus, a
fim de manter este mundo multiplex e pluralista. O mundo, entdo, se torna
uma arena de mdltiplas grandes poténcias e poténcias regionais unidas por
formas complexas de interdependéncia.

Essa interdependéncia compreende redes de comércio, financas e
producio, bem como vulnerabilidades compartilhadas aos desafios transna-
cionais e globais, como as mudancas climaticas. A metafora é ade um cinema
multiplex em que se podem ver varios programas, diretores e atores sob o
mesmo teto, em vez de um Unico filme (hegemdnico) sobre os Estados
Unidos.? Devemos estar cientes de que ndo ha garantia de que havera um
final felizem cada um dos filmes exibidos simultaneamente.

Quanto a sua disposicdo quanto a possibilidade de progresso nas relacdes
internacionais, essa ordem mundial é neutra, nem pessimista, nem otimista.
Também é bastante ambigua e aberta, priorizando o papel de poténcias
emergentes e tradicionais, mas também levando em consideracdo uma

25 Kupchan, Reordering order: global change and the need for a new normative consensus, 2014, p. 7.
26 Ver Acharya, The end of American world order, 2014.
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ampla gama de atores, incluindo instituicoes e corporacoes, em nivel global e
regional. Esta forma de ordem mundial nio fornece respostas claras até agora
no que diz respeito a questdes normativas de justica e direitos humanos.

2.7Um Mundo “fluido”: uma Ordem Internacional e Hibrida de

Estados Globalizados

Joseph Gratale sugeriu, recentemente, que a ordem mundial mais
precisa para descrever o mundo de hoje estd encapsulada na metafora genial
de globalizacao e modernidade de Zygmunt Bauman como “liquido”.*” Nos
préprios termos de Bauman, “a modernidade liquida é a convicgdo crescente
de que a mudanca é a (inica permanéncia e a incerteza a (nica certeza.”?®

Sem cair nas armadilhas dos puros argumentos pés-modernos,
podemos concordar com a analise de Gratale de que nossa ordem mundial
contemporanea é caracterizada por mudanca e continuidade. Apesar da
globalizacao (liquida), o Estado-nacdo ainda é importante (em termos
sélidos e materiais), ao lado da crescente relevancia de atores ndo estatais
(em parte liquidos, em parte sélidos). Embora possa ser “imaginado”, a ideia
de nagdo permanece robusta e o nacionalismo ainda é atraente. Além disso,
apesar da desterritorializacio das relacGes internacionais, a geografia ndao
esta morta. A geopolitica é importante, e as fronteiras nacionais servem
tanto como pontes quanto barreiras para inclusao e exclusdo.?”

Da mesma forma, podemos argumentar que o Estado-nagdo nao
desaparece; é tudo o mais que muda. O Estado-nacdo continua sendo um
importante ator politico nesta nova ordem mundial; mas, em termos funcio-
nais, n2o é mais o mesmo ou Unico tipo de instituicao.>* Da mesma forma, o
regionalismo e as instituicoes regionais podem desempenhar um papel mais
relevante no quebra-cabeca da politica internacional. Ao mesmo tempo,
devemos levar em consideracao a crescente relevancia de outros atores ndao
estatais, tanto benignos (potencialmente, algumas ONGs) quanto malignos
(terroristas transnacionais e grupos criminosos).

A impressao que temos aqui é a de um mundo fluido e de uma ordem
mundial hibrida, tanto territorializada quanto desterritorializada. Na mesma
linha, lan Clark sugere a categorizacdo da ordem mundial atual como uma

27 Gratale, Globalization and the challenges to world order, 2016.
28  Bauman, Liquid modernity, 2012, p. viii.

29 Cratale, Globalization and the challenges to world order, 2016.
30  Hettne, Insearch of world order, 2002, p.12.
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“ordem internacional de Estados globalizados”.>' Nessa analise, a globali-
zacao nao faz desaparecer o Estado, mas afeta e transforma suas fungdes
e seu papel. Afinal, podemos argumentar que “a globalizacao é o que os
Estados fazem dela”, entdo a ordem internacional (ordem interestatal) ainda
é relevante, embora se torne uma ordem internacional globalizada. Além
disso, como no Novo Medievalismo, os atores nao estatais proliferam, mas
sem necessariamente desafiar a supremacia dos Estados-nacao.

Da mesma forma, pode-se argumentar que trés forcas politicas moldam
a politica mundial no sistema contemporaneo, interagindo entre si: globali-
zacao, regionalizacdo e nacionalismo. Essas trés forcas ndo podem ser avalia-
das isoladamente, independentemente umas das outras, nem a partir de
uma perspectiva de convergéncia ou divergéncia entre elas. Em vez disso, elas
devem ser capturadas como forcas relativas e sobrepostas umas as outras, as
vezes antaglnicas e as vezes cooperativas entre si, mas nunca harmoniosas.*

Em termos politicos e praticos, neste cenario hibrido de ordem mundial,
os Estados continuam a desempenhar um papel fundamental na abordagem
da globalizacdo e dos problemas globais e no estabelecimento e manuten-
¢ao de mecanismos de governanca global. No contexto normativo de abordar
questdes de justica e direitos humanos, os Estados atuam como uma correia
de transmissao ativa critica ou ator intermediério, entre as forcas estrutu-
rais da globalizacdo econdmica e as caracteristicas domésticas estruturais
de uma dada sociedade, as vezes atormentada pela pobreza e por aspectos
sociais e econdmicos de desigualdades. Nesta andlise, o Estado nao é apenas
um canal, mas sim um agente ativo, que absorve os efeitos da globalizacao
e de outros atores externos e, entao, os traduz e internaliza em ideologias,
estratégias e politicas especificas articuladas pelo governo nacional.® Essa
ordem mundial nao é pessimista e nem otimista, mas sim neutra. Ele aponta
para padroes de mudanca e continuidade, antes e depois do fim da Guerra
Fria, mais do que qualquer alternativa.

2.8 Uma democracia cosmopolita e global

Com excecdo do novo medievalismo, que nos leva além do sistema
westfaliano (mas de volta no tempo metaforicamente), uma ordem mundial
que defende uma democracia cosmopolita e uma governanga cosmopolita é

31 Clark, Globalization and the Post-Cold War order, 2011, p. 547, 554.
32 Kacowicz, Regionalization, globalization, and nationalism, 1999, p. 527-55.
33 Kacowicz, Globalization and the distribution of wealth, 2013, p.10-11.
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definitivamente uma ordem pés-westfaliana. Aqui, o I6cus de poder, autori-
dade e identidade se move para longe do Estado e para os niveis supranacio-
nais e transnacionais, com énfase em uma sociedade civil global fortalecida e
uma nova arquitetura de valores de ordem mundial. Richard Falk chama este
modelo de “democracia global”?** enquanto outros estudiosos se referem a
“cosmopolitismo global” ou “governanca cosmopolita”. Em termos normati-
vos, esta é uma ordem mundial baseada em valores e normas globais, a regra
do direito internacional, uma sociedade civil global vibrante, uma comuni-
dade cosmopolita que supera os valores comunitarios e uma forma humana
de governancga global *

Devemos enfatizar que essa ordem mundial normativa esta longe de
se desenvolver totalmente em uma forma de governo mundial. A ordem
mundial nao é mais centrada no Estado, mas o papel dos Estados continua
sendo crucial, mesmo se reconfigurado a luz das normas legais e éticas.* O
Tribunal Penal Internacional, uma Assembleia Global dos Povos e a melhoria
do Estado de Direito internacional podem ser considerados projetos politicos
realizaveis, promovidos pelo movimento antiglobalizacao e pela sociedade
civil global, como ilustrativo de um compromisso com a governanca global
humana. Essa governanca global humana, com um toque distintamente
pos-westfaliano, almeja atualizar o estado de direito, fortalecer os direitos
humanos e garantir a governanca democratica internacionalmente, por meio
da reforma das organizagGes internacionais existentes e da criacdo de novas
instituicGes baseadas em normas.

Este cenario abertamente otimista de uma ordem mundial pés-west-
faliana é uma aproximacao ao governo mundial, mas sem descartar o
papel resiliente dos Estados-nacdo. Nesse modelo, a sociedade civil global
emergente é aprimorada, abrangendo uma variedade de movimentos sociais
transnacionais, ativistas antiglobalizacao e redes transnacionais de defesa
que trabalham em areas tematicas como desenvolvimento, meio ambiente,
direitos humanos e seguranca internacional. No entanto, alguns criticos da
sociedade civil global apontam para seu carater nao democratico e a falta de
uma base legitima de representacdo ou prestacao de contas.*?Além disso, a

34 Falk, Predatory globalism: A Critique, 1999.
35  Hettne, Insearch of world order, 2002, p. 21.
36  Falk, The post-westphalian enigma, 2002, p.169.

37 Clark, Globalization and the Post-Cold War order, 2011, p. 553; Van Rooy, The global legitimacy game:
civil society, globalization, and protest, 2003.
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sociedade civil global ndo é uma instituicao clara ou ébvia, mas é bastante
amorfa. Como Hettne aponta, “a humanidade n3o constitui uma comuni-
dade politica, muito menos um ator politico”.3® Portanto, hd um déficit
institucional, e mesmo um déficit democratico, quando nos referimos a esse
tipo particular de ordem mundial.

Quanto as questoes normativas de justica e direitos humanos, liberais
cosmopolitas, como Thomas Pogge, defendem uma justica distributiva
cosmopolita.? Segundo eles, a pobreza global e a desigualdade global sao
questdes éticas e globais que devem ser enfrentadas com urgéncia. Os
paises ricos ndo podem negar todos os interesses na pobreza e desigual-
dade globais; em certa medida, de acordo com essa légica cosmopolita, o
destino de cada individuo no mundo nos afeta, ou, ainda mais importante,
noés afetamos, por sua vez, o destino de cada individuo.*

Uma vez que ndo existe um governo mundial paraimpor e fazer cumprir
os padroes de justica redistributiva global, a discussao sobre os argumentos
normativos para a justica global revela o desacordo que ainda existe neste
assunto. O consenso moral refere-se apenas a responsabilidade dos ricos em
ajudar as nagdes mais pobres, a fim de reduzir ou eliminar padroes absolu-
tos de privacao, como a fome, que sao considerados violacoes basicas dos
direitos humanos. No entanto, ha pouca evidéncia de qualquer consenso
moral generalizado para o alivio ou reducao das desigualdades dentro ou
entre os Estados, ou para reformar o sistema econémico internacional em
nome da justica redistributiva global social e econémica.*

3 CONCLUSAO

E importante notar que a preocupacio com a governanca global, desde
adécada de 1990, substituiu uma exploracdo anterior do que foi chamado de
“estudos da ordem mundial”, que varios estudiosos criticaram como muito
estatico e de cima para baixo. No inicio dos anos 1960, o utépico Projeto de
Modelos da Ordem Mundial (WOMP), iniciado por Richard Falk e outros,

38  Hettne, Insearch of world order, 2002, p. 21.
39  Pogge, World poverty and human rights, 2005, p.1-7.

40 Milanovic, Global income inequality: what it is and why it matters, 2007, p. 15; Kacowicz,
Globalization and the distribution of wealth, p. 43.

41 Woods, Order, globalization, and inequality, 1999, p.12; Kacowicz, Globalization and the distribution
of wealth, 2013, p. 44.

ORDENS MUNDIAIS ALTERNATIVAS EM UMA ERA DE GLOBALIZAGAO



adaptou a ideia federalista mundial para se adequar a um cenario pds-colo-
nial e na direcdo de um governo mundial em potencial.**

Embora nao sejam diretamente criticos dos estudos da ordem mundial,
muitos estudiosos contemporaneos (incluindo o préprio Falk) preferem
usar o termo “governanca global” em um esforco consciente para expandir
a comunidade epistémica de académicos e profissionais que abracam os
principais pressupostos e principios da ordem mundial. Na verdade, a
governanca global incorpora uma problematica semelhante a da ordem
mundial, caminhando na direcao do distanciamento ou desvio da anarquia
e do caos mundial.®

As ordens mundiais sdo dispositivos intelectuais de design arquite-
tonico do pés-Guerra Fria que carregam significado analitico e normativo.
Em termos analiticos, devemos, agora, resumir e examinar se os cenarios
alternativos da ordem mundial abrangem um sistema internacional de
Estados, uma sociedade internacional de Estados ou se os transcendem na
direcao de um mundo ou sociedade global. Além disso, devemos avaliar a
relevancia pratica dessas ordens mundiais para dar sentido ao nosso mundo
contemporaneo.

Quanto as suas disposicoes quanto a possibilidade de progresso nas
relacOes internacionais, devemos examinar se os cenarios sao otimistas (a
maioria dos pensadores liberais), pessimistas (alguns dos pensadores realis-
tas obstinados) ou neutros (agndsticos em termos filoséficos). Além disso,
uma vez que as ordens mundiais transcendem os modelos tradicionais do
sistema estatal e abrangem a humanidade como um todo, torna-se evidente
que as discussdes normativas das ordens mundiais devem abordar questdes
morais, como direitos humanos e justica distributiva. Por isso, devem enfocar,
entre outras questoes, a dindmica da globalizacdo e seu impacto sobre a
divisao Norte-Sul, em termos de pobreza e desigualdade.

Os resultados da avaliacao dos oito cenarios s3o resumidos no Quadro
1nalinha#1.Comaleitura da tabela, podemos descobrir que a maioria dos
cenarios é muito relevante para avaliar o mundo de hoje (com exce¢do do #
2, a bifurcacdo do mundo). Todos os oito cenarios pressupdem a existéncia
de um sistema internacional, mas apenas metade deles depende de uma
sociedade internacional desenvolvida e institucionalizada: globalizacao (#
5), multilateralismo (# 6), globalizacao fluida (# 7) e democracia cosmopolita

42 Falk, Predatory globalism,1999, p. 7.
43 Kacowicz, Global governance, international order, and world order, 2012, p. 694.
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(# 8). Quanto a direcao pés-westfaliana, apenas trés deles— novo medieva-
lismo (#1), globalizacio (# 5) e democracia cosmopolita (# 8) — claramente
se distanciam e vao além da supremacia dos Estados-nacao.

Quanto as conotacoes dos diferentes cenérios quanto a possibilidade
de progresso nas relagdes internacionais, trés deles podem ser considera-
dos neutros: novo medievalismo (# 1), mundo multilateral (# 6) e globaliza-
cao fluida (# 7). Os cenarios otimistas tém uma ébvia cor liberal ideoldgica:
globalizacdo (# 5) e democracia cosmopolita (# 8). Em contraste, os modelos
pessimistas tém um viés ideoldgico realista 6bvio: um “conto de dois mundos”
(# 2), “choque de civilizagbes” (# 3) e “a futura anarquia“ (# 4). Finalmente,
na questdao normativa da justica, os cenarios liberais abordam a questao
da justica distributiva: globalizacao (# 5) e democracia cosmopolita (# 8),
enquanto o cenario hibrido (# 7) ainda enfatiza o papel dos Estados. Outros
cenarios nao oferecem respostas claras — novo medievalismo (# 1), mundo
multilateral (# 6) — ou ignoram a questao completamente — “choque de
civilizacbes” (# 3) e “a chegada da anarquia” (# 4). Curiosamente, o cenario
aparentemente desatualizado da bifurcacao do mundo (# 2) tem uma discus-
sao elaborada sobre injustica e desigualdade com base na lacuna Norte-Sul.

Da leitura do quadro, e depois de esgotar o leitor com oito ordens
mundiais alternativas, podemos derivar as seguintes conclusdes:

o Desde o fim da Guerra Fria, ndo houve uma Unica “nova ordem
mundial”, mas, na verdade, varias, sobrepostas e contraditérias. Em
termos éticos e ideolégicos, hd uma clivagem e lacuna claras entre os
cenarios liberal/otimista e os realistas/pessimistas. Como acontece
com muitas outras questdes na disciplina de Rela¢Ges Internacionais,
a escolha do cenario “certo” (normativamente e analitico) permanece
nos olhos de quem vé.
e Minha predilecao pessoal seria escolher o cenério # 7 (fluido / hibrido
/ uma ordem de Estados globalizados / uma dindmica sobreposta de
globalizagdo, nacionalismo e regionalismo). Acho que este é o cenario
mais preciso em termos praticos. No entanto, por ser hibrido, pode ser
criticado por ser muito frouxo e abrangente. Em termos filosoficos,
isso me parece uma aproximacao da Escola Inglesa, ou uma espécie de
perspectiva neogrociana.
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Da leitura do quadro, e depois de esgotar o leitor com oito ordens
mundiais alternativas, podemos derivar as seguintes conclusoes:
e Desde o fim da Guerra Fria, ndo houve uma tnica “nova ordem
mundial”, mas, na verdade, varias, sobrepostas e contraditorias. Em
termos éticos e ideoldgicos, ha uma clivagem e lacuna claras entre os
cenarios liberal/otimista e os realistas/pessimistas. Como acontece
com muitas outras questdes na disciplina de Relagbes Internacionais,
a escolha do cenario “certo” (normativamente e analitico) permanece
nos olhos de quem vé.
e Minha predilecio pessoal seria escolher o cenario # 7 (fluido / hibrido
/ uma ordem de Estados globalizados / uma dindmica sobreposta de
globalizacdo, nacionalismo e regionalismo). Acho que este é o cenério
mais preciso em termos praticos. No entanto, por ser hibrido, pode ser
criticado por ser muito frouxo e abrangente. Em termos filoséficos,
isso me parece uma aproximacao da Escola Inglesa, ou uma espécie de
perspectiva neogrociana.
e Quanto as questdes normativas de direitos humanos e justica distri-
butiva, é 6bvio que o cenario # 7 mantém o papel fundamental e critico
dos Estados no tratamento dessas questdes normativas.
e Estaclaro que o grau de sobreposicao entre o cenario # 7 e outros
cenarios permanece bastante alto. Por exemplo, uma ordem mundial
fluida/hibrida pode corresponder a uma ordem mundial multilate-
ral/policéntrica na medida em que nao postula um poder hegemonico
Gnico e claro. A disposicao para o progresso nas relacdes interna-
cionais permanece aqui, neutra, por isso pode nos levar a caminhos
alternativos.
1) Ha também muita sobreposicao entre a discussdo de ordens
mundiais alternativas e a discussdo de esquemas de governanca
global. Esses esquemas de governanca global incorporam diferentes
niveis de analise, que vao desde o local, passando pelo regional até o
global. Nesse contexto, uma questio importante a ser discutida sdo as
possiveis ligacdes entre esses diferentes niveis, que representam a teia
interconectada da ordem mundial contemporanea.
2) Na avaliacao das oito ordens mundiais, pode ser enganoso pensarem
termos de uma (nica ordem. Na pratica, podemos encontrar evidén-
cias para varios tipos de pedidos. Assim, em vez de ordens mundiais
concorrentes ou alternativas, podemos nos referir a ordens mundiais
sobrepostas, emaranhadas e suplementares.
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3) Finalmente, o Quadro nao reflete uma lista necesséria ou exaustiva
de ordens mundiais alternativas na era da globalizagao, entdo o leitor
pode considerar adicionar sua propria lista. Mas, para dar sentido as
complexidades de nosso mundo, é importante engajar-se nesse tipo
de exercicio intelectual, tanto em termos analiticos quanto normati-
vos. Em termos analiticos, temos que (re)considerar a validade de
cenarios formulados ha quase trinta anos, com o fim da Guerra Fria.
Em termos normativos, os cenarios da ordem mundial sdo estruturas
éticas que tratam de questdes de justica e direitos humanos, em termos
prescritivos. Além disso, esses cenarios de ordem mundial podem ter
implicagOes politicas, nas tentativas (intencionais e nao intencionais)
de implementa-los por lideres politicos (ou seja, Trump) que podem
nao estar cientes dos fundamentos intelectuais do que pode parecer, a
primeira vista, como improvisacdes cadticas sobre como dar sentido ao
nosso mundo contemporéaneo.
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2.COMPETINDO POR INFLUENCIA
INTERNACIONAL NO CREPUSCULO DA
GLOBALIZACAO: POLITICAS DE INVESTIMENTO
DO BRASILCOMO UMA FERRAMENTA DE SOFT
POWER*

David R. Mares

INTRODUCAO

O Brasil tem se engajado em uma busca de longa data pelo status de
Grande Poténcia desde a virada do século XX. Tentou ascender por meio do
hard power trés vezes no século XX (participando das duas Grandes Guerras
e criando um complexo militar-industrial nos anos 1970, que inclufa até um
projeto de armas nucleares). Entretanto, os custos internacionais e domésti-
cos dessas iniciativas foram altos demais, levando o pais a falhar em sua
tentativa de emergir como um ator-chave internacional. Sua quarta tentativa
iniciou-se nos anos 1990, quando o Brasil focou em soft power baseado na

44 Escrito para a oficina Competigdo entre as grandes poténcias do século 21: unindo economia e seguranga,
University of California, Berkeley, 24 out. 2019. Costaria de agradecer a Addison Blair e Raduan Meira
pela assisténcia de pesquisa. Todas as perspectivas aqui contidas sao de minha responsabilidade.
Traduzido por Bernardo Joao do Rego Monteiro Moreira. Email bemoreira@id.uff.br.



diplomacia, no crescimento econémico e no bem-estar social para reformu-
laras normas e instituicdes internacionais para que estas refletissem melhor
as necessidades de desenvolvimento e os problemas de soberania das nacoes
do Sul Global.

Os lideres brasileiros sao céticos em relacdo a visao liberal de supres-
sdo das fronteiras nacionais na era da globalizacdo. Os brasileiros afirmam
que as tentativas de garantir a competitividade dos mercados ou a disponi-
bilizacao de informacdes suficientes para que todos os atores possam tomar
decisdes informadas, consideradas essenciais pela teoria econémica liberal
para que os mercados funcionem de forma efetiva e eficiente, ndo fazem
parte do regime econémico liberal. O mercado também n3o tem permissao
de regular os fluxos de trabalho no sistema. O Brasil, portanto, questiona
a visao globalista comum de “empresas competem, paises nao”, interpre-
tando que a base da competicao entre empresas sao regras feitas pelos EUA/
UE para dar vantagem as suas proprias empresas. Nesta quarta tentativa, o
Brasil busca que a globalizacdo aumente seu soft power para que um Brasil
“soberano” possa articular e moldar regimes internacionais para que benefi-
ciem a ascensao do Brasil .

A situacao estratégica do Brasil enfrentou sérias quedas no século XXI.
O boom das commodities, seu colapso subsequente, seguido da atual guerra
comercial/recessao global, tiveram impactos significativos no espaco e nos
recursos que o Brasil poderia usar para promover seus interesses como um
ator importante nas relacdes internacionais. A reacao doméstica dificul-
tou a grande estratégia brasileira quando o primeiro outsides Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2010), e seu Partido dos Trabalhadores (PT), se aliou a
China, Rssia e India para utilizar o forum dos BRICS para desempenhar um
papel demasiado ativo. Entretanto, sua sucessora Dilma Rousseff (2011-2015,
também do PT) fora mais cuidadosa em sobrecarregar os compromissos e
ativismos do Brasil, ainda antes do fim do boom das commodities.

A ascensdo de Michel Temer (2015-2018) apds o impeachment de Dilma
e o colapso da economia brasileira em sua pior crise desde a Depressao da
década de 1930 levaram de volta a grande estratégia do pais a um alinha-
mento cauteloso com a UE e os EUA. O governo populista de Jair Bolsonaro
tomou posse em 2019 em meio a progressiva crise econémica e a falta de
legitimidade do sistema politico, esperando, inicialmente uma recuperacao

45 MARES, David R.; TRINKUNAS, Harold. Aspirational power: Brazil on the long road to global
influence. Washington, DC: Brookings, 2016.
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doméstica e internacional pelo alinhamento com o projeto nacional
revanchista e agressivo do presidente dos EUA Donald Trump, que buscava
recuperar a “grandiosidade” da América.

Este artigo analisa as politicas de investimento interior e exterior do
Brasil, no contexto de seus grandes planejamentos estratégicos desde a
ascensdo de Lula a Presidéncia, em 2003. Politicas de investimento incluem
asiniciativas promovidas pelo governo para cooperagao Sul-Sul, assim como
as iniciativas de desenvolvimento nacional. Preocupacdes nacionais sobre o
impacto de investimento estrangeiro direto (IED) para o desenvolvimento
nacional serdo analisadas, particularmente, em relagio aos “setores estraté-
gicos”. Também considero como “politicas de investimento” os investimentos
em carteira e 0 apoio ao desenvolvimento de infraestrutura e investimentos
sociais, tendo em vista que o Brasil os considera como investimentos em seu
desenvolvimento nacional e de soft power.

1AESTRATEGIA DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA:
CONSTRUINDO

Vindo da ditadura militar (1964-1985) e da crise econdmica dos anos
1980 e inicio dos 90, o Brasil teve que enfrentar a necessidade de desenvol-
ver novos modelos de politica doméstica e relacGes exteriores. Houve uma
mobilizacao inicial, porém contraditéria, em direcdo ao programa-padrao
de estabilizacdo do FMI no governo Fernando Collor de Mello (1990-1992).
Seu fracasso, entretanto, contribuiu para a progressiva crise econémica
e seu subsequente impeachment.*® A recuperacao econdmica teve como
guia o presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), ex-ministro das
RelacOes Exteriores e ex-ministro da Fazenda no governo de Itamar Franco
(1992-1994). Nesse (ltimo cargo, ele formou um time de consultores que
foram bem-sucedidos em acabar com a hiperinflacao de 1985-1994, que
atingiu seu auge em quase 3.000%, em 1989, com o Plano Real.

O governo de FHC focou, por necessidade, na estabilizacdo da
economia, mas nao se furtou de desenvolver uma politica externa que
promovesse sua visdo do caminho para a recuperagao do pais. A perspec-
tiva de recuperacdo econdmica e de status internacional de seu governo
prosperou tanto pela maior integracao na economia globalizada como por

46 VALENCA, Marcio Moraes. The lost decade and the Brazilian government’s response in the
1990s. The Journal of Developing Areas, v. 33, n. 1, p.1-52, Autumn, 1998.

COMPETINDO POR INFLUENCIA INTERNACIONAL NO CREPUSCULO DA GLOBALIZACAO:
POLITICAS DE INVESTIMENTO DO BRASIL COMO UMA FERRAMENTA DE SOFT POWER



um Brasil forte e respeitado que se tornou mais influente no cenéario global.
Seu governo foi criticado pela esquerda e pelos nacionalistas, argumen-
tando que a assinatura do Tratado de Nao Proliferacao de Armas Nucleares,
a abertura da economia para o investimento estrangeiro e a privatizacao
ainda ineficiente e inefetiva das empresas estatais levariam a uma diminui-
¢ao da autonomia do Brasil, tornando-o ainda mais subordinado aos
autores e forcas internacionais. Mesmo perdendo varias propostas para o
Congresso e para os tribunais, FHC conseguiu entregar o governo para Lula
com uma economia estavel, grandes reservas internacionais e um status
internacional de respeito.

Sendo a oitava maior economia do mundo (PPC de 2018), o Brasil tem
interesse em uma ordem econ6mica internacional estavel que promova
comércio seguro entre as nacoes, que lhe dé acesso a recursos significativos
dos mercados de capital internacional, que lhe permita atrair investimento
estrangeiro e que garanta protecdo ao Brasil em seus investimentos crescen-
temente expressivos no exterior.#’ Entretanto, como uma poténcia emergente
em busca de crescimento, o Brasil também aspira a um maior poder de
voto, posicoes de lideranca mais importantes nas instituicoes estabele-
cidas de governanca econémica global e uma capacidade de administrar
seu desenvolvimento econémico doméstico em prol de uma “autonomia” e
agéncia brasileiras no cenario internacional.

O Brasil ocupa uma baixa posicao na abertura de sua economia, tanto
de acordo com o Ranking de Habilitacao do Comércio*® do Forum Econémico
Mundial, com o ranking “Comércio Transfronteirico”* do Banco Mundial, com
oindicador “restritividade de importacao e exportacao™® da CNUCED ou com
a tarifa média ponderada de comércio®™ da OMC. As empresas transformado-
ras e do setor de servicos do Brasil estao, majoritariamente, desconectadas

47 HURRELL, Andrew; NARLIKAR, Amrita. A new politics of confrontation: Brazil and India in
multilateral trade negotiations. Global Society, v. 20, p. 415-33, 2000.

48 O Ranking de Habilitacao do Comércio avalia a extensao em que as economias situam suas
instituicoes, politicas, infraestruturas e servicos para facilitar o livre fluxo de mercadorias pelas
fronteiras para seu destino. The Global Enabling Trade Report, p. 13-7, 2016. (TraducZo livre nossa da
citacao, sendo assinalada por N.T. para os proximos casos.)

49  THE WORLD BANK GROUP Doing Business. 2019. p. 159.

50 Conferénciadas Nacoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (CNUCED). Key statistics and
trends in trade policy, 2018, p. 15.

51 World Tariff Profiles 2017 é uma copublicacdo da OMC, do CCl e da CNUCED sobre acesso de bens
no mercado, p. 55.
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das cadeias de valor global; portanto, apesar de ser um grande exportador
de produtos agricolas e de mineracao, sua participagio geral na economia
global é relativamente baixa. Os brasileiros ha muito culpam as estruturas
econOmicas internacionais injustas por essa situacao.

O Brasil aspira a reformar e revisar as atuais institui¢des de governanca
econdmica internacional, em vez de destrui-las ou substitui-las. Aceita
o capitalismo global como o principio subjacente do sistema econémico
internacional, mesmo enquanto argumenta que os paises desenvolvidos se
desviam das normas em prol de sua prépria vantagem doméstica, limitando
amobilidade de trabalho por exemplo. Advoga, porém, por uma abordagem
alternativa de desenvolvimento e promove novas instituicoes econémicas.
Ainda assim, essas novas instituicoes sao planejadas para serem comple-
mentares as existentes — e ndo rivais delas. Portanto, ha um “leve” revisio-
nismo do Brasil da estratégia global de governanca econémica, ja que as
alternativas propostas promovem a norma de igualdade soberana, mesmo
que nao desafie os principios globais do livre mercado.

Levar em consideracdo as politicas de investimento, a estabilidade
financeira, a protecao de seus investimentos no exterior e proporcionar um
clima adequado para investimentos estrangeiros sao, certamente, objeti-
vos para o Brasil. Mas suas normas “alternativas” diferem da norma liberal
em dois aspectos: sua énfase na soberania nacional e seu anseio por uma
proporcao significantemente maior dos fluxos de investimento provenien-
tes de fontes plblicas e multilaterais. Tais regulagdes nas regras internacio-
nais para investimentos sao tratadas como essenciais para o Brasil para que
desempenhe um papel mais influente na governanca global.

0 novo governo Bolsonaro tem pouca visdo e nenhuma fungdo além da
“mudanca”. A elaboragao de uma estratégia nacional para o desenvolvimento
brasileiro e seu status internacional é dificultada pelo caédtico e contradit6-
rio processo politico decisério do governo Bolsonaro. Ele ndo tem maioria
no Congresso e é relutante em negociar politicamente para obter maioria,
preferindo abordar cada politica de forma diferente. Sua base eleitoral é
heterogénea e seu gabinete consiste em personalidades tanto mercanti-
listas como alinhadas ao livre-mercado. Em vez de formular politica com
base na andlise de seus custos e beneficios e da capacidade do governo em
implementa-las, as caracteristicas populistas e autoritarias de Bolsonaro
geram politicas baseadas na ideia de que basta vontade politica para que se
alcancem os resultados desejados.
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2INVESTIMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO NACIONAL

Nesta secdo, analiso primeiramente, como o |IED contribui para
o desenvolvimento nacional do Brasil. Em seguida, examino a politica
brasileira para a protecao de investimentos, sendo estes estrangeiros ou
nacionais, internos ou externos, e como isso afeta os direitos a propriedade
intelectual. A secdo termina com uma discussao sobre as politicas brasileiras
para promocao de investimentos, primeiro em relacdo ao |IED interno, depois
em relacdo ao |IED brasileiro no exterior.

Os governos brasileiros reconhecem que os fluxos de capital podem
estimular o crescimento econ6mico, mas insistem em salvaguardas regula-
mentares (incluindo controles de capital) para limitar a capacidade dos
investidores de deslocarem os riscos de geracao de lucro para o pais. A
reduzida regulagio dos fluxos financeiros globais e as baixas taxas de juros
dos EUA em resposta ao impacto financeiro de 2008 estimularam um maior
influxo de dividas de curto prazo, de comércio monetario e acionario, além
de especulacao imobiliaria nas economias de rapido crescimento do Sul,
produzindo valorizagdo das moedas e bolhas especulativas.

O Brasil criticou tanto os Estados Unidos como a China por suas politi-
cas monetarias que criam vantagens domésticas enquanto afetam negativa-
mente as moedas de outras nacoes (a moeda brasileira “valorizou” 40% entre
2009 e 2011). O Brasil convenceu a OMC a solicitar que o FMI desenvolvesse
“relatdrios de vigilancia” que monitorem a relagdo entre as taxas de cdmbio
e 0 comércio.

O Brasil € um lider no desenvolvimento de novas estratégias para
administrar sua balanca de capitais. De uma perspectiva brasileira, os
governos tém responsabilidade de elaborar regulagdes que limitem a capaci-
dade de atores privados de distorcao do mercado por retencao ou distor-
cao de informacgdes para logo depois deixarem o pafs com enormes lucros,
enquanto o pais sofre com os efeitos do ajustamento do mercado.

Para padronizar as praticas de taxagao de patriménios nao residen-
tes e de influxos de renda fixa em carteira, o Brasil adicionou duas outras
estratégias: taxar requisitos de margem de transac¢oes de derivados cambiais
e impor reservas minimas sem juros para os bancos em vendas de délares
a descoberto nos mercados a vista de comércio exterior. O Brasil alcangou
algum sucesso na reducao da volatilidade da taxa de cdmbio, encorajando
investidores a buscarem investimentos mais produtivos em longo prazo,

COMPETINDO POR INFLUENCIA INTERNACIONAL NO CREPUSCULO DA GLOBALIZACAO:
POLITICAS DE INVESTIMENTO DO BRASIL COMO UMA FERRAMENTA DE SOFT POWER



aumentando, assim, sua capacidade de administrar sua politica monetaria
domeéstica.®* O Brasil foi uma lideranca em conseguir que o FMI considerasse
uma nova estrutura para guiar o uso de controles de capital, mas se op0s as
reformas resultantes, argumentando que as recomendacdes continuaram
a enfatizar os beneficios dos fluxos, refletindo uma tendéncia contréria ao
controle destes.”

Atrair |IED é o objetivo central para a economia politica internacional
do Brasil, tendo sido extremamente bem-sucedido em termos agregados.
O pais esta entre os principais destinos de IED no mundo; mesmo em
um contexto de recessdo econémica severa em 2014 e 2015, o Brasil
classificou-se em quarto lugar globalmente.** No periodo de 2010-2016,
a Europa foi o principal fornecedor de investimento direto ao Brasil,
responsavel por cerca de dois tercos dos passivos de capital de investimento
direto (portanto, desconsiderando instrumentos de divida), seguido pela
América do Norte com 22%.5 E possivel observar no Grafico 1 que o IED no
setor primario comecou a perder uma quota relativa antes do fim do boom
das commodities e, em 2016, correspondia a apenas metade da quota que
possuia em 2010. Para o desgosto dos brasileiros que continuam a associar
o setor industrial 3 autonomia nacional, este também perdeu sua quota,
sendo o principal destino o setor de servicos.

52 GALLAGHER, Kevin P Brazil: emerging markets can regulate global finance. Financial Times, July
10, 2012.

53 INTERNATIONAL MONETARY FUND. IMF develops framework to manage capital inflows, April
5, 2011. Disponivel em: www.imforg/external/pubs/ft/survey/so/2011/NEWo040511Bhtm); PEEL,
Quentin. Brazil calls for currency system overhaul. Financial Times, Feb. 19, 2011; RASTELLO, Sandrine.
IMF officially endorses capital controls in reversal. Bloomberg, Dec. 3, 2012.

54 VIDIGAL, Geraldo; STEVENS, Beatriz. Brazil's new model of dispute settlement for investment:
return to the past or alternative for the future? Journal of World Investment & Trade, v.19, p. 486, 2018.
55  BANCO CENTRAL DO BRASIL. Foreign Direct Investment in Brazil Report, 2018, p. 8.
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Grafico 1 - Evolugao do investimento direto por setor econdmico
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Fonte: Banco Central (2018, p.10)

Apesar dos grandes fluxos de IED, a recessdo, a infraestrutura
inadequada, a falta de inovacdes cientificas e tecnoldgicas etc. indicam
a necessidade de um elevado IED. Durante o boom, os governos do PT
consideravam o Brasil como atrativo em si mesmo para o |IED e fizeram
poucos esforcos para atrair mais investimentos defronte os grandes fluxos.
O governo estava também nivelado pelos fundos para grandes investimentos
publicos, especialmente por via de seu banco nacional de desenvolvimento
(o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, BNDES) e por
sua empresa nacional de petréleo (a Petrobras). O setor privado brasileiro
também investia com seus grandes conglomerados em mineragao, constru-
¢ao e petréleo — por exemplo, a Odebrecht e a OGX.

O fim do boom das commodities e as revelacdes de casos de corrupgao
secaram muitas das fontes de capital brasileiro. O governo Temer se comprome-
teu, em 2016, a melhorar, fortalecer e implementar leis e procedimentos regula-
dores para oferecer um ambiente favoravel para investidores fazerem negécios
no pais. O governo Bolsonaro também se mostrou favoravel a atrair IED e facili-
tou o acordo inovador UE-Mercosul, que estava bloqueado ha 20 anos.

O Brasil, assim como varios paises do Sul, preocupa-se com a natureza
crescentemente complexa do IED. N3o se trata apenas de problemas
tradicionais associados a paraisos fiscais e pregos de transferéncia. A
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globalizacao e as cadeias de valor global complexificaram cada vez mais as
estruturas corporativas e alteraram os modos como se relacionam as sedes
e as filiais em intermediadas por outras empresas que fazem parte de seu
grupo econdmico, como companhias financeiras e sociedades de propdsito
especifico (SPE).

Tais mudancas dificultam a influéncia dos paises-anfitrides nas decisoes
de investimento, assim como de responsabilizar investidores pelo que os
governos considerarem quebras de contrato ou danos sociais e ambientais.

3 PROTECAO AO INVESTIDOR

Ha investidores que, por vezes, abusam de governos e sociedades e ha
governos e sociedades que, por vezes, abusam de investidores. Hd uma longa,
e muitas vezes violenta, histéria de Estados poderosos prestando socorro a
seus cidaddos em casos de investimentos (correta ou incorretamente) altera-
dos outomados por governos estrangeiros. A América Latina sofreu considera-
velmente com intervencdes de Grandes Poténcias que supostamente vinham
em defesa de investidores legitimos, respondendo com a Doutrina Calvo, que
argumentava que investidores estrangeiros nao devem dispor de regalias em
comparacao aos cidadaos locais. Ja que isso significou que os investidores
estrangeiros deviam sofrer com os cidadaos nacionais quando o império da
lei fosse corrompido, a Doutrina Calvo nao foi integrada no regime legal de
investimentos internacionais, apesar de uma série de governos latino-ameri-
canos a terem incorporado em suas constituicoes nacionais.

Nos anos 1960, o Banco Mundial ofereceu meios para despolitizar as
protecdes aos investidores e equilibrar os interesses de investidores com os
do Estado, por meio de uma arbitragem sob a égide do Centro Internacio-
nal para a Arbitragem de Disputas sobre Investimentos (CIADI). A América
Latina rejeitou a iniciativa na época, porém, com suas crises de dividas e a
década perdida para o crescimento e bem-estar nos anos 1980 e 1990, a maior
parte dos paises latino-americanos consideraram que a adesao ao regime
de protecdo ao investimento em expansio era necessaria para atrair investi-
dores estrangeiros. O governo brasileiro de FHC buscou participar desse
regime, entretanto o Congresso nao ratificou nenhum tratado que reconhe-
cesse arbitragens internacionais.

O Brasil desenvolveu um sistema de arbitragem em meados dos
anos 1990, porém este era extremamente nacionalista — a arbitragem
tinha de ocorrer no Brasil, por arbitros legalmente reconhecidos no Brasil
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e os processos deveriam tramitar em lingua portuguesa. Em suma, o Brasil
manteve-se fora do regime de protecao ao investidor; defensores ressaltam
que o pais, mesmo assim, atraiu a maioria dos investimentos na América
Latina. Apesar de haver um debate sobre o real impacto dos Acordos Interna-
cionais de Investimentos (All), as pesquisas do governo brasileiro apontam
que a opgao por um sistema internacional de arbitragem de litigios investi-
dor-Estado (conhecido pela sigla em inglés ISDS) ndo constituia uma priori-
dade para as empresas estrangeiras que operam no Brasil, mesmo durante a
crise econdmica recente.

Oregime de prote¢do ao investidor desenvolveu-se em favor dos interes-
ses de investidores, em detrimento dos interesses de governos e sociedades,
gerando uma repercussao bastante negativa. Varios Estados latino-ameri-
canos deixaram o regime nos anos 2000, com uma iniciativa de desenvol-
vimento de um Centro Sul-Americano de Disputas sobre Investimentos no
ambito da Unido de Nagbes Sul-Americanas (Unasul). A iniciativa falhouem
parte devido a rejeicao do Brasil a arbitragem regional. Em junho de 2009,
o Equador prop0s a criacao de um centro regional de disputas como uma
alternativa regional ao CIADI. Em janeiro de 2016, a Unasul ainda estava em
processo de discussao da proposta para um centro regional de arbitragem de
disputas sobre investimentos.

Nessa tentativa de reforma, a UE, a India, a Coreia do Sul e o Brasil
delimitaram posicoes importantes. A abordagem brasileira de protecao ao
investidor se destaca por sua énfase na maior responsabilidade aos investi-
dores e menos restricGes ao governo.

O Brasil ocupa uma alta posicao na protecao de direitos de propriedade
intelectual — 36° globalmente e 2° entre os paises latino-americanos.*
Porém, assim como em relacdo a sua abordagem geral a ordem liberal
internacional, o Brasil ndo prioriza os direitos de propriedade intelectual
em detrimento de questdes de sérias ameacas a salide e ao bem-estar dos
paises do Sul. Uma das estratégias de combate ao HIV/AIDS que contribui
para o soft power brasileiro no Sul tem sido seu confronto com as companhias
farmacéuticas internacionais, produzindo medicacoes patenteadas para
tratar a doenca.

O Brasil foi o primeiro pais do Sul a manufaturar a versio genérica do
AZT (1991), um remédio contra AIDS, o que levou a conflitos com as grandes

56 Intellectual  Property  Rights  Index. 2018.  Disponivel — em:  https://www.
internationalpropertyrightsindex.org/country/brazil. Acesso em: 7 out. 2019.
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companhias farmacéuticas que cobravam precos altissimos pelos remédios.*
ATailandia e a India n3o tardaram a seguir o Brasil. Os direitos de propriedade
intelectual sio um problema central para o comércio internacional, portanto
a contestacio dessas patentes farmacéuticas pelo Brasil, Africa do Sul, india e
Tailandia em meio a uma grande crise na satide trouxe sérias consequéncias
para a governanca da salide. Esses paises forcaram as empresas a baixarem
seus precos, sob ameaca de declarar emergéncia nacional para produzir
eles mesmos os remédios. Neste processo, eles conseguiram o reconheci-
mento da OMC de seu direito de produzir essas medicacoes caso os titula-
res da patente nao as oferecessem por precos razoaveis. Para os paises que
nao possuissem capacidade doméstica para a producdo das medicacdes, a
Declaracdo de Doha da OMC, em 2003, permitiu a importacao de remédios
dos paises que os produzem em contexto de emergéncia nacional.*®

Os sucessos da satde publica brasileira no ambito doméstico e interna-
cional rapidamente se espalharam pelo Sul, com a Organizacao Mundial da
Sadde (OMS) e trinta e um paises em desenvolvimento seguindo os passos
do Brasil em sua politica de satde. O Brasil continua a doar medicamentos
produzidos nessas excecdes para o Quénia e para a Africa do Sul.** O Brasil
também firmou uma parceria com a UNAIDS para criar o Centro Internacio-
nal de Cooperacao Técnica (CICT) para promover suas estratégias domésticas
de salde para o combate ao HIV/AIDS em outros paises. Em 2006, o Brasil
assinou um acordo com a Comunidade do Caribe em sua Parceira Pan-Ca-
ribenha contra o HIV/AIDS para compartilhar seus conhecimentos para o
contexto do Caribe.®® O sucesso do CICT se reflete na sua capacidade de atrair
apoio do Fundo de Populacao das Nagdes Unidas, do Banco Mundial e de
outros parceiros internacionais.®

57 Nitsan Chorev. Changing Global Norms through Reactive Diffusion: The Case of Intellectual
Property Protection of AIDS Drugs. American Sociological Review, v. 77, n. 5, p. 838, 840, Oct. 2012.

58 Ibid.

59  KOHLER, Jillian Clare; LYBECKER, Kristina M. AIDS Policy and pharmaceutical patents: Brazil's
strategy to safeguard public health. World Economy, v. 28, n. 2, p. 225-6, 2005.

60 UWI CONSULTING. Technical Cooperation on HIV/AIDS between CARICOM/PANCAP and the
Government of Brazil Estudio de caso. Kingston, Jamaica: W.I., May 31, 2011. Disponivel em: www.
southsouthcases.info/pdf/laci2 pdf.

61 UNAIDS. UNAIDS and Brazil to Strengthen Technical Cooperation on AIDS. UNAIDS, May
30, 2008. Disponivel em: wwwunaids.org/en/resources/presscentre/featurestories/2008/
may/20080530unaidsandbrazilstrengthentechcooper.
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4 PROMOVENDO INVESTIMENTO

O tamanho da economia brasileira e seu mercado consumidor relati-
vamente fechado criam incentivos para investimentos orientados para
o mercado interno nos setores industrial e de servicos, enquanto o setor
primario (agricultura, mineracio, petréleo e gas) também atrai investido-
res interessados em mercados exportadores. Os governos tém complemen-
tado cuidadosamente estas atracdes com politicas para manter um espaco
aberto aos IED.

FHC deu um passo importante com as reformas legais de 1996, que
deram fim a distincao entre empresas estrangeiras e empresas domésticas
para uma série de impostos. Mesmo quando Lula nacionalizou as reservas
de petréleo do pré-sal em 2010, ele manteve os blocos terrestres de petrdleo
e gas abertos para investimento estrangeiro sem necessidade de associa-
cao a Petrobras.

Privatizacdo. Empresas estatais limitam suas oportunidades de investi-
mento devido a nao disponibilidade de seus ativos ou pelo seu potencial de
competitividade desleal que afasta investidores privados do setor. A histéria
nacionalista do Brasil se reflete numa maior presenca de empresas estatais
desde a década de 1930. Periodicamente, especialmente em desenvolvi-
mentos de crise econdmica, os governos buscam vender suas acoes de uma
empresa estatal ou até vender por completo a empresa.

Collor iniciou um pequeno programa de desinvestimento e FHC tentou
um grande impulso nos anos 1990. Houve progresso, porém nao tao grande
quanto o que o presidente esperava, ja que o Congresso e, por vezes, o Judicia-
rio criaram obstaculos para aimplementacao. O governo Lula, apesar de nao
partir para uma onda nacionalizadora como os outros governos latino-ameri-
canos da época (a chamada “onda rosa”), mesmo assim acabou com a privati-
zacao e fortaleceu uma série de empresas estatais.

A crise econ6mica iniciada em 2014 e o impeachment de Dilma
conduzindo ao governo de direita de Temer, reabriram as oportunidades
para os investidores. Temer propds um grande programa com 57 projetos
de privatizacdo (Programa de Parcerias de Investimentos, PPI), estendendo-
-se da loteria estatal a maior rede elétrica do pa’is, para execugao no tltimo
trimestre de 2017 e em 2018.

A venda de a¢bes ou a privatizacao de empresas estatais é um tépico
controverso, e o Congresso frequentemente se op0e as iniciativas. Entretanto,
o Supremo Tribunal Federal decidiu, emjunho de 2019, que nao é necessaria
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aaprovacao do Congresso para que empresas estatais vendam suas subsidia-
rias, deste modo abrindo espaco para o programa de privatizacdo. As
expectativas eram de gerar US$ 12,6 bilhdes em taxas e US$ 13,9 bilhoes em
investimentos para infraestrutura.®

Liberalizacdo do mercado doméstico. Os governos tém alterado a

estrutura do mercado doméstico, trazendo novos investimentos para o setor
de energia do Brasil. A maior empresa de eletricidade da América Latina,
a Eletrobras, é controlada pelo governo e administra um terco da geracao
de energia do pais e metade da sua transmissao. Temer tentou vender o
controle acionario do governo para aumentar a receita, tornar a empresa
mais eficiente e aumentar a transparéncia.

A Petrobras perdeu o monopélio de exploracao de petréleo e gas nos
anos 1990 e mais da metade de suas acdes ordinarias sao privatizadas, apesar
de o governo manter o controle administrativo. Aempresa tem vendido suas
acOes apds sofrer por seu papel no escindalo de corrupcao da Lava Jato e com
negdcios domésticos desvantajosos. Ela planeja vender oito refinarias e
centros de distribuicdo de combustivel; a Corporagao Nacional de Petréleo da
China— uma das quatro gigantes estatais de petréleo da China— comprou
20% da quota da refinaria do Comperj, no estado do Rio de Janeiro.

A Petrobras detém o monopélio da infraestrutura de gasodutos do pais,
apesar de usar apenas 40% da capacidade da rede. A falta de competicao
sobrecarregou a industria brasileira com um dos precos mais altos de gas
natural no mundo. Espera-se que a liberalizagdo do acesso possa diminuir o
preco do gas natural em 40% em dois anos e contribuir para o crescimento
de 8,4% do PIB industrial.®* Empresas (inclusive estrangeiras) que produzem
gas natural em campos petroliferos maritimos poderio acessar os gasodutos
por um menor custo, além de poderem investir no desenvolvimento da rede
para expandir o mercado doméstico de gas.

Promovendo Investimento Brasileiro no Exterior. A internacionaliza-

cao tem sido um dificil processo para as empresas brasileiras, e até para o
BNDES. Apesar da aparéncia de que os paises latino-americanos promovem
uma ideia de integracdo energética, nao ha acordo sobre qual a estraté-
gia para atingi-la, frequentemente deixando o Brasil preso em iniciativas

62 Brazil's latest privatization drive should prove attractive to investors. KPMG, Sept. 7, 2017.
Disponivel — em:  https://home kpmg/xx/en/home/insights/2017/09/brazils-privatization-drive-
should-attract-investors html. Acesso em: 2 out. 2019.

63 VISCIDI, Lisa; GRAHAM, Nate. Brazil's energy sector needs reform. Is Bolsonaro up to the task?
Americas Quartely, June 26, 2019.
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custosas ou becos sem saida. Em 2005, Hugo Chavez, da Venezuela, e Néstor
Kirchner, da Argentina, impulsionaram um gasoduto da Venezuela a
Argentina passando pelo Brasil, que fora, entretanto, caro (seu custo de
mais de US$ 20 bilhGes era mais caro que uma rota maritima) e uma ameaca
paraa Amazobnia. Apesar da relutancia da Petrobras em relacdo a parceria, o
presidente Lula sentiu-se obrigado a investir tempo e energia no projeto para
manter um bom relacionamento politico com a Venezuela.®

A politica externa do Brasil com a América do Sul, baseada na solidarie-
dade regional e integracao, forcou também a Petrobras a envolver a PDVSA
(Petréleos de Venezuela S.A., empresa petrolifera nacional da Venezuela) na
construcao de uma grande refinaria em Pernambuco; ap6s anos de atraso
pela incapacidade da PDVSA de colaborar, a empresa petrolifera nacional
brasileira teve de construi-la ela mesma.®

N3o sdo sb os parceiros ostensivos do Brasil na integracdo que sao
inefetivos e descomprometidos. Enquanto investidores e financiadores
internacionais, as empresas plblicas e privadas brasileiras estdo sujeitas as
idas e vindas das politicas do governo-anfitrido. Ao contrario de corporacoes
multinacionais do Norte, que podem facilmente apelar a lei internacional
e ao apoio de seu pais natal para a protecio de seus direitos contratuais, as
empresas brasileiras sofrem pressao do governo brasileiro para respeitarem
os “direitos soberanos” dos paises-anfitrides de postular e alterar os termos
de engajamento.

Em resposta a relutdncia da Odebrecht em assumir a culpa pelos
problemas decorrentes da usina hidrelétrica de Sao Francisco, no Equador,
construida sob lideranca da empresa, o presidente Rafael Correa expulsou
a empresa do pais em 2008. Além disso, mandou o exército ocupar quatro
projetos em que a empresa trabalhava— um aeroporto, duas usinas hidrelé-
tricas e um projeto de irrigacao rural, que juntos valiam US$ 800 milhdes. A
proibicao durou até 2010, apesar de a Odebrecht ter aceitado uma arbitra-
gem internacional e o pagamento de caucao.

Ao retornar ao Equador em 2013, a Odebrecht manteve um perfil discre-
to.? Correa também ameacou ndo pagar o empréstimo do BNDES que

64  CHIRINQOS, Carlos. Sin gasoducto al sur. BBC News, Oct. 1, 2008; BURGES, Sean W. Brazil as
regional leader: meeting the Chavez challenge. Current History, 2010, p. 57-8.

65 CONNORS, Will. Refinery symbolizes woes of Brazilian oil firm Petrobras. Wall Street Journal,
Dec.7,2014.

66 Ecuador: Brazilian firm increases its operations in Ecuador. The Economist Intelligence Unit, Nov.
1, 2013. Disponivel em: www.eiu.com/industry/article/771136261/ecuador-brazilian-firm-increases-
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financiou o projeto da Odebrecht. O governo brasileiro nao reagiu a ameaca:
o Ministro das RelagGes Exteriores Celso Amorim declarou publicamente
que o empréstimo era “irrevogavel” e, entdo, se reuniu com o embaixador do
Brasil no Equador. Apesar disso, a empresa estatal equatoriana Hidropastaza
levou o caso a arbitragem da Camara de Comércio Internacional; o BNDES
foi absolvido.”

A Odebrecht nao foi a (inica empresa que teve suas operacdes no
exterior afetadas pela politica dos paises-anfitrides. Quando Correa tomou
controle do setor de energia equatoriano em 2010, os contratos de explora-
cao e producdo da Petrobras no pais foram transformados, unilateralmente,
em contratos de servico. Em vez de aceitar a mudanca, a Petrobras decidiu
encerrar os contratos. Ela mantém-se no Equador como dona e operadora
do oleoduto OCP (Oleoducto de Crudos Pesados), mas tem perdido US$ 14
milhGes ao ano e ndo renovou seu contrato em 2018.%¢ Além disso, a Petrobras
mostrou o desejo de deixar a Bolivia apds o governo de Morales tomar
controle majoritario sobre os seus projetos, mas novamente os interesses da
politica externa regional do Brasil forcaram a empresa a manter-se na Bolivia
em capacidade reduzida.®

5 DIPLOMACIA OFICIAL DE DESENVOLVIMENTO

O desenvolvimento da diplomacia brasileira conceitua ajuda ptblica ao
desenvolvimento tanto como um investimento no desenvolvimento do Sul
como um investimento no soft power brasileiro. A experiéncia do Brasil em
ser um pais Estado beneficiario, sujeito a condicionalidade dos empréstimos
de bancos multilaterais e paises desenvolvidos, molda a politica econémica

its-operations-in-ecuador/2013-11-04; UPDATE-Brazil's Odebrecht Accepts Ecuador's Terms.
HydroWorld.com, Oct. 3. 2008. Disponivel em: www.hydroworld.com/articles/2008/10/update---
brazils-odebrecht-accepts-ecuadors-terms.html.

67 CANCEL, Daniel. Ecuador says Odebrecht dispute isn't diplomatic issue (Update1). Bloomberg,
Nov. 26, 2008. Disponivel em: www.bloomberg.com/apps/news?pid=newsarchive&sid=apyzX6_
iSWo0); Latin Lawyer: Brazilian bank prevails against Ecuador. Grupo de Estudos en Arbitragem, Feb.
6, 2011. Disponivel em: www.gearbpucminas.blogspotcom/2011/02/latin-lawyer-brazilian-bank-
prevails html); MALAMUD. A leader without followers?, p.14-5.

68 JARDIM, Claudia. Petrobras anuncia fim de producao e exploracao de petréleo no Equador. BBC
News, Nov. 24, 2010. Disponivel em: www.petrobras.com br/pt/quem-somos/estrategia/plano-de-
negocios-e-gestao; Petrobras. Oleoduto OCP: respostas a revista. Veja, abr. 27, 2014. Disponivel em:
www.petrobras.com.br/fatos-e-dados/oleoduto-ocp-respostas-a-revista-veja.htm.

69  MALAMUD. A Leader Without Followers?.
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externa brasileira. Seu discurso de desenvolvimento tende a focar na solida-
riedade ao invés de na condicionalidade, erguendo-se sobre as forcas do
Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES), sobre seu programa de
financiamento de exportacdo (PROEX) e sobre seus avancos tecnolégicos e
sociais na area da salde, para demonstrar seu comprometimento em fazer
parcerias com paises em desenvolvimento.

O Brasil tem sido uma grande forca na promocao da ideia de que a
cooperacao Sul-Sul pode contribuir para capacitar o desenvolvimento
por meio do intercambio de conhecimento, incluindo o fornecimento de
assisténcia técnica, que pode ser mais apropriado para o contexto de um
pais em desenvolvimento do que uma transferéncia de conhecimento de um
contexto desenvolvido.” Essa orientacdo da diplomacia de desenvolvimento
do Brasil reflete suas aspira¢oes da promocdo de uma ordem internacional
revisada, baseada na igualdade soberana e na nao intervencao.

5.1 Infraestrutura

O presidente FHC promoveu a importancia estratégica da infraestru-
tura para o desenvolvimento do Brasil e da América do Sul; seus sucesso-
res, Lula e Dilma, continuaram a focar neste ponto. Gracas ao pobre estado
dainfraestrutura que liga o Brasil com seus vizinhos, ha muito trabalho a ser
feito para elaborar as rodovias, linhas férreas e matrizes energéticas necessa-
rias. O Banco Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento e a
Corporacao Andina de Fomento (CAF; publico-privada) sao fontes tradicio-
nais de financiamentos desses projetos, mas seus recursos sao mintsculos
em comparacao as tarefas. Além disso, seus processos de aprovacao oferecem
oportunidades para oposicao e lobbying de ambientalistas e comunidades
indigenas que buscam supervisdo reguladora sobre grandes projetos na
Amazdnia e nos Andes, zonas ambientalmente sensiveis. O Brasil continua
buscando financiamentos adicionais de fontes mais capazes de guiar-se pelas
prioridades nacionais do Brasil e n3o por interesses especificos de grupos ou
outros governos.

O Brasil tem sido um participante importante de duas iniciativas para
eliminaradisparidade da infraestrutura na América do Sul. A primeira, a Inicia-
tiva para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), buscou
impulsionar fontes tradicionais de financiamento por meio do estimulo de

70 Sobre a ideia geral, ver: RHEE, Hyunjoo. Promoting south-south cooperation through
knowledge exchange. In: KHARAS, Homi; MAKINO, Koji; JUNG, Woojin (eds.). Catalyzing development:
anew vision for aid. [SI]: Brookings Institution Press, June 2011.
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planejamento regional e promocado de desenvolvimento de infraestrutura. O
presidente FHC lancou a IIRSA em 2000, a partir de propostas promovidas
pelo Banco Mundial e pela CAF para facilitar a integracao regional.

Entre os objetivos da IIRSA, estdo a coordenacdo de projetos e investi-
mentos em transporte, energia e telecomunicagdes; esforcos para aumentar
a compatibilidade entre os aspectos reguladores e institucionais envolvi-
dos em projetos transnacionais de infraestrutura; e a criacdo de mecanis-
mos inovadores de financiamento publico e privado.” A maioria dos projetos
transnacionais de infraestrutura implementados sob a Agenda de Projetos
Prioritarios de Integracdo APl da IIRSA é do Brasil.

Projetos regionais podem ser um bbnus para os governos, mas sao
negativos sob os olhos de ambientalistas e comunidades locais. Oposicao
aos projetos pode ser mitigada por declaracoes de impacto ambiental e
social, mas estes precisam ser crediveis. O Banco Nacional e o Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento sdo instituicoes relativamente independen-
tes, mas mesmo suas declaracoes de impacto detalhando os beneficios dos
projetos podem ser controversas. Entretanto, a IIRSA ndo é independente dos
governos sul-americanos, portanto encontra-se diante de um desafio maior
para comprovar sua credibilidade.

Suas metodologias também nao lhe ajudam; a IIRSA usa sua propria
Metodologia de Avaliacao Ambiental e Social, que n3o exige uma avaliacao
aprofundada de caminhos alternativos, nem comentario piblico aberto e
formal, ou uma avaliacdo baseada na comunidade dos custos e beneficios
do projeto. Até a legislacdo nacional sobre declaracdes de impacto podem ser
contornadas. A rodovia Interoceanica, por exemplo, que liga o Brasil e o Peru,
é financiada por recursos amortizados de pedagios rodoviarios, portanto o
projeto ndo precisa seguir os canais de avaliagdo-padrao para projetos de
financiamento publico.”

Em 2010, a IIRSA foi integrada a Unasul como Conselho Sul-Ameri-
cano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN). Essa integragdo levou
a expansao de iniciativas regionais, com empresas brasileiras tornando-se

71 VITTE, Claudete de Castro Silva. A lIRSA (Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional
Sul-Americana): integracio, soberania e territério na América do Sul. In: ENCONTRO NACIONAL
DA ASSOCIACAO NACIONAL DE POS-GRADUAGAO E PESQUISA EM PLANEJAMENTO URBANO E
REGIONAL, 11, May 25-27, 2005, Salvador, Bahia. Anais [...]. Salvador, BA, 2005. Disponivel em: www.
anpurorg br/revista/rbeur/index.php/anais/article/view/2650. Acesso em: 18 jul. 2021.

72 Cf KASS, Stephen L. Assessing South America’s “interoceanica” highway. New York Law Journal,
Aug. 28, 2009. Disponivel em: www.clm.com/publication.cfm?ID=260. Acesso em: 18 jul. 2021.
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atores mais ativos na regido por via dos projetos da [IRSA. O programa tem
sido criticado como um processo de internacionalizagdo das multinacionais
brasileiras com ajuda do BNDES.”

6 BANCOS DE ALTERNATIVOS DE DESENVOLVIMENTO

A agenda do Brasil é de revisdo da ordem internacional, tanto para
expandir sua influéncia por instituicoes alternativas de financiamento como
para promover seu principio preferencial da igualdade soberana como seu
alicerce. Essas novas instituicoes financeiras nao sao apenas contempladas
como encarnando o principio de solidariedade Sul-Sul, mas também como
promotoras da soberania nacional ao situar os interesses individuais dos
Estados no topo de sua agenda, ao invés de permitir que a sociedade civil
global a influencie.

O Brasil nao se opGe a proteger o ambiente e os direitos humanos e de
indigenas, dos quais s3o todas metas que as organizacoes da sociedade civil
buscam incluir nas agendas principais das instituicdes financeiras interna-
cionais (IFls). Apesar disso, o pais percebe os esforcos das IFls tradicionais
de transformar essas melhorias em condicoes para receber empréstimos
como uma violagao de sua soberania nacional. Tendo em vista que todas
as partes interessadas tém feito trocas constantes em relacio as miultiplas
metas de desenvolvimento, meio ambiente, direitos humanos etc., o Brasil
quer garantir que as prioridades dos governos do Sul nao difiram das priori-
dades dos governos do Norte, dos grupos da sociedade civil e dos mercados.

A primeira instituicdo alternativa apoiada pelo Brasil, o Banco do Sul,
foi um fracasso. A Venezuela e a Argentina comecaram a discutir sua criacdo
em 2006, no ano seguinte o Brasil e o Equador entraram nas negociacoes. O
lema do banco era “Soberania e Integracao”. A primazia da soberania tinha
como objetivo a distin¢cdo do Banco do Sul em relacdo as fontes tradicio-
nais de empréstimo para o desenvolvimento. A retdrica diplomatica de Lula
era menos confrontacional que a venezuelana, entretanto, o Brasil pagou
seus empréstimos do FMI com antecedéncia para minimizar a influénciae a
condicionalidade que o FMI poderia forcar no Brasil, além do simbolismo de
independéncia que um pagamento adiantado implicava.”

73 ZIBECHI, Radl. Interconnection without integration in South America: 15 Years of [IRSA.
Upsidedown World, Oct. 8, 2015. Disponivel em: http://upsidedownworld.org/archives/international/
interconnection-without-integration-in-south-america-15-years-of-iirsa/. Acesso em: 6 out. 2019.

74 ZIBECHI, Raul. Bank of the south: toward financial autonomy. Nacla, 2007. Disponivel em: www.
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O campo de acao do Banco do Sul era definido, em geral, como o
financiamento de programas sociais e a integra¢do, com intenc¢ao de iniciar
com um capital-base de US$ 20 bilhdes: Brasil, Venezuela e Argentina contri-
buindo com US$ 5 bilhGes cada e o resto dos membros, contribuindo com
quantias menores. Alguns analistas afirmam que o Brasil tinha um posicio-
namento ambiguo em relacdo ao projeto, porém decidiu fazer parte dele
quando pareceu que o banco realmente se tornaria efetivo, devido as
economias crescentes da Venezuela e da Argentina na época; portanto,
o Brasil sentiu a necessidade de ter uma voz na instituicao.” Apesar de o
documento inicial de fundagao do banco ter sido assinado em dezembro de
2007, levaram mais de dois anos para assinar o acordo de criacao, e o Banco
nunca foi capitalizado.”

O Brasil participa de outras iniciativas de construcao de bancos alterna-
tivos de desenvolvimento, incluindo ser membro fundador do Banco Asiatico
de Investimento em Infraestrutura (BAll) e de ter participado da criacdo do
Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) do BRICS. O papel do Brasil no Novo
Banco de Desenvolvimento é mais substancial que seu envolvimento no
BAII. Alguns politicos afirmam que é importante para o Brasil aproveitar a
oportunidade de tomar um papel de lideranca geopolitica, em vez de viver
sob as sombras da China e da Rissia.”” O NBD tem como objetivo o apoio
de projetos de infraestrutura entre seus paises-membros; os paises BRICS
veem esses projetos como parte de seu soft power para outros paises em
desenvolvimento. O capital inicial do NBD era de US$ 50 bilhoes, dividido
igualmente entre os cinco BRICS, US¢ 10 bilhGes eram em acoes liberadas e
US$ 40 bilhdes em acoes resgataveis.

O NBD oferece empréstimos, fiangas e outros instrumentos financei-
ros, participacdo no capital e assisténcia técnica para projetos apoiados pelo
banco no mercado emergente e nos paises-membros em desenvolvimento.

nacla.org/news/bank-south-toward-financial-autonomy. Acesso em: 15 set. 2015; BERGMAN, Lucas.
South Americans to form independent regional bank. Council on Hemispheric Affairs, Dec. 9, 2007.
Disponivel em: www.coha.org/south-americans-to-form-independent-regional-bank.

75 UGARTECHE, Oscar. South American countries sign articles of agreement of BANCOSUR.
Commiittee for the abolition of Third World debt, Oct. 14, 2009. Disponivel em: www.cadtm org/South-
American-countries-sign); ANTULIO. The Banco del Sur and the return to development. Latin
American Perspectives.

76 ROSALES. The Banco del Sur and the return to development.

77 Senado aprova criacao do Banco do BRICS, com capital inicial de R¢ 50 bi. Congreso em foco.
Disponivel em: congressoemfoco.uol.com br/noticias/senado-aprova-criacao-do-banco-dos-brics-
com-capital-inicial-de-r-50-bi. Acesso em: 12 out. 2015.
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A filiacao é aberta para todos os paises e o peso da votacao reflete a titula-
ridade de acoes do pais no NBD. Paises desenvolvidos nao podem pedir
financiamento ao banco e tém o limite de, no maximo, 20% das acoes; os
paises BRICS fundadores manterdo o minimo de 55% das acdes.

Alinhado com a retérica dos BRICS de focar mais nas necessidades dos
paises em desenvolvimento do que nas instituicdes chefiadas pelos paises
desenvolvidos, ele exige que os bens e servicos para os projetos sejam
supridos pelos paises-membros do NBD, a menos que o Conselho de Direto-
res permita uma excecao. Essa exigéncia nao beneficia apenas os paises
em desenvolvimento pelo estimulo direto aos seus setores industrial e de
servicos, mas também os beneficia, pois paises desenvolvidos precisam
tornar-se membros do NBD caso queiram fornecer bens e servicos para
os projetos, aumentando, portanto, o capital do banco.” O NBD espera
aumentar seu financiamento nos mercados internacionais, o que significa
que ele precisard manter uma notacio de crédito excelente, portanto, é
improvavel que seja mais generoso que os bancos multilaterais ja existentes.

O NBD oferece outras vantagens para os governos do Sul. Por nao possuir
uma equipe que efetue analises dos riscos ambientais e sociais, mantendo-se
também alinhado aos principios de soberania do BRICS, o NBD se refere as
declaracbes de impacto ambiental e social produzidas nacionalmente. Tanto
o governo Lula como o governo Bolsonaro veem as avaliagdes de instituicdes
internacionais como uma infracdo a soberania nacional — o primeiro
denunciava a decisao da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos,
que exigia que fosse permitida uma contribuicao significativa das tribos
indigenas afetadas pelo projeto da represa de Belo Monte na Amazonia,
enquanto o tltimo insiste que as queimadas da Amazonia sao um problema
exclusivo do Brasil.

Tendo em vista que o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento s3o bastante ativos em relacdo a essas questoes nas fases
principais do ciclo do projeto — elaboragao/preparacao, avaliacao direta
do ambiente, implementagao/supervisdo, monitoramento e avaliagdo —, a
existéncia de fontes alternativas de financiamento, que sdo mais inclinadas
a favorecer as prioridades do governo nacional, é mais atrativa para os
paises do Sul.

78 VI BRICS Summit. Agreement on the New Development Bank — Fortaleza, July 15. Chapter
I, Article 2; Chapter II; Chapter IV, Article 21(vi). Disponivel em: https://www.ndb.int/wp-content/
themes/ndb/pdf/Agreement-on-the-New-Development-Bank.pdf. Acesso em: 18jul. 2021.
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7 AJUDA OFICIAL AO DESENVOLVIMENTO

Doadores do Sul normalmente nao exigem condicionalidades macroe-
condmicas ou critérios de governanca e tém menos mecanismos burocra-
ticos de aprovacao e supervisao. Isso significa que os recursos podem ser
liberados mais facilmente e de forma mais previsivel. Mas também significa
que ha menos transparéncia, os recursos tém maior probabilidade de serem
desviados pelos destinatarios e os governos tém maior chance de ignorar a
oposicao da sociedade civil aos projetos particulares de desenvolvimento que
eladiscorda. As doacoes brasileiras concentram-se nos servicos educacionais
e de salide, assim como na cooperacao técnica.”

O sucesso brasileiro no desenvolvimento do seu moderno setor agricola
da maior base de alcance para outros paises do Sul. A Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecudria oferece assisténcia técnica a quatro paises africanos
produtores de algodao: Benin, Burkina Faso, Chade e Mali. O projeto “Cotton-
4” foi elaborado para aumentar os lucros, criar empregos e mitigar a insegu-
ranca alimentar pelo aumento da producao e produtividade de algodao.
Outras instituicdes governamentais brasileiras que promovem a diploma-
cia de desenvolvimento sio o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai), a Fundacao Oswaldo Cruz (Fiocruz) e o Programa de Cooperacao
Africa-Brasil para o Desenvolvimento Social &

Apesar de o BNDES nao publicar normalmente os relatérios detalhados
dos seus empréstimos, um juiz brasileiro recentemente ordenou que essas
informacdes fossem disponibilizadas ao piblico devido aos seus recentes
escandalos de corrupcao; a informacao revelou que o BNDES cobrou taxas
de juros bem menores nos empréstimos para projetos estrangeiros em
comparac¢do com os programas domésticos.®" O Brasil também se juntou

79 Comité Directivo de la Red Realidad de la Ayuda. COOPERACION AL DESARROLLO SUR —
SUR: ;UN RETO PARA EL SISTEMA DE LA AYUDA?. In: The Reality of Aid, COOPERACION SUR-SUR:
UN DESAFIO AL SISTEMA DE LA AYUDA. Reporte Especial sobre Cooperacién Sur-Sur 2010-02-24
Medellin, marzo de 2010 p. 3, 20-4; Accra Agenda for Action. Disponivel em: http://www.accrahlf.
net/WBSITE/EXTERNAL/ACCRAEXT/ as cited in Ibid. p. 4.

80 CAPTAIN, Yvonne. Brazil's Africa policy under Lula. Global South, v. 4, n. 1, Special Issue: Latin
America in a Global Age, p.191-2, Spring, 2010.

81 Latin America Daily Briefing. BNDES Data Feeds Doubts regarding Cuba Loans, June 5, 2015.
Disponivel em: latinamericadailybriefing.blogspot.com br/2015/06/bndes-data-feeds-doubts-
regarding-cuba html.
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ao Clube de Paris para perdoar as dividas do Congo.?2 No total, a presidente
Dilma perdoou US$ 740 milhdes em dividas de paises africanos com o Brasil.

Enquanto os africanos celebraram os empréstimos e o perddo das
dividas, no Brasil havia obstaculos potenciais internos para a atividade do
BNDES no exterior. Houve cobranca para que houvesse perdao da divida
para que as empresas brasileiras contratantes, de mineracdo e de agricul-
tura, ligadas a presidente pudessem obter financiamento do BNDES para
investir na Africa.®* Porém, controvérsias domésticas sobre os empréstimos
do BNDES no exterior e o perdao de dividas domésticas dificultaram para que
0 governo mantivesse tais despesas financeiras, principalmente no contexto
dos escandalos de corrupcao e da recessao econémica. O Brasil ndo entrou no
ranking dos 20 maiores doadores para ajuda ao desenvolvimento em 2017.%

Ha controvérsias sobre quanta ajuda ao desenvolvimento o Brasil
realmente fornece. A OCDE calcula que pouco mais da metade da ajuda ao
desenvolvimento oficialmente declarada pelo Brasil realmente se qualifica
como ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD).* O Brasil nao se compara
favoravelmente com outros provedores de AOD. A assisténcia AOD dos vinte
e trés paises-membros do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da
OCDE atingiu a média de 0,49% da renda nacional bruta (RNB) em 2010,

82 The Paris club agrees to provide 100% debt relief to the Republic of Congo. Club de Paris, Mar.
18, 2010. Disponivel em: www.clubdeparis.org/sections/communication/archives-2010/congo2270/
switchLanguage/en.

83  CABRAL, Otdvio. Dilma perdoou divida de paises africanos de olho em 2014. Veja, May 31, 2013.
Disponivel em: veja.abril.com br/noticia/brasil/dilma-perdoou-divida-de-paises-africanos-de-olho-
em-2014.

84 Development Initiatives. Global humanitarian assistance report 2018. Development Initiatives,
2018. Disponivel em: http://devinitorg/post/global-humanitarian-assistance-report-2018/ acessado
em 22 maio 2019.

85 A cooperacao de desenvolvimento do Brasil é significantemente maior de acordo com os
nimeros oficiais divulgados pelo governo brasileiro. A OCDE usa tais dados, porém, por razoes
analiticas, apenas inclui nas estimativas: 1) as atividades em paises de baixa ou média renda; e 2)
contribuicbes a agéncias multilaterais que tém como meta principal a promogao de desenvolvimento
econoémico e de bem-estar social em paises em desenvolvimento (ou uma porcentagem de tais
contribuicoes quando uma agéncia multilateral ndo opera exclusivamente em atividades de
desenvolvimento para paises em desenvolvimento). A OCDE também exclui atividades bilaterais de
manutencao da paz. Os dados oficiais do Brasil podem excluir algumas atividades que poderiam
serincluidas como cooperacao de desenvolvimento nas estatisticas do CAD, portanto elas também
sdo excluidas das estimativas da OCDE baseadas nos dados do Brasil. OECD. Brazil’s Development
Co-Operation, Dec. 30, 2015. Disponivel em: www.oecd.org/dac/dac-global-relations/brazil-
development-co-operation.htm. Acesso em: 30 dez. 2015. (ver NT.)
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tendo a Coreia do Sul o baixo nivel de 0,12%,%¢ ainda assim bem acima do
Brasil, com apenas 0,02%.

Dentre os dezoito paises ndao membros do CAD que participam da
OCDE (o Brasil nao é um deles), o Brasil equipara sua generosidade apenas
com a Tailandia, nas Gltimas posicoes da lista.®” Dados do site da Assisténcia
Humanitaria Global indicam que o Brasil fornece menos ajuda ao exterior que
outros paises dos BRICS, que a Turquia e os principais paises petroleiros arabes.

8 OTRUNFODACHINA

O relacionamento do Brasil com a China é complexo e complicado. A
China tornou-se um grande mercado e um investidor importante durante
0 boom das commodities. O Brasil tem como principal parceiro comercial
a China, estando os Estados Unidos muito atras. Por outro lado, o Brasil é
o0 oitavo maior parceiro comercial da China. Ha vantagens e desvantagens
nesse relacionamento.

As exportacOes brasileiras concentram-se entre as commodities
primarias (soja, petrbleo, gas e minérios), enquanto suas importacoes
sao majoritariamente bens industriais. As empresas brasileiras tém uma
presenca minoritaria na China. Temendo controle externo sobre as fontes
de alimentos do Brasil, o presidente Lula proibiu grandes aquisi¢oes de terras
pelos chineses, assim como de outros investidores estrangeiros. Porém,
o governo do PT considerava a China um parceiro-chave para aumentar a
influéncia do Sul nas relacdes internacionais.

Os interesses da China de investir no Brasil ampliaram-se em parte
porque a China quer compensar o ressentimento latino-americano sobre
seu papel de exportadores de commodities primarias para a China e a
abundincia na regido de produtos manufaturados importados da China.
O primeiro-ministro Li Kegiang visitou a América Latina em maio de 2015 e
prometeu aumentar a participacao chinesa em projetos de infraestrutura.®®
O Brasil é o destino preferido para IED chinés na América Latina.

86 OECD. Table 1: Net official development assistance in 2010. Preliminary Data for 2010. 2010.
Disponivel em: www.oecd org/dac/stats/47515917.pdf. Acesso em: 31 dez. 2015.

87  OECD. Development Finance of Countries beyond the DAC. Disponivel em: www.oecd org/dac/dac-
global-relations/non-dac-reporting htm. Acesso em: 31 dez. 2015.

88 BMI Research. China’s Infrastructure Focus Targets Latin America. BMI Research, May 22, 2015.
Disponivel em: www.bmiresearch.com/news-and-views/chinas-infrastructure-focus-targets-latin-
america#sthash.QBV]1nuo.dpuf.

COMPETINDO POR INFLUENCIA INTERNACIONAL NO CREPUSCULO DA GLOBALIZACAO:
POLITICAS DE INVESTIMENTO DO BRASIL COMO UMA FERRAMENTA DE SOFT POWER



Em muitos casos, as empresas chinesas estao dispostas a aceitar
retornos bem menores que outros atores estrangeiros, adotando uma visao
estratégica a longo prazo para seus investimentos. Alega-se que a Sany,
gigante chinesa de construcao, financiou clientes com uma taxa de juros
“quase negativa”. Considera-se também que os chineses pagaram em excesso
(por volta de 30% a mais) pela CPFL, empresa brasileira de energia.

Para compreender melhor o IED contemporédneo, o Banco Central
do Brasil identifica a nacionalidade do IED de duas maneiras. A origem
imediata é simplesmente o pais de origem da transferéncia do financia-
mento, enquanto o “pais de primeira origem” identifica o pais onde se situa
o controle efetivo da empresa e suas afiliadas brasileiras. O investimento
direto chinés para o Brasil ocorre, principalmente, por via de paises interme-
diarios. De 2003 a 2016, cerca de 90% do IED chinés para o Brasil veio de
subsidiarias baseadas em paises intermediarios.*

De uma perspectiva brasileira, esse padrdo de investimento situa os
investidores chineses em uma categoria similar aos outros investidores
estrangeiros que buscam dificultar a regulacao do pais-anfitriao sobre suas
atividades. Em outras palavras, os brasileiros sdo céticos em relagdo a retérica
chinesa de “ganho matuo”.

Bolsonaro acusou a China de ser uma poténcia econ6mica predatéria
em sua campanha eleitoral. Como presidente, ele preferiu os EUA, a UE, a
Coreia do Sul e 0Japdo como contrapesos a China. Mas é possivel ter alguma
compesacao com o apoio desses paises? O Brasil pode arcar com os custos
de alienar seu principal parceiro comercial e uma fonte importante de IED?

Aparentemente nao. Apds a queda do IED chinés de US$ 11,3 bilhoes
em 2017 para US$ 2,8 bilhGes em 2018, as empresas brasileiras e os lobbies
militares pressionaram o governo para que evitasse um confronto com a
China. O governo Bolsonaro tem uma faccao antiglobalista radical, liderada
pelo ministro de Relacoes Exteriores, Ernesto Aradjo, que prefere o alinha-
mento com Trump e a rejeicao da China. Porém, o ministro da Economia,
Paulo Guedes, formado na Universidade de Chicago, prefere favorecer o livre
mercado e impostos mais baixos. O vice-presidente e general quatro-estre-
las aposentado Hamilton Mourao tem uma visao mais tradicional brasileira
e busca ligar o nacionalismo brasileiro de Bolsonaro com as politicas de Make
America Great Again de Trump.

89 BANCO CENTRAL (2018, p.11,18).
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Em marco de 2019, num encontro entre Bolsonaro e Trump, o presidente
dos EUA pediu para que o Brasil seguisse os EUA na proibicao da rede 5C
da Huawei. Sem conseguir um comprometimento de Trump para baixar as
barreiras comerciais dos EUA com o Brasil, Bolsonaro relatou aos jornalis-
tas que “o Brasil continuara a fazer negécios com o maximo de paises o
possivel”.?® Portanto, Bolsonaro encarou a realidade: o inico pais que poderia
frear a China para o Brasil ndo lhe ofereceu nada.

A Huawei esta no Brasil ha mais de duas décadas e emprega 2.000
funcionarios em uma fabrica de producao de equipamentos de infraestrutura
de telecomunicagdes. O Brasil planeja, para marco de 2020, um leildo para o
5G (o maior do mundo), portanto, a decisao brasileira serd importante para
os EUA e para a China. O ministro de Ciéncia e Tecnologia, Marcos Pontes,
afirmou que a decisdo sobre 0 5G é estritamente politica— e nao técnica—,
portanto, deve ser feita pelo presidente. O Vice-presidente Mourdo afirmou
que o Brasil “ndo compartilha, por enquanto”, a opinido dos EUA de que a
Huawei poderia transmitir informacdes estratégicas para o governo chinés.
Em agosto de 2019, o governador de S3o Paulo anunciou que a Huawei
Technologies Co., Ltd. construird uma fabrica de US$ 800 milhdes no seu
estado para produzir para o mercado doméstico e externo.” Parece que a
Huawei serda um ator-chave para o futuro leilao de 5G no Brasil.

9 CONCLUSAO

O Brasil — um grande pafs, historicamente vulneravel a intervencao
europeia e a dindmica economia mundial — tem competido pelo status de
Grande Poténcia por mais de um século. Apesar das aspiracdes domésticas
e das percepcoes estrangeiras que consideram a probabilidade de o Brasil
tornar-se uma grande poténcia, o pais tem falhado em suas capacidades
— particularmente, nas dimensdes econdmica e militar — de percorrer o
caminho tradicional para a grandiosidade. O Brasil tentou, recentemente,
superar o abismo entre suas ambicoes e suas capacidades de se tornar um
expoente proeminente na pratica do “soft power”.

90 LAPPER, Richard. Bolsonaro took aim at China. Then reality struck. Americas Quarterly, April 23,
2019. (ver NT)

91 MELLO, Gabriela. China’'s Huawei to invest $800 million in new Brazil factory. Reuters, Aug. 9,
2019; PAUL, George. Huawei plans to sink $ 800 million into a Brazilian smartphone factory to combat
international opposition. Business Insider, Aug. 13, 2019. Disponivel em: https://www.businessinsider.
com/huawei-expanding-presence-in-brazil-with-new-facility-2019-8. Acesso em: 1 out. 2019.
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A diplomacia e o desenvolvimento nacional sdo vistos pelo Brasil como
os caminhos para alcangar a participagio nos conselhos de grandes poténcias
para garantir uma ordem mundial mais favoravel para seus interesses. A
politica brasileira de investimento, amplamente construida para incluir
investimento publico interno e externo, IED e investimento em carteira, serve
para promover a diplomacia e o desenvolvimento nacional.

No periodo recente, caracterizado pelo boom das commodities e
uma década de governos do PT, o alinhamento com desafiantes da ordem
liberal foi considerado o melhor caminho para demonstrar o valor do Brasil
para a ordem liberal e, assim, ganhar influéncia sobre como reforma-la. A
politica doméstica turbulenta e uma grande crise econdémica diminuiram
a credibilidade e as capacidades do Brasil, interrompendo sua ascensao.
Desde 2014-2016, grandes mudancas internacionais e domésticas produzi-
ram transformacdo na grande estratégia brasileira de uma retdrica contra
o neoliberalismo e a realidade da dindmica da maldicao dos recursos para
uma grande estratégia cadtica baseada em facilitara integracao coma ordem
econdmica neoliberal internacional.

As alternativas que o Brasil propde nao representam uma ruptura filosé-
ficaradical da estrutura existente de governanca internacional financeira ou
um desafio ao principio de mercados livres globais que fazem parte da atual
ordem internacional. Aironia é dupla. Trump busca derrubara ordem liberal,
mas seus esforcos levam Bolsonaro a apoia-la (incluindo comercialmente,
como pode ser visto no novo acordo UE-Mercosul). Bolsonaro tenta imitar
Trump, mas seu comportamento o leva aos chineses, e ele, sem ddvidas, vera
a necessidade de instituicoes multilaterais para ajudar a moldar o compor-
tamento dos chineses em sua ascensao a dominagao da economia mundial.
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3. AMERICA LATINA:
MULTILATERALISMO SEM VALORES
MULTILATERAIS®

Sabine Kurtenbach®

INTRODUCAO

A América Latina e o Caribe sao considerados aliados naturais em inicia-
tivas de politica externa para fortalecer o multilateralismo liberal. Entretanto,
aanalise da cooperacgio naregido apresenta um retrato ambiguo. Particular-
mente em relagdo aos elementos essenciais do conjunto de valores liberais
como a democracia e os direitos humanos, os governos latino-americanos
majoritariamente seguem seus proprios interesses.

92 Este texto é uma versdo expandida e atualizada de duas publicaces feitas na GIGA Focus
Latin America Series: a) pela autora (Nr. 6, 2019. Disponivel em: https://www.giga-hamburg.de/
en/publication/latin-america-multilateralism-without-multilateral-values) e b) pela autora
em coautoria com Detlef Nolte (Nr. 3, 2017. Disponivel em https://www.giga-hamburg.de/en/
publication/latin-americas-fight-against-corruption-the-end-of-impunity). Traduzido por Bernardo
Joao do Rego Monteiro Moreira. Email: bemoreira@id.uff.br.

93 Pesquisadora lider associada ao German Institute for Global and Areas Studies e professora
honoraria na Philipps Universitit Marburg. E-mail: sabine kurtenbach@giga-hamburg.de



O elemento mais bem-sucedido do multilateralismo latino-americano é
aresolugdo intergovernamental de conflitos, sendo institucionalizada desde
1948 no Pacto de Bogota. Apesar disso, instituicdes ad hoc tomam o papel
de mecanismos multilaterais estabelecidos em crises graves. A proximidade
ideolégica é mais importante que os valores e normas. Os paises latino-ame-
ricanos assinaram o maior nimero de acordos internacionais referentes aos
elementos essenciais do multilateralismo liberal (a democracia e os direitos
humanos), implementando-os ao sistema interamericano.

Na pratica, entretanto, a implementacdo provou ser dificil. A crise na
Venezuela demonstra uma natureza ambigua da cooperacao multilateral
na relacdo entre a estabilidade regional e os interesses politicos particu-
lares dos paises. Parcerias confidveis no sistema multilateral, na América
Latina e Caribe, bem como no resto do mundo, sao dependentes da protecao
e implementacao da democracia e dos direitos humanos nos paises parcei-
ros. Acordos de palavras ocas ndo sdo o bastante. Apenas serd possivel a
emergéncia de parcerias estaveis quando houver harmonia entre as praticas
de politica doméstica e politica externa.

1A AMERICA LATINA COMO UM PARCEIRO PARA O
MULTILATERALISMO

Com aeleicdo de Donald Trump e a votacao do Brexit, a crise do multilate-
ralismo liberal atingiu o ntcleo da politica externa alema e europeia. Em busca
de parceiros para cooperagao multilateral, o ministro federal do exterior, Heiko
Maas, convidou parceiros da América Latina e do Caribe para uma conferén-
cia em Berlim, em 2019. Os paises da regido foram tratados como “aliados
naturais” para o fortalecimento do multilateralismo, em concordancia com a
Alemanha, que afirmou “que a democracia, o império da lei e um comércio
justo e livre s3o os nicos caminhos” (FEDERAL FOREICN OFFICE, 2019).%

A referéncia a uma comunhao de valores entre a Alemanha e a UE
com a América Latina e o Caribe ndo é novidade, mas tem sido um mantra
recorrente desde o fim da Guerra Fria e com a democratizagio de América
Latina (FEDERAL FOREIGN OFFICE, 2010). Todavia, governos nacionalis-
tas desinteressados na cooperacao liberal (FLEMES, 2018) tem se afirmado
exponencialmente pelo continente, ndo sé apds a eleicao de Jair Bolsonaro no
fim de 2018. Simultaneamente, problemas estruturais fundamentais estdo

94 Todasas citacoes do texto sao traducoes livres nossas (nota do tradutor, é indicada pela siglaN.T.).
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irrompendo por toda a regiao, mostrando a fragilidade do suposto consenso
nos campos da democracia, direitos humanos e império da lei. Uma andlise
da cooperacdao multilateral, na regido e com a regido, apresenta, portanto,
um retrato bastante ambiguo em relacdo a esses fatores.

A cooperagao multilateral na e com a América Latina tem sido bem-su-
cedida no campo da politica classica de seguranga com foco na preven-
cao de conflitos interestatais. Por outro lado, os elementos essenciais do
conjunto de valores liberais, estando mais associados ao desenvolvimento
doméstico, tém sido deixados de lado pelos governos, que afirmam o princi-
pio de soberania nacional ou apenas seguem seus préprios interesses politi-
cos. A crise da Venezuela nos Gltimos anos demonstra claramente os desafios
e ambiguidades da cooperacao multilateral na e com a América Latina.

2UMAZONADEPAZ-NAS RELAQéES INTERESTATAIS

Emjaneiro de 2014, a Comunidade de Estados Latino-americanos e Caribe-
nhos (Celac) declarou que a América Latina e o Caribe s3o uma “zona de paz”.
Os chefes de estado ressaltaram o respeito ao direito internacional, a pacifica
resolucio de conflitos, a ndo interferéncia em assuntos internos, a ndo prolife-
racao de armas nucleares e a promocao de uma cultura de paz (GLOBO, 2014).

A regido realmente aproveitou um longo periodo de cooperacio
regional desde sua independéncia, hd 200 anos. Em 1826, o Congresso do
Panama estabeleceu um sistema de cooperagao entre as ex-colonias ibéricas,
tendo os EUA como membro a partir da Primeira Conferéncia Internacional
de Estados Americanos, em 1889. Na Nona Conferéncia Internacional de
Estados Americanos em 1948, os estados fundaram a Organizacdo de Estados
Americanos (OEA) como uma organizacao regional no ambito do sistema
das Nagoes Unidas. O Pacto de Bogota define mecanismos abrangentes de
resolucdo pacifica de conflitos e tem como objetivo a prevengdo do uso da
violéncia e a fiscalizacdo de casos quando levados ao Tribunal Internacional
de Justica ou ao Conselho de Seguranga da ONU (LONG, 2020).

Por um longo periodo, o pacto foi substituido por mecanismos ad hoc estabe-
lecidos especificamente para conflitos particulares. Um dos exemplos é o Grupo
de Contadora, fundado em meados dos anos 1980 para evitar a escalada das
guerras civis internacionalizadas na América Central em uma guerra regional.

A OEA foi paralisada devido a polarizacdo ideolégica a época. Os
governos dos estados vizinhos (México, Colémbia, Panama e Venezuela)
mediaram e criaram os alicerces ao Acordo de Paz de Esquipulas na regiao
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(CHILD, 1992). Outros conflitos bilaterais— entre a Argentina e o Chile, por
exemplo — também foram neutralizados pela mediacio de varios atores
(FLEMES; RADSECK, 2009).

Nos tltimos anos, o Tribunal Internacional de Justica aprovou uma série
de decisoes de arbitragem sobre antigas disputas de fronteira. Os governos
do Chile e Peru adotaram uma decisdo sobre a delimitacao de sua fronteira
maritima em 2014 (WEHNER, 2014); por outro lado, o governo da Colémbia
deixou o Pacto de Bogota apds uma decisao sobre sua fronteira maritima no
Caribe que favoreceu a Nicaragua (URUENA, 2013).

Em geral, a cooperacao multilateral para abrandar e resolver conflitos
interestatais é considerada como altamente bem-sucedida. E possivel que isso
ocorra pela similaridade estrutural do ponto de vista histérico e cultural entre
os estados latino-americanos, além do fato de o controle das regides frontei-
ricas sempre ter sido interessante quando envolve o controle e a exploragao
de matérias-primas preciosas. Sendo ligadas a existéncia de mecanismos de
administracdo de conflitos ou ao baixo nivel de relacdes interestatais conflituo-
sas, ou até a supremacia dos EUA como indutora para a paz (Pax Americana), as
interacoes interestatais relativamente pacificas mantém-se uma questao em
debate (KACOWICZ; MARES, 2016; MARES 2012).

Com o fim das ditaduras militares no final dos anos 1980, os governos
latino-americanos aumentaram sua cooperacao regional e internacional,
tornando-se — com excecao de Cuba — parte do sistema cooperativo do
Ocidente liberal, supostamente baseados nos valores comuns de democra-
cia, direitos humanos e império da lei. Para proteger e implementar esses
valores essenciais liberais, os paises latino-americanos assinaram uma série
de tratados abrangentes, particularmente no ambito da OEA. Mas ja que
esses valores (ndo apenas na América Latina, mas além dela) estdo intima-
mente ligados tanto a estruturas de poder profundamente enraizadas quanto
as questoes geopoliticas dos Estados Unidos, tornou-se 6bvio que a retérica
liberal se manteve vazia.

3PROTEGENDO A DEMOCRACIA

Os paises latino-americanos foram um elemento central para a terceira
onda de democratizagao iniciada em meados dos anos 1970 no sul da Europa,
com Portugal, Espanha e Grécia. Mainwaring e Bizarro (2019) identificaram
91 casos de democratizacdo até o ano de 2017, incluindo 18 na América Latina
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e Caribe. Diferentemente de outras regides, apenas quatro casos de colapso
puderam ser identificados (Republica Dominicana, 1990; Peru, 1992; Nicara-
gua, 2008; e Honduras, 2010). Os autores observaram uma erosao do progresso
democratico no Equador e estagnacao na Argentina, Bolivia, Colémbia,
Republica Dominicana (ap6s a nova democratizagao de 1996) e Panama.

Os oito paises remanescentes (Brasil, Chile, El Salvador, Guatemala, México,
Paraguai, Peru e Uruguai), por outro lado, tém progredido, apesar de baixissi-
mos valores iniciais. A América Latina, portanto, tem sido muito mais bem-suce-
dida que outras regides. A Venezuela ndo esta incluida nesta analise, tendo em
vista que ja era democratica antes da terceira onda de democratizacio.

No 11 de setembro de 2001, 0s 34 estados-membros da OEA assina-
ram a Carta Democratica Interamericana, numa sessao especial em Lima,
Peru.?s Em 1985, a OEA adotou um protocolo declarando que a democracia
é essencial para a “estabilidade, paz e desenvolvimento”. Assim, o direito do
povo a democracia e a obrigacdo dos governos de promové-la e defendé-
-la foi consagrado na Carta. A Carta se refere explicitamente a democracia
representativa, com o artigo 3 estabelecendo que os componentes centrais
sdo o respeito pelos direitos humanos e as liberdades fundamentais; o acesso
ao exercicio do poder com base no império da lei; a realizacdo de eleicoes
regulares, livres e justas, com voto secreto e sufragio universal; um sistema
plural de partidos politicos e organizacoes; e a separacao de poderes.

A Carta foi aplicada em relacdo a dois paises. A primeira vez foi em
2002, quando ocorreu uma tentativa de golpe ao presidente venezuelano
Hugo Chavez, apesar de ele ter assumido novamente o poder apés trés dias;
portanto a OEA n3o pdde tomar nenhuma atitude. Entretanto, o reconhe-
cimento do “governo transitério” pelo governo dos EUA de Ceorge W. Bush
demonstra que os velhos padroes de aliado-inimigo se mantiveram predomi-
nantes. Iniciando em 2016, o secretario-geral da OEA Luis Almagro tentou
algumas vezes sancionar o crescente autoritarismo do governo Maduro, o
sucessor menos carismatico e escolhido a dedo por Chavez.

Por um longo periodo, esses esforcos falharam devido ao apoio que
Maduro recebeu da Nicaragua, Bolivia e varios outros estados caribenhos que
receberam condicoes preferenciais para importacao de petréleo no sistema
de apoio da Petrocaribe. Quando se atingiu a maioria favoravel a implemen-
tacdo de sancoes, o governo venezuelano declarou sua saida da OEA, que se
concretizou em maio de 2019.

95 Paraacessara carta, ver: www.oas.org/charter/docs/resolution1_en_p4.htm.
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Os mecanismos de sancao foram aplicados uma segunda vez apés o
golpe contra o presidente hondurenho Manuel Zelaya, em 2009. Os esforcos
preventivos da OEA para neutralizar a crise doméstica falharam, e, em 28 de
junho de 2009, soldados arrancaram o presidente de sua cama no meio da
noite e o colocaram em um avido para a Costa Rica. A OEA reagiu imediata-
mente com uma forte sanc¢do e suspendeu o status de estado-membro de
Honduras. Mesmo assim, nao houve consequéncias, ja que o governo transi-
tério se instalou por um periodo e os EUA rapidamente quebraram as linhas
do fronte que rejeitava o golpe. A OEA estava novamente dividida de forma
profunda na sua avaliacio das elei¢oes subsequentes de novembro de 2009,
e, em 2011, Honduras foi readmitida (LEGLER, 2012).

Em Gltimainstancia, quatro fatores influenciaram a aplicacio de mecanis-
mos regionais existentes para a protecao da democracia (FELDMANN; MERKE;
STUENKEL, 2019): primeiramente, o fato de haver regras e regulacdes contradi-
térias. O uso de sancdes em resposta a violacoes vai de encontro a rejeicao de
intervencoes nos assuntos domésticos de outros estados, que tem profundas
raizes na histdria latino-americana. Ribeiro Hoffman (2019) também aponta
corretamente que existem grandes diferencas regionais entre defensores da
democracia representativa e participativa em relagao aos pilares centrais da
democracia. Em segundo lugar, faltam poderes adequados aos mecanismos
que realmente possam forcar os governos envolvidos a acatarem as decisdes.
Terceiro, a influéncia continua e consideravel dos EUA deve ser tratada de
forma critica. O apoio ao golpe contra Chavez em 2002 e a reviravolta em favor
do governo transitério de Honduras foram vistos como sinais maiores de que a
prioridade n3o se tratava de implantar normas e valores liberais, mas que esses
eram apenas um pretexto para garantir os interesses econdmicos e estratégicos
dos EUA. Finalmente, os mecanismos altamente orientados para o consenso
impedem uma acao robusta e concreta.

4A IMPLEMENTAQAO DE DIREITOS HUMANOS FUNDAMENTAIS

Um segundo elemento do multilateralismo liberal, que estd intima-
mente relacionado a questao da democracia, é a protecdo e implementacao
dos direitos humanos fundamentais, um campo em que a América Latina foi
pioneira. Nove meses antes da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
(10 de dezembro de 1948) e pouco antes da fundacao oficial da OEA na Nona
Conferéncia Internacional de Estados Americanos, em Bogota, a organizacao
adotou a Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem.
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E recente a crescente atencio e reconhecimento do papel pioneiro
da América Latina na codificagao dos direitos humanos (SIKKINK, 2014).
Entretanto, o foco em questdes de direitos sempre foi ofuscado pela falta
de implementacao e por graves violacdes dos direitos humanos. Apds a fase
inicial de democratizacdo nos anos 1940 e 1950, seguiram-se décadas de
ditaduras militares e guerras internas. Apesar da maior parte das guerras
terem terminado e a regido manter-se formalmente democratica em
maioria, ainda se trata da regido mais violenta se comparada internacional-
mente (UNODC, 2019).

O sistema de direitos humanos interamericano se baseia na Conven-
cao Americana de Direitos Humanos, adotada em 1969 e tornada efetiva em
1978. Os Estados fundaram em 1959 a Comissao Interamericana de Direitos
Humanos, que tinha como responsabilidade central a producao de relatérios
regulares sobre a situacio dos direitos humanos nos estados-membros e a
orientacdo dos estados participantes nas suas questoes de direitos humanos.
Um terceiro elemento é Corte Interamericana de Direitos Humanos, fundada
em 1979 como um 6rgdo da convencao, e nao da OEA. Nesta corte, tanto
individuos e estados podem tomar medidas judiciais contra violagdes dos
direitos humanos (MEDINA, 1990).

Estes instrumentos desempenham um papel importante no trabalho
de documentacao das violacoes de direitos humanos fundamentais, embora
tenham sido incapazes de preveni-las. Com a democratizacdo e o fim das
guerras internas, a América Latina tem contribuido de forma significativa
para o desenvolvimento de instrumentos inovadores para a garantia de
direitos humanos. As comissoes da verdade na Argentina e em Guatemala,
além da atual Jurisdicao Especial para a Paz, da Colombia, s3o exemplos
desse processo.

Estes instrumentos tiveram sua importancia na documentacao de
graves violacoes de direitos humanos de regimes repressivos, dentro e
fora das guerras civis. Apesar disso, eles raramente levaram a persecucao
legal dos criminosos e menos ainda ao reconhecimento ou compensagao
das vitimas. A Argentina é uma excecao em relacao a execucio penal
legal, apesar de o tema “justica pos-transicao” (BUZAN; WEAVER; WILDE,
2008)% ter sido também importante para outros paises. Neste processo,
as ONGs que advogam pela promocao e defesa dos direitos humanos
desempenharam um papel importante (COLLINS; BALARDINI; BURT, 2013).

96 Vernotaderodapé3s. (NT)
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As experiéncias na América Central sdo um exemplo do carater altamente
controverso desses conflitos.

Em Guatemala, os grupos de direitos humanos e a comissao internacio-
nal contra a impunidade (CICIG, Comisién Internacional contra la Impuni-
dad en Guatemala) desempenharam um papel central reunindo evidéncias
e apoiando o julgamento do ex-general Efrain Rios Montt. Em 2013, ele
foi considerado culpado por genocidio por um tribunal guatemalteco—a
primeira vez na historia que um responsavel por genocidio foi condenado em
corte nacional, e ndo pela Corte Penal Internacional (KEMP, 2014; ROSS, 2016).

A experiéncia em El Salvador demonstra como elites politica, econémica
e militarmente poderosas sao capazes de driblar recomendacoes vinculati-
vas de uma comissao da verdade. Cinco dias apds a publicacao do relatério
da comissao — tornando o estado salvadorenho e seus aliados parami-
litares responsaveis por 85% das graves viola¢bes de direitos humanos
— o parlamento aprovou uma ampla lei de anistia para todas as atrocida-
des cometidas durante a guerra. Apenas 25 anos depois a Suprema Corte
declarou a lei inconstitucional, seguido de novas iniciativas no parlamento
para tornar as condenagoes impossiveis via uma nova “lei de reconciliacao”
(KURTENBACH, 2019).% Esses exemplos demonstram o intimo relaciona-
mento entre os direitos humanos e o império da lei.

5IMPERIO DA LEI, RESPONSABILIZACAO E CORRUPGAO

Os déficits no império da lei e na responsabilizacdao devido aos altos
niveis de corrupcdo sdo outro grave problema para os debates regionais.
A Organizacao de Estados Americanos (OEA) foi a primeira a adotar uma
convencao anticorrupcao em 1996. Seguiram-se a ela outras organizacoes
regionais e internacionais — mais notavelmente a Organizacao para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), em 1997, e a Organiza-
cao das Nacgdes Unidas (ONU), em 2003.

Mecanismos anticorrup¢ao como os da OEA e da ONU utilizam uma
abordagem ampla e relacionam a corrupcao explicita com a legitimidade
das instituicdes publicas. Apesar das mudangas nos padroes de corrupcao,
na legislacdo sobre a corrupcao e na percepcao publica sobre a corrupcao,
ha um consenso emergente sobre o impacto negativo da mesma na respon-
sabilidade democratica e no desenvolvimento econémico. A corrupcao é
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justificada pela persistente desigualdade social e por relagdes assimétricas
de poder politico.

Apesarda longa tradicdo de corrup¢do na América Latina, esta se tornou
apenas um tdpico importante apés a democratizagao dos regimes politicos
da regiao nos anos 1980. Uma série de infames casos de corrupcao varreu
a regiao ja nos anos 1990. Isso, porém, ndo necessariamente indica que a
corrupcao aumentou, mas pode refletir a crescente conscientizacdo publicae
os controles dos regimes politicos democraticos (CASAS-ZAMORA; CARTER,
2017; WEYLAND, 1998).

Adisseminacdo de capitulos nacionais na Transparéncia Internacional e
a adocdo da Convencao Interamericana contra a Corrupcado sao resultado da
progressiva conscientizacao das sociedades latino-americanas. Infelizmente,
a regiao mantém-se um local onde as regras ndao sao cumpridas (FRANCO;
SCARTASCINI, 2014).

Umavariedade de fatores combinados molda o grau de corrupcdo assim
como a resposta social a esse fendmeno. A capacidade institucional e um
Judiciario independente sao fatores-chave para a transformacao nao violenta
de conflitos e para o cumprimento do império da lei, enquanto a sociedade
civil e a midia independente sao importantes para exigir responsabilizacdo
e transparéncia. Novamente, a Guatemala é um exemplo interessante sobre
acombinacdo da defesainterna e internacional do império da lei e os limites
do multilateralismo na América Latina.

Os niveis de corrupgao atingiram uma nova alta durante a presidén-
cia de Otto Pérez Molina (2012-2015), um ex-coronel com uma agenda de
linha-dura contra o crime. As primeiras acusacoes de corrupcao comeca-
ram a surgir cedo, porém levaram mais de trés anos para a emergéncia de
protestos. Em 2015, a combinagdo da crise econémica, de uma falta de politi-
cas pUblicas para mitigar a crescente desigualdade social e uma severa crise
hospitalar levou uma gama de atores a mobilizarem-se contra a corrupgao
do governo.

Em abril de 2015, houve uma série de escindalos de corrupcio, conheci-
dos como La Linea, envolvendo o presidente Pérez Molina, a vice-presidente
Roxana Baldetti e boa parte de seus ministros no desvio de dinheiro das
agéncias alfandegarias para suas contas privadas, uma média estimada de
mais de USD 300,000 por semana (INSIGHT CRIME, 2016).

Apesar do sucesso dos manifestantes em derrubar o governo corrupto, é
mais que evidente que a Guatemala atingiu um ponto critico. Como exemplo,
oirmao (e parceiro de negbcios de longa data) do presidente Jimmy Morales
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(2016-atualmente), um ex-comediante que usava o slogan “nem ladrao nem
corrupto”, encara atualmente acusagoes de corrupcao contra ele e seu filho.
Morales ndao apenas nomeou um general procurador incompetente, como
também encerrou a presenca da CICIG, um ator central no reforco das capaci-
dades do departamento judicial. Novamente, o jogo de poder reinou sobre
os valores liberais multilaterais.

Em respeito tanto a democracia como aos direitos humanos e ao império
da lei, o problema central da América Latina ndo é a falta de normas ou
instituicoes. A falta de implementacao, entretanto, pode ser explicada pelo fato
das elites politicas, econdmicas e militares terem impedido ou enfraquecido a
aplicacdo dessas normas. Isso é um fato acima de tudo em relagdo ao império
da lei, que deve reforcar sua adesao as normas democraticas e a vigilancia dos
direitos humanos fundamentais em nivel nacional.

Aimplementacdo de normas e regulacdes regionais tém falhado princi-
palmente pela impunidade generalizada — inclusive no caso de crimes
capitais — e devido a corrupc¢do, nio apenas, mas também no sistema
judicial. O exemplo venezuelano demonstra como a falta de consenso em
relacdo aos elementos essenciais da democracia e dos direitos humanos tem
impedido uma resposta regional a crise.

6 0 FRACASSO DA COOPERAGAO LATINO-AMERICANA

Quando Hugo Chavez foi eleito presidente da Venezuela em 1998,
tornaram-se evidentes as diferencas em relacdo a democracia e direitos
humanos, assim como as de cooperacao regional. Desde o inicio, Chavez
propagou um modelo de democracia que priorizou a participacao e privile-
giou direitos humanos sociais sobre direitos humanos politicos.

Na pratica, entretanto, isso levou a erosao das instituicoes democraticas
e a abolicao da separacdo dos poderes. Enquanto Chavez venceu a maioria
das eleicoes em sua maior parte livres com uma grande maioria de votos,
seu sucessor, Nicolas Maduro (no poder desde 2013), encarou uma crescente
desaprovacao por suas tendéncias progressivamente autoritarias, vindas
nao apenas da oposicao nacional, mas também de organizacoes regionais.
A manipulacio do sistema eleitoral e a militarizacao do aparato estatal
foram marcos especiais em direcio a um sistema autoritirio JACOME, 2018;
LEGLER; NOLTE, 2019). Além disso, dados do projeto Varieties of Democracy®®
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demonstram que houve uma enorme queda em todas as quatro dimensoes
da democracia (Grafico 2).

Gréfico 2 — Venezuela: dimensdes da democracia
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Fonte: Projeto Varieties of Democracy (https://wwwy-dem.net/en/analysis/
CountryGraph/)

No caso da Venezuela, a OEA tentou parar a progressiva deteriora-
cao dos elementos essenciais da democracia relativamente cedo. Quando
a oposicao conseguiu uma maioria esmagadora em 2015 nas eleicoes da
Assembleia Nacional, pareceu que um ponto de inversao era possivel.
Entretanto, o governo Maduro nao desistiu: ndo reconheceu a vitéria da
oposicdo, o que significou que a oposicao ndo conseguiu dois tercos para ser
maioria no parlamento, o que permitiria que ela travasse todas as iniciati-
vas do governo.

Maduro enfraqueceu a tentativa da oposicao de remové-lo de seu cargo
legalmente por um referendo de impeachment (permitido nos primeiros
dois anos de governo) — uma medida introduzida em 2004 via mediacdo
da OEA — se recusando a reconhecer as assinaturas coletadas. O ponto de
inversao crucial foi a convocagao de uma assembleia constituinte em 2017
por Maduro, para assumir as tarefas do parlamento.

A OEA tentou invocar os artigos relevantes da Carta Democratica, mas
falhou devido a polarizagao interna da organizacdo. Em abril de 2017, o
governo Maduro finalmente rompeu com a OEA. Em resposta, 12 governos
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majoritariamente conservadores fundaram o Grupo de Lima, mantendo
a tradicdo de grupos ad hoc para lidar com a administracao de confli-
tos regionais. Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Paraguai, Guatemala,
Honduras, Panama, Peru e México — assim como a Costa Rica e o Canadid —
participaram. Uruguai, Bolivia e Nicaragua, por outro lado, ndo participaram
da iniciativa. Enquanto o Uruguai buscou se posicionar como um mediador
neutro, a Bolivia e a Nicaragua se posicionaram abertamente ao lado do
governo de Maduro.

No ano de 2017, o governo Maduro usou da repressao massiva contra
manifestantes opositores que tomaram as ruas. Os protestos ndo cresciam
mais “apenas” com os partidos tradicionais, mas também entre a populacao
que apoiou e elegeu Chavez. De acordo com os niimeros do Observatorio de
la Violencia,” 5.535 pessoas morreram resistindo as forcas de seguranca do
estado em 2017 € 7.523 em 2018.

Iniciativas de mediacdo na Repiblica Dominicana pelo ex-Primeiro-
-ministro espanhol Zapatero e pelo Vaticano falharam, pois Maduro nao
estava disposto a fazer concessoes e tentava principalmente ganhar tempo.
Sua popularidade em queda acelerada foi provavelmente uma das princi-
pais razoes de ter movido as eleicdes marcadas no fim de 2018 para maio.
Uma grande parte da oposicao boicotou as eleicoes e se recusou a reconhe-
cer Maduro quando seu mandato terminou em 10 de janeiro de 2019. Nesse
cenario, o presidente da Assembleia Nacional, Juan Guaidé, se declarou
presidente interino e exigiu “o fim da usurpacdo e novas eleicdes”, no
contexto de novos protestos de massa.

A América Latina se manteve dividida. Os EUA e boa parte dos governos
conservadores da América Latina, assim como o Canada e boa parte da UE,
reconheceram a reivindicacdo a presidéncia de Guaidd. Esse reconhecimento
estava associado a esperanca de que uma mudanca rapida de regime era
possivel, tanto pela implosao do regime ou pela mudanca de lado dos milita-
res. Aameaca de intervencio militar sob a lideranca dos EUA também foi feita.
O fato de varios governos latino-americanos terem abertamente discutido essa
opcao, principalmente a Colémbia e o Chile, representou um rompimento da
retérica anterior de énfase na proibicao da intervencao nos assuntos domésti-
cos de outros paises. Nesse clima de tensao, alguns governos europeus e latino-
-americanos fundaram o Grupo de Contato Internacional, que defendia uma
solucdo negociada— até agora sem sucesso.
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AMERICA LATINA: MULTILATERALISMO SEM VALORES MULTILATERAIS



Emrelacdoaintegracdo latino-americana, a crise na Venezuela acelerou
a implosdo da Unasul. Em setembro de 2019, os presidentes conservado-
res da América do Sul (Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Guiana,
Paraguai, Peru) criaram o Prosur, um novo mecanismo multilateral. A
“Declaracao de Santiago” indica as metas em relagao a integracao, coorde-
nacgio e cooperacao econémica, em que paises podem participar caso sejam
democraticos, respeitem suas constituicGes e sua separacao de poderes,
promovam, protejam, respeitem e garantam os direitos humanos e as
liberdades civis, assim como a integridade territorial dos estados. Entretanto,
o que isso realmente significa mantém-se aberto a discussao caso observe-
mos a crescente tendéncia de limitacao de direitos politicos e ainda mais
se olharmos para os direitos econémicos, sociais e culturais das minorias.
Contudo, este é um tipo de multilateralismo “leve”, em que a cooperacao
econdmica é o pilar fundamental.
A forma com que a América Latina tem lidado com a crise da Venezuela se
alinha perfeitamente com os problemas de cooperacao multilateral da regiao:
- Ha cooperacao para neutralizar crises interestatais agudas, mas esta
geralmente depende de mecanismos ad hoc recém-fundados, ao invés
de instituicoes existentes.
- Em relacao a democracia, ha colisdo de diferentes concepcoes que
dependem das inclinacoes politico-ideolégicas de cada governo
particular. Tirando a realizacao de elei¢des, nao ha consenso minimo
na regido sobre quais seriam os elementos essenciais indispensaveis.
Além disso, eleicoes também ocorrem em contextos autoritarios.
- Quando governos usam a forca contra seu préprio povo, isso ainda
— mesmo no século XXI — cai em grande medida na regra da nao
intervencao, ou é criticado caso o governo repressivo pertenca ao “outro”
campo politico. Sobrevive aqui a l6gica da Guerra Fria, que serve de
combustivel para as velhas nocdes de Cuba e o Chavismo como sendo
o inimigo na América Latina.

7 CONCLUSAO: MULTILATERALISMO NA AMERICA LATINA—E
PRECISO VALORES COMUNS

A forma com que a regido lidou com a crise venezuelana demonstra
que foi prematura a suposi¢ao otimista de que novas organizagoes regionais
como a Unasul representam um salto qualitativo na cooperagao regional.

AMERICA LATINA: MULTILATERALISMO SEM VALORES MULTILATERAIS



Os acontecimentos recentes tendem a apoiar os céticos, que apontam que a
cooperagao regional é majoritariamente baseada na cooperagio presidencial
e continua a envolver formas tradicionais de trabalho conjunto (LEGLER, 2013).

A crise na Venezuela e a sua volta assim como outros conflitos demons-
tram o relacionamento altamente ambivalente entre os varios governos
frente as regulagdes nacionais e internacionais. Em vez de pacta sund servanda
(contratos devem ser honrados), o lema colonial se obedece pero no se cumple
(normas sao formalmente respeitadas, mas nao sdo efetivamente implemen-
tadas) aqui se aplica. Diante desse cenario, a América Latina representa um
parceiro um tanto dificil para a cooperacao multilateral confiavel.

No entanto, este relacionamento relativamente ambivalente aos
contratos e normas internacionais nao se limita a América Latina. Em vez
de orientacdo ideoldgica, é a protecao aos valores liberais basicos, como a
democracia e os direitos humanos, que é um bom indicador que favorece a
parceria em valores e normas. Essa correlacao deve guiar a politica externa
europeia e alema, muito mais que interesses geoestratégicos e econdmi-
cos. Apenas quando os padroes para a politica doméstica e externa estive-
rem pelo menos em alguma harmonia é que sera possivel a emergéncia de
parcerias estaveis.

Detlef Nolte e Britta Weiffen (2021) afirmam corretamente em uma
proxima publicacdo que a atual pandemia de COVID é um fator de estresse
adicional para o regionalismo latino-americano, tendo em vista que esta
agrava os desenvolvimentos internos, regionais e internacionais nao favora-
veis a cooperacao.
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4.A ESQUERDA ROSA E O FIM DA COOPERACAO
REGIONAL

Rut Diamint'®®

INTRODUCAO

Até dois anos atras a regiao ostentava certo protagonismo.' Acordos
sustentados em identidades ideoldgicas, afinidades pessoais e um menor
interesse das poténcias que tradicionalmente regulavam a regido deram
lugar a um alto perfil na agenda internacional. Desde o final da segunda
década do século XXI, a integracao regional estd congelada. A que se pode
atribuir este fracasso de um didlogo sustentavel e permanente entre os
paises da América do Sul?

A ascensio, por meio de eleicoes democraticas de governos popula-
res e com tendéncias de esquerda, gerou expectativas positivas, especial-
mente para reverter a profunda desigualdade social imperante. Todos eles
reformaram instituicoes ou constituicoes, e implementaram estratégias para
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permanecerem no poder. Como em um dominé, vao caindo essas ilusoes e
ressurgindo tendéncias de centro-direita. A que se atribui esse stbito declinio?

A nova esquerda latino-americana surgiu em um contexto peculiar
marcado pelo desaparecimento da Unido Soviética e sua suposta influén-
cia nos movimentos socialistas da regiao. Surgiu em um momento em
que a democracia, que prometia bem-estar e trabalho, entrou em crise.
Instalou-se em meio a uma mudanca de jogo da politica que se tornou mais
midiatica e menos militante. Estabeleceu-se quando os paises se transforma-
vam em urbanos, sobrecarregando as demandas nas cidades. Nasceu como
uma revolugio a partir de cima, sem derrubar um Governo e sem modifi-
car o modo de producao. Surgiu pela reacao cidada a uma classe politica
desvalorizada por sua ineficiéncia e aos altos graus de corrupgao (LEVITSKY;
KENNETH, 2011; ARDITI, 2009; PANIZZA, 2009).

Neste texto se desenvolvem argumentos que tentam explicar o fracasso
dos governos da chamada maré rosa, para criar regras do jogo no sistema
internacional, na politica nacional e na construcao regional. Este argumento
se foca nas politicas exteriores, mesmo que por vezes seja necessario recorrer
a questoes de ordem doméstica para compreender as decisoes de nivel global.
Em primeiro lugar, ird se expor sobre um panorama geral deste tempo recente
no qual existiam perspectivas de mudanca pacifica e benevolente, a0 mesmo
tempo que se interpretam as causas de seu esvaziamento. Num segundo
momento, se apresenta uma reflexdo sobre a deterioragdo da Unasul, vinculada
a uma mudanca nas preferéncias politicas dos eleitores sul-americanos.

A continuacdo se desenvolve na experiéncia do Brasil, quem foi o
promotor e impulsor da alianca do Sul e que deixou de se interessar por essa
agenda regional diante da preponderancia de seus problemas internos. A
secao seguinte se ocupa do perfil da associagao ALBA e se dedica a precisar
as causas de sua paralisacdo. Em quinto lugar se vincula o desaparecimento
da ALBA com a situacao politica da Venezuela e ao personagem criador da
associagao, Hugo Chavez. Finalmente, nas conclusoes se retoma a hipétese
deste trabalho, ou seja, que o fracasso nas propostas individuais destes
governos impacta diretamente na dissolucio da integracdo regional. Foi uma
ficcdo temporaria que ndo conseguiu se estabelecer na regido sul-americana.

A hipotese que guia este texto é que os governos progressistas da
América Latina construiram uma politica de poder se baseando em esquemas
e conceitos dos tempos da Guerra Fria. Suas propostas ndo criaram um
bem-estar estavel. Frente as expectativas truncadas, a sociedade escolheu
outra via confiando que a opgao de uma nova politica funcionaria como
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um castigo exemplar para sancionar os erros do progressismo. As faléncias
domésticas dos impulsores dos mecanismos de cooperagao se transferiram
para estes acordos, diluindo-se com o desaparecimento dessas liderancas
personalistas. Em definitivo, houve um baixo grau de institucionalizacdo dos
mecanismos de cooperacao regional, gatilho para paralisacao destas iniciati-
vas, que deixaram a regido sem mecanismos de conciliacao.

1UMA PERSPECTIVA ARCAICA

Os meios jornalisticos das grandes poténcias batizaram de “maré rosa”
as novas tendéncias de esquerda da América Latina que se iniciam com a
ascensao de Hugo Chavez a presidéncia da Venezuela em 1999. As origens
do termo sdo atribuidas a Larry Rohter (2005), jornalista do New York Times,
que caracterizou a eleicao de Tabaré Vazquez, no Uruguai, dizendo: “Nao é
tanto uma maré vermelha, mas uma rosa”. '°2

Laura Carlsen (2006), jornalista e investigadora associada ao Center
for International Policy, reverberando as tentativas de caracterizar esses
movimentos latino-americanos, se perguntava: O que se considera
“esquerda”? Quanta margem de manobra tem os autoproclamados governos
esquerdistas para realizar mudancas em um mundo globalizado? E o que
significam essas mudancas no dmbito regional?

Essa virada em varios paises latino-americanos era uma consequén-
cia légica apos as reformas neoliberais que deixaram como consequéncia
uma maior divida externa e um significante aumento da pobreza. Estados
instaveis nos quais as relages de trabalho se deterioraram e as taxas de
desemprego urbano alcancaram uma maxima histérica nao davam cobertura
ao desamparo e a falta de assisténcia social. A isto se somava a corrupcao,
apesar da retérica de uma nova ética, que se mostrou ser tao desonesta
quanto dos governos do passado. Com altos niveis de desigualdade social e
uma extensa desconfianca nos politicos, a mudanca de orientacdo era uma
demanda perceptivel que alguns lideres souberam capitalizar.

102 Considerem-se parte de essa esquerda rosa os seguintes presidentes: Argentina: Néstor
Kirchner (2003-2007), Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015); Bolivia: Evo Morales (2006-2019);
Brasil: Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2011), Dilma Rousseff (2011-2016); Chile: Ricardo Lagos (2000-
2006), Michelle Bachelet (2006-2010, 2014-2018); Equador: Rafael Correa (2007-2017); El Salvador:
Mauricio Funes (2009-2014); Honduras: Manuel Zelaya (2006-2009); Nicaragua: Daniel Ortega
(1979-1990, 2007-presente); Paraguai: Fernando Lugo (2008-2012); Peru: Ollanta Humala (2011-
2016); Uruguai: Tabaré Vazquez (2005-2010, 2015-2020), José Mujica (2010-2015); Venezuela: Hugo
Chavez (1999-2013), Nicolas Maduro (2013-presente).
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Muito embora uma das falhas destas propostas que se diziam inovado-
ras era o seu gosto antigo, conservador e regressivo, retornamos a teoria
da dependéncia e voltamos aos conceitos de deterioracdo dos termos de
intercdmbio, ao desamparo social com programas populistas que no resulta-
ram em trabalho estavel e remunerado. Primeiro, a disponibilidade de
enormes receitas provenientes de matérias-primas outorgava recursos aos
governos para seduzir com suas politicas de bem-estar social. Em longo prazo,
essa economia se mostrou contraria a criacao de riqueza por meio da produti-
vidade, da eficiéncia e da competitividade (WEYLAND, 2009, p. 151). Além
do mais, como anunciavam os setores mais radicalizados destes mesmos
movimentos, criaram um sistema econémico dependente dos recursos
extrativos, que, por sua vez, eram dependentes dos mercados globais.

Segundo, em meados do século passado nao existia um processo de
globaliza¢do como no atual. A capacidade de influenciar mercados era muito
limitada e as poténcias concentravam mais poder que na década de 1970.
Alguns sustentam que, apesar de suas intencoes, era impossivel lutar contra
o poder do capitalismo global (LOPEZ SEGRERA, 2016). Outros demonstraram
que as economias estatizadas na América Latina fracassaram por seus préprios
erros (ESCOBAR, 2010; LOPEZ MAYA; LANDER, 2010; LOPEZ MAYA, 2007).

Terceiro, durante a década de 1980, os militares perderam parte da sua
capacidade de se constituir como um fator de poder decisivo para contro-
lar a politica. Ademais das variacdes no grau e na qualidade do controle
civil democratico das Forcas Armadas, ndo se atingiu uma real subordina-
cao e seguiram sendo atores com poder e autonomia, dispostos a influen-
ciar natomada de decisdo, criando — em varias na¢bes — uma participacao
desmedida na politica.

Quarto, o retorno populista, incrementado por uma retdrica que acusava
de todos os males as administracoes anteriores e que se atribuia a verdadeira
e (nica representacdo do povo, seduzindo por um tempo, entretanto logo se
descobriu uma moral pouco revolucionaria. Assim, corrupcao, praticas autori-
tarias, controle dos meios de comunicagao, repressao a opositores, tudo isso
sem uma ética de mudanca trouxe desilusao, cisoes e perda de legitimidade.

Quinto, a expectativa de uma unido politica e econdmica regional de carater
diferente dos organismos existentes encheu-se de retérica, mas com poucas
agoes. Suas decisoes, em muito publicitadas, ndo modificaram as agendas
nacionais. Acordos presidenciais, sem mecanismos de controle e cumprimento
do acordado, deixavam uma melancélica sensacao de um clube de amigos que se
esqueciam de seus compromissos assim que retornavam a suas casas.
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Certamente, houve inovagdes. Os movimentos sociais ganharam
protagonismo nestes governos de esquerda, com demandas ndo partidarias
vinculadas com a pobreza e a insercao no mercado de trabalho, e ganharam
forca os grupos indigenas, coletivos de orientacdo sexual, campesinos,
jovens, mulheres, com os mais tradicionais que clamavam por direitos
humanos e democracia.

O debate académico ndo chegou a um consenso sobre o significado
destas tendéncias que, utilizando uma retérica neossetentista, se adapta-
vam as regras do mercado capitalista. Jorge Castaneda (2006) falava das duas
esquerdas. Uma delas era sensata e a outra demagdgica, segundo a heranca
institucional, seus movimentos sociais e a trajetdria dos partidos progressis-
tas. Benjamin Arditi (2009, p. 233) também exp0s suas dividas a respeito da
classificacao desta nova esquerda, e comentava que:

E cada vez mais dificil entender o que o termo denota uma vez que
a maioria dos partidos socialistas e as organizacdes de centro-es-
querda comegaram a deixar de lado suas resisténcias a economia
de mercado e a descartar paulatinamente a linguagem de luta de
classes, a libertacdo nacional, o internacionalismo, a soberania
westifaliana estrita e assim por diante.

A maré rosa se beneficiava dos erros dos governos neoliberais e da crise
de representacdo do sistema de partidos liberais. Ao mesmo tempo que se
convocavam setores excluidos, se recuperava a militancia juvenil e se fazia
reverberar os novos direitos humanos, tanto os consagrados nos “objetivos do
milénio” das Nacdes Unidas quanto a nova legitimidade de recentes grupos
como os LGBTI. Tudo isto, entretanto, permeado por velhas praticas cliente-
listas (WEYLAND, 2013). Exaltava-se uma dominacao personalista e a mistifi-
cacdo de liderancas individuais.

Francisco Cantamuttoi (2013, p. 9) detalha que os governos da nova
esquerda aceitavam o mercado como instituicdo basica de incorporacio de
bens e recursos e agregava: “Entretanto, repetimos, ndo encontramos trocas
substanciais no ambito econémico que permitam diferenciar estes governos
de outros ideologicamente distantes”

Ademais, a reforma agraria, bandeira irredutivel das esquerdas do
século XX, nao avancou para além de confiscar algumas terras desocu-
padas, enquanto que o retorno do ponto de vista das popula¢des urbanas
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marginalizadas ao campo nao contou com os estimulos necessarios para se
converter em uma proposta atrativa. Houve apoio para a cria¢ao de coopera-
tivas, as quais foi dado crédito em condicoes melhores que a dos bancos,
porém nao foi suficiente para inseri-las no mercado.

A maré rosa foi uma esperanca truncada. Os organismos multilaterais
que surgiram destas politicas nacionais se tornaram reflexo dos absurdos e
das mas decisoes destes governantes. Recorria-se a construciao de mecanis-
mos igualitarios, que superariam a dominac¢ao que os Estados Unidos teriam
sobre a Organizacao dos Estados Americanos (OEA), o que funcionaria como
ponte para o desenvolvimento frente a inoperancia do Mercosul. Enquanto
alguns governos tombaram em direcao da centro-direita, os acordos
regionais se desguarneciam e lentamente iam se desfazendo em siléncio.

Nos tépicos seguintes, analisar-se-ao com mais detalhes as experiéncias
diferentes que conduziram ao fracasso desta esperanca.

2 UNASUL, UMA DECADA DESPERDICADA

Tanto os questionamentos a OEA quanto a sintonia que buscavam
ter varios presidentes sul-americanos confluiram em criar um organismo
eminentemente politico no ambito da sub-regido: A Unidao de Nagoes
Sul-Americanas (Unasul) ndo explicitava um enfrentamento com a OEA.
Pleiteavam-se outros objetivos para revalorizar a capacidade negociadora da
América do Sul. Sequer se via necessariamente como uma desconformidade
do organismo hemisférico: “Se os lideres sul-americanos podem resolver os
conflitos sul-americanos a nivel sub-regional, a OEA disporia de mais tempo
€ recursos para se concentrar nos problemas que afetam todo o hemisfério™**
(WEIFFEN; WEHNER; NOLTE, 2013, p. 385).

A criacao da Unasul foi objeto de diversas interpretacdes. Martinez
(2008, p. 2) se pergunta ao que se refere ao Brasil: “Como é possivel que o
pais menos receptivo a qualquer tipo de reducdo de sua liberdade individual
de acao seja seu impulsionador?, ™ duvidando da real vocacao de instau-
rar um organismo sub-regional. Ramalho (2019) aclarava que o papel do
Brasil apenas pode ser compreendido considerando o vacuo deixado pelos
Estados Unidos (EUA), de um lado, e, do outro, a ambicao de Chavez, cuja
proposta confrontava desnecessariamente os EUA. O Brasil percebeu ai uma
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oportunidade de preencher o vacuo deixado pelos EUA e dificultarainterven-
¢ao de poténcias extrarregionais em assuntos sul-americanos.

Bragatti (2019, p. 82) considera que em seu breve periodo de existén-
cia fez contribuicbes importantes para o progresso do dialogo politico,
atribuindo um papel positivo a Uniao. Battaglino (2013, p. 15-6) afirma que a
“América do Sul é um claro exponente dindmico que se moldou na criacdo de
um conjunto de instituicoes, como a Unasul e o Conselho de Defesa Sul-Ame-
ricano (CDS), que tem desempenhado um papel decisivo na prevencao e
administracao de diferentes conflitos”,*® expressando sua visdo positiva do
acordo, mesmo que ndo descreva quais sio os conflitos resolvidos especial-
mente pelo CDS, ja que os casos citados por esse autor s3o de competéncia
politica, mas nao militar.

Os pafses sul-americanos tinham interesses diferentes, pelos quais
participavam da UniZo. “A Unasul criou um espaco adicional para o didlogo
e a cooperacao dentro de um sistema que ja havia proporcionado varios
cenarios alternativos para a acao”” (NOLTE; COMINI, 2016, p. 546). A
proposta de convergir nos pontos comuns, dando liberdade para que cada
nacdo se integrasse segundo suas préprias capacidades e interesses, nao
tendia para a construciao de uma comunidade.

Tantas expectativas positivas, no entanto, desabaram quando a alianca
sustentada em personalidades enfrentou uma substituicao e uma mudanca
de lealdades. Nao havia um respaldo institucional e normativo. Frente ao
fracasso da Unasul, Comini e Frenkel (2016, p. 182) analisam:

[..] entre as varidveis que denominamos como enddgenas se
destacam: a falta de visibilidade de resultados concretos nos proces-
sos de integracdo; a restauracao do regionalismo aberto e “a carta”
—dotipo que propde a Alianga do Pacifico (AP) — como modelo de
vinculagdo intra e transregional; as disputas regionais e setoriais, as
recentes mudancas de governo que se sucederam em alguns paises

sul-americanos e a aceleracio dos niveis de fragmentacao politica.™®

Estes autores, além do mais, apontam para uma engenhosa ideia: é o
enfrentamento de um “sulamexit”.
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Em 2018, seis Estados (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguai
e Peru) suspenderam sua participacdo na Unido de Nag¢bes Sul-America-
nas. Anteriormente, tiveram sinais das dificuldades de consenso entre os
membros. Uma expressao clara disto foi o incomodo de alguns paises a
respeito de que o ex-presidente Néstor Kirchner fosse nomeado secreta-
rio geral da Unido. Ainda mais dificil foi encontrar um sucessor; e contra a
norma da Unasul tiveram que aceitar a rotatividade de secretarios no cargo,
um por ano, em vez dos dois anos estabelecidos: A colombiana Maria Emma
Mejia e o venezuelano Ali Rodriguez Araque se revezaram no cargo. Piorando
asituacdo, desde 2017 ndo se conseguiu impor um candidato a secretario-ge-
ral. Ernesto Samper foi o dltimo a cumprir seu mandato, que findou em 31
de janeiro de 2017. Neste momento, a denominada “esquerda rosa” ja havia
perdido varias presidéncias e a Unasul se atolou.

Houve quem pensasse que o Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo
da Unasul sobre Compromisso com a Democracia, que se firmou logo apés a
tentativa duvidosa de golpe de Estado a Rafael Correa em 2010, revitalizaria
o acordo. Porém, este Protocolo mostrou sua inutilidade na Venezuela, tanto
quando Maduro derrotou Capriles nas eleicoes por uma diferenca minima e
questionada quando o presidente venezuelano enfrentou o Congresso em
2016. A lideranca do Brasil sucumbiria diante das acusacoes de corrupcao e
do impeachment de Dilma Rousseff, que, além do mais, carecia de uma visao
regional de politica exterior, diminuindo o animo que requeria o acordo.

Era artificial ver a América do Sul como uma regido que poderia se
integrar? Nao. Entretanto, ndo se levou em consideracdo uma excessiva
defesa da soberania, o peso da ideologia, os projetos dissidentes e, também,
fatores externos, como as emendas da Unido Europeia (UE). O regionalismo
p6s-hegemonico que floresceu em 2008, que se legitimou em 2011 quando a
Oficinalegal das Na¢bes Unidas recebeu formalmente o Tratado Constitutivo,
e as diferencas, especialmente de Argentina, Brasil, Colombia e Peru, acerca
da situacao da Venezuela minaram as bases do processo de integracao.

Entre as falhas da Unasul, alguns argumentam “que nao se ajusta a
outros modelos de integracao na regido, até o ponto de questionar se o dado
processo de integracdo constitui uma iniciativa de integracao ou uma mera
experiéncia de cooperacao ou coordenacao regional”®® (DUARTE VILLA;
BRAGATTI, 2015, p. 6). Seu fracasso é, pois, um fracasso coletivo dos doze
paises que a constituiam. Por sua vez, observou-se uma transformacao no
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ambiente politico e estratégico da regiao, que se tornou mais instavel. A
deterioracdo nas relagdes entre os Estados, que ja ndo parecem perceber a
utilidade em unir-se para enfrentar ameacas comuns e preferem perseguir
seus interesses proprios de maneira isolada, é testemunha da necessidade
de um foro efetivo de didlogo, cooperacio e acordo politico na regido. Mas
por que razao isso aconteceu? A baixa institucionalidade e a sobreposicao de
agendas, temas, aliancas, a forca da ideologizacio tiveram por consequén-
ciaareducao da credibilidade da Unasul.

Durante os 10 anos de existéncia da Unasul, mantiveram-se as descon-
fiancas, varios governos preferiram conservar sua individualidade em vez de
negociar conjuntamente e a variavel ideoldgica que os amarrou nos primeiros
anos se diluiu frente aos fracassos da esquerda sul-americana. A perspectiva
de consolidar os projetos nacionais por meio da associacdo regional jamais
prevaleceu. Em todo caso, funcionou como um mecanismo de fomento da
confianca, muito distante de se considerar integracao. Foi um foro de didlogo,
de transparéncia, entretanto ndo transcendeu esse limite para impulsio-
nar uma politica regional. A Unasul desapareceu silenciosamente, sem que
ninguém lamentasse seu eclipse. O Brasil, que foi arquiteto dessa coopera-
¢ao, estava sumido em tensoes internas que eclipsaram seu papel regional.

3 AESQUERDA ROSA DE UMA PROMESSA BRASILEIRA

O Brasil sempre foi uma promessa. Durante a administracio de Luiz Inacio
Lula da Silva, esse futuro de grandeza parecia se tornar realidade. Uma série de
artigos reuniu essa visao de que alvorecia uma nova poténcia global (AMORIM,
2010; BRAINARD; MARTINEZ-DIAZ, 2009; HURRELL, 2008; GRATIUS, 2007). O
resto dos paises da regido expressava timidamente uma relativa desconfianca
para coma construcao de uma hegemonia brasileira. Nao obstante, seu desempe-
nho regional era de um ator politico hegemonico benevolente sob cujo cresci-
mento se beneficiaria os demais paises sul-americanos, estratégia recebida com
suspeita por seus vizinhos (SCHENONI, 2014; GAMBOA VALENZUELA, 2011; SOR];
FAUSTO, 2011; GOMES SARAIVA, 2010). Como explicam Gomes Saraiva e Valenca
(2011, p. 106): “[Para] as pretensoes brasileiras ndo somente era importante a
lideranca regional, como também o aumento da influéncia entre os paises do
sul” Era uma politica tradicional de tornar-se um ator global, que esteve sempre
nas pretensoes dos politicos brasileiros desde principios do século XX.

110 Traducdo nossa.

AESQUERDA ROSA E O FIM DA COOPERAGAO REGIONAL



Com aRdssia, India, China e logo depois a Africa do Sul, imaginava-se um
BRICS que mudaria as regras do jogo internacional. Uma crescente presenca
no continente africano também visava a esse suposto rol global (MUGGAH,
2015). A construcao de poder do Lula se sustentava nos velhos paradigmas
do realismo, em tradicionais ideias soberanistas e em uma leitura do sistema
unipolar. Lula acalmou os oponentes mostrando uma conduta fiscal impeca-
vel, incrementando as exportacdes e beneficiando os pobres com planos
sociais, que a muitos |hes permitiram passar da pobreza a uma instavel classe
média. Deixou o governo com 80% de aprovacao. No entanto, a oposicao
destacava suas falhas. Como explica Perry Anderson (2011):

Para Cardoso e seus seguidores, ainda dominantes entre os intelec-
tuais e os meios de comunicagio, Lula personifica as tradi¢des mais
regressivas do continente, seu governo é somente outra variante
do populismo demagdgico de um lider carismatico, que ao mesmo
tempo desdenha da democracia e da cortesia, comprando o favor

das massas com caridade e adulagdo.™

A estratégia de insercdo internacional do governo petista se baseou no
modelo da Escola de Guerra. Somado a ele, a histérica relacao do Itamaraty, as
elites politicas e as Forcas Armadas aprofundaram a vigéncia do pensamento
desta Escola. Persistia a crenca na centralidade dos meios militares para dar
poder as nac¢des. Assim, os conceitos de Amazonia Verde e Amazdnia Azul,
carregados de uma visao geopolitica tradicional, fixavam limites imperiais
de um espaco geografico que se constituia como uma variavel decisiva nas
resolucGes estatais.

O poder se assentava também nesta visdo geopolitica que tomava
emprestado os argumentos de Homer Dixon (1999) sobre as guerras do
futuro pela escassez de recursos naturais e de Michael Klare (2008) sobre a
geopolitica dos recursos naturais e o controle das rotas para acessa-los.

Na agenda negativa, ficava a questao dos direitos humanos, que nao foi
parte de sua agenda. Lula também nao foi um defensor das organizacoes da
sociedade civil, nem prosperaram em sua administracao, na medida esperada
de um governo progressista, as politicas de igualdade de género e raca.

O Brasil colocou muito empenho em construira Unasul. A Comissdo de
Defesa Sul-Americana, uma das 13 comissdes do organismo, foi a mais ativa
de todas elas. Isto nao deve ser compreendido como uma pura tentativa de
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cooperacao militar, mas sim vinculada a dois interesses diferentes: por um
lado, frearas ideias de Hugo Chavez para a criagdo de uma OTAS, uma alianga
militar do Atlantico Sul; por outro, demonstrar certa inquietude para com
as crescentes compras de equipamento militar de varios paises da regido,
buscando acordar com os membros, para que estes comprassem preferen-
cialmente material militar das indUstrias brasileiras.

A derrubada do gigante foi estridente. Nao se pode atribuir somente a
uma reacao das elites econdmica tradicionais, que tiveram sua significativa
participacdo na destituicao de Dilma Rousseff. As elites econémicas locais
e internacionais jogaram contra a politica popular do PT. Todavia, central-
mente a crise do Brasil derivou de um alto nivel de corrupciao governamen-
tal com uma incapacidade na administracao do Estado.

Rousseff se defendeu, acusou e recusou seus detratores. Porém, nem
tudo se centrava na presidéncia. Eduardo Cunha, presidente da Cimara dos
Deputados, que autorizou o impeachment de Dilma em dezembro de 2015,
cinco meses depois foi removido do cargo pela Corte Suprema por miltiplos
casos de corrupgao.

Um aspecto desta derrubada, que impactou no desmoronamento da
Unasul, reside no personalismo da politica. Lula foi um presidente carisma-
tico, engenhoso, valoroso. Lula concentrou o poder em si mesmo. Nao fortale-
ceu as instituicoes. Lula ndo fazia reunioes de gabinete, seus vinculos com os
ministros de seu governo eram de disciplina absoluta. Sua conducao para
com os parlamentares que obrigou a prematura rentncia de seu estreito
colaborador e chefe de gabinete, José Dirceu, mostrou pouco apego a legali-
dade. Na politica exterior nao pode conciliar a dicotomia entre manter
estritamente o principio de ndo intervencao nos assuntos dos outros Estados,
com a vontade de se converter em um ator global, o que obriga a intervirem
questdes de outras nacgdes. A forca do Brasil ficou estagnada.

Destas observagoes surgem perguntas: Sao projetos pessoais e por isso
fracassam? Lula tentou fortalecer a democracia? Foram subestimadas as
reacoes da oposicao? Olhando para outras experiéncias latino-americanas,
estes lideres fortes, usurpadores de poder institucional, conseguem dominar
a cena politica, mas somente temporariamente (DIAMINT; TEDESCO, 2015).
E quando caem, o fazem de forma estridente.

Nem Lula nem Rousseff mudaram a cultura politica do Brasil. Menos
ainda entenderam que se haviam produzido mudancas na sociedade. Como
sugere Perry Anderson (2011): “Lula nem mobilizou nem sequer incorporou
ao eleitorado que o aclamou [...] A identidade de seu governo foi, por acaso,
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a desmobilizacao™. O Brasil ndo conseguiu se posicionar como poténcia
intermediaria, e nesse fracasso também arrastou a Unasul. Jair Bolsonaro se
mostrou interessado em regressar ao Mercosul, especialmente em sua alianca
com a Unido Europeia. Como em outros ambitos nos quais suas politicas sao
desatinadas, na construcao regional Bolsonaro é um auténtico depredador.

4 ALBA EAS FANTASIAS REVOLUCIONARIAS

Em 2005, em razio da reuniio da Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA), que se presumia daria lugar ao assentamento do acordo, desenvol-
veu-se, na realidade, seu desaparecimento. Nem o anfitrido, Néstor Kirchner,
nem Hugo Chavez aceitaram o modelo de livre-comércio. Ali, Chavez a descre-
veu como uma ferramenta a mais do imperialismo para a exploracdo da
América Latina e considerou criar um mecanismo alternativo. Como contra-
proposta a este modelo esbocou a ALBA,™ “sempre entendendo que a priori-
dade fundamental deste espaco ndo é a acumulacio de capital, mas, sim, a
satisfacdo das necessidades do nosso povo™ (JAUA, 2013, p.18). A insatisfacdo
e arejeicao das politicas de George W. Bush incentivaram a proposta chavista:

Queremos um modelo que nos integre de verdade. Nao um modelo
que nos desintegre, que integre a uns a despeito da desintegra-
¢do de outros, esse nao pode ser o caminho. Propomos a partir da
Venezuela aos caribenhos e aos latino-americanos que pensemos
de uma vez em outra alternativa; essa cremos que nao é possivel.
Creio que poderiamos comegar a discutir sobre o que poderia se
chamarALBA, quase ALCA, mas com B, Alternativa Bolivariana para
as Américas. Um novo conceito de integragdo que nao é nada novo.
Certamente a integragdo para nds é vital. Ou nos juntamos ou nos
afundamos™. (CHAVEZ, 2001, p. 542)

O presidente venezuelano entendia que varios governos, identificados
por seu desconforto frente as parcas realizacoes da integracao regional,
estavam dispostos a promover um compromisso que tivesse o objetivo

112 Traducdo nossa.

113 Os paises membros eram Venezuela, Cuba, Bolivia, Nicaragua, Dominica, S3o Vicente y as
Granadinas, Equador, Antigua e Barbuda, CGranada, San Cristobal e Neves e Suriname.

114 Traducdo nossa.
115 Traducio nossa.
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de melhorar as condicOes sociais de suas populacdes. “A ALBA se baseia
igualmente no principio da solidariedade entre nossas na¢des, no principio
de vincular o desenvolvimento econémico com o desenvolvimento social™®
(SANZ, 2013, p. 45). O alto preco do petrdleo nestes anos permitiu que a
Venezuela promovesse um arranjo sustentado na ideologia, “ALBA deve
respeitar a diversidade, a heterogeneidade que hd em outros blocos de
integracao como Mercosul, Unasul e a Celac” (SANZ, 2013, p. 47)." Seu éxito
se baseou nos beneficios concretos as nagoes que estavam marcadas pela
injustica social.

A ALBA acordou uma série de objetivos que tinham a finalidade de
superar as assimetrias produtivas e trabalhistas, e recuperar a marginalizacao
econdmica, social, educacional e de satide da populacio carente (BENITEZ;
DIAMINT, 2014, p. 371-2). Em seus primeiros anos, mostrou um ativismo
extraordinério. Durante os sete anos de existéncia, levou a cabo dezessete
clpulas gerais e extraordinarias. Entretanto, seu impacto foi principalmente
para as nacoes membros que disfrutaram das contribuicdes venezuelanas.

Todos os projetos, como o Banco do Sul, as obras de infraestrutura ou
a moeda comum (Sucre), ficaram em intencoes. Talvez se possa conside-
rar como bem-sucedido o projeto da Televisora para América Latinay el
Caribe ou Televisora del Sur (Telesur). Em 24 de janeiro de 2005, a Venezuela
realizou a proposta que foi respaldada pelos presidentes da Argentina,
Uruguai, Cuba e logo também por Bolivia, Nicaragua e Equador. A Telesur
foi mantida como um canal identificado com a ideologia marxista, cobrindo
noticias que ndo aparecem em outros meios de comunicacao e difundindo
amplamente os lideres do governo venezuelano.

Em 2006, a ALBA deixou de ser a Alternativa Bolivariana para América e
passou a se chamar Alternativa Bolivariana para os Povos da Nossa América
— Tratado de Comércio dos Povos (ALBA-TCP). Com este slogan, surge
também uma critica ao Mercosul, do qual a Venezuela fazia parte, e que,
segundo Jacome (2014, p. 98), “na pratica cria distanciamentos graves”."® A
ALBA n3o teve declaracoes a favor da democracia, nem clausulas de suspen-
sao de seus membros. Nao definiu conselhos ou secretarias internas, nem
prop6s um método de eleicao de seu secretario-geral ou de rotacao de autori-
dades. O fato de que o presidente do Equador Rafael Correa ndo assumiria

116  Traducao nossa.
117 Traducdo nossa.
118  Tradugdo nossa.
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a conducao da ALBA apds a morte de Chavez e com a queda do preco do
petréleo mostraram que as relagdes do acordo ndo eram horizontais. Muitas
das propostas da ALBA n3o geraram resultados sustentaveis com o tempo.

N3o foi realmente um projeto de integracao regional. Foi a projecao de
um modelo anti-imperialista, populista, antiliberal do regime bolivariano,
assentado em um hiperpresidencialismo com claros tracos autoritarios e
desinstitucionalizadores. O esquema de cooperacdo internacional centrado
no abastecimento de petréleo a precos preferenciais nao se sustentou com o
tempo. A figura de um coronel que reivindicava para o povo ocultou a tomada
de poder nada usual das forcas armadas, que passaram a ser um ator-chave
da proposta revolucionaria.

A heterogeneidade, a escassa institucionalizacdo, as assimetrias
lembram que na regido os conflitos que percebemos estdo vinculados a
estabilidade dos regimes democraticos, que se veem ameacados por uma
debilitada supremacia das instituicdes politicas. Soma-se a isto a incapaci-
dade de atores estatais na conducado das politicas piblicas. O ambito latino-
-americano articulou numerosas iniciativas com a conviccao de que unidos
se alcanca um espaco maior de negociagao internacional. “Apesar de muitas
discérdias, estes paises estao buscando formas para expressar sua identi-
dade comum, independentes dos Estados Unidos™ (TULCHIN, 2018, p. 242).
A regido adicionou inimeras propostas, mesmo assim é uma regiao na qual
perdura a desconfianca e por consequéncia esta desintegrada. A ALBA foi uma
extensao da politica nacional de Chavez e n3o resistiu a morte se seu criador.

5AMARE ROSA DA REVOLUCAO BOLIVARIANA

Hugo Chavez chegou ao poder parainstalar uma democracia radical, de
participacao direta, incorporando classes sociais historicamente excluidas.
No exercicio do mandato, foi aprofundando tracos autoritarios e promoveu
uma alta polarizacdo da sociedade e manipulou as instituicoes estatais.

Chavez reescreveu a Constituicao, plebiscitou sua reelei¢do, deu mais
poder aos militares, dominou a legislatura, e teve especial hostilidade para
com os meios de comunicacao. Na politica internacional, foi um dominante
generoso dos paises caribenhos e latino-americanos, enquanto conduzia uma
forte critica antinorte-americana e anticapitalista. Vinculou-se com paises

119 Apesarde muchos desacuerdos, estos paises estan buscando formas para expresar suidentidad
comtn, independientes de Estados Unidos.
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de formacao democratica contraditdria, que, por sua vez, eram inimigos dos
Estados Unidos. Suas aliancas com Ird, Siria, China, Libia, Benin, Angola ou
Afeganistio constituiam um pilar heterogéneo que apenas se reconhecia
diante de sua oposicao aos EUA.

A relacdo privilegiada com Cuba, como benfeitor, sécio comercial
e promotor ideoldgico, cristalizou intercimbios irregulares entre barris
de petréleo e recursos humanos. Empenhou-se, sem éxito, em liderar a
América Latina e criou um organismo regional que se desenvolveu como um
mecanismo personalizado de exportagao do seu préprio modelo de governo.
Nos documentos Lineas generales del plan de desarrollo econémico y social de
la nacion 2007-2013,"* foi proposto: “Fortalecer os movimentos alternati-
vos na América Central e México na busca do desprendimento do dominio
imperial” (SALAZAR, 2008, p. 229), que, entretanto, fracassou. Nem a
Bolivia nem o Equador buscaram dinamizar a ALBA apds a morte de Chavez.
A ALBA falhouem ser um polo hegemonico em um mundo mais multilateral.

Conceitualmente, a ALBA é um projeto regional para apoiar processos
revolucionarios radicais dentro dos paises-membros, com a finalidade de
instituir uma nova ordem mundial. Neste esquema, a Venezuela seria o polo
de poder alternativo, tal como refletem as palavras do presidente: “Temos
que estar conscientes do seguinte: o que acontece na Venezuela influen-
ciara de muitas maneiras no que seguira acontecendo na América Latina e
no mundo. Da Revolugio bolivariana pode depender o destino da humani-
dade” (CHAVEZ, 2011, p. 46).™%

Ainda que a democracia servisse na Venezuela para respaldar a corrup-
cao politica e econdmica dos partidos tradicionais — COPEl e a Democra-
cia Crista —, seu regime plebiscitario se apoiou nos excessos de poder e na
ilegalidade de decisoes institucionais. O discurso do carismatico presidente
confrontava e seduzia, estabelecendo uma clara distin¢ao entre o povo e os
traidores. Contudo, como recorda Ingrid Jiménez (2002, p. 193-194), o “boliva-
rianismo representa uma visao anacrénica da sociedade internacional, que se
opoe a globalizacdo, ao passo que nao oferece alternativas diferentes a ela”'?

A medida que a democracia como valor se incorporou nas sociedades
latino-americanas, Chavez somente reconhecia um subtipo esquematizado

120 Linhas gerais do plano de desenvolvimento econémico e social da nacao 2007-2013.
121 Traducado nossa.
122 Traducio nossa.

123 Traducdo nossa.
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nos seus termos que se distinguia entre democracia representativa e
democracia participativa. O modelo venezuelano apontava para uma revolu-
¢ao que nunca se concretizou:™*

A suprema felicidade social é a visdo de longo prazo que tem como
ponto de partida a construcdo de uma estrutura social inclusiva,
formando uma nova sociedade de incluidos, um novo modelo social,
produtivo, socialista, humanista, endégeno, onde todos vivamos
em similares condi¢des na dire¢dao do que dizia Simén Bolivar: “A

Suprema Felicidade Social”™®. (MPPP, 2007, p. 12)

Esse conceito de democracia participativa era exportado pela regiao,
utilizando uma diplomacia paralela que tanto poderia intervir na crise
equatoriana pela destituicdo do presidente Jamil Mahuad como dar apoio
financeiro a candidatos préximos a sua visio de mundo, como Ollanta
Humala no Peru ou Cristina Kirchner na Argentina.

A partir de 2003, Chavez aprofundou medidas paliativas para o povo: as
“missOes”. Essas missoes se estenderiam aos seus socios da ALBA. A exportacao do
socialismo repartindo o petréleo por meio da Petrocaribe, tratores modernos ou
créditos facilitados, assim como a criacao do Sucre, a moeda regional da ALBA, todos
foram movimentos para assegurar um predominio venezuelano no continente.

A politizagao dos militares (TRINKUNAS, 2009, p. 99-100; NORDEN,
2014, p. 166) e uma eventual guerra contra a Colémbia justificavam uma
desmedida compra de armamentos, desgastando o profissionalismo militar
e gerando um alarme entre seus vizinhos.

As consequéncias deste modelo bolivariano tém alguns aspectos positi-
vos, como a alfabetizacao de amplos setores da sociedade ou os servicos de
salde de qualidade cobertos por médicos cubanos, mas também igualmente,
numerosas consequéncias negativas. Primeiro, o crescimento abissal do crime
comum e organizado. Segundo, o incremento da violéncia e a polarizacao
que levou a que em somente um ano morressem, em enfrentamentos, 125
cidaddos (EL TIEMPO, 2017). Terceiro, uma decomposicao da legalidade, nos
processos eletivos que desenvolveram multiplas taticas de intimidacao da
populacao e que continuaram com a detencao de politicos opositores.

124 Traducio nossa.
125 Traducdo nossa.

126 Na lll Capula das Américas, realizada em Quebec em 2001, Chavez questionou a Carta
Democratica Interamericana, pois nao legitimava sua democracia participativa.
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Chavez recorreu ao socialismo do século XXI, um hibrido pouco consis-
tente que com pinceladas do passado e discursos egocéntricos e artificiais
levou a concentracdo de poder e ao enfraquecimento institucional. A ALBA
sucumbiu quando morreu o presidente carismatico. Suas iniciativas ficaram
desbaratadas pela imprudéncia com que foram realizadas. Quando seu
sucessor, Nicolas Maduro, se deparou com um barril de petrdleo degradado,
toda a vontade de conquistar o Caribe se reduziu sensivelmente, e o projeto
somente possuia uma simbdlica entidade na Venezuela, Nicaragua e Cuba.

6 CONCLUSAO

O panorama dessa maré rosa incluia desde populistas autoritarios a
democratas sociais, que sucessivamente vao deixando o poder sem gléria.
A que atribuir que o eleitorado opte por governos de centro e centro-direita
com enfoques pragmaticos desideologizados? Estes lideres deixaram terra
arrasada. Talvez uma explicacdo seja a apontada por Wilfredo Lozano (2005,
p.131) para entender por que esta amalgama heterogénea niao fecundou uma
real mudanca social:

Os chamados movimentos nacional-populares foram os que mais
aproximaram os grupos de esquerda a uma verdadeira experién-
cia de mobilizagdo social que alcangasse as massas, e o referido
movimento nunca foi realmente liderado por partidos de trabalha-
dores, socialistas e muito menos comunista, mas sim por aliancas
nacionais heterogéneas, nas quais ocupavam um lugar central a
classe média, setores burocraticos estatais empenhados na busca

de um espaco nacional préprio, militares e inclusive nacionalistas.™

Nos anos da maré rosa, a cooperacao regional cresceu em qualidade e
quantidade. Sonhavam com uma identidade sul-americana. Porém, a politica
se tornou um combate, e o Estado de direito progressivamente perdeu suas
batalhas. A reconfiguracdo regional apostou em um novo eixo de poder
Sul-Sul, talvez influenciada pelos escritos de Michael Klare (2001) e Simon
Dalby (2009, 1998), atras dos quais se escondiam tradicionais ambicdes
hegemonicas. A inser¢do internacional se edificou em oposi¢do a inimigos
reais ou figurados, sem assentar regulaces, normativas e principios em uma
estrutura consensual e institucional.

127 Traducio nossa.
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A integracao sul-americana foi uma utopia desperdicada. Teve, em
ambos os casos, Unasul e ALBA, seu momento de éxito. Nem Celac nem
Prosur alcancaram a unificacdo de uma agenda comum para a potencializa-
caodaregidao. Em boa parte, suas falhas residem em terem imitado as politi-
cas de poder tradicional sob um discurso de diferenciacdo e inovacao.

A Guerra Fria havia terminado, mas as pressGes internacionais nao
tinham desaparecido e a América Latina seguia sendo um territério
em disputa, ja ndo mais somente pelas pretensdes dos Estados Unidos.
Somavam-se China, Rissia e, em menor medida, o Ir3. Esperava-se muito
mais dos governos da maré rosa. O personalismo, a corrupgio e o assistencia-
lismo diluiram suas t3o ansiadas conquistas. Talvez apenas o Uruguai possa
dar conta de uma renovacao exitosa. A cooperacao regional nao se institu-
cionalizou. Nutriram-se de fic¢des que se dissolviam enquanto no ambito
global a unido regional perdia presenca e credibilidade. Mudancas apaticas
ou precipitadas e sem fundamentagao, retérica personalista e um modelo de
socialismo sem modificar o mercado nao foram ferramentas suficientes de
forma a assegurar estes modelos nas sociedades latino-americanas.
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5. ALEM DA SECURITIZACAO DA IMIGRACAO NOS
ESTADOS UNIDOS™

Roberto Dominguez'

INTRODUCAO

O presidente Donald Trump (2017-2021) fez do nexo imigracao-segu-
ranca um dos elementos centrais de sua campanha eleitoral e politica. A
campanha eleitoral de 2016 e as Ordens Executivas de 2017 sobre a imigra-
cao e a fronteira sul dos Estados Unidos revelam a abordagem abrangente
de exclusdo de imigrantes como solucdo para uma variedade de problemas
domésticos (crime, desemprego, terrorismo). O ceticismo e a oposicao aos
imigrantes nos Estados Unidos foi uma parte inerente dos debates politicos
domésticos, mas essas posi¢oes nao foram centrais para as prioridades de
seguranca, mas sim em torno da formulacao de politicas.

A campanha de Trump em 2016 e posteriormente seu governo fizeram
da imigracdo uma prioridade da agenda de seguranca. Ter como alvo a
imigracao em debates politicos ndo é algo novo, nem mover o péndulo entre
politicas inclusivas e exclusivas. Deixando de lado seu estilo, para dizer o
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minimo, as declaracoes e politicas sobre imigracao do presidente Trump
levantaram varias preocupagoes em relagdo a exacerbagao de uma perspec-
tiva exclusiva que potencialmente produziria maior animosidade e polariza-
cao dentro e fora dos Estados Unidos.

O artigo explora os efeitos potenciais dos debates e politicas de imigra-
¢ao sob a administracdo Trump. Do ponto de vista tedrico, este capitulo usa
os conceitos de securitizacdo e dessecuritizacdo, que fornecem alguma luz
para descrever a sequéncia e a l6gica dos discursos e dos publicos destina-
tarios sobre a imigracao. O argumento do capitulo é que a securitizacdo da
imigracao sob a administracdo Trump colocou em movimento mecanismos
sociais e institucionais que levaram a uma dessecuritizacdo paralela que
culminou com a eleicdo de Joseph Biden em 2020. O processo de securitiza-
cao de 2015-2020 transformou a relevancia dos debates sobre imigracao nos
Estados Unidos ao polarizar as posicoes dos atores e dificultar uma reforma
abrangente da imigracio.

A primeira secdo do capitulo descreve a securitizacdo da imigracdo
como uma parte significativa da eleicao e administracao de Donald Trump. O
segundo examina alguns dos grupos que apoiaram a securitizagao da imigra-
¢ao. O terceiro momento do capitulo apresenta uma visao geral das politicas
de imigracdo das administracdes Trump e a parte final revé o processo de
dessecuritizacao que contestava as politicas de imigracao.

1ASECURITIZACAO DA IMIGRACAO

Da perspectiva deste capitulo, o ciclo formal de securitizacao da imigra-
cao ocorre quando um lider proeminente no debate piblico traz a imigra-
¢ao como uma prioridade de seguranca, e uma parte significativa do ptblico
endossa sua opinido. Desde que anunciou sua candidatura a Presidéncia em
junho de 2015, o candidato Donald Trump mencionou que os imigrantes
mexicanos nos Estados Unidos eram criminosos e estupradores e prometeu
construir um muro na fronteira sul dos EUA. Ele acrescentou que o México
pagaria por esse muro. Em dezembro de 2015, 0 magnata do mercado
imobiliario anunciou que queria proibir a entrada de muculmanos estran-
geiros no pais apds o tiroteio em San Bernardino, Califérnia.

Os calculos eleitorais do candidato Trump sobre retratar uma agenda
negativa sobre a imigragdo foram benéficos para sua campanha? Por que suas
opinides atrairam o voto de 63 e 72 milhdes de americanos em 2016 e 2020,
respectivamente? A variavel de abordagens de imigracao é um dos multiplos
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imas para os eleitores de Trump em 2016 e 2020. Longe de qualquer analise
estatistica quantitativa, o capitulo se concentra em como a variavel de imigra-
cao se tornou uma prioridade no debate politico e transformou a analise.

A Escola de Copenhague aborda uma série de estudos para analisar os
processos de securitizacao das relagdes internacionais (BUZAN; WEAVER;
WILDE, 1998). Do processo de alargamento da UE a redefinicio da agenda de
seguranca nos Estados Unidos apds 011 de Setembro, a estrutura analitica da
securitizacdo contribui para explicar as mudancas nas agendas de seguranca
nacional e internacional (MORENO; PRICE, 2017).

Em suma, a sequéncia de securitizagdo comega com discursos e atos de
fala que encontram publicos destinatarios que os endossam. O resultado é
a mudanca de prioridades na agenda de seguranca, securitizando algumas
questdes e dessecuritizando outras. Atos discursivos concorrentes transmiti-
dos a esfera plblica para discussao. Frequentemente, as eleicoes podem levar
a transformacio da agenda de seguranca e, eventualmente, a novas politicas
e mudancas institucionais.

A sequéncia de securitizacao e dessecuritizacao é inerente aos proces-
sos de formulagio de politicas que se adaptam a contextos dindmicos. O
processo de securitizagdo se torna um problema quando as prioridades
de seguranca embutidas nos discursos exageram ou manipulam o medo e
visam a galvanizar o apoio para manter o poder. Conforme explicado por Bigo
(2016), a l6gica do processo de securitizagao é presumivelmente motivada
pelo medo de quem detém o poder politico e supostamente perde seus
territérios simbdlicos para estrangeiros e imigrantes

A sequéncia e o fundamento l6gico de securitizar a imigracao como
risco/ameaca é frequentemente existente nas praticas politicas em numero-
sas sociedades na Europa e além. Os grupos domésticos que endossam as
narrativas dos imigrantes como ameacas as sociedades anfitrias sao frequen-
temente limitados em ndmero e pablico. A tentacgao politica de ter como alvo
os imigrantes é sempre um instrumento estratégico, porque pode ser politi-
camente lucrativo imediatamente usando o vinculo seguranca e imigragao/
ameaca. Como a maioria das sociedades abertas oferece projetos politicos
mais abrangentes que marginalizam as propostas politicas de exclusdo, o
principal desafio do plblico e os problemas potenciais sao quando o piblico
responde a abordagens de exclusdo usando meios democraticos.

Os processos de securitizacdo na agenda de imigracao dos EUA nao
s3a0 novos, e as transicdes de métodos inclusivos restritivos e vice-versa ja
foram experimentados antes. Marc Fisher (2017) aponta que a abordagem

117
ALEM DA SECURITIZAGAO DA IMIGRACAO NOS ESTADOS UNIDOS



de imigracao do presidente Trump marcou a primeira vez que um presidente
tentou barrar pessoas por causa de sua nagao de origem ou religido. A Lei de
Imigracao e Nacionalidade de 1965 eliminou as cotas de origem nacional e
se concentrou nas habilidades dos imigrantes e nas conexdes pessoais com
0S americanos.

Fisher (2017) traz a histéria para sua analise e nos lembra que o
argumento do presidente Calvin Coolidge de que “a América deve permane-
cer americana” formou a lei de 1924 que encerrou a onda de imigracao mais
significativa da histéria dos Estados Unidos. O presidente Johnson disse que
alei de 1965 corrigiu uma distorcdo produzida pela dura injustica do sistema
de cotas de origem nacional.

Quando aimigracao para os Estados Unidos foi retomada apés a maioria
significativa, os novos fluxos de imigrantes eram compostos principal-
mente de asiaticos e latinos, mudando a composicao étnica dos imigrantes.
Imigrantes pds-1965 para os Estados Unidos sao frequentemente chamados
de novos imigrantes. Bohon e Conley (2015) argumentam: “este rétulo simpli-
fica e homogeneiza as diferencas nas experiéncias de imigrantes, como os da
China e do México” (2015, p. 16).

Além dos debates polarizadores sobre a imigracao e as ondas de securi-
tizacdo, as politicas focadas nessa area permanecem relativamente estaveis
desde1965. No entanto, uma mudanca gradual da politica de imigracao para
visOes mais restritivas ocorreu apds os eventos terroristas de 11 de setembro
nos Estados Unidos. Os ciclos eleitorais trouxeram de volta o debate sobre a
imigracao e as promessas dos principais candidatos de aprovar e implemen-
tar uma reforma abrangente da imigracdo. Assim, o processo de securitiza-
cao responde as mudancas no contexto de seguranca por meio de atos de fala
e endosso de audiéncias. Um elemento crucial no processo de securitizagdo
sao os itens materiais que comprovam o risco e as ameacas.

A narrativa do atual governo dos Estados Unidos classificou, implicita
ou explicitamente, hispanicos (mexicanos) e muculmanos como riscos e
ameacas potenciais aos Estados Unidos. No entanto, a visdo geral de algumas
das tendéncias demograficas coloca em perspectiva os elementos materiais
que servem para interpretar e substanciar a narrativa de imigracao da
administracao Trump.

A campanha eleitoral e o primeiro segmento da administracdo Donald
Trump enquadraram a narrativa da imigracdo dentro de abordagens de
confronto. Ao contrario de outros candidatos presidenciais, a narrativa sobre
imigracao adotadada por Trump se concentrou em uma Unica perspectiva,
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associando o terrorismo, imigracao e a atividade criminosa. Com base na
analise de Moreno e Price (2017), duas consequéncias imediatas das metas de
imigracdo do novo governo Trump comecaram a surgir. Primeiro, hispanicos/
latinos e muculmanos sao considerados o problema dominante de imigra-
cao. Em segundo lugar, esses dois grupos sao os mais vulneraveis a securiti-
zacdo da imigracdo. (MORENO; PRICE, 2017).

2 ASECURITIZACAO DA IMIGRACAO: IDEIAS E ATORES

A securitizacdo da imigracao é um processo pelo qual as elites politi-
cas — governos, principais partidos politicos e redes de politicas associadas
— retoricamente enquadram a imigracdo como uma ameaca a seguranca.
Duas dimensdes caracterizam a coesao das elites politicas (MORENO; PRICE,
2017). A primeira é como a mensagem das elites politicas ressoa por toda
a sociedade e pelo apoio dado pela maioria da populacdo, geralmente por
meio de um processo eleitoral. A segunda é como outros grupos e institui-
cOes contestam ou se adaptam a securitizacao e, eventualmente, removem a
imigracao como uma prioridade de seguranca na agenda nacional. Esta secao
enfoca o primeiro.

O raciocinio de perspectivas restritivas é baseado em memoérias seleti-
vas (RILEY, 2008), extrapolacao de fatos e énfase na proximidade da ameaca
devido aimigracao. Sob a abordagem restritiva que pertence a duas geracoes
diferentes, dois observadores emblematicos s3o importantes para a analise
deste capitulo: Patrick Buchanan e Michelle Malkin. O argumento cultural
restritivo é anterior a securitizacdo da imigracdo em 2015. Buchanan (2006)
argumentou que americanos e descendentes de europeus terdo se tornado
uma minoria nas regioes ao redor de Miami, Houston, Los Angeles, Sao
Francisco e Washington DC.

O risco potencial é que “o0 sudoeste americano se torne um Kosovo
gigante, uma parte da nacao separada do resto por idioma, etnia, histéria e
cultura, a ser reabsorvida em tudo, exceto no nome, pelo México, de quem
tomamos essas terras na época de Jackson e Polk. Os chauvinistas chicanos e
os agentes mexicanos deixaram clara sua intencdo de recuperar, por meio da
demografia e da cultura, o que seus ancestrais perderam durante a guerra”
(BUCHANAN, 2006, p.12).

Com base no argumento de que nem todos os imigrantes sao iguais
e no raciocinio de Amy Chua de que existe uma correlacio entre niveis de
escolaridade e sucesso e vida, Buchanan (2006) também argumenta que
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afro-americanos e hispanicos tiveram desempenho abaixo do desempenho
de estudantes brancos e asiaticos . Os Estados Unidos estao caminhando
para uma sociedade e uma nacdo mais perigosamente polarizadas do que
a América dos anos 1960. Dado o persistente e vasto abismo de realizacdes
académicas entre hispanicos e negros, por um lado, e asiaticos e brancos,
por outro, os melhores empregos estio indo para estes ltimos de maneira
esmagadora e indefinida.

Os debates culturais ao alertarem sobre o risco de diversidade potencial
recuperaram visibilidade ap6s os eventos de 11 de setembro nos Estados
Unidos. Malkin (2002) adotou o argumento processual que indica que, ao
contrario dos imigrantes sem documentos, milhdes aspiram a viver o sonho
americano e esperam na fila por anos para obter a entrada legal e a cidada-
nia. Malkin segue seu argumento e critica o desempenho do governo, porque:

[...] em vez de proteger nossas fronteiras e eliminar ameacas a
seguranca nacional, os funcionarios da imigragao liberam crimino-
sos estrangeiros para a comunidade [..] traficam drogas e pessoas,
vendem documentos falsos, trocam vistos por dinheiro e sexo, e
punem e intimidam os denunciantes ”. (MALKIN, 2002, p. XI)

As prescri¢des politicas de formadores de opinido como Malkin ou
Buchanan sdo semelhantes as posicoes de Trump e seus seguidores. Malkin
(2002) sugeriu as seguintes politicas de luta contra ameacas estrangeiras:

- vigie a porta da frente (moratéria de visto direcionada para indivi-
duos de estados acusados de patrocinar terrorismo, incluindo a Arabia
Saudita; proibicao de clérigos muculmanos e eliminagao de viagens
sem visto em portos e aeroportos);

- parar a porta giratéria (encerrar os jogos de “pegar e soltar”, reter
estrangeiros ilegais que tenham ordens de deportacdo em bases
militares e encerrar os atrasos nas deportagoes reforma do Gabinete
Executivo para Revisao da Imigracio e do Conselho de Recursos de
Imigracao); e

- trancar a porta dos fundos (militarizar a fronteira; diminuir o asilo,
limpar a casa no INS, proteger o direito de primogenitura — reformar o
processo para permitir uma desnaturalizacio rapida).

Por outro lado, Buchanan (2006) argumenta que a solucio é a seguinte:
uma moratéria sobre toda imigracdo, sem anistia, construir a cerca
permanente, parar “bebés ancora”, acabar com aimigracao em cadeia, acabar
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«y

com a dupla cidadania e remover os “imas”.

Em contraste com a perspectiva restritiva e sob a ala republicana,
Bush e Bolick (2013) assumem uma posicao mais matizada. Eles defendem
a imigracao guiada por dois principios: a imigracdo é vital para o futuro da
América, e qualquer resolucdo duradoura deve aderir ao Estado de Direito,
que atualmente é irracional e complicado. Suas prescri¢oes de politica se
concentram em seis pontos:

a) reforma abrangente em oposicdo a abordagem fragmentada;

b) sistema de imigracdo orientado pela demanda;

¢) aumento do papel dos estados;

d) lidar com os atuais imigrantes ilegais;

e) seguranca de fronteira; e

f) educar cidadaos aspirantes (BUSH; BOLICK, 2013).

Algumas das ideias delineadas acima fizeram parte da perspicacia
das ideias que circulam na sociedade americana anteriores as intencoes do
candidato Trump em 2016. Mais importante, a acdo politica requer a mobili-
zacao de votos e politicas para incentivar atores e organizagoes influentes a
apoiarem a agenda restritiva. O senador Jeff Sessions, do Alabama, contri-
buiu com a campanha de Trump e mais tarde foi nomeado procurador-ge-
ral dos Estados Unidos.

Trés grupos organizados estabelecidos também dao as boas-vindas
a abordagem da administracdo Trump, também conhecida como “Lobby
Nativista”: NumbersUSA, Federacdo para a Reforma da Imigracao Americana
(FAIR) e o Centro para Estudos de Imigracao (CIS). O ponto comum desses trés
grupos é que eles apoiam limites de longo alcance a imigracio legal para os
Estados Unidos e a triagem ideolédgica de supostos imigrantes (LOPEZ, 2016).

A NumbersUSA, quer reduzir a imigracao legal para 500.000 por ano
imediatamente, compartilhou um plano de imigracao de 10 pontos com a
campanha Trump em agosto de 2016. Com sede em Arlington, Virginia, a
NumbersUSA se descreve como a maior organizacdo de base para reducao
daimigracao do pais, com mais de 5 milhGes de participantes (LOPEZ, 2016).

Os dados coletados pelo CIS concluem que os atuais altos niveis de
imigracdo estdo tornando mais dificil alcangar objetivos nacionais criticos
como melhores escolas publicas, um servico de limpeza meio ambiente,
seguranca interna e um salario-minimo para cada trabalhador nativo e
imigrante. Os dados e a interpretacdo da CIS foram amplamente usados
para apoiar as criticas as politicas de imigracao dos EUA e envolveram
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lideres anti-imigracao, como o ex-representante dos EUA Tom Tancredo.
A CIS afirmou que seu grupo também recebeu solicitacdes de pesquisa
e estudos da campanha Trump por meses (CENTER FOR IMMIGRATION
STUDIES, 2017).

Por mais de 35 anos, o FAIR, com uma base de apoio que inclui cerca de 50
fundacdes privadas e mais de 1,3 milhao de membros e apoiadores diversos,
busca reduziraimigracao geral a um nivel mais administravel, que reflete melhor
a politica anterior. A reducao da imigracdo legal de um milhdo atualmente para
300.000 por ano durante um periodo sustentado permitira que a América
administre seu crescimento de forma mais sensata, atenda as suas necessida-
des ambientais e mantenha uma alta qualidade de vida (FAIR, 2017).

Outro segmento que apoiou abordagens restritivas sao os formadores
de opinido e a midia transmitindo suas mensagens. De Malkin na Fox News
a AlexJones em Infowars e Alex Marlow em Breitbart, todos eles expandiram
a mensagem do candidato Trump. Outro setor sdo os atores privados que se
beneficiam de abordagens restritivas nas politicas de imigragao. Moreno e
Price (2017) estudaram o complexo industrial prisional, que agora também
esta envolvido na detencio de imigrantes devido ao lobby, formulagio de
politicas, gestao de contratos privados e a administragao dos préprios centros
de detencao de imigracao (MORENO; PRICE, 2017).

3 POLITICAS E A COMPLEXIDADE DA IMIGRACAO

Uma confluéncia de fatores incidentais e estruturais pavimentou o
caminho para a vitéria eleitoral de Donald Trump em 2016, abalando as
praticas tradicionais na politica americana e apresentando um teste para
as instituicdes americanas. Embora o discurso contra a imigragao tenha
desempenhado um papel significativo para cativar seu publico, outros
fatores também foram cruciais na agenda de vitérias eleitorais de 2016.

Entre outros, isso inclui uma variedade de fatores: mensagens diretas
na campanha, um desafiante para mudar a politica em Washington, explorar
a sensagao de incompeténcia ap6s duas administracdes de um presidente
afro-americano, aumento da desigualdade, um candidato desagradavel do
Partido Democrata na competicao eleitoral, hackeamentos de informacoes
sensiveis e investigacoes pliblicas em momentos eleitorais delicados. Os
observadores politicos estdo e continuario a debater a causalidade da vitéria
de Trump e a capacidade da administracdo de Trump de produzir politicas
publicas eficazes e eficientes, incluindo a area de imigracao.
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A implementacao das mudancas nas praticas de imigracao impactou
nas areas politica, juridica e social. Com relagio a area politica, a adminis-
tracdo Trump ndo hesitou em assinar ordens executivas sobre potenciais
imigrantes muculmanos, a construcao do muro sul ou o exame do status
das cidades-santudrio. Uma das teorias de securitizacdo permite analisar
justamente o fato que o plblico endossa a area problematica (a imigracao,
neste caso) como uma ameaga a sociedade.

No entanto, uma pesquisa apresenta um mosaico mais complexo de
posicoes motivacionais contra a imigracao. Um dos argumentos é que o
medo da mudanca social, e ndo da pressao econémica, motivou votos para
o presidente Trump entre os trabalhadores nao assalariados sem diploma
universitario (GREEN, 2017). O presidente Trump conquistou eleitores
brancos com ensino superior por uma margem de quatro pontos sobre
Hillary Clinton, mas sua verdadeira vitéria foi a classe trabalhadora branca;
duas vezes mais desses eleitores votaram em Trump do que em Clinton.

Com base em um estudo do Public Religion Institute e do The Atlantic,
a identificacdo do partido previu fortemente os padroes de votacdo, mas
também outros fatores impulsionaram os eleitores brancos da classe
trabalhadora. O primeiro foi a ansiedade quanto a mudanca cultural (68%
dos eleitores brancos da classe trabalhadora disseram que o estilo de vida
americano precisava de protecao contra a influéncia estrangeira). O segundo
fator foi aimigracdo (ao contrario da narrativa popular, apenas 27 % da classe
trabalhadora branca disse ser favoravel a uma politica de identificagio e
deportacao de imigrantes que estdo ilegalmente no pais). No entanto, 62%
dizem que o nimero crescente de imigrantes da América ameaca a cultura do
pais. Um terceiro fator é que 54% disseram que investir em educacio univer-
sitaria é uma aposta arriscada.

Outro estudo (CAMAROTA; ZEIGLER, 2017), baseado em dados do
Census Bureau de novembro de 2016, relata trés pontos importantes da
demografia dos eleitores: Primeiro, a taxa de participagao negra diminuiu
significativamente entre 2012 e 2016 — retornando aos niveis vistos antes
da candidatura de Obama. Em segundo lugar, apesar das previsdes de que a
retérica de Trump sobre a imigracdo ilegal animaria os hispanicos, sua taxa
de participacao em 2016 foi virtualmente idéntica a de 2012. Terceiro, nao
houve aumento nacional na participacdo de brancos, incluindo aqueles sem
diploma universitario.

Uma interpretacao dos nimeros indicados é que os eleitores presumi-
velmente inclinados a endossar a imigracao como uma ameaca foram as
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urnas em grande nimero, enquanto uma ampla audiéncia de eleitores
céticos, relutantes e contra a securitizagdo da imigracao ndo votou. Essa
tendéncia sustenta o argumento de que a securitizacdo da imigracdo atingiu
um publico limitado ou parou no meio do caminho.

Desde a campanha até os primeiros dias no cargo, aadministracao Trump
tentou reforgar a narrativa dos imigrantes como criminosos em potencial e criou
o Escritério para Vitimas de Crime de Imigracao (VOICE) (KELLY, 2017). Além do
nimero potencial de casos que este escritério pode receber, o VOICE enfatiza
a justificativa de que os cidadaos dos EUA sao frequentemente afetados por
crimes de imigrantes a ponto de um escritério especifico ter que ser criado.

A administracdo Trump também encorajou a implementacao de leis
rigorosas e liderou varias acoes de oficiais de Operacoes de Remogao (ERO)
do ICE para realizar operacoes de prisao direcionadas. Uma das operacgdes
amplamente divulgadas resultou na prisdo de 199 imigrantes criminosos
iraquianos. A maioria dos 199 iraquianos, 114, foi presa na area de Detroit,
afirmaram funcionarios do ICE. Os iraquianos presos tém antecedentes
criminais nos EUA por homicidio, estupro, agressao agravada, sequestro, roubo
eumasérie de outros crimes. No entanto, a operagao divulgada nao contextua-
liza que a comunidade iraquiana nos Estados Unidos seja proxima a 120.000
pessoas.

Além das atividades do VOICE e do ICE, a midia hispanica nos Estados
Unidos tem relatado casos de imigrantes sem documentos, deportados apés
uma aplicacdo mais assertiva das leis de imigracao. O resultado foi a criagdo de
um ambiente cercado de tensao e medo entre as comunidades de imigrantes.
Nos primeiros meses de 2017, os departamentos de policia desde a Califérnia
até Nova Jersey relataram uma reducdo nas dendncias de crimes em bairros
predominantemente hispanicos, o que alguns policiais locais acreditavam que
poderia estar relacionado ao debate sobre a imigracao do pais.

Os encarregados da aplicacdo da lei dizem que o debate pode estar
afetando seu relacionamento com as comunidades minoritarias e estdo
especialmente preocupados com o fato de os imigrantes sem documentos
estarem cada vez mais hesitantes em se envolver com a policia e denunciar
crimes por medo de deportacdo. A policia diz que o problema é duplo: nao
s6 os imigrantes sem documentos podem ficar muito nervosos em relatar
crimes violentos contra eles, mas também podem estar menos dispostos a
relatar os crimes que testemunham (BEVER, 2017).

As cidades-santuario também tém sido alvo de abordagens restri-
tivas com o argumento de que impedem a implementacdo do estado de
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direito porque “sob pressao de lobbies étnicos [..] a policia esta proibida de
prender estrangeiros ilegais e criminosos conhecidos” (BUCHANAN, 2006,
p. 22). Como candidato presidencial republicano, Trump se op6s as politicas
de santuario e mencionou repetidamente Kathryn Steinle. Ela foi baleada e
morta em S3o Francisco, uma cidade santuario, em 2015 por Juan Francisco
Lopez-Sanchez, um imigrante sem documentos que havia sido condenado
por sete crimes e deportado sete vezes. As atividades criminosas devem
enfrentar a justica, mas a investigacao aqui € se a ligacdo entre as cidades
do santuario e as atividades ilegais é parte de uma tendéncia mais ampla.

Collingwood, Gonzalez-O'Brien e El-Khatib (2016) argumentam que
suas pesquisas mostram que designar uma cidade como santuério nao tem
efeito estatisticamente significativo sobre o crime.”® Ao mesmo tempo, as
politicas de santudrio concentram-se em aumentar a confianca entre as
comunidades de imigrantes e aplicagdo da lei. Assim, a dentncia de crimes
— mas nao um crime em si— pode aumentar nesses locais se os imigrantes
sem documentos forem mais propensos a trabalhar com a policia e as autori-
dades locais (COLLINGWOOD; GONZALEZ-O’BRIEN; EL-KHATIB, 2016).

A fronteira tem sido um ponto focal de politicas para dissuadira imigragao
por varias décadas. A abordagem geral de varias administracoes foi construir
um muro em areas fortemente transitadas e monitorar outras areas menos
protegidas com tecnologia. Algumas areas de fronteira sao bastante perigo-
sas devido as condicoes adversas que produzem um impedimento natural
para os imigrantes. No entanto, a fronteira sul tem recebido gradualmente
mais atencao no que diz respeito a protecao fisica adicional por meio de novos
impedimentos relativos a muros / cercas, recursos humanos e tecnologia.

O consenso mais recente em relacdo a politica de fronteira foi a Lei
de Cerca Segura de 2006, que exigia cercas de duas camadas ao longo de
pelo menos 1.100 quilémetros da fronteira sul, complementadas por forca

130 Os autores examinaram todas as cidades-santuario listadas pelo National Immigration Law
Center (NILC). Todas as cidades-santudrio incluidas no estudo aprovaram leis de santudrios durante
ouapds2002. Elasdefinem umsantudriocomoumacidade que proibe expressamente asautoridades
municipais ou departamentos de policia de perguntar sobre o status de imigracao. Eles avaliaram as
mudancas nas taxas de criminalidade na cidade imediatamente apds a aprovacao de uma politica
de santuario. Os resultados variaram de cidade para cidade. Algumas cidades experimentaram
um aumento na criminalidade imediatamente na passagem seguinte (San Francisco e St. Louis),
enquanto outras nao apresentaram alteraces (SanJose). Em outros, o crime foi reduzido (Baltimore
e Washington). Em conjunto, a diferenca média no crime nao é estatisticamente significativa. Os
mesmos resultados sao validos para crimes contra a propriedade e crimes de estupro. Ou seja, a
prépria politica de santudrio nao tem efeito estatisticamente significativo sobre o crime.
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de trabalho e tecnologia. Embora a implementacao tenha sido muito mais
complicada em relacdo ao financiamento disponivel, o nimero de Agentes
de Patrulha de Fronteira aumentou de 11.000 em 2006 para mais de 17.000
em 2009 (BUSH; BOLICK, 2013, p. 48).

A tendéncia geral no nimero de apreensoes™ de imigracao tem sido
estavel e com ligeira diminuicio nos Gltimos anos devido a queda na imigra-
cao ilegal e mudancas nas prioridades de fiscalizacdo da imigraciao dos
EUA durante a administracio Obama. Houve 662.483 apreensdes em 2013,
679.996 em 2014, 462.388 em 2015 e 530.250 em 2016 pela US Customs and
Border Protection (CBP)™? e US Immigration and Customs Enforcement (ICE),™ as
duas agéncias dentro do DHS responsaveis pela identificacao e remocao de
nao cidadaos inadmissiveis. Enquanto isso, os fluxos de imigracao ilegal por
meio da fronteira sul no ano fiscal de 2015 estavam nos niveis mais baixos
desde 1972, exceto em 2011. As apreensdes no ano fiscal de 2016 (408.870)
ultrapassaram o ano fiscal de 2015 (331.333), mas ainda indicam um declinio
geral desde seu pico em 2000 (1,6 milhdes) (KESSLER; YE HEE LEE, 2017).

A énfase na fronteira sul é quase sindnimo de imigracao hispanica.
Os principais paises da nacionalidade dos presos em 2015 foram México,
Guatemala, El Salvador e Honduras. Cidad3os desses quatro paises represen-
taram 93% de todas as apreensdes. Apesar do rapido crescimento nos anos
anteriores, as apreensoes de cidadaos guatemaltecos, salvadorenhos e
hondurenhos em 2015 diminuiram 31 %, 35 % e 60 %, respectivamente, em
comparac¢ao com 2014. Embora os cidadaos mexicanos constituissem mais da
metade (58 %) das apreensdes em 2015, seu nimero caiu para o nivel mais
baixo da dltima década, chegando a cerca de um quarto dos 1,1 milhao de
apreensoes em 2005 (BATALOVA; HANNA; LEVESQUE, 2017)

Outra tendéncia interessante na relagdo entre imigrantes e atividades
criminosas é o trafico de drogas. Os dados sao mistos dependendo do tipo de
droga que atravessa as fronteiras e de algumas tendéncias decrescentes interes-
santes. A quantidade de maconha apreendida na fronteira continua diminuindo,

131 Apreensdes sao eventos, nao individuos. Em outras palavras, o mesmo individuo pode ser
apreendido mais de uma vez, sendo cada apreensao contada separadamente.

132 A Patrulha de Fronteira relatou 337.117 apreensdes em 2015 (73 por cento de todas as
apreensoes) e 415.816 em 2016 (78 por cento do total), uma queda significativa de 486.651 em 2014.
Quase todas (98 por cento) as apreensoes da Patrulha de Fronteira em 2015 ocorreram ao longo da
fronteira sudoeste (BATALOVA; HANNA; LEVESQUE, 2017).

133 O ICE fez 125.271 prisdes administrativas em 2015 (27 por cento do total de apreensoes) e
114.434 em 2016 (22 por cento do total). Ambos representaram uma diminuicao em relagao aos anos
anteriores (241.694 em 2013 €193.345 em 2014) (BATALOVA; HANNA; LEVESQUE, 2017).
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provavelmente um reflexo do uso de drogas nos Estados Unidos, a medida que
mais estados legalizam a maconha para uso medicinal ou recreativo.

De acordo com dados de Alfindega e Protecdo de Fronteiras, no ano
fiscal de 2016, 589 toneladas de maconha foram apreendidas, abaixo de 680
toneladas no ano anterior, e abaixo do pico de quase 1.814 toneladas em
2009. A quantidade de cocaina apreendida nas fronteiras em geral no ano
fiscal de 2016 (2.4 toneladas) foi aproximadamente metade do valor apreen-
dido no ano anterior (5 toneladas) (KESSLER; YE HEE LEE, 2017).

Em contraste, a quantidade de heroina e metanfetamina apreendida
aumentou nos Gltimos anos. No ano fiscal de 2016, a CBP apreendeu 256 kg
de heroina (em comparacdo com 242 kg no exercicio fiscal de 2015) e 3 tonela-
das de metanfetamina (em comparagao com 2.9 toneladas no exercicio fiscal
de 2015) (KESSLER; YE HEE LEE, 2017).

Na mesma linha da fronteira e da constru¢ao do muro, a chamada
proibicdo muculmana foi um elemento central da administracdo Trump. As
ordens executivas 13.769 e 13.780 foram contestadas pelos tribunais dos EUA
e as perspectivas de implementacdo ainda sdo problematicas.

A Ordem Executiva 13.769 (27 de janeiro de 2017) limitou o nimero de
refugiados a serem reassentados nos Estados Unidos em 2017 em 50.000
(a administracao anterior havia definido o teto do ano fiscal de 2017 de
110.000), suspendeu todas as admissoes de refugiados por pelo menos
120 dias, barrou a entrada de refugiados sirios por tempo indeterminado e
proibiu a entrada de cidad3os de sete paises especificados (Siria, Ira, Sudao,
Libia, Somalia, Iémen e Iraque).

Apds contestacoes legais bem-sucedidas ao EO 13.769, a administra-
cao Trump emitiu uma substituicao, a Ordem Executiva 13.780 (6 de marco
de 2017), que também suspendeu a admissao de refugiados por 120 dias
(da mesma lista de paises menos o Iraque). No entanto, em 15 de marco, o
Tribunal Distrital dos Estados Unidos para o Distrito do Havai emitiu uma
injuncdo nacional proibindo o Departamento de Estado de fazer cumprir
ou implementar as Secbes 2 e 6 desta ordem executiva. A se¢do 6 inclui
algumas disposicoes relativas a admissao de refugiados. Consequente-
mente, o Departamento de Estado continuou a admitir refugiados por meio
do Programa de Admissao de Refugiados dos EUA (SHEEHAN, 2017).

Neste capitulo, a Gltima politica de imigracdo analisada é a Lei de
Desenvolvimento, Assisténcia e Educacdo para Menores Estrangeiros
(DREAM Act), introduzida no Senado dos Estados Unidos em 2001. A Lei
dos Sonhos almeja ajudarjovens que foram trazidos para os Estados Unidos
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como imigrantes indocumentados como menores e que cumprem requisi-
tos especificos.” Com base na decisao da Suprema Corte em Plyler v. Doe
em 1982, todas as criancas, incluindo os chamados sonhadores, nos Estados
Unidos tém direito a educacdo puablica gratuita do jardim de infancia a
décima segunda série (TRUAX, 2015). Conceder status legal aos sonhadores
tem sido objeto de debate por quase duas décadas.

Em 2012, a administracdo Obama lancou a iniciativa Acao para Chegadas
na Infincia (DACA) para evitar a deportacdo de imigrantes nao autorizados
qualificados que vieram para os EUA quando criancas. Além disso, em 2014,
anunciou um novo programa de acdo para pais de cidadidos americanos e
residentes legais permanentes. A administracao Trump renovou cautelosa-
mente a implementacdo do DACA e afirma que a decisdo seria revisada mais
tarde em sua administracao.

4 DESSECURITIZACAO DA IMIGRAGAO

A imigracao para os Estados Unidos é um fendmeno multifacetado
que antecede a administracao Trump. O nexo securitizacao-dessecuritiza-
¢ao é um processo complexo e multi-ator em uma dindmica permanente
(TREVINO-RANGEL, 2016). Consequentemente, a acomodacio de priori-
dades de seguranca varia ao longo do tempo e, em um momento crucial
envolve o acordo abrangente entre o estado e as sociedades sobre o que é
uma ameaca a seguranca.

As eleicoes em 2016 e 2020 representam dois momentos formais em
que as prioridades de seguranca podem permanecer ou remover da agenda
de seguranca as ameacas. No entanto, os debates sociais e os desafios politi-
cos continuardo sob um angulo diferente. Em paralelo a imigracdo securi-
tizada sob a administracdo de Trump, o processo de dessecuritizagao da
imigracao foi formalmente concluido com a eleicao de Joseph Biden em
2020. A formalidade da dessecuritizacao estava embutida em contesta-
¢Oes de instituicoes, sociedade organizada e eleitores para as politicas de
imigracdo da administracdao Trump. Apds as eleicoes de 2020, a imigracao
foi dessecuritizada e colocada como parte de uma politica piblica.

Os desafios da imigracao continuardo sob a administracao Biden.
No nivel social, particularmente entre os 11 milhoes de imigrantes sem

134 Esses requisitos incluem ter chegado antes dos quinze anos, ter vivido nos Estados
Unidos por pelo menos cinco anos e ter concluido dois anos de ensino superior ou dois anos de
servico militar.
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documentos, tem havido uma ansiedade crescente em relacdo a sua vulnera-
bilidade as mudancas legais e sua implementacao, principalmente porque
eles sdo apontados como corretores de leis.

Por outro lado, a luz do impacto econémico da pandemia COVID-19
no México e na América Central, ha uma pressao crescente que pode levar
0s migrantes mexicanos a encontrar seu caminho para a fronteira sudoeste
dos Estados Unidos. Este aumento potencial de migracao ocorre quando a
imigracdo mexicana para os Estados Unidos esta caindo e quando o México
experimenta uma mudanca no perfil demografico (WOOD, 2020)

Os imigrantes mexicanos tém menos probabilidade de serem requeren-
tes de asilo (embora muitos fujam da violéncia), entdo as mudancas nas
regras ndo irdo dissuadir suas viagens. Além disso, os mexicanos também
tém maior probabilidade de conseguir entrar nos Estados Unidos; a proximi-
dade da nacdo significa que aqueles que foram deportados podem rapida-
mente tentar a sorte novamente (O’'NEIL, 2020).

Relacionados a migracdo do México, os imigrantes da América Central
sofreram pressoes significativas do governo Trump, principalmente relacio-
nadas a criancas desacompanhadas. De acordo com os acordos diplomati-
cos existentes entre os EUA e o México, criangas de outros paises que nao
0 México devem ser colocadas em voos operados pela Immigration and
Customs Enforcement para seus paises de origem, onde podem se reunir
com suas familias (DICKERSON, 2020). No entanto, o jornalismo investiga-
tivo indicou que o governo Trump expulsou criancas de outros paises para
0 México. Localizar essas criancas tem sido dificil por causa dos relatérios
irregulares das autoridades governamentais mexicanas (DICKERSON, 2020).

A transferéncia foi contraria a politica dos EUA e a um acordo diplomatico
pendente com o México, que nao permite que criangas de outros paises viajem
sem tutores adultos para serem expulsas para o México. No entanto, agora
esta ficando claro que muitas criancas foram expulsas indevidamente depois
que a administragdo Trump fechou a fronteira para a maioria dos requerentes
de asilo por causa da pandemia de coronavirus (DICKERSON, 2020).

Diferentes grupos sociais e instituicdes reagiram a politica de imigra-
cao da administragao Trump (2017-2021). Entre outros, bastante ativos nos
tribunais estao a American Civil Liberties Union, o Sierra Club, a Southern
Border Communities Coalition e o Center for Constitutional Rights em Nova
York. As acoes da sociedade organizada e das instituicoes levaram a contesta-
caodasecuritizacao da immigracao (DICKERSON, 2020). Simultaneamente,
eles embarcaram em um processo de dessecuritizacao.
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Em alguns casos, a abordagem da administragao Trump prevaleceu. No
caso da ordem presidencial que proclama a proibi¢io de viagens, que entrou
em vigor em dezembro de 2019 depois que tribunais inferiores bloquearam
duas iteracoes mais amplas, aplicou-se com varios graus de severidade a sete
paises—cinco com maioria mugulmana. A Suprema Corte afirmou sua legali-
dade em uma decisido de 5a 4 em junho de 2018. Suspende-se indefinida-
mente a emissdo de vistos de imigrantes e ndo imigrantes para requerentes
dos paises de maioria muculmana Libia, Ir3, Somalia, Siria e lEmen—além da
Coreia do Norte e Venezuela (GLADSTONE; SUGIYAMA, 2018).

Tribunais e organiza¢oes da sociedade civil contestaram algumas decisoes
presidenciais. A Suprema Corte aceitou dois desafios as iniciativas de imigracao
do presidente Trump. O primeiro é o desvio de fundos militares para custear a
construgao do muro da fronteira sul. Emjunho de 2020, um painel do Tribunal
de Apelagoes dos EUA para o 9° Circuito decidiu que era ilegal para o governo
usar na parede fundos destinados ao Departamento de Defesa.

O presidente Trump obteve mais de US$ 15 bilhdes em fundos federais
para seu projeto de assinatura, incluindo US$ 5 bilhdes fornecidos pelo
Congresso por meio de dotagbes convencionais. O presidente aproveitou as
contas do Pentagono para os US$ 10 bilhGes restantes, incluindo a transferén-
ciade US$ 2,5 bilhdes em 2019 que 0 9° vara disse ser ilegal (BARNES, 2020).

O segundo desafio legal é uma politica que exige que dezenas de
milhares de requerentes de asilo permanecam no México enquanto seus
pedidos sao processados. O tribunal em margo de 2020 atendeu ao pedido de
emergéncia do governo Trump para permitir que ele cumprisse seus Protoco-
los de Protecao ao Migrante, também conhecido como politica “Permanecer
no México”. Ele permite que o Departamento de Seguranca Interna devolva
os imigrantes que cruzam a fronteira sul para o México enquanto esperam
que suas reivindicagdes sejam ouvidas. O protocolo, que entrou em vigor em
janeiro de 2019, foi uma mudanca fundamental na politica anterior dos EUA e
tinha como objetivo proteger contra a migracao em massa da América Central.
Umjuiz federal bloqueou a iniciativa com uma liminar nacional, dizendo que
a politica contradizia a Lei de Imigracao e Nacionalidade (BARNES, 2020).

Durante sua campanha, Joseph Biden indicou que removeria a imigra-
cao como uma prioridade na agenda de seguranca e reverteria algumas das
agoes do governo Trump. As cerca de 400 milhas (644 quilémetros) construi-
dos até agora ndo serdo derrubados em relacdo ao muro da fronteira. No
entanto, seu governo nao vai continuar a construi-lo ou tirar dinheiro do
Pentagono para financia-lo, apesar das objecoes do Congresso.
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Biden vai restabelecer o programa Acdo para Chegadas a Infancia, que
protege da deportagio cerca de 650.000 pessoas que vieram para o pais
quando eram jovens. Ele também planeja derrubar a proibicao de viagens de
pessoas que visitam os Estados Unidos de 13 paises, muitos deles de maioria
mugulmana. O presidente eleito Biden provavelmente revisara as politicas de
asilo “prejudiciais”, fazendo com que os requerentes de asilo esperem no México
por audiéncias no tribunal de imigracdo dos EUA. No entanto, ele se movera
com cautela para evitar o desencadeamento de mais pedido de entrada.

O governo Biden indicou que mudara a agenda em relacao a reforma
abrangente da imigracdo, mas nio parece muito facil com um Congresso
dividido. O presidente George W. Bush pediu um grande projeto de lei de
imigracao, mas ele falhou. O presidente Obama também pressionou por um,
e ele morreu na Cimara (FOX; SPAGAT, 2020).

5 CONCLUSAO

Os Estados Unidos s3o uma nacdo de imigrantes e a imigracao tem
sido fonte de divergéncias por varias décadas. Pontos de vista opostos tém
defendido uma ampla gama de posi¢oes, desde abordagens nativistas a
inclusivas, e seu debate plblico é inerente a democracia. No entanto, a
principal preocupacao derivada da securitizacao da imigracao 2016-2020 nao
é apenas se era justificavel coloca-la como uma ameaca a seguranca.

O mais preocupante é o potencial desvio de recursos e capital humano
face a um leque mais amplo de questoes que podem ser mais urgentes
no fornecimento de bens pulblicos. O nexo securitizacao-dessecuritiza-
cao é complexo e multi-ator. As eleicGes em 2016 e 2020 representam dois
momentos formais em que as prioridades de seguranca podem permanecer
ouremover da agenda de seguranga as ameacas. Apds as elei¢does de 2020, a
imigracao foi dessecuritizada e colocada como parte de uma politica pablica.
No entanto, os debates sociais e os desafios politicos continuarao como parte
das politicas publicas.

As tendéncias atuais indicam que a governanga da imigracao nos
Estados Unidos muito provavelmente continuard evoluindo em uma
abordagem fragmentada, em oposicao a uma reforma abrangente ha muito
esperada. Mudancas significativas serdo dificeis de ocorrer a luz dos custos
politicos e econdmicos e dos interesses envolvidos e da crescente polariza-
cao da politica. Nesse sentido, a reforma da imigracdo sé pode ser possivel
por meio do didlogo. O piblico absorve e endossa a mensagem das elites,
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mas elites mais pragmaticas, éticas e bem- informadas sdo necessarias para
liderar os debates sobre a imigracdo. Assim, uma das licdes da securitizacao
daimigragdao 2016-2020 é que os Estados Unidos ainda sao um caldeirdo e os
imigrantes trazem algo para a mesa, a ideia de que a imigracao, o terrorismo
e as atividades criminosas nao estdo inerentemente vinculados.
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6. (RE) PENSANDO A PAZ NEGATIVA

NA AMERICA DO SUL
Rafael A. Duarte Villa™s
Marilia Carolina B. de Souza Pimenta™*
Marcial A. Garcia Surez™
INTRODUCAO

A América do Sul é uma das regides mais violentas do mundo. Essa
violéncia se manifesta de varias maneiras, mas o que nos chama a atencao
em particular € um paradoxo, isto é, ainda que a regiao nao experimente
conflitos armados interestatais com regularidade, posto que a Gltima grande
guerra ocorreu entre Bolivia e Paraguai (a guerra do Chaco, que teve lugarem
1932-1935), mesmo assim ela lidera no ranking global da violéncia.
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Algumas analises sustentam que a maioria das elites civis, das burocra-
cias de formulacao de politicas externas na América Latina e corpos diploma-
ticos aderem a légica da paz permanente; além disso, eles contam com a
diplomacia e com o direito internacional para resolver disputas interestatais
(PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2007, p. 76-100). De igual forma, as praticas de
paz permanente na América Latina tém sido favorecidas por longos periodos
em que as guerras entre Estados desaparecem da histéria militar da regido.

Essa longa auséncia de grandes conflitos violentos entre Estados latino-
-americanos provavelmente tem levado a convic¢ao dos formuladores de
politica externa de governos da regido de acordo com a qual seus vizinhos
nao seriam ameacas para a existéncia de seus estados, e, por isso, a moderni-
zacao das suas capacidades militares nio teria objetivos ofensivos. Conforme
tém sustentado Pion-Berlim e Trinkunas: “Civis ndo acreditam que seus
vizinhos s3o ameacas, porque a histéria tem mostrado que seus vizinhos
raramente atacam. Assim, eles prestam pouca atengao para a politica de
defesa e evitam um forte financiamento militar” (PION-BERLIN; TRINKU-
NAS, 2007, p. 7, traducao nossa).

Contribui também para a percepcao de que ha praticas minimas de paz
permanente na regido o fato de que, embora varias disputas territoriais nao
tenham sido resolvidas (p. ex. Colombia e Venezuela; Bolivia e Chile; Chile
e Peru; Colombia e Nicaragua), tais disputas nao parecem suficientemente
intensas para gerar uma dindmica de conflito interestatal violento. Por outro
lado, mesmo existindo conflitos territoriais ndo resolvidos, ndo ha experién-
cias na histéria latino-americana do surgimento de Estados expansionistas,
como no caso europeu dos séculos XVIII a XX. Talvez por esta razao alguns
estudiosos apontam que mesmo atores estatais com significativas capaci-
dades de poder na regidao, como no caso do Brasil, se tornem exemplos de
paises que emergem no cenario internacional praticando um revisionismo
soft, quer dizer, promovendo mudancas internacionais no sistema multila-
teral de governanca, em vez de promover doutrinas ou praticas de expansao
ou anexacao territorial (BERNAL-MEZA, 2010).

Este artigo tensiona diferentes narrativas sobre a natureza da paz
permanente na América do Sul e se divide em duas secGes principais: na
primeira, se discutem de maneira critica diferentes concepcdes e epistemo-
logias que tém abordado o tema da construcdo da paz na América do Sul,
especialmente da paz negativa, €, 20 mesmo tempo, se mostram as tensoes,
contradicOes e principais contribuicoes dessas epistemologias; ja na segunda
parte, tensionam-se propriamente as narrativas discutidas na secao anterior
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a luz dos desenvolvimentos empiricos da regido relacionados com o tema da
paz negativa. Finalmente, introduz-se uma se¢do de consideragdes finais, em
que se faz um rapido apanhado da contribuicao trazida pelo artigo.

1AS NARRATIVAS DA ZONA DE PAZ PARA A AMERICA DO SUL

Ao longo das tltimas duas décadas e meia, tem havido uma robusta
producio de trabalhos tedricos, a maior parte relacionada ao fenémeno
da “longa paz”, paz negativa, paz hibrida e comunidades de seguranca
na América do Sul (HOLSTI, 1996; KACOWICZ, 1998, 2005; MARES, 2001;
2012; BUZAN; WAEVER, 1998; 2003; 2009; MILLER, 2007; OELSNER, 2007;
BATTAGLINO, 2012).®

O objetivo desta secdo é demonstrar como tais narrativas e suas diferen-
tes epistemologias ora se sobrepdem, ora se afastam, ou se complemen-
tam em relagdo a ideia de construcao da paz na América do Sul, com vistas
a aproveita-las na terceira secao, para mostrar as tensdes que se derivam
quando confrontadas com os dados empiricos que se extraem da América
Latina. Certamente, alguns autores e suas narrativas serdo priorizados na
discussao desta e da seguinte secao.

Sob uma perspectiva histérica, diferentes epistemologias cientifi-
cas tém abordado o tema da paz permanente na América do Sul, tentando
explicaras causalidades e as especificidades ontoldgicas dessa paz. Uma das
mais destacadas tem sido a perspectiva da Escola Inglesa, na versao raciona-
lista e/ou construtivista.

Autores como Kalevi Holsti (1996), Arie Kacowicz (1998; 2005) e Miller
(2007), numa versao mais construtivista/solidarista da Escola Inglesa, e
Buzan e Waever (2003), numa versao que mescla realismo e construti-
vismo, tém focalizado o fendmeno da paz na América do Sul. Esse grupo de
autores compartilha aideia legada por Hedley Bull (2002) da América do Sul
como sendo uma sociedade internacional (uma sociedade de estados) ou de
comunidades politicas independentes, as quais nao meramente formam um

138  Battaglino apresenta uma variacao dessa discussao. O autor desenvolve a hipdtese da América
do Sulcomo uma zona de paz hibrida que é “caracterizada pela presenca simultanea de: (1) as disputas
nao resolvidas que podem tornar-se militarizadas, mas sem a escalada de um conflito armado
intermedidrio ou guerra; (2) [Presenca] de democracias que mantém relacoes econdmicas densas
com os seus paises vizinhos; e (3) normas e instituicdes regionais (antigas e novas) que ajudam a
resolver disputas pacificamente. Os casos mais relevantes da paz hibrida na América do Sul sao Chile-
Peru, desde 1990, e Col6mbia-Venezuela desde 1991 (BATTAGLINO, 2012, p. 142, traducao nossa).
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sistema, no sentido de que a conduta de cada Estado é um fator necessario
nos calculos dos outros, mas também estabelecem:

i) umdialogo em torno de regras em comum;

ii) consentimento e instituicoes para regular suas relacdes; e

iii) reconhecem um interesse comum em manter esses arranjos.

No entanto, a analise dos argumentos mostra tanto pontos de coinci-
déncias quanto de afastamento entre eles.

Kalevi Holsti (1996, p. 152 ), numa versao da Escola Inglesa que mescla
racionalismo e solidarismo, apresenta a seguinte problematica: levando-se
em conta que a periferia n2o completou seu ciclo de desenvolvimento e, por
conseguinte, se tornaria palco dos conflitos contemporaneos internacionais,
uma regiao parecia apresentar uma anomalia, qual seja, a América do Sul,
pois, embora esta tenha presentes tanto aspectos de motivagdes convencio-
nais para a guerra quanto elementos conflitivos, a regido observou um longo
periodo de paz, ou de auséncia de guerras prolongadas, durante século XX.

E importante afirmar que, no século XIX, houve uma série de confli-
tos com padrdes tipo guerra versus paz, intervengdes, disputas territoriais,
aliancas, corrida armamentista e balanca de poder. Entretanto, ndo emergiu
um grande Estado expansionista, como no caso Europeu ocidental, que, entre
os séculos XIX e XX, presenciou a emergéncia de estados geopoliticamente
expansionistas, como a Franca, a Rissia e a Alemanha. Porém, se o expansio-
nismo militar esteve ausente, houve sim, em compensacao, disputas territo-
riais, geralmente em zonas de fronteira, mas estas, salvo algumas excecoes,
nao levaram ao conflito prolongado. Assim, para Holsti:

O problema era que as formidaveis barreiras geograficas de areas
periféricas da América do Sul tornaram dificil a precisa demarca-
¢do das fronteiras [...] Vastas regides da América do Sul, de qualquer
modo, ndo foram cuidadosamente mapeadas durante o periodo
colonial luso-espanhol. Tais regies incluiam a Amazodnia e bacias
do rio Orinoco, Patagénia, Terra do Fogo e o deserto do Atacama —
todas areas de guerra e conflito nos séculos XIX e XX. [...] Muitas das
regides disputadas eram escassamente povoadas e de dificil controle,
mas, uma vez que elas foram descobertas como forma de manter os
recursos para abastecer o comércio mundial, se tornaram palco de

conflitos, crises e guerras. (HOLSTI, 1996, p. 153-4, traducdo nossa)

Entretanto, este periodo ndo se manteve como légica funcional na
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segunda metade do século XX e a regiao experimentou uma excepcional
capacidade de resisténcia as guerras e de resolucio de disputas por meio
de negociacbes diplomaticas. O raciocinio seria, portanto, identificar uma
linearidade gradual em torno da construcdo de uma comunidade pluralista
de seguranca, a exemplo do que ocorreu na Europa, como preconizado por
Karl Deutsh (1957).

Ocorre que, de forma hibrida, e — esta é a principal contribuicdo que
traz a reflexdo racionalista de Holsti —, a regido avancou para uma zona de
nao guerra, ou paz negativa; pois houve uma série de incidentes militariza-
dos e guerras de média intensidade em ocasiGes distintas, como os confli-
tos entre Peru e Equador em 1981 e 1995, além de existir na regido, de forma
recorrente, mobilizacdo das forcas armadas nas fronteiras,’* bem como
interrupcao das relagdes diplomaticas entre os paises: pressupostos inacei-
taveis em uma Zona de Paz ou Comunidade Pluralista de Seguranga (HOLST],
1996, p. 158-160).

AZonade Nao Guerra seria, sob uma perspectiva geopolitica, explicada
pela “irrelevancia” mitua entre os paises da regiao, ou seja, eles nao
seriam interdependentes o suficiente para gerar uma base conflitiva mais
acentuada, mas, por outro lado, ndo praticam formas de sociedade interna-
cional o suficientemente intensas para se avancar rumo a Zona de Paz.

A limitacao conceitual do enfoque racionalista de Holsti deriva do
fato de que ele ndo descreve quais 0s mecanismos causais que permitem
gerar a zona hibrida de ndo guerra (BATTAGLINO, 2012), em que mecanis-
mos pluralistas de resolucao de conflito convivem com tensoes militariza-
das. Além disso, aquele tipo de analise racionalista da Escola Inglesa parece
repetir a mesma falha de tedricos da mesma linhagem, como o préprio
Bull (2002), para quem a sociedade internacional especifica (aquela que é
analisada em particular) é pouco dindmica, quase estatica, nao prevendo os
mecanismos que permitiriam a superacao do estagio atual (de zona de nao
paz) da sociedade internacional.

A contribuicao de Kalevi Holsti se sobrepde, de alguma maneira, a
de Arie Kacowicz (1998). Este tltimo autor, fundado numa epistemologia
solidarista e sociol6gica da Escola Inglesa, expGe padrdes explicativos para
o fen6meno anémalo da paz em duas regides especificas do entdo chamado
Terceiro Mundo: a América do Sul (desde 1883) e a Africa Ocidental (a partir

139 David Mares chega a contabilizar 17 incidentes militarizados na América Latina entre 2005 e
2011, dos quais 13 incluem algum pafs sul-americano (MARES, 2012).
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da década de 1960). Ambos os autores também coincidem em definir a
América do Sul como uma regido de paz negativa. No entanto, o argumento
de Kacowicz se distancia do argumento de Holsti na percepcao do contetido
ontolégico da anomalia, ao afirmar: “Assim, aanomalia é restrita a dimensao
das relagoes internacionais, ndo a falta de violéncia politica em geral”
(KACOWICZ, 1998, p. 70, traduc¢io nossa).

Tanto Holsti (1996) quanto Kacowicz (2005) supdem que a excecao para
condutas de warfare da América do Sul pode ser explicada por uma série de
fatores institucionais peculiares da cultura e sociologia politica histérica e
regional. Para ambos os autores, a forte tradicao juridica, a tradicao diploma-
tica e o desenvolvimento de mecanismos de solucio pacifica de controvér-
sias, frequentemente por meio da mediacdo e arbitragem internacional,
foram os elementos que vieram a possibilitar esta incomum paz sul-ameri-
cana, a despeito da existéncia de estados relativamente fracos na regido até,
ao menos, o final da Guerra Fria. A este fendmeno de influéncia das normas
pacificadoras da sociedade internacional, como direito e diplomacia, Holsti
denominou de “Cultura Diplomatica Latino-Americana” préopria da regiao,
em virtude da heranca legalista de suas antigas elites coloniais espanholas
(HOLSTI, 1996; KACOWICZ, 2005, p. 10).

Assim, Kacowicz desconstréi um dos principios basilares da concep-
cao liberal moderna para a paz mundial, qual seja, a necessidade primaria
de haver democracias consolidadas para que haja uma zona de paz, e este
parece ser o caso da América do Sul. A partir de uma nocdo de estado forte,
Holsti segue quase o mesmo roteiro discursivo da paz liberal democratica de
Kacowicz. Isso resultaria numa gradacao em que se teriam niveis extremos:
os estados fracos, dotados de baixa legitimidade vertical e horizontal; e, no
extremo oposto, os estados fortes. Assim, a formula para atingir estados
fortes, paz estavel e uma comunidade de seguranca na regido passaria pelo
desenvolvimento dos estados em que proliferem as formas democraticas
que, por sua vez, legitimariam os governos (HOLSTI, 2007).

Diferentemente de Holsti, Kacowicz percebe na paz sul-americana um
processo de longo prazo, e ndo uma resultante eventual. Kacowicz (2005)
denomina isso de “Longa Paz Sul-Americana”, procurando as causalidades
desta longa paz na existéncia de uma forte cultura legalista e conciliadora
na regido, mas também no sucesso da consolidacdo dos estados nacionais
depois de um primeiro momento pés-independéncia marcado por guerras
de consolidacdo das fronteiras e das comunidades politicas independen-
tes entre os paises sul-americanos. Além disso, a tradicdo de resolucao
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pacifica de controvérsias (convivéncia) e o fato de que havia, desde o inicio da
sociedade internacional sul-americana, a norma do uti possidetis ita posside-
ratu foi algo relevante para a existéncia desta paz regional.

Kacowicz reconhece que alguns elementos do realismo sao oportu-
nos para explicar a “longa paz sul-americana”, porém vé um declinio desses
elementos na regido. O seu argumento frisa que a balanga de poder como
instituicao da sociedade internacional vive dias de declinio na regidao apds a
abertura politica democratica e o fim da Guerra Fria. Tais fatores contribui-
riam para a estabilidade regional. Entre os maiores atores estatais sul-ame-
ricanos, a exemplo do Brasil, Kacowicz reconhece sua hegemonia benigna
na regido, e o papel da politica externa brasileira no estabelecimento das
fronteiras com seus vizinhos usando meios pacificos e legais, estimulando,
assim, a resolucdo de disputas na regido. Isso teria sido importante para
atenuar as motivacoes geopoliticas para promover guerras de carater revisio-
nista (KACOWICZ, 2005, p. 21).

Entre os elementos explicativos realistas de Kacowicz (1998, p. 38),
também foram reconhecidos, no caso sul-americano, fatores como distancia
geografica, barreiras naturais topograficas e vegetativas e desenvolvimento
militar que priorizou a defesa ao meio exterior, em detrimento da defesa
intrarregional, ou mesmo o desenvolvimento militar ofensivo.

O autor, nesse sentido, aponta que uma Zona de Paz é mais facilmente
mantida quando os estados vizinhos estdo isolados uns dos outros, pelos
fatores mencionados, bem como pela distdncia que mantém de poténcias
hegeménicas. Além disso, na América do Sul, Kacowicz (1998, p. 67) sugere
haver um parametro fundamental: de forma geral, os estados apresentam
um “status satisfeito”, pois ndo tém intencao expansionista militar na regiao,
embora este autor também caia na armadilha tedrica da dualidade politico-
-geografica que estaria presente na América do Sul; e que tem sido prépria
de autores liberais como Domiguez (2007) e da prépria Escola Inglesa como
Hurrell (1998), os quais observam uma clara distincao entre a “Faixa Norte”
(“Northern Tier”) (Colémbia, Venezuela, Suriname e Guiana) e o Cone Sul
(Argentina, Brasil, Chile, Peru, Bolivia, Paraguai, Uruguai e Equador).

Insiste-se, como também o fazem Hurrell (1998), Dominguez (2007) e
Oelsner (2007; 2009), na narrativa dual e reforcada pelo argumento de que
a Regido Andina apresenta maior potencial de instabilidade politica, tanto
sob 0 aspecto interno quanto sob o ponto de vista internacional (TULCHIN;
BENITEZ MANAUT; DIAMINT, 2006).

Outra importante narrativa sobre a construcao da paz na América
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Latina, e que faz sobreposicao conceitual a Holsti e Kacowicz, é a de Jorge
Dominguez (2007); porém, este Gltimo autor parte de uma posicao episte-
molégica liberal institucionalista. Dominguez sustenta os pressupostos
dos analistas da Escola Inglesa, relatados anteriormente, segundo os quais
a América Latina caminha para uma comunidade pluralista de seguranca,
principalmente os paises do sul da América do Sul. Para este autor, a sub-re-
gido sul-americana tem algumas instituicdes e normas internacionais
peculiares historicamente, €, entre elas, quatro sao fundamentais:

(i) adiplomacia;

(ii) o direito internacional interamericano;

(iii)o principio da ndo intervencao; e

(IV)a solucao pacifica de conflitos.

Assim, Dominguez se une ao consenso bibliografico que reconhece
naquelas instituicOes as principais instituicoes internacionais da regiao
sul-americana. O aspecto novo no argumento de Dominguez é que existe,
para além delas, uma “pratica de informalidade” quanto ao cumprimento
das normas internacionais, com uma maior flexibilidade no trato da politica
internacional cotidiana, ao mesmo tempo que faria com que as expecta-
tivas de cumprimento de uma norma nao fossem totalmente seguras
(DOMINGUEZ, 2007).

Em segundo lugar, Dominguez destaca que, com a abertura politica
ocorrida entre os paises centrais da América do Sul em meados da década
de 1980, ocorreu uma consolidagao progressiva da democracia como norma
internacional. Adota, assim, uma perspectiva de paz democratica liberal,
em que a adocdo da democracia como norma internacional do Hemisfé-
rio Ocidental, em geral, e da América Latina, em particular, teve um efeito
transformador nas instituicdes sub-regionais. Se a democracia passa a
ser desejavel no continente, isso passou a significar que o regime politico
doméstico deixou de ser um assunto interno, e passou a ser uma questao
também de direito internacional (DOMINGUEZ, 2007).

O principio da ndo intervencdo, uma das instituicoes mais sélidas e
tradicionais da regiao, foi repensado do inicio da década de 1990. Assim
como Holsti, Kacowicz e outros autores, Dominguez também repete o
argumento dual segundo o qual a América do Sul n3o seria um continente
homogéneo sob o ponto de visto da paz e das instituicdes internacionais.
Uma comunidade pluralista de seguranca somente existiria na regiao dos
paises que Dominguez (2007) denomina de “a parte sul da América do Sul’,
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que pode ser basicamente definida como o Cone Sul. Em tal sub-regiao, os
principais requisitos de uma comunidade de segurancga, como convergéncias
de normas e integracao transnacional, se aprofundam a ponto de fazer com
que nao haja mais expectativa para solucionar os conflitos pela via da forca.

Oargumento de Dominguez, para além do de Kacowicz e Holsti, concede,
ao menos no ambito das praticas institucionalistas da América do Sul, pouco
espaco para o realismo: o sistema de equilibrio de poder, para o autor, o qual
teria sido fundado em 1860 na regido, terminou nos anos 1990, e foi substi-
tuido por uma comunidade pluralista de seguranca (de democracia, integracao
e principios de direito internacional) (DOMINGUEZ, 2007, p.111-112).

Esse conjunto de discursos social-institucionalistas é tensionado quando
contrastado com algumas auséncias ontolégicas daquelas narrativas. Assim
como Holsti, Kacowicz entende que aspectos domésticos como instabili-
dade institucional, violéncia causada por crime organizado e gangues, bem
como desigualdade econdmica, sdo centrais para a formacao do quadro de
seguranca da regiao. No entanto, em todos esses autores (em Dominguez nem
sequer é mencionada), essa dimensao da violéncia politico-social doméstica e
os impactos que esses aspectos tém na reflexdo tedrica e em politicas voltadas
para a América do Sul, se mostra ausente analitica e empiricamente, sendo,
portanto, fortemente subdimensionada. O maximo que se considerou foi no
sentido de apresentar essa dimens3o como agendas de pesquisas que abram
“possibilidades para discussdo do fen6meno da violéncia e ndo sé da ocorrén-
ciada guerra na regido” (KACOWICZ, 1998, p.123).

Numa versdo epistemoldgica construtivista, Buzan e Weaver (2003,
p.13) entendem a regido como conjunto de praticas sociais que envolve as
praticas da seguranca, e é, portanto, socialmente construido, podendo coinci-
dir ou ndo com outras praticas sociais, como o comércio, por exemplo.

Ao questionarem o excepcionalismo da América do Sul como “anomalia
conflitiva”, Buzan e Weaver caminham na mesma direcdo de Holsti e
Kacowicz; porém, ao contrario destes, questionam de maneira mais incisiva
o paradoxo do porqué na América do Sul se observaram tao poucas guerras
interestatais e, a0 mesmo tempo, por que a regiao nao avangou para uma
comunidade de seguranca (2003, p. 304).

Como Holsti, Buzan e Weaver partilham do discurso dual sobre a
presenca de dois subcomplexos de seguranca: a Regido Andina e o Cone
Sul, com dindmicas e padroes distintos. No entanto, o que caracterizaria o
primeiro subcomplexo de seguranca seria o impacto da producao e comércio
ilegal de drogas na Colémbia, com influéncia norte-americana; ao mesmo
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tempo que, no segundo, o surgimento de uma comunidade de seguranca via
MERCOSUL, respectivamente (idem).

Mas em que consiste a tensao especifica que o trabalho de Buzan e
Weaver introduz ao refletir sobre os complexos de seguranca na América do
Sul? Como se observou, os autores da Escola Inglesa que tém refletido que o
fendmeno do declinio de guerras na América do Sul aponta para a emergén-
cia de uma tradicao diplomatica, o consenso em torno de alguns principios
(como da ndo intervencdo e uti possidetis iuris) e a existéncia de mecanismos
de resolucdo pacifica de conflitos.

Tome-se o exemplo do discurso sobre o principio de n3o intervencao,
que é quase clausula pétrea em academias diplomaticas latino-americanas.
Se, por um lado, desde inicios do século XX, com o surgimento da doutrina
Drago, armou-se uma barreira diplomatica e conceitual a possibilidades de
intervencao em assuntos internos de paises latino-americanos, por outro, em
distintos momentos da histéria, os mesmos paises da regido aceitaram, onde
os autores da Escola Inglesa e os liberais institucionalistas ndo perceberam
que, direta ou indiretamente, a narrativa da nao intervencao foi atenuada
pelas diversas interveng¢des norte-americana em paises da regiao. Assim, David
Mares, Buzan e Weaver acrescentam esse ponto critico ou tensao contraditdria:
“Mares sarcasticamente considera esta uma divisdo de trabalho: os latino-
americanos defendem o principio da ndo intervencao, enquanto os Estados
Unidos praticam a intervencao” (2003, p. 317, tradugao nossa).

Uma das fontes de tensdes mais fortes a narrativa dos autores da Escola
Inglesa e Liberal Institucionalista tem vindo justamente da perspectiva
realista-socioldgica (ou neoclassica) de David Mares. Este reconhece que a
América Latina, embora tenha tido avangos, permanece como uma regiao
militarizada, com permanéncia de intengoes hostis entre os atores, ou seja, o
conflito, ou a possibilidade do uso da forca ainda é uma ferramenta presente
nas interacdes entre os atores, como se observa em Mares (2012, p. 600):
“Devemos concluir que a militarizacido de conflitos é uma ferramenta de
negociacdo entre estados em Comunidades Interestaduais em que o uso da
forca armada, dentro da comunidade, continua a ser um atributo soberano”.

No que se refere aos conflitos na América Latina, Mares reconhece que
nao ha, por parte das poténcias locais, agdes revisionistas ou intencoes de
expansionismo entre os atores, o que se assemelha ao conceito de “status
satisfeito” apresentado por Kacowicz como conceito-chave. Entretanto,
reconhece haver conflitos de baixa intensidade, com periodicidade razoavel
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na regiao: “[..] negociacdes militarizadas de baixo nivel, tais como ameacas
verbais e demonstragbes de forga, encontram, muitas vezes, o apoio popular
e a reticéncia das organizacoes regionais em se envolver diretamente”
(MARES, 2012, p. 603).

Em contrapartida ao discurso celebratério da Escola Inglesa sobre a
tradicdo institucional, diplomatica e normativa na América Latina, Mares
afirma que tais instituicoes nao teriam sido capazes de impedir, em alguns
momentos, uma escalada de conflitos na regiao, nem que os lideres militari-
zem suas discordias ideolégicas, quando estas sao consideradas essenciais a
soberania nacional (MARES, 2012, p. 602-603).

Isso posto, questdes tradicionais, como disputas territoriais e demarca-
coes de fronteiras, convivem com lutas ideolégicas nas fronteiras, principal-
mente as que envolvem disputas por recursos naturais associados a pesca,
exploracdo de petréleo, autonomias indigenas; e foram sobrepostas a
questdes ligadas ao trafico de drogas, ao comércio ilicito de armas e contra-
bando, bem como a presenca e as disputas entre grupos ilegais geram ainda
mais tensdes as zonas fronteiricas da regiao (MARES, 2012).

Além disso, algo que nao esta presente nas obras dos autores da Escola
Inglesa oudos Liberais Institucionalistas s3o os grupos de atores nio estatais
violentos, como grupos criminosos, contrabandistas de armas e de pessoas
e mafias, os quais tem exercido sensivel impacto no desencadeamento de
acoes militarizadas por parte dos estados sul-americanos (MARES, 2012).

Mares também contesta a eficicia da democracia e da integragao
econOmica, valores tidos pelo institucionalismo liberal (DOMINGUEZ,
2007) ou mesmo por autores da Escola Inglesa (HURRELL, 1998; OELSNER,
2007) como praticas fundamentais para a constru¢ido de uma comunidade
de seguranca (mesmo que parcial no Cone Sul). Democracia e integra-
cao seriam vetores fundamentais para se estabelecer uma zona de paz na
regido. No entanto, a estrutura institucional contemporanea, baseada em
democracia e integracdo, proporciona apenas um férum para conversacao
[barganha] diplomatica entre as nagdes soberanas e democraticas, e, assim,
nao se resolvem exatamente os problemas, 0 maximo que se atinge com isso
é um acirramento das tensdes entre os atores.

Por fim, ao fazer coro com Buzan e Weaver, para quem a concepgao de
seguranca apresenta-se como resultado da interagao social entre os atores,
para além das disposicoes materiais, Mares (2012, p. 625) afirma: “Se as
instituices regionais pudessem desenvolver um sentimento de identidade
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comum, isso poderia afetar as opinides dos cidadaos sobre a legitimidade ou
nao do uso da forga contra vizinhos”. E reforca, assim, sua perspectiva cética
quanto a presenca real de uma zona de paz na regiao, a luz da militariza-
cao e da utilizacao reiterada da ameaca ou uso real das Forcas Armadas em
situacoes de tensao na regiao.

Mesmo a luz de uma perspectiva analitica filiada a Escola Inglesa, um
autor que busca tencionar narrativas da propria Escola é Federico Merke
(2011). Embora destaque a existéncia “cinturao de direito internacio-
nal e diplomacia”, ideia convergente com a narrativa de Kacowicz (2005),
proveniente da heranca latina e catdlica das antigas elites coloniais, tradicio-
nalmente detentoras de sélida formacao académica e juridica, e inclusive
de uma consolidacao na regiao de valores liberais como direitos humanos,
democracia e economia de mercado na América do Sul; para Merke nao se
pode afirmar que haja uma comunidade de seguranga na regido, inclusive
no Cone Sul, como pregado por Kacowicz (1998), Hurrell (1998), Holsti (1996),
Dominguez (2007) e Oelsner (2007; 2009).

Similar a critica de David Mares, o fato de ainda existirem frequentes
intervenc¢des na América do Sul, mesmo que multilaterais, com a constante
presenca do governo americano (especialmente no Caribe), o nacionalismo,
o estatismo e a presenca de soberanias frageis contribuem para que estagio
solidarista ainda nao tenha sido alcancado na regiao.

Para este autor, a despeito da estabilidade interestatal e do declinio
da guerra como instituigdo primaria na América do Sul, é necessario avaliar
a qualidade da paz regional, bem como o perfil da sociedade transnacio-
nal. Esta é a principal contribuicdo e, a0 mesmo tempo, a principal tensao
introduzida por Merke, em relacdo as contribuicdes tradicionais (Escola
Inglesa e Institucionalista). Em sua percep¢ao, Merke resgata a dimensao
social da violéncia transnacional. Para o autor, a América Latina, em geral, e
a América do Sul, em particular, é caraterizada pela de existéncia de um “lado
escuro da sociedade civil”. Este lado seria composto por atores transnacio-
nais que, atuando na ilegalidade, comprometem a qualidade da sociedade
anarquica regional.

S3o varias dimensodes sociais da sociedade civil que fazem com que Merke
considere a América do Sul como apenas uma zona de paz negativa— porém,
mais distante de uma comunidade de seguranca de seus partners da Escola
Inglesa: a violéncia social, que inclui organizacoes criminosas, de drogas, trafico
de armas e traficantes de pessoas, que Merke considera que tem se transfor-
mado numa “real tens3o para a sociedade civil regional” (MERKE, 2011, p. 29).
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Naverdade, aideia do lado escuro da sociedade internacional se inspira
em trabalhos de Tickner et al. (2011), que observaram o caso dos atores nao
estatais violentos na América do Sul, a partir do conflito colombiano e do
trafico de drogas, e enfatizam tal lado escuro da sociedade civil sul-ame-
ricana a partir de uma perspectiva critica. A analise de Tickner destaca a
complexa relacao de transacoes domésticas e internacionais que foi se
constituindo entre os atores ndo estatais violentos com relacio a cadeia do
narcotrafico, o que constituiria o principal combustivel para a permanéncia
do negdcio, em face dos programas estatais de erradicacio, apreensao, entre
outros (TICKNER et al., 2011,p. 414). Um exemplo dessa natureza complexa
pode ser visto no grafico a seguir:

Grafico 3 -Taxa de homicidios por 100.000 habitantes ano base 2016
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Fonte: Banco Mundial (elaboragao nossa).

O que se pode trazer a tona numa perspectiva critica é que a complexi-
dade davioléncia na regido nao esta necessariamente ligada ao trafico numa
maneira direta, mas sim ao complexo de transacdes comerciais e ao tipo de
arranjo local entre as forcas estatais e os grupos violentos nao estatais.

O elemento significativo de introduzir-se a dimensio social nas narrati-
vas sobre paz permanente ou negativa nos leva a uma percepcao dela
comparada a ideia do mobius ribbon de seguranca (BIGO, 2001), em que 0s
pontos de segmentacao territorial cedem lugar aos nexos de continuidade.
Como anota Ménica Herz, numa perspectiva critica:
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Embora disputas territoriais tenham sido abundantes, houve
poucos conflitos violentos entre Estados nas Américas desde o
final do século XIX. [...] Atualmente, o trafico de drogas e as ativida-
des criminosas transnacionais, em geral, tém tornado mais aguda
a ameaca para os Estados e individuos, e os problemas sociais e
econémicos que caracterizam a regido podem dar origem aos confli-
tos internacionais envolvendo as questdes de recursos e processos
de migragdo. A situacio politico-social doméstica em muitos paises
da América Latina pode gerar conflitos internos. As fragilidades dos
mecanismos domésticos para a resolucio de conflitos e o aparato
estatal em geral tém gerado crises politicas ao longo da histéria das
Américas (HERZ, 2010, 111).

Da mesma forma, Héctor Saint-Pierre (2015, p. 17), numa perspectiva
realista critica, introduz um novo ponto de tensao tedrica bastante ausente nas
analises de autores da perspectiva da Escola Inglesa e Liberal Institucionalista,
e que esta relacionada com a dimensao estatal, qual seja, o papel das Forcas
Armadas. Qual é o papel destas num quadro de paz negativa? Saint-Pierre
(2015, p. 17), primeiro, reflete sobre o papel do Estado, que deve garantir a
eficaciadas leis e das regras, bem como proteger e defender a sociedade contra
aqueles que atentarem contra as regras. Saint-Pierre, assim, questiona e reflete
sobre as diferentes utiliza¢des das Forcas Armadas na América Latina:

Apesar das diferencas apontadas, os conceitos do dominio da Defesa e da
Seguranca foram sofrendo mutagGes semanticas na América Latina que,
emalguma medida, nés suspeitamos que obedecem a interesses politicos
em todo o continente (SAINT-PIERRE, 2015, p. 18, traducao nossa).

Ao constatar que a indefinicio semantica gera um espago ambiguo,
nebuloso e poroso para a acao politica, Saint-Pierre observa a consequente
utilizacdo arbitraria e politica das Forcas Armadas na regido. Ademais, ao se
manter esta ambiguidade semantica, ha um perigo adicional: o de coloniza-
cao epistémica. E em se tratando de seguranca internacional e regional, tal
aspecto tem efeitos politicos nocivos e, como se observa no debate até aqui
explorado, gera impasses no avanco rumo a construcao de uma zona de paz
efetiva (SAINT-PIERRE, 2015, p. 19).

Para Saint-Pierre, lideres politicos e ministros da defesa da regiao
sistematicamente foram incorporando novos temas e agendas, a partir de
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novos conceitos semanticos, o que acabou por aprofundar as ambiguidades
e ambivaléncias na regido, e toma como exemplo a Declaragdo de Seguranca
das Américas, de 2003, em que se reconheceu uma “nova concepcao da
seguranca no hemisfério de carater multidimensional”.

Com tal reconhecimento, tornaram-se indefinidos os limites normati-
vos de regulacdo do emprego das Forcas Armadas, deixando a cargo de cada
governo como seria feito tal emprego, a partir de suas respectivas interpreta-
coes do novo conceito (SAINT-PIERRE, 2015, p. 19). Problemas decorrentes do
trafico de drogas e dos altos indices de violéncia, diante da fraqueza estatal,
fizeram com que, segundo Saint-Pierre, fossem atacados os sintomas, ndo as
causas de tais problemas.

Dessa forma, o emprego das Forcas Armadas nas ruas produz uma
percepcao de seguranca, diante do temor em que se encontra a sociedade,
embora no se assista, de fato, a uma diminuicio no narcotrafico ou mesmo
nos indices de violéncia. A consequéncia é, portanto, uma maior debili-
dade estatal e democratica, com uma percepcao errénea de fortalecimento
das Forcas Armadas e possiveis riscos a protecao aos Direitos Humanos e a
integridade fisica aos cidaddos (SAINT-PIERRE, 2015, p. 20).

No caso do Brasil, por exemplo, o emprego das forgas armadas, por
meio do instituto constitucional da Garantia da Lei e da Ordem, se traduz,
nas tltimas décadas, quase num ato continuo de presenca do aparato militar
estanho desempenho de uma funcio colateral das Forcas Armadas, que, para
além de sua fungao no dmbito da defesa, também transaciona como um
agente de seguranca Publica:

Gréafico 4 - Acoes de Garantia da Lei e da Ordem (1992-2020)
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Essa dimensao contextual e regional das escolhas politicas indica que a
criminalidade se define no contexto da agdo e na percepgao dos atores que
sofrem a violéncia (RODGERS; BAIRD, 2016). A violéncia e a criminalidade
estao em uma perspectiva relacional e devem ser consideradas em funcao
dos novos atores envolvidos e dos contextos politicos. Se, durante os anos
de Guerra Fria entre o mundo capitalista e o mundo socialista, este Gltimo
servia como o “inimigo por exceléncia”, numa estrutura ampla de securiti-
zacao (BUZZAN; WAEVER; WILDE, 1998) das relacGes politicas nacionais e
internacionais, esta posicao seria ocupada a partir dos anos 1990 por aquilo
que se convencionou denominar como atores nao estatais violentos (Violent
Non-State Actors — VNSAS).

Nesse sentido, a questao politica e econémica reorientou os atores
politicos (KURIJT; KOONINGS, 2002). O que emergiu no campo dos conflitos
intraestatais e interestatais foi uma inflexao dos conflitos ideolégicos sobre
a ontologia dos regimes politicos para uma versao mais imediata de violén-
cia, isto é, aquela vinculada ao crime e a delinquéncia.

Diante daincapacidade do Estado para conter o crime organizado e até
mesmo a corrupcao, Saint-Pierre aponta que o emprego das Forcas Armadas
parece ser uma “tentagao irresistivel” dos dias atuais e alerta que este pode
serum caminho sem volta, em que o ideal democratico do emprego exclusivo
das Forcas Armadas para assuntos de Defesa se torna cada vez mais incomum.
Vale aqui ressaltar que esta perigosa tendéncia a corrupcao, em decorréncia
do reiterado uso indevido das Forgas Armadas em questoes domésticas, é
um dos fatores-chave para compreensao do nosso estudo de caso, qual seja,
o papel das Forcas Armadas diante dos fluxos ilicitos em regiGes de fronteira.

Em sintese, as diferentes narrativas e suas epistemologias ndo sio lineares
na compreensdo da construcdo e caraterizagao da paz na América do Sul.
Partindo dessa reflexdo conceitual, a questao que se coloca é como se articu-
lam empiricamente iniciativas de governanga em seguranca na regiao a partir
de uma estrutura de paz negativa ou de paz hibrida? Quais sao as tensoes,
aproximacdes, contradicdes e insuficiéncias que os frameworks epistémicos
discutidos apresentam quando confrontados com uma realidade empirica?

2 AMERICA DO SUL: TENSOES DAS NARRATIVAS NUMA ZONA
DE PAZ NEGATIVA

Partindo de desenvolvimentos empiricos em matéria de seguranca
e defesa, investimentos militares e percep¢des de indicadores usados por
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algumas ONGs internacionais que compilam dados sobre paz e violéncia,
esta secao tem por objetivo apresentar e discutir como as narrativas concei-
tuais apresentadas na primeira secao reproduzem consistentemente parte
da realidade, mas, principalmente, como tais narrativas conceituais sao, por
vezes, rebatidas e confrontadas tanto por fatos quanto por percep¢des que
emergem das realidades empiricas.

2.1 Congruéncias e Incongruéncias Narrativas nas Praticas
Institucionais e nos Investimentos Militares
Consistente com parte da literatura apresentada na se¢do anterior, uma
das iniciativas recentes mais importantes no sentido de consolidar a Zona
de Paz na regido foi a criacao, em 2008, da Unido das Nacoes Sul-America-
nas (Unasul), por meio de um Tratado Constitutivo.™® A principal instituicao
criada para lidar com temas que vao da defesa a seguranca foi o Conselho de
Defesa Sul-Americano (CDS),'* o primeiro a abarcar toda a América do Sul.
Por este motivo, diferentemente do Mercosul, da Comunidade Andina (CAN)
e da Organizacao do Tratado de Cooperacao Amazonica (OTCA), o objetivo
principal do CDS é:
[..Jimplantar politicas de defesa em matéria de cooperacio militar,
acOes humanitarias e operacgdes de paz, indlstria e tecnologia de
defesa, formacio e capacitacao. Objetivos:

a) Consolidar uma zona de paz sul-americana;

b) Construir uma visao comum em matéria de defesa;

¢) Articular posicGes regionais em foros multilaterais sobre defesa;
d) Cooperar regionalmente em matéria de defesa;

e) Apoiar agOes de destruicao de minas, prevencdo, mitigacao e

assisténcia a vitimas de desastres naturais'**(traducio nossa).

140 Ver o Tratado Constitutivo da Unasul. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/_
At02011-2014/2012/Decreto/D7667.htm. Acesso em: 10 nov. 2015.

141 Tratado Constitutivo da Unasul. Disponivel em: http://www.unasursg.org/es/node/21. Acesso
em: 10 nov. 20715,

142 Tratado Constitutivo da Unasul. Disponivel em: http://www.unasursg.org/es/node/21. Acesso
em:10 nov. 2015.
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Houve, portanto, desde o inicio uma vocacao para lidar com problemas
intrinsecos a regido, tais como o trafico de drogas, crime organizado, disputas
militarizadas interestatais e altos indices de violéncia e homicidio, e isso foi
objeto de institucionalizacdo politica na prépria estrutura do CDS. Tal como
notou Trujillo Currea:

Com a Comunidade Sul-Americana de Nagoes, que logo se conver-
teu naquilo que, atualmente, conhecemos como Unasul, e que, em
matéria de seguranca [e defesa], dispGe de instrumentos como o
Conselho de Defesa Sul-Americano e o Conselho Sul-Americano
em Matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacao de A¢oes
contra a Delinquéncia Organizada Transnacional. (CURRREA, 2014,

p.195, tradugdo nossa)

No entanto, em paralelo a esses desenvolvimentos institucionais
e normativos que parecem ir em direcdo aos apontamentos conceituais
encaminhados pela Escola Inglesa e pelo Institucionalismo Liberal, observa-
-se alguma bibliografia, sobretudo de natureza realista, que tensiona o
alcance dessas iniciativas.

Herz (2010), por exemplo, tem argumentado que a América do Sul
observa ameacas internas persistentes relacionadas ao narcotrafico e
a violéncia rural e urbana. Para o autor: “Paises como Colémbia, Brasil
e Venezuela tém taxas de criminalidade trés vezes superiores 3 média
mundial, além de niveis elevados de violéncia relacionados com a criminali-
dade urbana, acidentes automobilisticos, trafico de drogas, conflitos sociais
e o crime organizado” (CEPIK, 2010, p. 63). De outro lado, o autor observa um
processo gradual de erosdo da legitimidade estatal, frente a intensificacao
da desigualdade social e subdesenvolvimento econdmico.

Assim, a realidade politica da regido pode tensionar tanto o desenvolvi-
mento histérico normativo-institucional quanto as teorias, caso se observe a
jovem histéria da Unasul e o discurso celebratério da Escola Inglesa sobre a
tradicdo institucional, diplomatica e normativa na América Latina em alguns
momentos, pois se sabe que n3o se pode evitar uma escalada de conflitos na
regiao, bem como impedir que os lideres militarizem suas discordias ideol6-
gicas, como previsto por David Mares (2012, p. 602-603).

Um exemplo em que se nota a militarizacao foi o episdédio em que, em
2008, pouco antes da criacao da Unasul, houve uma ofensiva da Colémbia em
territrio equatoriano, na regido de Putumayo, em que foi morto o porta-voz
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das Forcas Armadas Revolucionarias da Colombia (Farc) e segundo na hierar-
quia de comando, Raul Reyes.

Embora tal episédio tenha sido resolvido de forma diplomatica, houve
um aumento das tensoes nos paises fronteiricos com a Coldémbia, principal-
mente no que diz respeito ao transbordamento de atividades das Farc e de
grupos paramilitares para os paises da regido, bem como a preocupacdo com
a influéncia dos Estados Unidos no pais colombiano. Certamente, nenhuma
das instituicoes existentes na América do Sul, nem mesmo a Organizaciao dos
Estados Americanos (OEA), especializadas em prevencio de conflitos, foram
capazes de evitar uma escalada de conflito diplomatico e de tensdes milita-
rizadas na ocasio.

Nem sempre o grupo de intelectuais que se apoiam na narrativa das
instituicGes, normas e principios para evidenciar a paz negativa na América
do Sul se afasta de suas premissas da realidade. Em 2010, por exemplo, houve
a deflagracdo de uma crise politica na Bolivia em decorréncia da violéncia
causada pelos grupos detentores da exploracao de gas que foram contra a
nacionalizacao do recurso e pleiteavam a autonomia politica e o ndo reconhe-
cimento de Evo Morales como presidente. As provincias envolvidas foram
Santa Cruz, Beni, Pando, Tarija e Sucre. O conflito gerou uma onda de protes-
tos e violéncia no pais, envolvendo a populacio indigena, as forcas armadas
e grupos “separatistas”, bem como uma crise de abastecimento.

O problema de base na Bolivia, e catalisador de violéncia, sao as assime-
trias sociais e a ma distribuicao de riquezas no paifs, o que gerou — e gera
— estruturas de profunda desigualdade e fez com que medidas propul-
sionadas pelo presidente Evo ndo fossem aceitas pelas camadas tradicio-
nais da sociedade. Neste episédio, a Unasul fez uma interven¢do em apoio
ao presidente boliviano e mostrou-se uma instituicao capaz de mediar e
resolver conflitos na regido (HERZ, 2010, p. 65). Provavelmente essa é uma
das razdes que levam autores de perspectiva critica, como Monica Herz, a
fazer uma avaliacdo otimista, que tensiona com a de David Mares, sobre
os mecanismos de confianga mutua existentes e resolucao de conflitos na
regidao, em face dos conflitos de baixa intensidade, ou mesmo em vista da
presenca de novas ameacas, €, assim, manter a emergéncia de dilemas de
seguranca na regiao sob controle, como se pode observarem:

[..] a existéncia de disputas de fronteira, a presenca de problemas
de seguranca internos e transnacionais que poderiam gerar conflitos

entre Estados, e as disputas por prestigio, poder e influéncia entre
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Estados estdo presentes no mesmo cenario em que ocorre 0 avango
do processo de desenvolvimento da capacidade militar dos paises
latino-americanos. [..] Mas meu argumento é que as condicoes
para o desenvolvimento de um paradoxo de seguranca nao estao
amplamente presentes, pois a cultura da confianga tem se desenvol-
vido aqui, que promove a resolucdo pacifica das disputas. (HERZ,
2010, p. 113)

As analises baseadas na Escola Inglesa e no Institucionalismo Liberal
também parecem identificar o impacto das normas e instituicoes ao longo
do tempo na América do Sul de forma sistémica, sem atentar para as partes
dessas instituicoes e sem apontar para o fato de que elas exprimem ambiva-
[éncias nos aspectos praticos e conceituais de seguranca e defesa, e, por
conseguinte, o quanto isso afeta a qualidade da paz sul-americana e o
quanto contribui para retardar a mudanca do estagio de paz negativa para
paz permanente.

Um exemplo disso se refere a questionavel divisdao tematica dos
Conselhos dentro do CDS, pois, em face da realidade sul-americana,
torna-se dificil de observar, mais nitidamente e na pratica, seu impacto
funcional. Talvez isso derive da ambigua diferenciacao entre seguranca e
defesa que é propria da regido. Seguranca, na classica definicao de Buzan
e Waever (1998), é o estado em que Estados e sociedades estdo livres,
“livres de ameacas existenciais”, enquanto a defesa refere-se a “administrar
a forca letal e dissuadir inimigos que possam ameacar a soberania
nacional” (SAINT-PIERRE, 2015). A defesa refere-se aos meios e agéncias,
principalmente as Forcas Armadas de cada pais, com fins de garantir o estado
existencial da seguranca.

Ao se partir dessa definicdo, certa ambivaléncia se sobressai quando
se atenta para a estrutura organizacional interna da Unasul. Além do
Conselho de Defesa Sul-Americano, uma instituicao basicamente voltada
para a defesa, ha dois Conselhos que também lidam com temas relati-
vos a seguranca. Primeiramente, o Conselho Sul-Americano em Matéria de
Seguranca Cidada, Justica e Coordenacao de A¢des contra a Delinquéncia
Organizada Transnacional,™ criado em 2012, que, dentre outros objetivos,
procura “fortalecer a seguranca cidad3, a justica e a coordenacdo de acoes

143 Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacao de Acoes
contra a Delinquéncia Organizada Transnacional. Disponivel em: http://www.unasursg.org/es/
node/23. Acesso em: 10 nov. 2015.
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para enfrentar a Delinquéncia Organizada Transnacional [..] [e] impulsio-
nar a cooperacao judicial, policial e das agéncias de inteligéncia e formular
diretrizes em matéria de prevencao, reabilitacio e reinsercao social”.

Por outro lado, foi criado, em 2009, o Conselho Sul-Americano de Luta
contra o Narcotrafico (CSLCN) para lidar com o principal problema da regiao,
ou seja, as drogas. Este conselho tem como objetivo principal “um foro de
consulta, coordenacdo e cooperacao em matéria de prevencao e luta contra
o problema mundial das drogas”. "+

Dentre as narrativas sul-americanas, Hector Saint-Pierre (2013), um
autor com filiacdo realista e critica, oferece instrumentos para entender
os motivos politicos dessa diferenciacdo. Segundo o autor, de perspec-
tiva realista critica, ha varios motivos para isso: o CSLCN obedece a clara
intencdo do CDS de separar a agenda de defesa da de seguranca, nao
apenas por consideracdes conceituais, mas também por questdes institu-
cionais e operacionais (a representacdo institucional no CSLCN é consti-
tuida pelos ministros de governo efou do interior e entidades especializadas
que manejam o tema de narcotrafico na regido sul-americana). Em segundo
lugar, Saint-Pierre destaca que o foco estritamente militar em questoes de
defesa— ou “defesa dura” — dado ao CDS tem fundamento: no fato de que
isso evitaria que as Forcas Armadas dos paises da América do Sul sejam
usadas para resolver problemas de seguranca publica e, assim, possam se
concentrar na defesa nacional (SAINT-PIERRE, 2013).

E em terceiro lugar, Saint-Pierre destaca que hid uma clara intencao
de se afastar da ambiguidade trazida pelo conceito de seguranca multidi-
mensional: “O bom de escrever sobre o conceito de ‘multidimensionalidade
da seguranca’ no ambito do CDS é que ndo ha nada a dizer. Com efeito, nos
documentos emitidos pelo CDS, ndo se constata nenhuma linha dispensada
a este conceito equivoco” (SAINT-PIERRE, 2013, p. 418).

Conforme se notou na secao anterior, para Saint-Pierre, lideres politi-
cos e ministros da defesa da regido afirmam o carater multidimensional da
seguranga no hemisfério, tornando indefinidos os limites normativos de regula-
cao do emprego das Forcas Armadas e deixando a cargo de cada governo
como seria feito tal emprego, a partir de suas respectivas interpretacdes do
novo conceito (SAINT-PIERRE, 2015, p. 19).

144  Conselho sobre o Problema Mundial das Drogas. Disponivel em: http://www.unasursg.org/es/
node/30. Acesso em: 10 nov. 2015.
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Ha também razdes de ordem social que refletem no arcabouco institu-
cional criado pela Unasul que separa a seguranca da defesa e acabam gerando
ambivaléncias que vao se refletir nas iniciativas de governanca regional de
seguranca e defesa ao estilo da construida por aquela organizacao: Dangond
adverte a este respeito: “Realizar um debate sobre as drogas, no ambito de
uma realidade [social] violenta, cria dificuldades enormes para discriminar até
onde as drogas e a violéncia [social] estao associadas estruturalmente e estao
produzindo altos niveis de impacto” (DANGOND, 2014, p. 222, traducio nossa).

Nesse sentido, esta divisao dos trés Conselhos, em que seguranca
e defesa percorrem estradas de mao dupla, cada qual com seus objetivos
principais e especificos, agendas e planos de acdo, acaba por gerar desafios
de ordem pratica, tanto para prevenir conflitos quanto para propor agendas
de forma coordenada por parte dos paises.

De fato, entende-se que tal divisdo ndo é estanque, pois as questdes
que acometem a agenda de seguranca da regido ndo apenas de cunho
militar estrito, pois as questoes de ordem interna, ligadas ao plano de
fundo de violéncia estrutural, como problemas ligados a producao e ao
trafico de drogas, sdo essencialmente transversais. Além disso, podem ser
locais, domésticos, nacionais, regionais ou transnacionais, ocasionando, por
vezes, mobilizacdo das Forcas Armadas, seja no ambito interno ou externo;
e, a0 mesmo tempo, trazer riscos a seguranca cidada (social), tal como fora
apontado por Saint-Pierre (2015), e por outros autores, de diferentes episte-
mologias, discutidos na se¢ao anterior (MERKE, 2011; TICKNER, 2011; HERZ,
2011; MARES, 2011).

Na mesma linha de raciocinio, em que também nao h4a uma clara
diferenciacio de politicas de seguranca e defesa, a tematica dos investi-
mentos militares na América Latina mostra como as narrativas epistémicas
sobre a paz negativa podem ser tensionadas. Embora a sustentacao discur-
siva da Escola Inglesa (sul-americana) e até da epistemologia critica sobre
como mecanismos de prevencio de conflitos atenuam dilemas e parado-
xos de seguranga (HERZ, 2010). Os investimentos militares ciclicos na regiao
apontam ainda para o surgimento de dilemas de seguranca tradicionais
entre paises vizinhos.

O Brasil, o Chile e a Venezuela, por exemplo, destacaram-se, nas duas
primeiras décadas dos anos 2000, como principais compradores de armamen-
tos da América Latina. Tais paises adquiriram armamentos sofisticados como os
avioes de combate americanos F-16, por parte do Chile, os avides russos Sukhoi-
30, por parte da Venezuela, e os avides suecos Gripen NG, por parte do Brasil.
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O que foi chamado de “nova corrida armamentista” do inicio deste
milénio esta relacionado, acima de tudo, com a melhoria da posicao politica
regional, e até global, de alguns paises da regido, especialmente nos casos do
Brasil, do Chile e da Venezuela (VILLA; WEIFFEN, 2014). No entanto, tanto as
impressoes erradas de alguns paises sobre as reais inten¢oes dos comprado-
res quanto a falta de clareza destes com relagao aos armamentos alimentam
crencas de que o build-up armamentista tinha como metas objetivos milita-
res tradicionais relacionados ao dilema de seguranca.

A ideia mantida por autores que utilizam frameworks criticos, segundo
a qual o desenvolvimento de um paradoxo de seguranga nao se encontra
amplamente presente, pois a cultura da confianca tem se desenvolvido
na regido, e promoveria a resolucao pacifica das disputas (HERZ, 2011) ou
mesmo da Escola Inglesa em que os dilemas de seguranca predominariam
basicamente no nivel intraestatal ou doméstico, logo, por que a moderniza-
cao armamentista na América do Sul continua a gerar representacoes que
se assemelham com evidentes dilemas de seguranca? O nosso argumento
é que tais movimentos de corrida armamentista, sejam reais potenciais ou
baseados em falsas percep¢oes das motivagoes daqueles que se modernizam,
representam um ponto critico que reaparece de forma ciclica na América do
Sul, colocando a prova teses relacionadas com a existéncia consistente da
zona de paz democratica ou da comunidade de seguranca.

Embora esse movimento ciclico no invalide completamente essas teses
sobre a paz (negativa) ou sobre a eficicia das instituicoes de mediagao de confli-
tos, apresenta uma “inconsisténcia” analitica, exatamente porque tais teses nao
questionam sob quais condicdes suas hipéteses sao reforcadas e em quais ha
um efeito suspensivo dos dilemas ou paradoxos de seguranca (VILLA, 2008).

Em outras palavras, mesmo que se reconheca que América do Sul é uma
regido que se encontra cada vez mais distante de grandes guerras tradicionais
(a dltima aconteceu nos anos 1930 do século passado, a do Chaco), o problema
da incompreensao das motivacoes de Estados sobre qualquer movimento de
build-up armamentista gera momentos de tensao entre paises vizinhos. Isso,
por sua vez, gera efeitos suspensivos nas normas e nos valores compartilhados
que derivam de uma zona permanente de paz, apesar de que quase nunca se
chegue ao extremo de romper aquelas normas e valores para iniciar os ciclos
de conflitos previstos para um dilema de seguranca.

O ponto critico real, potencial ou produto de falsas percepcoes sobre
intencoes de atores num momento histérico em que se especula sobre a
existéncia de uma corrida armamentista, € um momento histérico que
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reaparece periodicamente. Os pressupostos epistémicos, de qualquer
filiagdo, de uma zona de paz sul-americana, ou comunidade de seguranca,
ainda ndo conseguem explicar de forma satisfatéria (VILLA, 2008).

Nos tltimos 30 anos, quando o build-up reaparece, sejam quais forem
os atores deste, temores sobre o impacto na seguranga reaparecem. Isso,
de alguma maneira, expoe a precariedade das Confidence-Building Measures
(CBMs), principal ferramenta dos regimes de seguranca na América Sul, por
meio dos quais é possivel aproveitar “acurada informacao para acalmar falsos
boatos” (LINDLE, 2007, p. 1).

Com a moderniza¢do armamentista ocorrida na América do Sul, a
primeira misrepresentation é gerada a partir de atores que estdo em ambos
os subsistemas de seguranca, principalmente paises vizinhos do Chile e da
Venezuela, o que acaba gerando uma dinamica de seguranca transversal em
ambos os sistemas, e reforca a unidade empirica e analitica do complexo
regional de seguranca sul-americano, para o qual as duas analises prestam
pouca atencao.

Também é importante destacar que, dado que os trés atores estatais,
fonte dessas falsas representacgGes (Brasil, Chile e Venezuela), localizam-
-se por toda a regido sul-americana (ou seja, em ambos os subsistemas de
seguranca, Cone Sul e Regido Andina) se questiona a fragmentacao teérica
dualista caracteristica da Escola Inglesa, Liberal Institucionalista e construti-
vista (HOLSTI, 1996; HURRELL, 1998; KACOWICZ, 2005; DOMINGUEZ, 2007;
OELSNER, 2007) que analisamos na se¢do 2, e que visualizam um subsis-
tema de seguranca mais tradicional nos paises andinos e uma comunidade
de seguranca no Cone Sul.

N3o faz sentido em se falar em dois subsistemas de seguranca, como
sustentam as teorias dualistas (um tradicional, de comportamentos militari-
zados nos paises andinos e outro perto de uma comunidade de seguranca no
Cone Sul), ja que ambos s3o perpassados por comportamentos tradicionais
que levam a dilemas de seguranca tradicionais, mesmo que esses dilemas
estejam no campo das representagdes sobre as intengoes.

Nesse sentido, a dramatizacao realista sobre a existéncia de uma
corrida armamentista na América do Sul, em alguns momentos histéricos,
é importante, porque identifica e reconhece certas dificuldades, imagens e
desconfiancas entre estados sul-americanos decorrentes do ciclo de upgrade
e modernizacio do parque militar contemporaneo.

Finalmente, embora se reconheca e se coincida com o argumento
de diferentes perspectivas epistemoldgicas (como as referidas) de que a
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inexisténcia de grandes atores territoriais expansionistas foi uma importante
condicao para o declinio da guerra como instituicao primaria entre Estados
sul-americanos, isso nao anula contradicGes que, teoricamente, ndo
poderiam ser consistentemente bem explicadas quando se trata de analisar
a conduta de grandes atores na regido.

Pois, como prevé a teoria Liberal Institucionalista, normas e regimes
ajudam a limitar condutas que estimulem a desercdo (o ndo cumprimento
da norma), entdo a modernizacdo brasileira, chilena e venezuelana do inicio
deste século podem ser interpretadas pelos paises da América do Sul como
se o Brasil estivesse na diregao oposta ao artigo 3 do Conselho de Defesa
Sul-americano, que trata justamente do objetivo dos paises membros de
reduzir as assimetrias nos sistemas de defesa na América do Sul.

De acordo com o indice Ranking do Poder Militar na América do Sul, o
poderio militar brasileiro é maior do que o de paises como Colombia e Chile
em quase em 45%; e em relacdo ao Peru, Venezuela e Argentina, é em torno
de 51%, 53% e 55%, respectivamente; e, por fim, em relacdo ao Equador, é
maior em 78% (MILITARY POWER REVIEW, 2014).

O questionamento, que é também um questionamento da epistemo-
logia Liberal Institucionalista, € como se explica esta contradi¢do entre o
que esta prescrito pelo artigo 3 do CDS e o aumento real das assimetrias
de poder? Leva-se em conta que o aumento dessas assimetrias acontece de
forma contemporanea a criacdo do CDS.

2.2 As pressoes epistémicas derivadas dos indices internacionais

sobre as narrativas de paz sul-americana

As narrativas da Escola Inglesa e Liberal Institucionalista, e inclusive
das perspectivas criticas, também sao pressionadas quando se leva em conta
a percepcao de que a América do Sul tem sido retratada por organizacdes
nao governamentais de amplo alcance, as quais constroem indexadores
gerais ligados ao desenvolvimento, por meio dos quais é possivel averiguar
o0 “estado da arte” de determinado pais ou regido, para determinado tdpico,
como corrupcao ou fragilidade estatal, bem como determinar se houve, ao
longo do tempo, em algum progresso ou regresso especifico.

Entende-se que ndo se deve tornar tais dados fonte inequivoca de
interpretacao e classificacdo da realidade observada, mas sim buscar uma
primeira argumentacao l6gico-causal do que se deseja argumentar: qual seja
o contexto de violéncia doméstica, que, muitas vezes, se torna transnacional,
e que impede a formac¢io de uma zona de paz positiva consolidada na regiao.
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Ressalve-se, também, que tais indices, na maioria das vezes, estao embutidos
de percepc¢bes normativas sobre como construir uma paz liberal em Estados
que sao percebidos como fracos.

Um destes indices é o Corruption Perception Index (CPI), publicado
anualmente, desde 1995, pela Organizacdao Nao Governamental International
Transparency, que classifica paises e territorios com base no grau de corrupcao
do setor publico percebida por experts politicos e empresarios de determi-
nada localidade. O indice também utiliza como fonte uma série de publica-
coes e indicadores de renomadas instituicoes internacionais, tais como: Asian
Development Bank, World Bank, African Development Bank, World Economic
Forum, entre outras. Apesar do escopo limitado, ja que tende a capturar
percepcoes, o indice é, atualmente, uma eminente fonte de mapeamento
do nivel de corrup¢ao no mundo.™

Os principais indicadores do indice s3o (i) a pontuacio e (ii) a posicao
ocupada pelo pais/territério em termos do grau de corrupcao percebida. A
pontuacdo variou de 0 (mais corrupto) a 10 (menos corrupto) até o ano de
2011, sendo que, a partir de 2012, a escala passou a ser de 0 (mais corrupto)
a 100 (menos corrupto). A posicdo de um pais/territério no ranking reflete
o seu grau de corrupcao, sendo que o primeiro colocado no ranking é o pais
com o menor nivel de corrupcao percebida do mundo. Em 2014, o ranking
de paises foi liderado pela Dinamarca, seguida de Nova Zelandia, Finlandia,
Suécia e Noruega.

Em linhas gerais, os paises da América do Sul, com excecao ao Chile e,
em certa medida, ao Uruguai, historicamente apresentam um desempe-
nho ruim em termos de percepcao da corrupcao de acordo com o CPl. Como
é possivel observar na tabela a seguir, praticamente todos os paises da
regiao decairam na classificacdo do CPI desde os anos 2000, com destaque
acentuado para Argentina, Paraguai e Venezuela.

145  Paramelhores informacoes, consultar: http://www.transparency.org/research/cpi/.
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Tabela 1- Posicao dos paises da América do Sul no Ranking do Corruption
Perception Index (CPI)

Pais/Ano 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

52 57 70 92 108 97 93 105 109 106 105 100 102 106 107

Bolivia 71 84 89 106 122 117 105 105 102 120 110 118 105 106 103
Brazil 49 46 45 54 59 62 70 72 80 75 69 73 69 72 69
Chile 18 18 17 20 20 21 20 22 23 25 21 22 20 22 21
Colombia 60 50 57 59 60 55 59 68 70 75 78 80 94 94 94
Ecuador 74 79 89 113 112 117 138 150 151 146 127 120 118 102 110
Guyana = E = E = 117 121 123 126 126 116 134 133 136 124
Paraguay - - 98 129 140 144 111 138 138 154 146 154 150 150 150
Peru 41 44 45 59 67 65 70 72 72 75 78 80 83 83 85
Suriname - - - - 49 78 90 72 72 75 100 88 94 100
Uruguay - 35 32 33 28 32 28 25 23 25 24 25 20 19 21
71 69 81 100 114 130 138 162 158 162 164 172 165 160 161

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas publica¢des Corruption Perception Index (CPI)

Com relagao a pontuacdo dos paises da regiao entre os anos 2000 e
2011 (Gltimo ano da antiga metodologia com escala de o/mais corrupto a
10/menos corrupto), a média da regido girou em torno dos 3,5 pontos. Se
retirarmos do calculo Uruguai e Chile, paises que mantiveram uma média
no periodo entre 6 e 7 pontos, a média da regiao cai para algo em torno de
2,9 pontos. O destaque negativo fica por conta da Venezuela, Paraguai e
Equador, todos com média abaixo dos 2,5 pontos.

Tabela 2 - Pontuacao dos paises da América do Sul no Corruption Perception
Index (CPI)

Pais/Ano 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 K 2012 | 2013 | 2014

3,5 35 2,8 2,5 2,5 2,8 2,9 2,9 2,9 29 2,9 3,0 35 34 34

Bolivia 2,7 2,0 2,2 2,3 2,2 2,5 2,7 2,9 3,0 2,7 2,8 2,8 34 34 35
Brazil 3,9 4,0 4,0 B319) 3,9 3,7 B 88 3,5 3,7 3,7 3,8 43 42 43
Chile 74 7,5 7,5 74 74 73 73 7,0 6,9 6,7 7,2 7,2 72 71 73
Colombi 3,2 38 3,6 37 38 4,0 39 38 38 37 35 34 36 36 37
Ecuador 2,6 2,3 2,2 2,2 2,4 2,5 2,3 2,1 2,0 2,2 2,5 2,7 32 35 33
Guyana o o o 2,5 2,5 2,6 2,6 2,6 2,7 2,5 28 27 30
Paraguay - - 1,7 1,6 19 2,1 2,6 2,4 2,4 2,1 2,2 2,2 25 24 24
Peru 44 4,1 4,0 3,7 BiS) 88 Bl 88 3,6 3,7 B 3,4 38 38 38
Suriname - - - - 43 3,2 3,0 3,5 3,6 3,7 3,0 37 36 36
Uruguay = 5l 5l 55 6,2 59 6,4 6,7 6,9 6,7 6,9 7,0 72 73 73
2,7 2,8 25 24 23 23 23 2,0 19 1,9 2,0 1,9 19 20 19

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas publicagdes Corruption Perception Index (CPI)

Os dados referentes ao Relatério de 2014, por exemplo, mostram que
a Venezuela ocupou a 161 posicao, de um total de 175 paises analisados, ou
seja, quase o ultimo lugar no mundo. Entre outros indicadores, o relatério
se baseia na transparéncia orcamentaria, liberdade de imprensa, indepen-
dénciajudicial e competitividade. A maioria dos venezuelanos entrevistados

146  Disponivel em: http://www.transparency.org/whoweare/organisation. Acesso em: 15 dez. 2020.
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definiram que os esforcos do pais para o combate a corrupg¢ao sao ineficien-
tes, perceberam um aumento geral da corrupcao e consideraram a policia a
instituicao mais corrupta do pais.

A Colémbia, por sua vez, ocupou o 94° lugar no ranking, entre 175 paises
investigados e, em consonancia com o que se observou na Venezuela, a maioria
das pessoas consideram as medidas do Estado para combater a corrupgao
ineficazes e consideram que a corrupcio aumentou no pafs. E interessante,
nesse sentido, observar que as instituicdes plblicas consideradas as mais
corruptas no pais sao os partidos politicos e as casas parlamentares. Vale notar
que, no relatério da Transparéncia Internacional de 2008, a Col6mbia ocupava
a70%posicao e a Venezuela 0158° lugar, e que ambos pioraram em seus indices,
mas a piora da Colombia foi proporcionalmente maior.

Os resultados trazidos pelo Corruption Perception Index mostram varias
questoes a serem ponderadas: as visoes sobre a paz na América do Sul
poderiam ser explicadas como uma dindmica intrinseca ao sistema. Uma boa
parte dos autores analisados na segunda secao deste artigo trabalha com a
nocao de Estado forte versus fraco (HOLSTI, 1996; KACOWICZ, 1998; BUZAN;
WEAVER, 2003) e com 0os meios normativos para se atingir esse estagio de
Estado forte (que, em geral, s3o os meios da paz liberal).

Assim, ha pouca diferenciacao normativa entre as narrativas de algumas
das escolas de pensamentos analisadas, especialmente as da Escola Inglesa e
Liberal Institucionalistas, e as narrativas (numéricas, mas capazes de produzir
e induzir representacoes), como aquelas produzidas pelo Corruption Percep-
tion Index. Quais sdo os critérios explicitados por autores da Escola Inglesa, por
exemplo, para definir um Estado forte? A corrupgao acaba sendo um problema
interno, com impactos transnacionais, como acaba mostrando o caso das
empresas brasileiras multinacionais, caso exemplar disso e a mais “forte” de
todas elas, a Odebrecht, acusada de corromper funcionarios de varios governos
sul-americanos para ganhar licitacoes de obras de infraestrutura na regido,
inclusive entre Estados bem qualificados no index, caso do Uruguai.

A corrupcao, que tem por origem nas causas que vao desde as herancas
coloniais até a formacao de uma cultura de estado patrimonial, em que o
publico e o privado tém pouca diferenciacao, acaba minando as bases da paz
dentro do Estado, mas ela tem também impacto na qualidade da “sociedade
anarquica”, como o caso Odebrecht mostra. As narrativas tradicionais
(agrupadas sob a forma de epistemologias) ndo desconhecem o impacto de
causalidades historicas na formacao das relacoes entre Estado e sociedade,
por exemplo, o impacto da heranca colonial na América Latina em algumas
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instituicoes, mas, quando o fazem, isso acontece de uma maneira celebraté-
ria (destacando, por exemplo, como isso ajudou a gerar formas relativamente
bem consolidadas de uma cultura de paz estatal). Por outro lado, a analise
dessas mesmas tradicoes histéricas sobre as formas de existir do doméstico
profundo (relacoes entre estado e sociedade) tem referéncias e desenvolvi-
mentos conceituais demasiado genéricas.

Nesse sentido, nao é nenhuma novidade chamar a atencao para o
fendmeno da interpenetracao, ou interdependéncia de fatores domésticos
(instituicdes, impacto das ideologias, politicas publicas, violéncia interna,
entre outros) e de fatores internacionais, o que acaba por falhar em eficacia
analitica a anacronica premissa realista da separacao, ou relativa autonomia
entre os niveis internos e externos. Certamente, autores como Holsti,
Kacowicz, Buzan e Weaver, David Mares e Merke, em diferente medida,
tém destacado — embora tenham produzido poucos trabalhos empiricos
ao respeito, como aspectos domésticos relacionados com instabilidade
institucional, violéncia causada por crime organizado e gangues, bem como
desigualdade econémica — aspectos centrais para a formacdo do quadro
de paz e seguranca na regiao sul-americana, uma excecao a este respeito é o
trabalho de Tickner et al. (2011).

Caso se enxergue com atencao, boa parte dos atritos diplomaticos que a
Colémbia tem tido nos Gltimos anos com seus vizinhos, especialmente com o
Equador e a Venezuela, foram consequéncia da catarse conflitiva doméstica.

Na pratica, esses fatores domésticos acabam afetando a paz regional
e fazem com que a América do Sul nao mude do status quo de paz negativa
para paz permanente ou comunidade de seguranca. Como sustenta Didier
Bigo (2001), a transnacionalizacdo da seguranca nos leva a uma percepcao
dela comparada a ideia do mobius ribbon de seguranca, em que os pontos de
segmentacao cedem lugar aos nexos de continuidade. Dito de outra forma,
os niveis estruturais (os agentes externos) e os niveis domésticos podem
ser reforcar na geracdo de imagens securitizadas, o que acaba afetando a
qualidade da paz possivel.

Outro importante indicador de fragilidade estatal é elaborado pela Fund
For Peace, organizacgao que trabalha com foco na prevencao da violéncia e do
conflito, por meio da promocao de uma seguranca sustentavel. A organiza-
¢do publica anualmente o seu Fragile States Index, elaborado com base em 12
indicadores dispostos em trés grandes macroareas, quais sejam:

(i) social: pressdes demograficas associadas a desastres e doencas;

presenca de refugiados e/ou deslocados internos; violéncia entre
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grupos internos e migracao de capital humano/fuga de “cérebros;

(ii) econémica: desigualdade social, pobreza e declinio econémico; e,
por fim,

(iii) politica e militar: legitimidade do Estado; servicos publicos, direitos
humanos, aparato de seguranca, fragmentacao e disputa de poder por
parte das elites."” Quanto menor a posicao do pais no ranking, maior é
o nivel de alerta em relacdo a fragilidade do Estado.

Esse tipo de indice reforca os achados conceituais de uma visao dual,
ou de existéncia de dois subcomplexos de seguranca diferenciados: um que
avanca para uma comunidade de seguranca, mesmo numa situagao de paz
negativa localizado no Cone Sul, e outro de natureza mais tradicional (com
situacOes de paz hibrida, em que tensdes militarizadas, violéncia de atores
ndo estatais violentos e forte comércio ilegal de drogas e armas convive com
a paz negativa, de baixa guerra interestatal).

Em 2015, foram analisados 178 paises, a lideranca do Index ficou por
conta do Sudao do Sul, seguido de Somalia, Reptblica Centro Africana e
Sudao. Em linhas gerais, os paises da América do Sul evoluiram ao longo da
Gltima década, com destaque para Brasil, Argentina, Chile e Uruguai (todos
paises do Cone Sul). Todavia, é possivel perceber que Bolivia, Colombia e
Venezuela (todos paises andinos) ainda estdo na faixa dos 75 paises com
maior fragilidade social/econémica e politica, de acordo com a publicacao
da Fund for Peace.

E interessante destacar que no Ranking de 2012, por exemplo, a
Venezuela foi colocada na 822 posicao e a Colombia no 52° lugar, de um
total de 177 paises, sendo caracterizados como “High Warning” e “Very High
Warning”, respectivamente. O indice levou em conta, entre outros fatores,
a presenca de conflitos internos, de refugiados, pressdao demografica,
pobreza, legitimidade estatal, aparatos de seguranca do Estado e presenca
de assisténcia internacional.

147  Para melhores informacoes sobre a metodologia utilizada pelo Fund For Peace na elaboracao
do Fragile States Index, consultar http://fsi.fundforpeace.org/indicators. Acesso em: 8 ago. 2015.
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Tabela 3 - Posicao dos paises da América do Sul no Ranking do Fragile States
Index (2015)

Ar i - 122 149 151 148 148 145 145 144 144 141
Bolivia - 56 59 55 51 53 59 62 67 70 77
Brazil 62 101 116 117 113 119 123 123 126 125 123
Chile - 132 158 157 155 155 153 151 152 153 150
Colombia 14 27 33 37 41 46 44 52 57 59 61
Ecuador 46 63 72 68 69 69 62 0 74 79 85
Guyana - - 98 105 104 102 99 104 107 106 107
Paraguay 36 87 100 104 106 106 100 107 104 102 103
Peru 40 68 84 81 92 92 98 99 103 97 98
Suriname - - 95 101 103 105 105 105 106 109 109
Uruguay - 120 150 151 154 153 153 154 155 155 155
Venezuela 21 63 73 79 77 82 80 82 89 83 75

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas publicacoes Fragile States Index (Fund For Peace)

Ao observamos de maneira desagregada os indicadores de Col6mbia e
Venezuela, é possivel perceber a evolugdo dos principais pontos de atengio de
cada um dos paises, de acordo com o Index. No caso da Colémbia, destacam-
-se a presenca de refugiados e deslocados internos, bem como a violéncia
entre distintos grupos. Na Venezuela, por sua vez, o Index destaca proble-
mas relacionados a itens como direitos humanos, legitimidade do Estado e
a disputa de poder por parte das elites, todos com pontuacio ascendente
(piora) a partir de 2006.

Esses dados do indice revelam uma outra tensao tedrica na conceptua-
lizacao da Escola Inglesa de Kacowicz, inserida na sua dicotomia Estado forte
versus Estado fraco, no chamado Terceiro Mundo, como chamamos a atencao
na secao 2, segundo a qual seria comum paises com fragilidades internas
criarem uma relacdo nao conflitiva com outros Estados, e, nesses casos, o
dilema da seguranca adquiriria um arranjo doméstico peculiar: “O Dilema
da Seguranca confrontado pelo Estado Fragil do Terceiro Mundo tende a ser
principalmente doméstico: assim, a percepgao de inseguranca advém, em
primeiro lugar, de dentro de suas fronteiras, e nao do exterior” (KACOWICZ,
1998, p. 14, traducio nossa).

Trata-se de um argumento importante apresentado por Kacowicz,
embora nao caracterize bem como opera esse dilema de seguranca interno,
quem sao os atores, bem como os dilemas de motivagao e agdo com os quais
esses atores domésticos precisam lidar. O argumento faz muito sentido
porque, ao chamar a atencao para a existéncia de dilemas de seguranca
internos, se pretende explorar esse dilema de seguranca interno tem - Estado
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(fraco)- com suas auséncias sociais, sua incapacidade para produzir politicas
publicas massivas, e, em alguns casos, violéncia contra os direitos humanos
e a fragmentacdo da autoridade.[confuso]

Outro importante indicador que mostra a deterioracdo da capacidade
estatal na produgao de politicas publicas e que reforca a ideia da existéncia
de um dilema de seguranca interno, desta vez pelo lado das limita¢des do
estado para produzir politicas consistentes de seguranca pablica, é mostrada
pelo Ranking “Las 50 Ciudades Mas Violentas del Mundo” (nesta analise, a violén-
cia é medida pelo niimero de homicidio sobre 100 mil habitantes), elaborado
pela ONG mexicana Seguridad, Justicia y Paz.

Na edicdo de 2015, das 50 cidades do Ranking, 21 estdo localizadas no
Brasil, 8 na Venezuela, 5 no México, 4 na Africa do Sul, 4 nos Estados Unidos, 3
na Colémbia e 2em Honduras. El Salvador, Guatemala e Jamaica participam do
Ranking com uma cidade cada. Todavia a grande maioria das 50 cidades mais
violentas do mundo estao localizadas na América Latina (41 localizagoes).™®

Essa deterioracdo das condicdes da seguranca plblica entre paises
latino-americanos mostra o que Merke (2011), na se¢do 2 deste artigo,
chamou de o “lado escuro” da sociedade civil sul-americana, expresso na
acao dos atores da violéncia social e reforcada quando se atenta para a acdo
de grupos violentos nao estatais ilegais que desenvolvem atividades como
lavagem de dinheiro, trafico de armas, trafico de pessoas, extorsao, crime
comum e politico.

Dessa forma, ao se deslocar das teorias mainstream,"** é possivel
projetar os holofotes conceituais para o ambiente deteriorado, que carece de
presenca mais ampla do Estado de bem-estar, o que acaba sendo um cenario
em que se criam condicOes, e diminuem os custos, para a pratica de crimes.
Como sustentam Kelling e Coles, respostas militaristas e punitivas aos
problemas domésticos sociais, quando isoladas, nao trazem modificacoes
mais profundas no ambiente, para que este nao se torne celeiro de praticas
criminosas, ou para que os criminosos nao se tornem “herdis” para os
adolescentes locais. Como se nota em:

Grandes predadores e membros de gangues provocam estragos

junto a outros jovens, especialmente em bairros e guetos pobres. A

148  Para mais informagoes, consultar: http://www.seguridadjusticiaypaz.org.mx/sala-de-prensa/1356-
caracas-venezuela-la-ciudad-mas-violenta-del-mundo-del-2015. Acesso em: 10 dez. 2015.

149 Como a teoria da Escola Inglesa, Realismo e o Liberal Institucionalismo.
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educacdo é afetada e os empregos desaparecem do bairro, tornando
asituacdo ainda pior para ajuventude do interior” (KELLING; COLES,
1996, p. 247)."°

A mesma linha de argumentacao é apresentada por Tokatlian quando,
ao referir-se a Colémbia, de inicio deste século, observava que uma caracte-
ristica do Estado colombiano era a de um Estado fracassado e incapaz de
manter sua sociedade sob sua protecdo e integridade. Também afirmou que a
Colémbia caberia transitar entre o status de “Estado-fantasma” que, segundo
o0 autor, se refere a um Estado presente apenas em algumas zonas e ausente
em outras; e “Estado-anémico”, onde todas suas forcas sdo canalizadas para
o combate dos distintos VNSAs (sigla em inglés para violent non state actors)
(TOKLATIAN, 2002, p.132).

Esses dados e abordagens que mostram a incapacidade do Estado de
produzir politicas de seguranca piblica sao relevantes, porque eles mostram
que as teorias tradicionais que refletem a formacdo de paz na América do
Sul tém feito enorme contribuicao para explicar as causas da decadéncia da
guerra na América do Sul. Assim, se levarmos em conta a Escola Inglesa, seus
autores fizeram uma leitura ipsis litteris da sociedade internacional sul-ame-
ricana, ou seja, como uma sociedade de Estados. Nisso deram excelente
contribuicao ao reconstruir, sob uma perspectiva de sociologia histdrica, a
formacdo da regido como uma zona de paz.

Por outro lado, a sua maior contribuicao, pode ser também seu maior
calcanhar de Aquiles teérico pelo que evidencia e em seguida exclui. E o
que se exclui é uma reflexdo sobre a violéncia social e seu impacto perante
a formacao do Estado forte e sobre o efeito transnacional da violéncia de
grupos nao estatais violentos, realidade essa que acaba afetando, por fim, a
qualidade da sociedade anarquica sul-americana.

3CONCLUSAO

Percebe-se que as reflexdes aqui analisadas, ora mais otimistas, ora
mais pessimistas quanto a possibilidade de consolidacao e aprofunda-
mento da Zona de Paz na América do Sul, parecem concordar que os aspectos
domeésticos (tais como: Estados fracos, Estados fortes com regides e situagoes

150  No original: Hard core predators and gang members wreak havoc with other youths, especially in poor
and ghetto neighborhood. Education suffers and jobs flee the neighborhood both making a tough situation
worse for inner city youth.
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de fragilidade, instituicdes democraticas instaveis, subdesenvolvimento
e tensoes sociais) s3o elementos-chave para a compreensio do quadro de
seguranca regional da América do Sul.

Ademais, questdes nao tradicionais, como o trafico de drogas, armas e
contrabando s3o as ameacas mais presentes na regiao, bem como se notou,
nos Gltimos anos, sobretudo a partir dos anos 2000, uma militarizagio da
regido com uso ambiguo das Forcas Armadas e da utilizacdo seméantica de
vocabularios na regiao, o que por si dificulta o avanco para uma Comunidade
Pluralista de Seguranca. Como isso pressiona narrativas sobre a formacao de
uma zona de paz (negativa) na América do Sul?

Existe, na América do Sul, uma excepcionalidade, qual seja a auséncia
de conflitos militares prolongados entre os atores locais. Entretanto, tal
auséncia de guerras nao foi resultado da implantacao de uma Comunidade
Pluralista de Seguranca ou Zona de Paz, o que levanta varias tensdes
explicativas nas epistemologias que tentam compreender a “longa paz
[interestatal] sul-americana”.

Em primeiro lugar, ha dificuldades por parte das narrativas, o exemplo
da Escola Inglesa e do Liberal Institucionalismo, em que se observaram
inconsisténcias tedricas referentes a:

(i) como tratar a artificial distincdo institucional entre seguranca e
defesa;

(ii) apesar do otimismo em mecanismos sobre o papel de resolucdo de
conflitos, como evitar que investimentos militares continuem a gerar
dilemas de seguranca;

(iii)como entender o impacto de processos domésticos na seguranca
regional, sobretudo os alertados por indicadores que alertam para
dimensoes sociais que fragilizam o Estado sul-americano; e, por fim,
(iv)como entender que a narrativa da guerraja nao é o inico elemento
constitutivo dos estudos de seguranca na América Latina, e que é
necessario narrativa que necessariamente dé conta da violéncia social
local com impactos transnacionais, quer dizer, do lado escuro da
sociedade internacional sul-americana.

Finalmente, tencionamos a ideia do dualismo ou do hibridismo (Regido
Andina e Cone Sul) a partir de diferentes visoes epistemoldgicas que ajudam
a construir as quais apresentam algumas caracteristicas distintas na formacao
deinstituicoes liberais e na percep¢ao mais positiva do poder do outro que hoje
tem os paises do Cone Sul, entretanto, ambos mantém padroes semelhantes
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quanto as ameacas e debilidades estatais, bem como a permanéncia de
questdes tradicionais, como, por exemplo, dilemas de seguranca derivados da
mobilizacdo ou investimentos das Forcas Armadas entre atores vizinhos.

Em suma, o artigo evidenciou que a ambivaléncia de praticas e discur-
sos fazem com que se sobreponham, na América do Sul, sociedades anarqui-
cas qualitativamente diferenciadas: uma com predominéancia de tradi¢Ges,
instituicdes e principios que reforcam as narrativas epistemoldgicas sobre a
construcdo da paz, mesmo que negativa; e outra que incorpora um contetido
qualitativo negativo da anarquia sul-americana, na qual ainda prevalecem
significados e construgdes que remetem a paradoxos de seguranca, praticas
de grupos sociais violentos e fragilidade estatal.

Tal reflexao aponta para um esgotamento dessas narrativas epistémi-
cas tradicionais que tém sido relevantes para solucionar dilemas conceituais,
baseadas numa rica sociologia histérica, mas que vém esgotando sua princi-
pal dicotomia (paz versus guerra); logo, a violéncia social regional, como
novo elemento constitutivo essencial do internacional-regional na América
do Sul, surge como tema central de analise.
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7.COOPERACAO INTERNACIONAL NO
TRIANGULO NORTE: DUAS DECADAS DE AJUSTES
SEM GERAR MUDANCAS (2001-2020)"'

Miguel Comis-Balestreri™s

INTRODUCAO

Nas Ultimas décadas, grande parte da pesquisa na América Central
enfocou os problemas vinculados a sua instabilidade, tanto nas causas
(exclusao, pobreza e desigualdade) quanto nas consequéncias (processos de
paz, coesdo social, transformagao produtiva) e seus problemas nao resolvi-
dos (migracao, violéncia, corrupcao). No entanto, a preocupacao internacio-
nal com a migracao ouvioléncia em El Salvador, Guatemala e Honduras levou
ao questionamento da agéncia e capacidade de acdo dos Estados nacionais.

A pesquisa sobre os problemas do chamado Triangulo Norte (TdN),
portanto, deve estar vinculada a capacidade institucional de implemen-
tar politicas publicas eficazes e até mesmo de projetos de cooperacao

151 Este documento faz parte do projeto de pesquisa ‘Governanca na América Central: reforma
do Estado e cooperacao técnica internacional” financiado pela Pontificia Universidade Javeriana.
Traduzido por Daniella Motta da Silva. Email: daniellamottadasilva@gmail.com.

152 Doutor em Ciéncia Politica e RelacOes Internacionais. Professor da Pontificia Universidad
Javeriana (Bogotd, Colémbia). E-mail: miguel gomis@gmail.com.



internacional. Essa relacgao foi evidenciada em periodos dificeis como os
vividos em 2020 pela pandemia COVID-19, agravada pelos efeitos das
tempestades tropicais Eta e lota que inundaram e devastaram areas rurais.

Ao mesmo tempo, o contexto centro-americano é marcado por um
progressivo amadurecimento de sua sociedade civil, o que exige maior
eficiéncia na gestao governamental. As manifestacdes que a sub-regiao
experimentou entre 2014 e 2020 mostram que os cidadiaos questionam o
déficit democratico, seja o peculato na Guatemala (processo de dois ex-pre-
sidentes Otto Pérez Molina e Alvaro Colom), a corrupcao, o narcotrafico e
a fraude eleitoral em Honduras (em torno da presidéncia de Juan Orlando
Hernandez, reeleito em 2017) ou mesmo a repressao na Nicaragua em 2018
pelo governo de Daniel Ortega. A tolerancia dos cidaddos para com a corrup-
cao e a ineficiéncia do Estado estd diminuindo, levando a uma pressao
politica renovada sobre as instituicdes e cargos publicos.

O trabalho académico em TdN tende a se concentrar nos fen6menos
mais visiveis e com maior impacto na formulacao da cooperacdo interna-
cional. Nao é por acaso que a corrente investigativa mais extensa e consul-
tada é aquela que trata da violéncia sob os mais diversos pontos de vista.
Estes vao desde o legado de conflitos armados (MARCY, 2014) as caracteris-
ticas do crime organizado contemporaneo (WOLF, 2012; RODGERS; BAIRD,
2016; PRADO, 2018; ZAITCH; ANTONOPOULOS, 2019), em que cobra especial
relevancia do crime transnacional (KOLB, 2012).

Ointeresse da academia pela (in)seguranca também se deve a necessi-
dade de entender os motivos de sua perpetuacao, estudando, por exemplo,
os obstaculos e entraves as iniciativas de reducao da violéncia (BEETON;
WATTS, 2016) ou do funcionamento e efeitos da educacio e programas
de cultura pela paz (ACUNA; ILLESCAS, 2015). E evidente que a andlise da
seguranca também busca compreender seu efeito sobre os notérios fluxos
migratérios (CANTOR, 2016; SCHEIN; MIHALYCSA, 2017; MUSALO; LEE, 2017)
além do fen6meno persistente e as vezes invisivel do deslocamento forcado
(IMENEZ, 2017; KNOX, 2017).

A segunda corrente da literatura académica trata justamente da
migracao: acOes para seu controle ou tratamento (SERNA, 2016; MALINO-
WSKI: BLAHA, 2016;: MEDRANO, 2017; HERNANDEZ, 2016), fatores de
expulsdo (ANASTARIO et al., 2015; LORENZEN, 2017; PORTES VIRGINIO;
GARVEY; STEWART, 2017b) e cada vez mais o efeito de narrativas e discur-
sos, como o tom xen6fobo e nacionalista da administracao Trump (HEYER,
2018). O terceiro corpo de literatura sobre a TdN trata da corrupcao (GIES,
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2019; TABLANTE; MORALES ANTONIAZZI, 2018; BULL, 2014; ZUNIGA, 2012)
com outros problemas da vida politica e politicas pablicas (ROBINSON, 1998;
GEYER, 1999; CRAIG, 2013; COLBURN; ARTURO, 2016; BULL, 2016).

Apesar dos avancos, nao fica claro porque os paises do TdN continuam
tendo tantos problemas para consolidar seu desenvolvimento, apesar do
evidente interesse internacional que geram, dos grandes recursos recebi-
dos, da gradativa qualificacdo de suas administragdes piblicas e da renovada
pressao da populacio.

Pouca atencao tem sido dada a modernizacao institucional, com ainda
menos pesquisas sobre iniciativas de reforma do Estado implementadas no
ambito da cooperacdo internacional (exceto para os dois grandes projetos,
a Comissao Internacional contra a Impunidade na Guatemala e a Missdo
de Apoio contra a Corrupcao e Impunidade em Honduras). No entanto, o
impacto da cooperacdo internacional no primeiro quarto do século XXI
permanece sem um equilibrio claro.

Qual temsido a evolucio da cooperacio internacional na Guatemala, El
Salvador e Honduras entre 2001 e a crise da COVID-19, especialmente entre
2015 e 20207 O objetivo deste capitulo é oferecer um olhar para a TdN por
meio da relagio entre a progressao da cooperacio internacional e os ciclos
sociopoliticos (também determinados por trajetérias econémicas), especial-
mente entre 2014 e 2020.

O capitulo baseia-se na proposta de Putnam (1988) que permite uma
abordagem do sistema decisério determinado pela interagdo entre interes-
ses nacionais e condicionantes internacionais, superando uma visao sequen-
cial. Trata-se de integrar a complexidade da politica interna, e nao focar
apenas nas instituicoes (PUTNAM, 1988, p. 431) por meio de uma visao de
dois niveis, em que interagbes, atores e objetivos podem até entrar em
contradicao (PUTNAM, 1988, p. 434).

O primeiro é o nivel nacional, formado pelas estratégias dos negociado-
res. Em segundo lugar estd o nivel internacional de preferéncias e coalizoes,
além do nivel das instituicdes internacionais (PUTNAM, 1988, p.439-442).
Esta abordagem de Putnam é compativel com os casos TdN, uma vez que
ajuda a explicar por que o apoio a acordos internacionais (aqui extensiveis
a cooperagao internacional) é alto em paises pequenos e dependentes com
economias abertas (PUTNAM, 1988, p. 18).

O texto é baseado em dados da Comissdao Econ6mica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL), bem como de doadores da cooperacdo internacio-
nal, com foco nos Estados Unidos (principalmente por meio da Agéncia dos
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Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional, USAID) e dados do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial (BM) e
a Unido Europeia (UE).
A analise buscou dois objetivos intermediarios:
a) verificar as variacdes da cooperacao internacional no periodo de
2001 a2020;
b) relacionara cooperaciointernacional com as situacoes nacionais
(por meio de indicadores).

Este capitulo esta dividido em cinco partes. Primeiramente, é apresen-
tado um contexto do Tridngulo Norte. Em seguida, é analisada a cooperagao
internacional na Guatemala, seguida por El Salvador e Honduras. Na ltima
secdo, algumas breves conclusdes sao oferecidas.

1CONTEXTO DO TRIANGULO NORTE DA AMERICA CENTRAL

O apelo do Tridngulo Norte é relativamente recente e tem conota-
coes. Deve ser diferenciado de outros conceitos tradicionais (como América
Central, Mesoamérica ou Regiao Mesoamericana). Sua origem esta no acordo
comercial Nueva Ocotepeque de 12/05/1992 no qual Guatemala, El Salvador
e Honduras propéem uma integracdo aduaneira. O conceito se popularizou
ap6s a negociacdao do Acordo de Livre Comércio (TLC) entre esses trés paises
e 0 México. Embora a sua utilizacao tenha remetido originalmente (1990 e
inicio de 2000) para a dimensao comercial, o seu significado foi progressiva-
mente alargado, especialmente a partir de 2010.

Hoje se pode dizer que a TdN pressupoe:

a) proximidade geografica;

b) estreitaras relacdes econémicas e comerciais;

c¢) tendéncias compartilhadas em demografia, elementos culturais,

violéncia, desenvolvimento econémico e instituicdes.

Embora seja evidente que a sub-regido TdN poderia ser vista como uma
area com relativa homogeneidade (principalmente quando comparada ao
resto da América Central), a verdade é que o conceito também torna invisi-
veis as diferencas entre os 3 paises, que vao desde a progressao de o modelo
socioecondmico as reformas do Estado.

Uma das areas em que é importante oferecer diferencas é justamente
a trajetéria econdmica, visivel na evolucao do PIB entre outros indicadores.
A Guatemala é uma das maiores economias da América Central; na verdade,
seu PIB costuma ser o dobro de seus vizinhos na TdN.
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Segundo a CEPAL (2018b), em 1990 a Guatemala tinha um PIB de
7,65 bilhoes em ddlares correntes, ante 4,82 para El Salvador e 4,92 para
Honduras. Todas as trés economias cresceram, mas a Guatemala se distan-
ciou em 2010, enquanto Honduras teve resultados fracos (superado por El
Salvador na década de 1990). Honduras aumentou seu crescimento do PIB
na década de 2000, embora com uma queda clara devido a pausa presiden-
cial em 2009. A taxa de crescimento anual do PIB total (entre 2015 € 2019) a
precos de mercado constantes de 2017 foi bastante alta para Honduras (4,8%)
e ligeiramente superior a média latino-americana (1,3%) para a Guatemala
(2,8%) e El Salvador (2,3%). Varios periodos no TdN podem ser identificados
a partir da variacao do PIB:

1) de 2000 a 2004, com desaceleracdo induzida pelos EUA;

2) de 2005 a 2009, uma expansao desacelerada pela crise financeira

de 2008 (marcada em Honduras pelo golpe de estado e em El Salvador

pela sensibilidade as remessas dos Estados Unidos);

3) dez2010a2015¢ede 201722010, a TdN teve periodos de crescimento

com uma ligeira desaceleracao em 2015 (devido a diminuicao dos

precos dos bens primarios nos mercados internacionais e seu impacto

nos parceiros latino-americanos da TdN).

Os trés paises tém estruturas produtivas semelhantes, embora com
diferencas consideraveis. O setor agricola ampliado é consideravel, com cerca
de 20% do PIB em média (CEPAL, 2018b, p. 71). No entanto, todos os trés
também tém setores de servicos e industriais que reduzem a dependéncia
de bens primarios. Segundo o Banco Mundial, o setor industrial, que poderia
ser um dos mais intensivos em uso de tecnologia, apresenta relativa estabi-
lidade em seu peso no PIB (World Development Indicators). Na Guatemala
aumentou claramente (de 20% do valor do PIB em 1990 para 25% em 2018)
e em Honduras, o peso diminuiu entre 1990 (31% do PIB) e 2018 (27%). El
Salvador aumentou muito pouco seu peso relativo no PIB (de 23% em 1990
para 25% em 2018).

Entre os produtos agricolas, os principais sdo milho, cana-de-aclcar,
feijdo e banana na Guatemala; café em Honduras (CEPAL, 2018b, p. 74). Na
sub-regiao, mais de 95% das terras estao nas maos de um setor camponés
com pequena extensio de terra e baixa produtividade, que tem dificulda-
des para competir com o setor agroindustrial mais moderno (CEPAL, 2018b,
p. 73). Ha grande volatilidade na producao e exportagao por varios motivos,
entre eles:
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a) umadualidade no campo (tradicional vs moderno);

b) sensibilidade aos precos internacionais;

C) poucoinvestimento em inovacgao produtiva;

d) destruicdo recorrente devido a eventos climaticos extremos.

Nos trés paises, ha grande instabilidade na renda dos trabalhadores de
baixos salarios. Parte importante da forca de trabalho esta ligada a agricul-
tura (sem transformacao; 27,2%, mais de 3,5 milhdes de pessoas na TdN),
que paradoxalmente contribui pouco para o PIB dos paises (entre 3,5% e
6,0%) (CEPAL, 2018b, p. 71). As oportunidades de emprego no setor rural ndo
levam a melhorias no padrao de vida e a geragao de riqueza nos paises nao
se baseia em melhorias consideraveis de produtividade, que segundo Prera
(2012) ndo tém sido grandes apesar do aumento da integracao comercial.
Um resultado claro é que o PIB per capita ndo avangou na mesma taxa que o
préprio PIB: formalidade fraca e baixos salarios, além da explosdao demogra-
ficae davioléncia, tornaram dificil para o crescimento econdmico resultarem
reducdes claras da pobreza que segue alta.

A progressao sociocultural é fundamental para a compreensao da
TdN. Os paises estao em estagios iniciais de transicio demografica do que
a maioria da América Latina (com excecdo do Paraguai, Bolivia, RepUblica
Dominicana e Haiti). Especificamente, as taxas de natalidade, mortali-
dade e fecundidade estao nos 3 paises acima ou nas médias latino-america-
nas (CEPAL, 2018a, p. 15). Da mesma forma, a expectativa de vida ao nascer
na TdN esta abaixo da média da América Latina — sem o Caribe — de 75,9
(CEPAL, 2018a, p. 15). A TdN tem mais sociedades rurais do que o resto da
América Latina™ (em menor grau El Salvador) com taxas de migragao mais
altas do que o resto da regido (-1,5 por 1.000 habitantes entre 2015 e 2020
para Honduras, -6,2 para El Salvador e 0,6 para a Guatemala; [CEPAL, 2018a,
p.13-15]). Todo esse panorama mostra uma clara tendéncia a perpetuacao da
pobreza e da desigualdade que fomenta a inseguranca e a migracao.

Em outro cadastro, os trés paises tém sistemas politicos e sistemas
partidarios com trajetérias bem diferenciadas. Na Guatemala, o periodo de
2012 a 2019 foi marcado pela instabilidade derivada da deslegitimacao da

153 Arelacdo entre a populagdo da capital e outros centros urbanos € menor do que na América
do Sul. Em 2015, em Honduras, 53,6% da populacio era urbana, 69% em El Salvador e 56% na
Guatemala (CEPAL, 2018a)
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politica devido a julgamentos de corrupcao descobertos, entre outros pela
entidade criada no pais para esse fim (CICIG),™* que processou ex-presidentes.

Em El Salvador, a eleicao de um candidato da Frente Farabundo Marti
de Libertacdo Nacional (FMLN) a presidéncia em 2009 marcou uma ruptura
na politica tradicional. O sistema bipartidario entao instalado entre FMLN e
Alianza Republicana Nacionalista (ARENA) sofreu um colapso nas mios de
Nayib Bukele, um politico da FMLN e presidente eleito em 2019.

No caso de Honduras, houve uma clara quebra do status quo politico
(alternancia entre o Partido Nacional e o Partido Liberal) entre 2006 e
2009 nas maos do desafio “progressista” do Presidente Manuel Zelaya, que
terminou em 2009 com uma ruptura presidencial ou golpe. As eleicoes de
2014 e a reeleicdo em 2017 de Juan Orlando Hernandez significou a consoli-
dacao do Partido Nacional, perpetuando a politica tradicional por meio de
novas elites regionais que tiveram que se reorganizar antes da chegada de
um terceiro partido, o Partido Libertad y Refundacién. O quadro a seguir
resume os mandatos presidenciais dos trés paises.

Quadro 2 - Presidéncias na Guatemala, El Salvador e Honduras da década de
1990 a 2020

eriodo
(e}
n 1 2 3 4 5 6 7
Pais
A B Otto
ilr\;fo Alfonso Oscar Alvaro os Jimmy Alejandro
érez
. Portillo Berger Colom ) Morales Cianmattei
Guatemala | Irigoyen Molina
1996 2000- 2004- 2008- 2014- 2019-
2004 2008 2012 2012 2019 2023
2000 2013
Elfas Salvador
Alfredo Armando Francisco . Mauricio ) Nayib
. . Calderén Antonio Sanchez
Cristiani Flores Funes . Bukele
El Salvador Sol Saca Cerén
1989- 100 1999~ 2009- 2019~
1994 994 2004 2004~ 2014 2014- 2024
1999 2009 2019
Carlos . . Juan Juan
Ricardo Manuel Roberto Porfirio
Roberto Orlando Orlando
Maduro Zelaya Micheletti | Lobo ) )
Honduras Flores Hernandez Hernandez
2002- 2006- 2009- 2010-
1998- 2006 2009 2010 2014 2014- 2018
2002 2018 2022

Fonte: Elaboracio prépria

154 Comissao Internacional contra a Impunidade na Guatemala, comissao independente que
atuou no pais entre 2006 e 2019 por meio de um acordo entre as Nac¢oes Unidas e o governo nacional
da Guatemala (assinado em 12 dez. 2006 e ratificado pelo Congresso em 2007).

181

COOPERAGAO INTERNACIONAL NO TRIANGULO NORTE:
DUAS DECADAS DE AJUSTES SEM GERAR MUDANGAS (2001-2020)



Por fim, o contexto dos trés paises também é marcado pela dependéncia dos
Estados Unidos, bem como pela sua perpetuagao como destinatarios da coopera-
cdointernacional “para o desenvolvimento” e da ajuda humanitaria. Ambos foram
relevantes para a TdN, apesar das ameacas de Trump de cortara ajuda.

Obama respondeu a crise de imigracao de menores indocumenta-
dos com novos pacotes de ajuda (ISACSON, 2015) que foram gradualmente
estruturados. Dai surgiram novos marcos conceituais de cooperacao disrup-
tivos e inovadores, mas com resultados mitigados, como o ja citado Plano da
Alianca para a Prosperidade do Triangulo Norte (VILLAFUERTE SOLIS, 2018).
Projetos e doagdes tendem a ser usados pela politica tradicional como um
apoio para estados institucionais e orcamentarios fracos.

As flutuagdes nos montantes da cooperacao internacional foram
diferentes entre os trés paises. Eles diminuiram para El Salvador (de forma
ondulante) enquanto dobraram para a Guatemala entre 1990 e 2018. Ao
mesmo tempo, Honduras tendeu a receber muita ajuda com fortes aumentos
em 2010. Deve-se notar que os Estados Unidos tém tentado realizar uma
politica de boa vizinhanga com o Caribe, especialmente o México (COLLADO,
2010) durante a presidéncia de Obama. Eles procuraram preservar o controle
geopolitico da area contra a crescente influéncia da China e da Rissia.
Posteriormente, Trump impds fortes negociacoes aos paises TAN por meio
de cortes de ajuda (ISACSON, 2019) para politicas de migracao mais rigidas
(KOS-STANISIC, 2018; ISACSON, 2017). O governo Trump acabou agindo: as
figuras a seguir mostram a queda imposta, evidente a luz do histérico de
compromissos e desembolsos dos Estados Unidos nos trés paises.

Grafico 5 - Compromissos de cooperacdo dos EUA (a esquerda) e desembolsos
(2 direita) na TdN entre 2010 e 2020 (em milhoes de délares atuais)

350,00 300,00
300,00 250,00
250,00 200,00
200,00 150,00
150,00 !
100,00 100,00
50,00 50,00
0,00 0,00
S 3433349859398 S 3333249853938
FREERARRERRERRSA FRERAEARREAERAER
—HO UGS m— G UgtemMala s E| Salador —HO U TS5 m— G UFTEME |3 == F| Salador

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados da USAID™*

155 Disponivel em: https://explorerusaid.gov/data. Acesso em: 11 nov. 2020.
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Ao olhar para os graficos, é evidente que entre 2016 e 2017 houve uma
diminuicdo dos compromissos que efetivamente levou a uma diminuicio dos
desembolsos um ano depois. Explicando brevemente o contexto da sub-re-
gido, passamos agora a analisar a coopera¢ao do Banco Mundial, BID, EUA e
UE em cada um dos trés paises.

2 COOPERAGAO INTERNACIONAL NA GUATEMALA

A Guatemala é o pais do TdN que tendeu a receber mais cooperacao
no inicio do século XXI. Os compromissos assumidos pelos EUA refletem
a mudanca de presidéncia entre Obama e Trump. No entanto, as maiores
variacoes nos desembolsos ou compromissos com a Guatemala n3o coinci-
dem com o inicio ou o fim dos mandatos presidenciais, confirmando que a
cooperacao com o pais é mais estavel, estrutural e com mais orcamento do que
com seus vizinhos (também tem uma populagao maior). De 2001 a 2020, 0s
compromissos dos EUA aumentaram relativamente progressivamente:

1) entre 2001 (US$ 78 milhdes) e 2014 (US$ 163 milhdes), com reducoes

entre 2003 e 2005, bem como em alguns anos importantes (2007, 2013

e 2015);

2) apdsumaumentoem 2016 (até 297 milhdes), a cooperacdo diminuiu

entre 2016 e 2019, de US$ 297 para US$ 157 milhdes, respectivamente

(para US$ 39 milhdes em novembro de 2020).

No entanto, do ponto de vista dos desembolsos reais dos EUA para
a Guatemala, a progressao é bem diferente. Entre 2001 e 2017, houve um
aumento escalonado e progressivo (com ligeira redugao em anos como 2005,
2007 e 2012), passando de 79 milhdes para 243 milhdes em 2017 (2015 foi o
ano que marcou o aumento da trajetéria com 147 milhdes desembolsados).
Quanto aos compromissos, houve uma queda drastica no apoio dos EUA entre
2017 € 2020, de 243 milhdes para 108 milhdes (com 205 milhdes em 2019).

A USAID declara, por meio de suas diferentes estratégias e site,”” que
as acdes no pais entre 2015 e 2019 estiveram alinhadas com as prioridades
estratégicas para o México e América Central além do Plano da Alianca para
a Prosperidade da TdN (APTAN)."® Da mesma forma, a tendéncia ao final da

156 Todos os dados vém de https://explorerusaid.gov/data. Acesso em: 11 nov. 2020. Todos os
dados estao em milhdes de USs.

157  Disponivel em: https://www.usaid.gov/guatemala/programs. Acesso em: 11 nov. 2020.
158 Coordenado pelo BID, onde a luta contra os impulsionadores dos fluxos migratérios para os
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década é evidente: uma reducao drastica dos compromissos e transferéncias
dos Estados Unidos.

A cooperacdo entre a Unido Europeia™ e seus paises membros também
tém apresentado tendéncia de queda. Enquanto da UE até 275,81 milhdes
de euros foram alocados a cooperagao com a Guatemala em 2008, os
valores permaneceram menores entre 2014 (92,2 milhdes) e 2018 (114,73
milhoes) para finalmente cair para apenas 38,55 milhoes de euros em 2019.
Os valores da UE a Guatemala nem sempre foram inferiores aos atribuidos
pelos Estados Unidos ao pais, mas é surpreendente que ambos os doadores
tenham reduzido o seu apoio no final da segunda década do século XXI.

Entre 2007 e 2019, a Espanha foi a que mais doou (654,33 milhdes de
euros), seguida da préopria Comissao Europeia (326,62 milhoes de euros
no mesmo periodo), da Suécia (280,37 milhoes) e da Alemanha (208,23
milhdes). Além dos valores, é preciso olhar os temas. Por um lado, a UE
estabeleceu entre as suas prioridades “seguranca alimentar, resolucao de
conflitos, paz e seguranca e competitividade”.®®

O BID™ tem sido o que mais dedicou ao pais, com forte énfase na
moderniza¢io do Estado (em 2002, 2009 e 2016), meio ambiente e desastres
naturais (em 2010), bem como nos mercados financeiros (em 2018 e 2020)
ouenergia (em 2020). Por outro lado, a variacao tematica da cooperacao dos
Estados Unidos ao longo do tempo é refletida no grafico a seguir.

EUA foi particularmente relevante: “altavioléncia e inseguranca, persisténcia da pobreza, desnutricao
crénica. Disponivel em: https://www.usaid.gov/guatemala/programas.

159 Todos os dados que se seguem provém de https://euaidexplorereceuropa.eu/. Acesso em: 28
nov. 2020.

160 Disponivel em: https://eeas.europa.eu/delegations/guatemala/area/projects_es. Acesso em:
11 nov. 2020.

161 Todos os dados provém de https://www.iadb.org/es/proyectos. Acesso em: 1 dez. 2020.
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Grafico 6 - Progressao dos desembolsos de cooperacao dos EUA na Guatemala
de 2001 a2020 (em milhoes de délares atuais)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da USAID.

Como pode ser visto, as questoes predominantes dentro da cooperagao
dos Estados Unidos para a Guatemala tém mudado ao longo do tempo com
algumas constantes; um deles é o peso entre os parceiros de implementacdo
de ONGs (especialmente dos EUA) e as administracdes publicas (especial-
mente o doador para o setor de seguranca), bem como alguns atores confes-
sionais. Entre 2001 e 2010, as questdes da assisténcia direta (ap6s desastres
como o furacdo Stan em 2005) ou iniciativas relacionadas a satide da popula-
cao foram particularmente relevantes.

Em primeiro lugar, a ajuda humanitaria também foi acompanhada por
esforcos de gestao de riscos naturais (368 milhdes do BID entre 2001 e 2010,
85 milhGes entre 2009 e 2013 pelo Banco Mundial),"* questdes que de fato
tém favorecido a introducdo de mais e mais cooperacao Sul-Sul. Em segundo
lugar, os trabalhadores humanitarios internacionais na Guatemala tém
historicamente prestado muita atencdo as questoes de 4gua e saneamento
(153 milhdes do BID entre 2001 e 2014), bem como a sadde e nutricdo. O
Banco Mundial desenvolveu varios programas nesse setor'® e o BID dedicou
US$ 757 milhdes em investimentos sociais entre 2001 e 2020.

162 Todos os dados provém de: https://www.iadb.org/es/proyectos. Acesso em: 1 dez. 2020.

163 Um projeto de nutricao materno-infantil entre 2003 e 2016 (com 49 milhdes), Crecer Sano
entre 2017 e 2020 (com 100 milhdes) ou o Projeto de Melhor Governanca de recursos publicos e
nutricao (250 milhGes entre 2016 e 2020).
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A partir de 2007, a cooperagao dos Estados Unidos aumentou, especial-
mente em questdes relacionadas a governanga, mostrando que a CICIG teve
impacto na orientacdo estratégica da USAID para a Guatemala. Uma longa
histéria de projetos relacionados ao fortalecimento institucional foi aberta,
a exemplo do Projeto de Reforma e Governanca Eleitoral (entre 2017 e 2020
com 10,5 milhdes), um dos ltimos projetos da USAID no pais.

O Banco Mundial também tem procurado implementar projetos no
setor publico, especialmente assisténcia técnica para a reforma e moderni-
zacao das administracdes publicas ligadas a regulacao do setor financeiro
(um projeto de 2002 a 2013 com 29,73 milhdes, outro de 2002 a 2018 com 5
milhdes, além de um empréstimo ao governo para acompanhar as reformas
de 150 milhoes de délares entre os mesmos anos).

Da mesma forma, o Banco Mundial aprovou também varios projetos
para promover a “transparéncia e eficiéncia na administragdo tributaria” (de
201722018 com 55 milhdes, de 2014 a 2018 com 340 milhdes). O BID também
dedicou enormes recursos ao setor com uma ampla variedade de objetivos
(480 milhoes entre 2001 e 2008, 950 milhdes entre 2009 e 2017), especial-
mente em 2002, 2009 € 2016.

Além da cooperacdo técnica mencionada, em 2009 comecou 0 aumento
da cooperacao antinarcéticos dos Estados Unidos (com dois picos de gastos, um
em 2011, um ano apés o desmantelamento do plano de corrupcao policial do
governo Berger; e outro em 2017) na qualidade de cooperacao para a gestao e
a reforma do setor de seguranca teve desembolsos principalmente em 2018. 0
item de cooperacao em seguranca dos EUA que mais envolveu custos entre 2010
€ 2018 é o Programa de Bolsas de Estudo contraterrorismo e Guerra Irregular.

Ressalte-se que, a partir de 2011, coincidindo com o inicio da presidén-
cia de Pérez Molina, os Estados Unidos deram cada vez mais relevancia as
questdes educacionais (com pico de desembolsos em 2018, principalmente
com foco em competéncias basicas para jovens) e agricolas' (com pico em
2016) . O esforco em educacdo acompanhou e ampliou os projetos do Banco
Mundial no pais, como iniciativa de Universalizacao da Educagao Basica entre
2001 e 2013 (com 62,16 milhdes). Da mesma forma, o Banco Mundial tem

164  Apoio em projetos produtivos agricolas como Pro-Innova entre 2017 e 2002, com 36,2 milhoes
de US$ ou o projeto de apoio ao setor cafeeiro através de FEDECOCACUA entre 2017 e 2022 com 19
milhoes. (Tradugao nossa)

165 Nao devemos perder de vista que Otto Pérez Molina renunciou em 2015 por acusagoes de
corrupcao (investigacoes do CICIG sobre contrabando) e que o ex-comediante Jimmy Morales iniciou
seumandato emjaneiro de 2016.
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procurado acompanhar o fortalecimento institucional por meio de apoios
em termos estatisticos™ e de projetos de melhoria da qualidade educacional
(projeto entre 2007 e 2016 para o ensino médio com 80 milhoes).

Em termos de seguranca cidada, varias iniciativas dos EUA entre
2016 e 2020 visam claramente ao fortalecimento das comunidades locais,
especialmente:

1) o Projeto de Justica de Género e Juventude;®

2) o Projeto de Governanca Urbana Municipal;™®

3) respostas integradas sobre migracao na América Central

(implementadas pela Organizacio Internacional para as Migracoes

entre 21/02/2020 e 20/02/2025 com 33,7 milhdes).

Além de acompanhar a sociedade civil, desde 2015 os Estados
Unidos vém fortalecendo a cooperacao para tentar promover a geragao de
empregos,® principalmente no setor rural.

A énfase em impulsionar as economias locais tem procurado aumentar
as oportunidades econdmicas para conter a migragao. Por um lado, desde
a década de 2000, a prioridade tem sido dada a programas que buscam
melhorar a competitividade, incluindo o apoio as pequenas e médias
empresas do Banco Mundial por meio da revisdao dos regulamentos econémi-
cos e apoio ao investimento produtivo (por exemplo, o Projeto Pronaco, entre
2000 e 2018 com 20,30 milhdes). Por outro lado, os parceiros internacio-
nais tém procurado promover iniciativas de desenvolvimento comunitario,
muitas vezes integrando a gestao da biodiversidade.

No caso da USAID, varias iniciativas foram lancadas, incluindo o Projeto
de Biodiversidade ou um projeto implementado pela Rainforest Alliance.”
Ambos parecem seguir as mesmas linhas propostas pelo Banco Mundial,
como o projeto de manejo comunitario de uma reserva no Petén (de 2003 a
2013 por 0,75 milhdes) ou a gestao de recursos e o desenvolvimento ecossus-
tentavel no Altiplano ocidental Guatemala em areas ocupadas principal-
mente por populacdes maias (40,80 milhdes entre 2002 e 2016).

166 US$0,35milhGesentre 2018 e 2020 paraa melhoriadas capacidades do ministério da educacao
e 0,22 milhdes entre 2007 e 2013 para 0 monitoramento estatistico da salide e educacdo no pars.

167 Implementado pela Chemonics de 20/04/2017 a 07/02/2021 com um orcamento de US$ 37,39
milhoes.

168 Implementado pela Tetra Tech entre 27/07/2017 e 24/09/2021 com orcamento de 46,35 milhoes.
169  Projeto Criacao de oportunidades econdmicas entre 2018 e 2023 com 69,89 milhdes.

170 O primeiro entre 2018 e 2023 (com quase 20 milhdes de US$ ), o segundo entre 2013 e 2023
(com 29,5 milhdes).
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3 COOPERACAO INTERNACIONAL EM EL SALVADOR

A trajetéria da cooperacao dos Estados Unidos em El Salvador foi
diferente da Guatemala e de Honduras. Os compromissos dos EUA permane-
ceram estaveis de 2001 (ano com US$ 137 milhdes) a 2020, com tendéncia de
queda (85 milhdes em 2019). Em 2001, 0 maior projeto proposto foi para as
vitimas do terremoto, totalizando US$ 26 milhdes (com desembolsos reais
subsequentes de 5,5 em 2002 para mais de 25 milhGes em 2003 e 2004). Ao
mesmo tempo, um dos maiores desembolsos em 2001 é notavel: a transfe-
réncia de 1943 do navio da guarda costeira Madrona (avaliada em 6 milhGes).

No inicio dos anos 2000, os Estados Unidos estavam envolvidos em El
Salvador por meio de uma grande diversidade de setores, embora houvesse
anos de mais propostas: 2007 (com 507 milhdes) durante a presidéncia
de Elias Antonio Saca e 2014 (com 332 milhdes), um ano decisivo entre a
presidéncia de Mauricio Funes (de 2009 a 2014) e Salvador Sanchez Cerén
(de 2014 2 2019).

Do ponto de vista do total de desembolsos efetivos dos Estados Unidos
para cooperacdo com El Salvador, houve um ciclo de alta entre 2001 (com
63 milhoes) e 2004 (com 137 milhdes), ano em que houve reducio até 2006
(com 50 milhdes). Os desembolsos com cooperacio recuperaram de 2006 a
2012 (quando chegaram a 211 milhdes), ano em que voltaram a cair até 2014
(com 67 milhoes).

Ao contrario do que acontece com Honduras e Guatemala, os
desembolsos dos EUA aumentaram de 2014 a 2019 (192 milhes), coincidindo
com a presidéncia de Salvador Sanchez Cerén. Da mesma forma, os
desembolsos sé foram reduzidos a partir de 2020 (124 milhées em novembro
de 2020), embora de forma muito mais matizada do que para os paises
vizinhos. Isso mostra que a presidéncia de Nayib Bukele foi percebida pela
presidéncia de Trump de uma forma muito diferente da dos presidentes
vizinhos. Na figura a seguir, vocé pode ver a progressao dos desembolsos dos
EUA em El Salvador por setor.
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Grafico 7 - Progressao dos desembolsos da cooperacdo dos EUA em El Salvador
de 2001 a2020 (em milhoes de délares atuais)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados da USAID.

Trés periodos podem ser identificados na cooperacao dos EUA. Na
primeira, entre 2001 e 2008, 0 setor que mais recebeu apoio foi a recons-
trucao e reabilitacio pés-emergéncia com144,3 milhdes entre 2001 e 2008. E
evidente que estes responderam as necessidades do pais ap6s os dois fortes
terremotos de 2001. O Banco Mundial também apoiou com um projeto de
reconstrucao e servicos de satide (de 2001 a 2016 com 142,60 milhdes), além
de apoio orgamentério para a prevencio de desastres e politica de gestao
(entre 2011 e 2013 com 50 milhdes). Por sua vez, o BID contribuiu com 400
milhGes entre 2001 e 2008 em investimentos sociais.

O segundo setor que mais recebeu desembolsos dos Estados Unidos foi
o publico, com 77,1 milhdes no mesmo periodo.””? O terceiro setor entre 2001
e 2008 com o maior apoio dos Estados Unidos foi a gestao e politica agricola
com 53,7 milhdes.”” Durante o mesmo periodo, outros doadores também
pressionaram por reformas institucionais: o BID dedicou 228 milhdes do
BID e o Banco Mundial promoveu um projeto de modernizacao do sistema
judicial entre 2002 e 2013 (com 18,20 milhdes). Ressalte-se que o terceiro item
que mais representou recursos para os EUA no periodo foram as despesas
operacionais do préprio sistema de cooperacao: 61,9 milhdes. Os outros
setores relevantes de acio nos Estados Unidos entre 2001 e 2008 foram:

171 US$14,2 milhdes em 2002, US$ 41,6 milhdes em 2003 e US$ 73 milhdes em 2004.
172 De US$ 6 milhdes em 2002 para US$ 16 milhdes em 2008.

173 Com desembolsos de US$ 8 milhdes em 2002, 7,2 em 2003, 10,4 em 2004, 14,6 em 2005, 1,5
em 2006.
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1) salde basica com 49,5 milhoes;”*

2) gestdo e reforma do setor de seguranca com 50,7 milhdes;'”

3) assisténcia alimentar com 31,4 milhoes;7¢

4) fornecimento de 4gua encanada com 21,7 milhGes;

5) apoio ao controle antidrogas com 24,9 milhdes (6,5 milhdes em
2005, 6 milhdes em 2006).

O maior investimento do BID nesse periodo foi nos mercados financei-
ros (454 milhdoes somente em 2008).

No segundo periodo de cooperacdo dos Estados Unidos com El
Salvador (entre 2009 e 2014), houve um forte investimento em infraestru-
tura que totalizou 269,9 milhoes”” (complementado por 210 milhées do BID
para transporte). Ao mesmo tempo, as despesas operacionais foram muito
elevadas, sendo o segundo item de despesa individual mais importante: 80,6
milhdes entre 2008 e 2014 (14,5 milhées em 2009).

Os setores que mais receberam apoio foram os de servicos sociais
basicos com 475 milhoes do BID e 58,1 milhoes dos Estados Unidos, aos quais
devem ser somados os gastos com protecao social (27 milhGes no periodo). O
desenvolvimento rural teve 55 milhdes de délares,” além do Banco Mundial,
que promoveu projetos de administracao de terras (entre 2005 e 2013, com
40,20 milhGes) e também de gestao de riscos agricolas e energéticos (entre
2012 € 2016 com 1,83 milhdes).

Outros setores relevantes para a cooperac¢ao dos Estados Unidos neste
periodo foram seguranca com 45 milhoes (10,6 milhdes em 2009, 9,2 em
2013, 9,6 em 2014) aos quais devem ser somadas as despesas para controle
de antinarcdticos que atingiram 28,9 milhGes entre 2009 e 2014 (7,4 milhoes
em 2011, 7,6 em 2012).

Por fim, cabe destacar que neste periodo os Estados Unidos apoiaram
a educagao com mais recursos do que no periodo anterior (24,9 milhGes de
estabelecimentos de ensino e treinamento, ensino fundamental 25 milhdes),
além de consolidar o envolvimento dos Estados Unidos nas questdes relacio-
nadas a governanga (aumento constante entre 2006 e 2009, exceto para uma
desaceleracio entre 2013 € 2014).

174 US$10,1 milhGes em 2002, 7,3 milhdes em 2003, 98 milhdes em 2005 e1,9 em 2006.
175 US$11,6 milhdes em 2006, US$ 9,7 milhdes em 2007 e US$ 7,2 milhdes em 2008.

176 US$7,9 milhdes em 2003; 11,7 em 2004; 4,2 em 2005; 5 em 2007.

177 US$12,9 milhoes em 2009; 67,9 em 2010; 81,6 em 2011; 91,8 em 2012.

178 US$15 milhdes em 2009;13,1 em 2010; 12,2 em 2011.
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Desde o inicio de 2010, os Estados Unidos aumentaram seus gastos em
questdes politicamente estratégicas: aumento do comércio internacional e
da competitividade (50,5 milhGes entre 2009 e 2019), participacao democra-
tica e fortalecimento da sociedade civil (14,5 milhoes entre 2009 e 2019),
apoio a iniciativas de combate a corrupcao (23,3 milhdes entre 2009 e 2019).

Essa mudanca também ficou clara para outros doadores. O BM multipli-
cou os projetos de apoio ao setor plblico: empréstimo ao setor financeiro e
ao setorsocial entre 2009 e 2018 com 450 milhdes, empréstimo para assistén-
cia técnica ao setor fiscal entre 2009 e 2016 com 20 milhdes, um projeto a
acompanhar em termos técnicos do governo nacional entre 2009 € 2018 com
100 milhGes, um projeto de fortalecimento dos governos locais entre 2010 e
2016 com 80 milhdes.

No terceiro periodo dos EUA em El Salvador (entre 2015 e 2019), algumas
tendéncias anteriores se aprofundaram (as despesas operacionais permane-
ceram muito altas: 79,8 milhdes no total),”” bem como novas prioridades.
Os Estados Unidos apoiaram principalmente o setor de seguranca com 88,3
milhdes entre 2015 e 2019, além dos esforcos antinarcoticos com 18,5
milhdes no mesmo periodo.

Outros doadores internacionais também tentaram apoiar a reducdo
da inseguranca e da violéncia. Por exemplo, o Banco Mundial realizou um
projeto entre 2009 e 2015 (com 1,01 milhdo) para a prevencdo da violén-
cia entre jovens por meio de a¢oes culturais, em especial a mdsica. O BM
também apoiou uma iniciativa de seguranca municipal entre 2014 e 2016
com 1 milh3o. Entre 2015 e 2019, os Estados Unidos dedicaram mais recursos
a novos setores, especialmente educacao: primario com 28,7 milhoes,™
secundario com 49,3 milhoes e superior com 23,8.

O setor de educacao também teve varios grandes projetos do Banco
Mundial™? e do BID (351 milh6es em 2020). Ao mesmo tempo, os Estados
Unidos aumentaram o apoio ao setor de transporte automotivo (32,2 milhdes
no periodo, com 26,3 milhGes apenas em 2019; setor ja apoiado com 115
milhdes pelo BID apenas em 2013), apoio ao sistemajudicial e legal com 32,9
milhées (4,4 milhées em 2014, 5 milhdes em 2015, 7,6 em 2017), bem como

179 Com, por exemplo, 16,5 milhoes em 2017 e 2018 todos 0s anos.
180 12,3 milhGes em 2014, 21,0 em 2015,16,1 em 2017, 21,7 em 2018.
181 8,1 milhdes em 2014 e 2015, 5,4 em 2017.

182 O projeto Exito entre 2005 e 2016 para o ensino médio (com 85 milhdes), um projeto
de melhoria da qualidade educacional entre 2011 e 2018 (com 60 milhdes) e dois projetos de
acompanhamento do desenvolvimento infantil em 2020 (com 500 milhges).
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o reforco da ajuda alimentar com 25,7 milhdes (8,5 milhdes em 2017, 7,5 em
2018), tema também tratado pelo Banco Mundial.’

Além dos EUA, existem alguns setores em que a lideranca na coopera-
¢ao caiu para outros doadores. O BID aumentou drasticamente seus fundos
aprovados para a Guatemala em 2020, até 1,7 bilhdo (680 na modernizacao
do Estado, 221 milhdes nos mercados financeiros, 400 milhdes no desenvol-
vimento e na vida urbana). O Banco Mundial priorizou o apoio ao desenvol-
vimento econémico por meio de dois grandes empréstimos (de 2005 a 2018
com 200 milhGes), bem como um projeto de resiliéncia econémica local (entre
2019 e 2020 com 200 milhdes). O BM também financiou o setor social,’® a
satide™ ou a resposta ao COVID19 em 2020. No que diz respeito a coopera-
¢do europeia, aumentou para 105,93 milhoes de euros em 2018 ap6s conhecer
o referido minimo de 2015 (com 50,44 milhGes) que é ainda mais do que os
dados mais baixos da série histérica, exceto para 2020 (com 28,62 milhdes).

4 COOPERACAO INTERNACIONAL EM HONDURAS

A cooperacio internacional em Honduras entre 2001 e 2020 mostrou
uma complementaridade crescente entre doadores. O didlogo ampliado
desde a Declaracdo de Estocolmo de 1999 levou ao Plano Nacional de 2010
com uma visao plurianual, dando origem posteriormente ao G16, palco de
coordenacao entre doadores no pais. A cooperacao dos Estados Unidos em
Honduras variou com base nas presidéncias dos Estados Unidos, bem como
na volatilidade da confianca no parceiro hondurenho. Distinguem-se varios
periodos dos Estados Unidos a Honduras:

1) de2001a2004 com tendéncia crescente (de 52 para 64 milhoes) e pico

em 2005 (291 milhoes, coincidindo com a presidéncia de Ricardo Maduro);

2) reducao progressiva dos compromissos entre 2006 e 2010 (de 81

para 40 milhdes), que coincide com a presidéncia de Manuel Zelaya;

3) entre 2011 e 2017 0 aumento é retomado (até 185 milhdes), dataem

que Juan Orlando Hernandez apostava na reeleicao.

Quanto a Guatemala, uma clara reducio é observada durante a
presidéncia de Trump, pois os compromissos sdo reduzidos de 2017 a 2020

183 Por exemplo, apoio ao capital humano para melhorar a alimentacao infantil entre 2011 e 2015
com US$ 3 milhdes.

184  Projeto de protecao social entre 2005 e 2013 com 21 milhdes; apoio a renda do trabalho
temporario entre 2009 e 2016 com 50 milhdes.

185  Projeto de fortalecimento do sistema publico de salde entre 2011 e 2018 com 80 milhdes,
projeto de gestao de doencas entre 2018 e 2020 com 1,80 milhdes.
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(a partir de novembro apenas 22 milhdes). A trajetéria do BID é oposta: um
forte aumento em 2018 (para US$ 1,4 bilh3o).

A reducdo nos compromissos dos EUA se reflete nos desembolsos
reais dos EUA. Em 2002, quando Ricardo Maduro assumiu a presidéncia,
houve um aumento muito forte nos desembolsos (de US$ 42 milhdes em
2001 para US$ 119 milhoes em 2002 e US$ 73 milhdes em 2003). De 2003 a
2009, a tendéncia de aumento continuou (para 129 milhdes, com queda em
2007 com 74 milhdes) seguida de uma reducio entre 2009 e 2012 (de 129
milhdoes em 2009 para 63 milhoes) devido as ébvias consequéncias que teve
na presidéncia ruptura ou golpe de estado nas relagdes de Honduras com a
comunidade internacional.

A normalizacao veio com o governo de Porfirio Lobo Sosa, com a retomada
do aumento das transferéncias de 2012 para 2018 (chegando a US$ 160
milhGes). Assim como no caso da Guatemala, a presidéncia de Trump levou a
reducdo notavel nos desembolsos, chegando a 55 milhdes em 2020 (dados de
novembro). Além dessa trajetdria de desembolsos totais, também é necessa-
rio abordar a cooperacdo por setores e as contribuicdes de outros doadores.

Grafico 8 - Progressao dos desembolsos de cooperacdo dos EUA em Honduras de
2001 a2020 (em milhoes de dblares atuais)
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da USAID

Quanto a El Salvador, trés etapas principais da cooperacdo dos Estados
Unidos com Honduras podem ser distinguidas. De 2002 a 2007, os EUA se
concentraram em dois setores principais:

193

COOPERAGAO INTERNACIONAL NO TRIANGULO NORTE:
DUAS DECADAS DE AJUSTES SEM GERAR MUDANGAS (2001-2020)



1) ajuda humanitaria e social;

» N

2) “apoio”a governanca.

Em primeiro lugar, a maior despesa no periodo foi para resposta humani-
taria pbs-emergéncia, reconstrucao e reabilitacao com 120,8 milhoes.™®

Muito também foi alocado para a assisténcia alimentar (118,6 milhdes
no periodo),’® ao apoio a servicos basicos de satide (com 51,3 milhdes entre
2002 €2007),"®8 a0 apoio a sistemas de protecao social ou educacdo primaria
e ao setor com projetos significativos do BM.™ Em segundo lugar, os gastos
aumentaram progressivamente em outros setores:

1) apoio a descentralizagao e aos governos subnacionais (com 15,5
milhdes);°
2) apoio a gestao de politicas e administracdes publicas (47,5
milhées).™

O setor publico tem sido um ponto de atengido desde o inicio do
século XXI para os doadores, tanto a UE como o BID e o Banco Mundial.™?
Houve outros apoios variaveis dos EUA neste periodo, como agricultura
ou prevencao e tratamento do HIV, mas eles representaram valores e
projetos menos constantes do que os setores descritos acima. Os EUA nao
focaram nesse periodo o meio ambiente, embora houvesse outros atores
que o cobriram, como o Banco Mundial.”® Nesse periodo, o BID manteve

186  Aajudaemergencial que vinha desde o final do século XX para amenizar os efeitos do furacao
Mitch foi prolongada, pois a estrutura da producio agricola ainda estava afetada no inicio do novo
milénio.

187  US$ 6,5 milhGes em 2002;17,1 em 2003; 9,88 em 2004; 23,6 em 2005; 31,59 €m 2006; 13,9 em
2007.

188  US$9,52 milhdes em 2002;7,4 em 2003; 9,6 em 2004; 6,69 em 2005; 8,18 €M 2006; 6,61 em 2007.
189  Como o projeto Educacao Comunitaria (de 2001 a 2013 com US$ 41,5 milhGes) ou a Promocao
da Aprendizagem Interativa em Ciéncia e Meio Ambiente (de 2001 a 2013 com US$ 4 milhoes).

190 3,68 milhdes em 2002; 3,4 em 2003; 4,6 €M 2004.

191 8,23 em 2005;19,5 em 2006; 11,65 em 2007.

192 Com muitos projetos: para apoiar 0 emprego publico e a melhoria do sistema tributario (de
200122003 com 7,2 milhGes), para a reforma do sistema de satide (27,10 milhGes entre 2002 € 2013),
para a modernizacao do sistema judicial (entre 2005 e 2013 com 15 milhdes) e incluindo assisténcia
técnica ao setor financeiro (9,9 milhdes entre 2003 e 2018) e o planejamento da luta contra a pobreza
(entre 2004 e 2013 com 8,0 milhdes).

193 Um para turismo costeiro sustentavel com US$ 5 milhdes de 2001 a 2006 e outro para o
desenvolvimento no Vale do Copan entre 2002 e 2016 com US$ 12,00 milhdes. Da mesma forma, o
desenvolvimento rural teve projetos do BM ao longo do periodo (projeto de gestao de terras rurais
entre 2001 e 2013 com 8,3 milhdes e outro para administracao de terras entre 2004 e 2013 com 25
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investimentos que cobriram quase todos os setores sem grandes prioridades,
exceto transporte em 2007 (70 milhdes) e investimentos sociais (182 milhdes
entre 2001 e 2007).

No segundo periodo de cooperacao dos Estados Unidos com Honduras
(de 2008 a 2012), houve crescimento de novos temas que substituiram os
gastos emergenciais, embora o Banco Mundial mantivesse importantes
projetos nessa area.”* Os EUA gastaram no setor rodoviario (117,42 milhdes;
um setor que também recebeu 166 milhdes do BID somente em 2010) e
assisténcia alimentar (36,22 milhdes) e educacao primaria (31,2 milhoes).
No entanto, é surpreendente que, como no caso de El Salvador, as despesas
operacionais representassem a terceira rubrica de despesas mais importante
no total: 32,5 milhGes entre 2008 e 2012 (embora tivessem representado 42
milhdes no periodo 1, eram o sexto maior componente).

A cooperacdo dos EUA também dedicou esforgos a outros setores
neste segundo periodo: gestdo agricola (21,6 milhdes) e servicos agricolas
(20 milhdes, 9,3 entre 2008 e 2009). O desenvolvimento rural teve muitos
projetos do BM nos trés periodos, mas se intensificou a partir de 2005."
Outros setores de desembolso pelos EUA foram o planejamento familiar
(10 milhdes) ou o controle de doencas sexualmente transmissiveis (25,67
milhdes no total; 4,5 em 2018).

Da mesma forma, é notavel a continuidade da ajuda ao setor de seguranca
(reforma e gestao do sistema de seguranca 9,6 milhdes, controle antinarcéticos
26,87 no total, 8,2 em 2012 0 maior setor de despesas daquele ano) enquanto
0 apoio a cooperacdo em governanca foi mantido (descentralizacao 10,92
milhdes, 11,49 gestao publica e de politicas). O BID também dedicou grandes
quantias a modernizacdo do estado: 108 milhdes entre 2008 e 2012.

O terceiro periodo, de 2013 a 2018, aprofundou a orientacio anterior.
Por um lado, houve aumento das ajudas ao setor publico. O apoio a reforma
publica continuou relevante,” ao qual se agregou o apoio a sociedade civil

milhoes de délares).

194 Mitigacdo de desastres naturais (entre 2007 e 2013 com 9 milhdes; P105386), crédito para
ajuda alimentar devido a crises de precos (de 2008 a 2018 com 10 milhdes P112023) e crédito para
recuperacao de emergéncia (entre 2010 e 2018 com 74,7 milhdes; P121220).

195 Projeto de Eletrificacdo Rural entre 2005 e 2016 com 47 milhdes de US$, Projetos de
Infraestrutura entre 2005 e 2016 (com 2,35 milhoes) e entre 2013 e 2015 com 20 milhdes.

196 A descentralizagdo e os governos subnacionais tiveram 160,6 milhdes durante este periodo,
25,3 entre 2013 € 2014 € 54,4 apenas em 2018,
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e a participacdo democratica™. A atencao no setor ptblico tem sido uma
constante para quase todos os parceiros multilaterais ou bilaterais, incluindo
o0 BID (139 milhGes entre 2013 e 2018) e 0 Banco Mundial, que financiou uma
ampla variedade de projetos para melhorar a eficiéncia do Estado.™®

Os Estados Unidos aumentaram significativamente o financiamento e os
esforcos no setor de seguranga, com 35,2 milhdes para administracoes relacio-
nadas e 55,4 para o combate as drogas (10,97 em 2013 € 2014, quase zero em
apoio direto em 2018). Este tltimo diminuiu para praticamente 0 entre 2015 e
2017, algo semelhante estava acontecendo com a ajuda ao setor de seguranca
publica entre 2018 e 2020. Isso se deve a dois motivos principais:

1) o aumento da desconfianca da comunidade internacional em

relacdo ao governo de Juan Orlando Hernandez (cujo irmao foijulgado

por trafico de drogas, com reeleicao contestada em 2017 e com repres-

sao crescente);

2) Os esforcos de seguranca dos Estados Unidos foram delegados a

Colémbia por meio de cooperacao triangular.

Por outro lado, entre 2013 e 2018, os EUA continuaram a apoiar os
setores em que ja haviam trabalhado, como desenvolvimento agricola (62,1
milhdes), escola primaria (com 54,2 milhoes; 9,7 em 2013, 6,6 em 2018), ajuda
alimentar®® (57,5 milhdes), alimentagao escolar (55,7 milhdes no total;). Uma
das novidades da cooperagio norte-americana neste periodo foi o aumento, a
exemplo da Guatemala, dos projetos voltados para a protecao da biodiversi-
dade (23,5 milhoes de desembolsos; 4,0 em 2013 € 3,15 em 2018) e da biosfera
(10,6 milhdes no total) que também foram complementados com a preven-
¢ao de desastres, especialmente o BID (339 milhdes) e o Banco Mundial.

O quarto e tltimo periodo seria de 2018 a 2020, marcado pela queda abrupta
da cooperacdo dos Estados Unidos, mas nao de parceiros multilaterais (BID e BM
estdo na tendéncia oposta). O ano de 2018 foi 0 que teve os maiores investimen-
tos do BID desde 2001: 200 milhdes em desenvolvimento privado, 169 em energia,
125 em salde, 109 em investimentos sociais e 90 em transporte.

197 27,2 milhdes no periodo, de 5,2 em 2013 para 2,5 em 2018.

198  Parauma boa governanca e fortalecimento institucional entre 2008 e 2014 (15,37 milhoes), para
construira confianca no setor pablico entre 2008 e 2015 (0,83 milhdes), para melhorar o desempenho
no setor plblico entre 2011 e 2015 (com 18,2 milhdes), para melhorar gestao fiscal entre 2014 e 2018
(com 55 milhdes), bem como a transparéncia do setor de mineracao entre 2014 e 2016 (0,3 milhoes).
199 O BM também trabalhou nesta questao com um Projeto de Seguranca Alimentar do Corredor
Seco entre 2015 e 2020 com US$ 30 milhoes (P148737), além de muitos projetos de protecdo social,
seguranca alimentar e hidrica (mais de 8o milhes entre 2001 e 2020).
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No caso da cooperacdo europeia, os desembolsos aumentaram em
2008, no inicio do segundo periodo (atingindo 244,6 milhdes de euros). Os
desembolsos foram reduzidos em 2009 para 69,99 milhdes, valor que tem
oscilado, seja para baixo em 2012 (com 54,87 milhdes), seja em 2015 (com
34,77 milhoes), ou para um aumento como em 2010 (com 99,84 milhdes), em
2013 (com 88,2 milhdes) e em 2018 (com 100,79 milhdes).?°°

A UE concentrou-se durante a maior parte do primeiro quarto de
século em alguns setores. No final do século XIX, a UE trabalhou na gestao
florestal e na descentralizacio para, desde o inicio do século XXI, focar na
nutricao (para além da seguranca alimentar), no papel da sociedade civil, na
igualdade de género, nos direitos humanos e culturais, bem como na gestao
de riscos e desastres.

O panorama deve ser complementado pelo BID, cujos desembolsos
(que vao de garantias soberanas a doagbes a empréstimos) completam os
setores dos demais atores (como o gasto social, principalmente entre 2012
e 2014) e compdem o déficit de investimentos em setores mais penosos e
caros: o setor de transportes (especialmente em 2010, 2018 € 2020), agua e
saneamento (principalmente em 2019 e 2020), o setor de energia (especial-
mente em 2011, 2014 e 2018) ou mesmo a promoc¢ao do setor.

5CONCLUSAO

Ainsercao da TdN na governanca global é determinada por uma baixa
capacidade de agéncia e uma alta relevancia estratégica para os Estados
Unidos. Por um lado, existem condicionantes endégenos que favorecem
a continuidade da politica externa dos paises TAN. Nesse nivel, podemos
encontrar a fraqueza politica dos sistemas de lideranga e partidos politicos,
que continuam acostumados a interferéncia e influéncia dos Estados
Unidos nos assuntos internos. Por outro, da mesma forma, os problemas
socioecon6micos favorecem a perpetuacao das relagdes assimétricas e
tradicionais.

No caso da cooperacdo, apesar dos elevados montantes e da crescente
complementaridade e pactuacao entre os parceiros internacionais, é
evidente que tem efeitos limitados em face dos indicadores socioeconomi-
cos. Os fatores que reduzem a eficacia incluem:

200 Entre 2007 e 2018, 0 maior doador para a UE foi a Espanha (462,87 milhoes), seguida pela
Alemanha (202,27 milhdes), o Banco Europeu de Investimento (101,177 milhGes), Franca (56,01
milhoes) e Suécia (52,23 milhoes).
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1) os desembolsos sao gerenciados principalmente por implementa-
dores de doadores (eles nao apoiam empregos e negdcios locais);

2) muitos fundos s3o alocados para a gestao de emergéncias, em que
nao sao geradas capacidades produtivas reais;

3) acooperacao institucional gera melhorias timidas cujos resultados
s6 serio vistos no longo prazo;

4) acooperacdo continua a ser instrumentalizada e sujeita a interes-
ses politicos, sem haver clara capacidade negocial das TAN como
destinatarias.

No entanto, hd uma reacdo sub-regional progressiva com o desejo de
alcancar maior capacidade de agéncia e negociacdo sem necessariamente
questionar as trajetdrias. Os paises estao cientes da utilizagao dos Estados
Unidos ou da UE da cooperagao como instrumento de pressao politica, mas
jogam com destreza com os investimentos do BID e do Banco Mundial para
amenizar os periodos de contracao.

A TdN também busca mais abertura, por isso tem tentado em certos
momentos diversificar investimentos, comércio e parceiros diplomaticos
(por exemplo, olhando para a China, Coréia do Sul ou América do Sul). Mas
a cooperacao Sul-Sul favorece a estabilidade dos circulos politicos tradicio-
nais, mostrando-se como interlocutores abertos e validos. O reconhecimento
da China continental por El Salvador é talvez uma das maiores mudancas
que consagram um aumento progressivo da influéncia da China na TdN. No
entanto, o generoso Taiwan concentra agora seus esforcos nos demais parcei-
ros®”, evitando contratempos inesperados como o de El Salvador.

A TdN também tenta promover uma maior concertagao (paradoxal-
mente induzida por disputas de fronteira; Medina-Nicolas, 2007) inclusive
por meio de uma agenda comum para organiza¢des multilaterais, como o
Plano da Alianca para a Prosperidade da TdN nas maos do Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID) ou sua substituicao pela mao do México.
Os paises da TdN tentaram ganhar uma capacidade de proposta na crise
de migrantes sob Obama que perderam com Trump. A dependéncia do
caminho foi ent3o facilitada, em que a ajuda foi subordinada a cooperacao
em resposta ao trafico de drogas e a migracao.

E evidente que o trafico de drogas na TdN tem experimentado flutua-
cOes, mas também suas respostas (KOLB, 2012). O aumento do trafico, assim
como o envolvimento de gangues locais nas rotas do narcotrafico, tem levado

201 Até o final de 2020 na ALC: Honduras, Guatemala, Belize, Nicaragua, Haiti, Paraguai.
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ao aumento da inseguranca na TdN (ja marcada por gangues), tornando-a
uma das sub-regiGes mais violentas do mundo. A inseguranca e a baixa
confianca nas instituicoes prejudicam os esforcos de cooperacio.

Segundo o Banco Mundial (2010), os paises ndo investiram o suficiente
na prevencao da violéncia e o sistema judicial esta profundamente permeado
pela corrupcio. Isso dificulta o panorama para os parceiros internacionais, em
que ha grande conluio entre politica e crime (entre outros, narcotrafico), além
do fato de que a cooperacao policial ou militar dos Estados Unidos tem resulta-
dos oscilantes (apesar do parceiro triangular, Colombia, enfatiza melhorias).

Embora haja uma reducdo da pobreza e da violéncia, ndo é facil estabe-
lecer qual iniciativa teve qual impacto. Além disso, reduzir a violéncia ndo
significa que o estigma internacional da TdN que impacta os investimentos
e oturismo ira desaparecer. Afinal, a agenda dos trabalhadores humanitarios
é marcada pela dos EUA, alinhada com as agendas internas (SILVA AVALOS,
2014) da classe politica tradicional que se beneficia de melhorias controla-
das sem desestabilizar o status quo.
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8. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E
DEPENDENCIA: UMA ANALISE DOS CONFLITOS
CONTRA O EXTRATIVISMO MINERAL NA
AMERICA DO SUL>*

Carolina Cepeda Masmela®®

“OS FILOSOFOS LIMITARAM-SE A INTERPRETAR O MUNDO DE
DIVERSAS MANEIRAS; O QUE IMPORTA, POREM, E MODIFICA-LO”

Karl Marx, Teses sobre Feuerbach — XI
INTRODUCAO

Por que falar das teorias da dependéncia na segunda década do século
XXI? O que podem ajudar a entender e a transformar? Bem, poder-se-ia
argumentar que a América do Sul mudou desde a década de 1960 e que o
tempo das teorias da dependéncia ja passou. Entretanto, este capitulo afirma

202 Traduzido por Daniella Motta da Silva. Email: daniellamottadasilva@gmail.com.
203 Professora Assistente do departamento de RRII, Universidade Javeriana — Bogota; e-mail:
carocep@gmail.com



que estas s3o relevantes e uteis para compreender uma parte dos assuntos
politicos e econdmicos latino-americanos, entre eles o extrativismo mineral e
os conflitos dele derivados. Reconhece-se, em conformidade com Robert Cox
(1981, p.128), que “a teoria sempre é para alguém e para algum propésito”,2**
portanto esta analise ndo é indiferente aos compromissos politicos explici-
tos dos tedricos da dependéncia e compartilha da necessidade de propor um
debate nestes termos.

As teorias da dependéncia sdo pertinentes na segunda década do
século XXI para compreender e analisar os conflitos socioambientais que
se derivam do aprofundamento das atividades do extrativismo mineral na
regido desde 0 ano 2000. Estas se ddo em um contexto de mudancas climati-
cas que, do ponto de vista de muitos académicos e divulgadores, requer
para sua amenizagao da superacao do modo de producao capitalista. Neste
sentido, reivindicar a pertinéncia destas teorias também implica reconhecer
as discussdes contemporaneas ao entorno de assuntos como o desenvolvi-
mento sustentavel, o capitalismo e as relacdes assimétricas entre Estados e
sociedade na politica internacional.

O capitulo se inicia com uma contextualizagao das oportunidades que
existem para a realizagdo de uma transicao energética, condicao necessa-
ria para amenizar as mudancas climaticas, e os obstaculos que esta pode
representar aos territérios e as comunidades onde ocorre a exploragao de
minerais e metais necessarios para isto. Toma-se por ponto de partida a
informacio sobre os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e os diagnds-
ticos realizados pelo Banco Mundial e o International Resource Panel das
Nacdes Unidas a respeito das oportunidades e obstaculos para a atividade
do extrativismo mineral.

A segunda secdo do capitulo oferece um mapeamento dos conflitos
socioambientais na América do Sul, levando em conta que é a sub-regido que
mais concentra metais e minerais necessarios a referida transicao (WORLD
BANK, 2017). Tomando por ponto de partida a informacao do Environmental
Justice Atlas-EJATLAS, uma base de dados criada, administrada e difundida
pela Universidade de Barcelona que é alimentada pelas préprias comuni-
dades afetadas e por Aquelas organizac¢Ges que serviram como intermedia-
rias entre estas e outros atores como o Estado, OrganizagOes Internacionais
e ONGs internacionais.

Este trabalho redne os conflitos até julho de 2018 e classifica a

204 “[..]lateoria siempre es para alguieny para algtn propdsito”.
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informacao sobre problematicas e atores envolvidos de maneira ampla,
tentando respeitar a especificidade das narrativas dos sujeitos que as
fizeram, mas sem perder a oportunidade de agrupé-las em categorias
mais gerais que permitiram identificar processos e comportamentos mais
transversais na regiao (SARTORI, 1994).

Na terceira se¢do, apresenta-se um didlogo entre as teorias da
dependéncia e contribuicbes contempordneas que podem se enquadrar
dentro da corrente do pds-desenvolvimento (ESCOBAR, 2012b), com a finali-
dade de mostrar a necessidade de recuperar debates e proposicoes sugeridas
pelas primeiras que se mostram pertinentes para analisar estes conflitos e os
desafios adicionais que apresenta a transicao energética. Mostra-se como o
debate atual sobre o capitalismo e o desenvolvimento ndo é novo e retoma-
-se, de forma bem mais implicita, muitas das discussdes dependentistas
sobre temas como desenvolvimento, exploragdo e valor.

Finalmente, o capitulo conclui enfatizando que a emergéncia atual das
mudancas climaticas exige uma revisita as contribuicdes dos teéricos da
dependéncia, em consonancia com debates e discussoes contemporaneos,
na busca de alternativas de producao, consumo e organizacao.

1DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, MUDANCA CLIMATICA E
TRANSICAO ENERGETICA

Em 22 de abril de 2016, foi firmado o Acordo de Paris na sede da Organi-
zacao das Nacoes Unidas (ONU) em Nova lorque. Até junho de 2020, de
acordo com informacoes da United Nations Climate Change, 189 paises haviam
ratificado o acordo; entre eles, Colombia, Venezuela, Equador, Peru, Bolivia,
Paraguai, Chile, Argentina, Uruguai e Brasil. Seus trés objetivos centrais se
resumem em manter o aumento da temperatura abaixo de 2°C, até atingir
1,5°C em relacdo aos niveis pré-industriais; aumentar a capacidade de
adaptacao aos efeitos negativos das mudancas climaticas; e, promover a
resiliéncia ao clima e um desenvolvimento com baixas emissdes de gases do
efeito estufa, situando os fluxos financeiros em um nivel compativel com isto
(NACIONES UNIDAS, 2016, art. 2).

Estes objetivos estdo alinhados com o marco de desenvolvimento susten-
tavel da agenda 2030, adotada formalmente em 2015. De forma que, o acordo
integra as dimensoes locais, nacionais e globais, e leva em conta aspectos
centrais para alcancar os objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS),
como os direitos humanos, o direito a satde, os direitos dos povos indigenas,
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o direito ao desenvolvimento, a igualdade de género e a equidade internacio-
nal (NACIONES UNIDAS, 2016). Também reconhece as diferencas que existem
entre os paises desenvolvidos e os paises menos desenvolvidos, assim como
certa diversidade nas visdes sobre a natureza e a necessidade de impulsio-
nar uma nocao de justica climatica. Nao obstante, seus projetos centrais e
0s mecanismos que propde para alcancar as metas mostram uma énfase na
compreensdo que tém de mudanca climatica, como um problema de toda a
humanidade, que requer uma direcao universal fundamentada nas capaci-
dades dos paises desenvolvidos para atuar e guiar os paises em desenvolvi-
mento, como se pode observarem seu artigo 9. Esta leitura estd muito mais em
consondncia com uma perspectiva antropocénica, que entende as mudancas
climaticas como uma transformacao global derivada das acdes humanas, cuja
gestdo requer acoes tanto globais como locais (ULLOA, 2017).

Apesar disso, a nogao de Antropoceno, com a qual o Acordo se alinha,
nao esta isenta de criticas. Jason Moore (2017) a define como a era em que
a humanidade estabelece uma relacdo moderna com a natureza, partindo
da légica cartesiana-newtoniana-lockiana em cujos pilares se encontram a
ciéncia, a propriedade privada e a separacdo sociedade-natureza (HARVEY,
2016). Normalmente suas origens remontam a Gra-Bretanha durante a
revolucao industrial, momento a partir do qual a humanidade, entendida
como um todo, acometeu coisas terriveis a natureza e deveria deixar de
acometé-las (MOORE, 2017, p. 595). Esta perspectiva desconhece as distintas
capacidades e graus de responsabilidades de sociedades diversas na situagao
das mudancas climaticas.

Dentro das agdes para buscar essas solucdes, enfatizadas, tanto no
Acordo de Paris, quanto na Agenda 2030, se encontra a necessidade de
explorar e desenvolver fontes de energia alternativas aos combustiveis
fosseis, que permitam uma transicao para uma menor emissao de gases do
efeito estufa com a finalidade de alcancar o primeiro objetivo do Acordo.

Nesta busca, de acordo com o Banco Mundial, ocorrera um incremento
na demanda por metais e minerais que contribuam para o desenvolvimento
de alternativas energéticas. Em seu relatério sobre o papel crescente dos
metais e minerais em um futuro de baixo carbono (2017), identifica-se a
energia solar, a energia edlica e as baterias de armazenamento de energia
como as fontes alternativas mais suscetiveis ao crescimento, cujo desenvol-
vimento aumenta a demanda por metais e minerais especificos: aluminio,
cobalto, cobre, minério de ferro, chumbo, litio, niquel, manganés, metais do
grupo da platina, terras raras (cadmio, molibdénio, neodimio, indio), prata,
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aco, titanio e zinco.

Na satisfacdo dessa demanda, a América do Sul tem um papel central.
Chile, Brasil, Peru, Argentina e Bolivia concentram as maiores reservas de
cobre, minério de ferro, prata, litio, aluminio, niquel, manganés e zinco
(WORLD BANK, 2017). Isso significa que o desenvolvimento dessas alterna-
tivas depende da exploracao bem-sucedida destes minerais e metais, locali-
zados na regido, o que também representa grandes desafios e problemas
na medida em que estas atividades geram diversos conflitos derivados dos
danos ambientais e humanos que estao associados a elas.

Da mesma forma, a atividade extrativa destes metais e minerais
também acarreta outras problematicas. Tanto o Banco Mundial (2017)
quanto o Painel Internacional de Recursos das Nagoes Unidas (IRP) (2020)
reconhecem que as atividades extrativistas sdo intensivas no uso de recursos
como agua e terra, fato que pode acarretar problemas para os territérios e
para as comunidades neles presentes. Identicamente, muitos destes metais e
minerais tendem a estar concentrados em regides ou paises especificos, onde
prevalece o conflito social nas areas de extracio devido a falhas adminis-
trativas, falta de presenca dos Estados, legados de degradagao ambien-
tal, impactos negativos na saiide humana, conflitos trabalhistas e danos
aos ecossistemas, que muitas corporacoes de mineracao deixaram em suas
atividades prévias (SOVACOOL et al., 2020).

O avanco para a transicao energética requer uma atividade extrativista
que seja capaz de superar tais legados e conflitos. Corporagoes de minera-
cao, governos e organizacoes internacionais reconhecem tal cenario, e estas
Gltimas fazem recomendagbes com visas a melhorar o panorama. O Banco
Mundial (2017) foca-se na necessidade de ter melhor informacio e tentar
solucionar os conflitos sociais que possam aparecer. Para tanto, incentiva a:

1) realizar um mapeamento dos minerais nos paises em
desenvolvimento;

2) fomentar o didlogo entre os governos e a sociedade civil nos paises
ricos destes recursos;

3) melhorar as antecipacOes sobre os precos e comportamentos de
forma a melhorar a informacao sobre localizacao dos metais e minerais; e
4) construir redes de atores envolvidos, como comunidades, corpora-
cOes, governos locais etc., e desenvolver uma consciéncia sobre a
magnitude do fenémeno.

O IRP, por outro lado, argumenta que “ha um crescente reconhecimento
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que o setor extrativista bem administrado pode ter um papel positivo na
promocao de um desenvolvimento de base ampla e na transformacao estrutu-
ral das economias”® (IRP, 2020, p. 6). Assim, de acordo com o0 mesmo painel, é
possivel encontrar uma relacdo direta entre o extrativismo e o éxito dos ODS,

afirmando que este gera uma série de oportunidades da seguinte maneira:

Quadro 3 - Conquista dos ODS e extrativismo mineral

Oportunidade criada
pelo extrativismo

Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel

Aumento da receita via impostos, royalties e dividendos.

1) Por fim a pobreza em todas suas
formas em todo o mundo.

Desenvolvimento e diversificacao econdémica por meio
de financiamentos de tecnologia e infraestrutura
necessarias as atividades extrativistas.

9) Inddstria, inovacao e infraestrutura.

Novas oportunidades de trabalho e capacitacao para as
comunidades que podem contribuir para a redugao das
desigualdades.

8) Promover o crescimento econdémico
sustentado, inclusivo e sustentavel,
emprego pleno e produtivo e trabalho
decente para todos.

A necessidade de gerenciar com responsabilidade os
impactos do extrativismo na paisagem devido a sua alta
demanda por dgua e terra.

6) Garantir a disponibilidade de dgua e
sua gestdo sustentavel e saneamento
para todos.

15) Gerir de forma sustentavel as
florestas, lutar contra a desertificagao,
detere invertera degradacao das terras e
frear a perda da biodiversidade.

Novos problemas ambientais derivados da
intensidade de energia e emissoes de gases do efeito
estufa, tanto da extracao quanto do uso posterior dos
produtos de mineracao.

7) Garantir o alcance a uma energia
acessivel, segura, sustentavel e
moderna para todos.

13) Adotar medidas urgentes para
combater as mudancas climaticas e
seus efeitos.

Resolucao de conflitos entre empresas e
comunidades, ou sua contencao, respeitando
os direitos humanos e apoiando as decisoes das
comunidades no desenvolvimento extrativista.

16) Promover sociedades, justas,
pacificas e inclusivas.

Fonte: Elaboracgio prépria com informacio do IRP (2020)

Neste sentido, o IRP (2020) propde novo enfoque para o trato com a

mineracdo, ao que denomina Sustainable Development Licence to Operate
(SDLO), que leva em consideracao as dimensdes ambiental, econémica
e social da atividade, dos territérios e dos atores parte. Insiste-se na

205  “hay un creciente reconocimiento que el sector extractivo bien manejado puede tener un
papel positive en la promocion de un desarrollo de base amplia 'y en la transformacion estructural
de las economias’.
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necessidade de diferenciagao entre os minerais para a exploragao e os outros
para consumo local, como os materiais de construgio, que geram um maior
impacto ao meio ambiente e que tendem a ser omitidos do debate global
sobre extrativismo (FRANKS, 2020).

Este enfoque tem por base trés principios fundamentais: contribuir
para que a indlstria extrativista responda a visdes compartilhadas e alinha-
das com os planos de desenvolvimento dos territérios onde sao desenvol-
vidas as atividades; incluir a gestao de recursos dentro da cadeia de valor,
contanto que se parta de um enfoque que os integre; e, integrar assuntos
locais, nacionais e internacionais, para ir além do enfoque da responsabili-
dade social das corporacoes, baseado em nocoes mais liberais de caridade
(KALDOR, 2005), e atingir assim um esquema mais claro de governanca
ambiental global.

Tanto o documento do Banco Mundial (2017) quanto o do IRP (2020)
partem da premissa de que a mineracdo gera oportunidades para que distin-
tas comunidades superem alguns de seus problemas mais agudos como
pobreza, desigualdade e conflitos frequentes, ao passo que gera o aprofun-
damento de problemas ambientais, sociais, econdmicos, culturais e politi-
cos. Entretanto, estes Gltimos afirmam que podem ser superados por meio
de esquemas de governanca global ou que, por meio da resolucao de confli-
tos, podem se transformar em plataformas para trabalhar em aspectos-chave
no ambito da Agenda 2030, como a gestao sustentavel da biodiversidade ou
a promogao de sociedades justas e pacificas.

Neste sentido, hd um reconhecimento parcial dos problemas derivados
do extrativismo mineral, na medida em que estes sdo identificados como
oportunidades-chave para trabalhar dentro da agenda de desenvolvimento
sustentavel. Contudo, o relatdrio de 2020 do IRP, da mesma forma, omite
outros ODS que podem encontrar mais que oportunidades nas atividades
extrativistas devido aos efeitos e conflitos que, de acordo com as comunida-
des afetadas, geram.

Quadro 4 - 0DS e problematicas nos conflitos ambientais

Objetivo de Problematicas derivadas do
Desenvolvimento Sustentavel extrativismo
2) Por fim a fome, alcancar a seguranca alimentar Contaminacao de fontes de agua
e melhorar a nutricdo e promover a agricultura Acesso a fontes de agua

sustentavel.

Mudancas nos padroes de cultivo, pesca
e pecuaria
Danos ao ecossistema

Utilizacao do territério
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Objetivo de Problematicas derivadas do

Desenvolvimento Sustentavel extrativismo

3) Garantir uma vida saudavel e promover o bem- Danos ao ecossistema

estar para todas as idades. DEmos 2 salee umeEng
Contaminacao de fontes de agua
Acesso a fontes de agua
Contaminacao ambiental

4) Garantir uma educacdo inclusiva, equitativa Territérios indigenas

e de qualidade e promover oportunidades de Territorios afrodescendentes

aprendizagem ao longo da vida para todos. — ——
P g g P Utilizacao do territorio

Deslocamento
5) Alcancara igualdade de género e empoderar Territorios indigenas
todas as mulheres e meninas. Territérios afrodescendentes

Direitos trabalhistas

Deslocamento

Propriedade da terra

10) Reduzir a desigualdade dentro dos paises e Contaminacao de fontes de agua

entre eles. Danos ao ecossistema

Contaminacao ambiental

Acesso a fontes de agua

Turismo
Mineracao artesanal
Desmatamento

Danos a satide humana
Direitos trabalhistas

Acesso a estradas
11) Tornar as cidades e os assentamentos humanos | Contaminagao ambiental
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. Danos ao ecossistema

Reparacao ambiental

Royalties

Atores armados ilegais
Repressao aos protestos sociais

12) Garantir padroes de consumo e producao Mudancas nos padroes de cultivo, pesca

sustentaveis. e pecudria _
Utilizacao do territério

Manejo de residuos

Acesso a fontes de dgua

Contaminacao de fontes de dgua
14) Conservar e usar de forma sustentavel os Acesso a fontes de agua
0ceanos, s mares e os recursos marinhos para o Contaminacao de fontes de agua

desenvolvimento sustentavel. -
Danos ao ecossistema

Fonte: Elaboracio propria com informacdes do EJATALAS e da agenda 2030.

Tomando por ponto de partida a informacao do EJATLAS, é impossi-
vel identificar uma série de problematicas que estao presentes em muitos
dos projetos de prospeccio e exploracao de metais e minerais na regiao.
Tal ponto sera analisado com mais detalhes na se¢do seguinte, porém sera
anunciado de forma geral no quadro 4 com a finalidade de ilustrar quais
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assuntos problematicos resultam das atividades extrativistas e frente a qual
ODS podem representar um obstaculo.

Por exemplo, 0 acesso e a contaminacao de fontes de dgua represen-
tam obstaculos para os ODS 2, 3,10, 11,12 € 14, na medida em que represen-
tam ameaca direta para a sobrevivéncia da espécie humana e do territério,
ndo somente em termos biolégicos, mas sim igualmente culturais, sociais,
ancestrais, politicos e econémicos. Assim, mesmo quando a agenda de
desenvolvimento sustentavel representa um avanco (ao reconhecer as
mudancas climaticas como um problema global e mostrar os paradoxos que
entranham a busca por fontes alternativas de energia dependente de ativida-
des extrativistas), ela segue sem questionar a nocao de desenvolvimento em
si que, além de ser ou ndo ser sustentavel, implicou o estabelecimento de
relacoes de subordinacao e exploragao, ndo somente entre os paises como
também entre sociedades e comunidades (CGUDYNAS, 2014; KLEIN, 2010).

Nao obstante, a realidade Sul-americana, que nao é distinta das
outras regioes do Sul, indica que existem grandes tensoes entre as ativida-
des extrativistas, a sobrevivéncia das comunidades e territérios, e o respei-
tos a direitos ancestrais. O reconhecimento destas tensoes implica, em
muitos casos, superar a [6gica moderna cartesiana-newtoniana-lockiana que
mercantiliza e negocia a natureza (HARVEY, 2016), abrindo mais espaco para
aeconomia de mercado (HARVEY, 2007a).

Neste sentido, é importante obter um mapeamento mais detalhado
dos conflitos socioambientais que se apresentaram na América do Sul. Da
mesma forma, é importante se perguntar até que ponto estes conflitos, sua
gestao e as respostas que requerem para sua solugao, necessitam de um
questionamento ou uma transgressao ao proprio sistema capitalista susten-
tado na acumulacio e crescimento econémico.

2 CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS NA AMERICA DO SUL

O extrativismo mineral n3o é uma atividade nova na América Latina;
tem se desenvolvido desde dos tempos de colénia e é um dos mecanismos de
insercao regional na economia e no comercio internacional (FRANK, 1972b). Dai
entdo que os conflitos sociais e econdmicos que sdo derivados de tal atividade
nao sejam novos e que em muitos casos estejam vinculados a problematicas
estruturais da regiao, como a propriedade sobre a terra, o reconhecimento de
direitos de comunidades indigenas e afrodescendentes, e os direitos coletivos.
No entanto, em alguns municipios de tradicio mineradora, esta atividade tem
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sido amplamente aceita pelas comunidades que a integram dentro de sua vida
cotidiana, posto que, gera postos de trabalho de forma direta e indireta, como
nos casos das minas de carvao no departamento de Magdalena e de niquel no
departamento de Cesar na Col6mbia, ou nas minas de cobre das provincias de
Coquimbo e Atacama no Chile.

Muitos destes conflitos se intensificaram desde o ano 2000, devido ao boom
das commodities (SVAMPA, 2012), a0 mesmo tempo que novos conflitos eclodiram
pela chegada de corporacdes de mineragdo — em sua maioria transnacionais —
que comecaram a desenvolver novos projetos de prospeccao e exploragdo. Os
dados que se apresentam na continuacio foram obtidos do EJATLAS e tém uma
orientacdo: fazer o relatério nesta base de dados implica que as comunidades
afetadas a conhecem ou que tém aliados que o fazem, igualmente, devem contar
com os recursos humanos e materiais que permitam acessa-la.

E muito provavel que nio se possa dar conta da totalidade dos confli-
tos que existem na sub-regido ou das dindmicas que esses possuem, mas se
reconhece seu valor enquanto houver uma porta de entrada para se obter
uma radiografia mais ou menos ajustada, a partir da qual se pode comecar a
conhecer o processo politico mais complexo que existe por detras.

Relatam-se 169 conflitos na sub-regido, que compreendem todos os
paises exceto o Paraguai e distribuem-se da seguinte forma:

Tabela 4 - Nimero de conflitos mineiros na América do Sul 2018

Pafs

Colémbia 50
Peru 35
Argentina 24
Chile 22
Brasil 17
Bolivia 9
Equador 9
Guiana 1
Uruguai 1
Venezuela 1

Fonte: Elaboracao prépria com dados do EJATLAS

Os conflitos sdo variados e ndo estiao associados exclusivamente a uma
problematica. Ao revisar as descri¢des oferecidas pelo EJATLAS, é possivel
observar que em um mesmo conflito existem varias problematicas, como, por
exemplo, a contaminacgao de fontes de agua, os direitos dos povos indigenas e

213

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E DEPENDENCIA:
UMA ANALISE DOS CONFLITOS CONTRA O EXTRATIVISMO MINERAL NA AMERICA DO SUL



arepressao de protestos sociais. Esse é o caso da mina San Cristbal em Potosi,
Bolivia, dedicada a exploracao de prata, chumbo e zinco, onde os conflitos
giram em torno do deslocamento, gestao de residuos, acesso a fontes de dgua
e direitos trabalhistas. O mesmo acontece com a Mina Antamina no departa-
mento de Ancash, Peru, onde a exploracdo de prata, cobre, molibdénio e
chumbo envolve conflitos relacionados com a repressao de protestos sociais, a
propriedade da terra, a contaminaciao ambiental e os danos a satde humana.

Partindo de uma revisdo das descri¢des dos 169 conflitos, foi possivel
identificar 25 problematicas especificas, como aparecem no grafico anterior.
Para fins analiticos, estas se agrupam em quatro grandes assuntos:

1) sobrevivéncia humana e do territério;

2) democracia e instituicoes;

3) economia e infraestrutura; e

4) seguranca (ver quadro a seguir).

Esta classificacdo, certamente, reconhece que ha algumas problematicas
que diluem os limites entre um assunto e o outro, como acontece com a proprie-
dade sobre a terra, os direitos trabalhistas e a mineracdo artesanal, que colocam
em evidéncia os encontros que existem entre democracia e modelos econdmicos.
Quadro 5 - Classificacdo de problematicas em conflitos socioambientais

Sobrevivéncia humana | Democraciae Economiae
Assunto ot s o Seguranca
y do territorio instituicoes infraestrutura
Contaminacao de fontes Territorios Propriedade da Mineragao
de dgua; indigenas; terra; ilegal;
Mudancas nos padrées de | Consulta prévia; Royalties; Atores
cultivo, pesca e Pecudria; Direitos Turismo; irmgdos
i . ictas ) _ ilegais.
@ Danos ao ecossistema; trabalhistas; Mineracio g
-f:" Utilizacao do territério; Repressao a artesanal;
= . ! s
g Contaminacio ambiental; | Protestossociais; Aceso a estradas;
[} . . )
= Aceso a fontes de dgua; Deslocamento; Deslizamentos
E Danos 4 satide humana; Territorios deterra.
A B ) afrodescendentes;
Cestao de residuos;
Reparagao
Desmatamento. .
ambiental;
Irregularidades na
concessao.

Fonte: Elaboracdo prépria

A partir da observacao destes dados é possivel afirmar que existe uma

articulacdo entre assuntos e problematicas, que obriga a buscar alternativas

plurais, capazes de incluir as varias dimensoes que se revelam. Nessa busca é
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importante ressaltar as particularidades dos conflitos, derivadas em muitos
casos dos contextos locais e nacionais; isto €, os sistemas politicos em que
estdo imersos, as tradicoes da atividade extrativista, o modelo econémico e
as trajetérias de organizacao e mobilizagao social.

Nesse momento, sem querer ignorar essas particularidades que,
também, excedem os objetivos deste capitulo, é possivel afirmar que
existem alguns elementos comuns nos conflitos. Esse é o caso das condicdes
materiais em torno da producao e da forca de trabalho, assim como diante
dos efeitos que estes dois elementos tém sobre outras dimensoes da vida
humana como a satide. Da mesma forma, o territério em si aparece como um
eixo de conflito e de lutas, no qual ndo apenas intervém comunidades alinha-
das com uma visao de mundo ocidental-moderna, como também aparecem
outras formas de conhecimento e outros saberes como os dos povos indige-
nas, afrodescendentes e campesinos (ESCOBAR, 2012b, 2012a).

Este primeiro traco dos conflitos ressalta a pertinéncia das propos-
tas dependentistas de Cardoso e Faletto (1984) e Frank (1970b, 1972b) para
compreender os grupos ou as classes sociais e os interesses que estes podem
ter no século XXI. Entretanto, pGe em evidéncia a necessidade de ampliar
o marco com a finalidade de incluir outras formas de conhecimento, que
intervém nas disputas pelo territério e ao entorno do trabalho, mostrando a
pertinéncia de aproximacoes criticas frente ao capitalismo e a modernidade,
e suas noc¢oes de desenvolvimento e progresso (GUDYNAS, 2014; KLEIN,
2014; SVAMPA, 2012; ULLOA, 2017).

A diversidade dos conflitos socioambientais também se da pela intera-
cao de diferentes atores. As corporacdes de mineracao sdao o ator com a
participacdo mais frequente nos conflitos da sub-regido, seguidas pelas
autoridades estatais cujo carater ndo é monolitico. Em alguns casos aparecem
representantes de diferentes ramos do poder e de distintos niveis de governo
com posicoes diversas: algumas vezes sao antagonistas das comunidades e,
em certa medida, aliados das corporacoes; outras sao aliados das mesmas
comunidades e estabelecem intera¢des mais complexas com outros atores.

Isso acontece no caso da Mina La Colosa no departamento de Tolima
na Coldmbia, onde uma posicao favoravel a exploracao de ouro foi adotada
pelo governo nacional, mas uma atitude mais conciliadora foi adotada pelo
poderjudicial, e uma de solidariedade com a comunidade foi adotada pelo
governo departamental.

E interessante observar a presenca de organizacdoes ambientalistas e
especializadas, que nao s6 se dedicam a temas ligados ao meio ambiente,
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como também a temas que se articulam com assuntos como direitos
humanos, propriedade sobre a terra e consultas prévias, como a ONG de
Justica na Colémbia ou da Interamerican Association for Environmental Defence
(AINDA) no continente.

Estes sao atores fundamentais e tentem a desempenhar um papel de
intermediarios (MCADAM; TARROW; TILLY, 2001; REITAN, 2007; ROSSI,
2017) entre as comunidades afetadas e outros atores com capacidade
de incidéncia na politica, como as autoridades estatais, as organizacoes
internacionais, outras organizacoes especializadas e solidarias e outras
comunidades afetadas. Neste processo, geram-se pontes mediante a difusio
de informacao entendida como dados, discursos e praticas organizacionais
e de mobilizacao social.

No caso das corporacdes de mineracao, é importante destacar que
suas praticas sao transnacionais (SKLAIR, 2003) e variam de acordo com
0s contextos institucionais nacionais e locais onde estejam operando.
De acordo com o EJATLAS e com informacdo disponivel em diferentes
sites da web, verifica-se que a maioria das corporacdes que realizam
atividades de exploracao e prospeccao em mineracao na América do Sul
sdo canadenses, como a Teck, que opera na Mina Quebradablanca em
Tarapaca, Chile, e sul-africanas, como a Anglo American com presenca na
Mina Quellaveco em Moquegua, Peru. Também participam corporacoes
norte-americanas, australianas, suicas, britanicas e chinesas, junto com
algumas Sul-americanas. Estas Gltimas aparecem em mais de 15 conflitos,
gerando questionamentos sobre a divisdo Norte-Sul nestas atividades,
ainda que algumas aproximacoes preliminares sugiram que sao corporagoes
subsidiarias de corporacGes transnacionais do Norte, fato pelo qual é
importante indagar-se sobre isso em trabalhos futuros.

Ao revisar os recursos envolvidos nas atividades destas corporacoes,
muitas coisas importantes sdo descobertas. Primeiramente, os conflitos
sao desencadeados nas atividades de prospeccao, exploragao, transporte de
recursos e desenvolvimento de infraestruturas para a atividade da minera-
cao. Em segundo lugar, os recursos explorados sdo varios: aco, areia, carvao,
cobre, coltan, estanho, fosfato, gemas (esmeraldas, diamantes etc.), litio,
madeira, materiais de construcao (calcario, cascalho etc.), metais raros,
minério de ferro, molibdénio, niquel, ouro, prata, chumbo, urdnio, vanadio e
zinco, entre outros que aparecem somente em 1 dos 169 conflitos.

E, em terceiro lugar, em um mesmo conflito pode haver atividades de
prospeccao ou exploracao de até cinco recursos diferentes, como no caso
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da Mina Bajo la Alumbrera, operada por Glencore (Suica) em Catamarca,
Argentina, onde as atividades de prospeccdo e exploragio de prata, cobre,
ouro, molibdénio e manganés propiciaram a contaminacado de fontes de
agua. O mesmo ocorre no caso de Bolivar, no Equador, onde a companhia
Curimining (Canadad) iniciou atividades de exploragao de ouro, prata, cobre,
chumbo e zinco em 2007, gerando conflitos com a populagdo em torno dos
direitos trabalhistas e da repressdo a protestos sociais.

Ha, poroutro lado, 84 conflitos cuja atividade esta dedicada unicamente
a prospeccao ou exploracdo de somente um recurso. A maioria destes casos
se encontram relacionados com a prospecgio e exploragao de ouro (30),
concentradas na Argentina, Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador, Guiana e Peru;
cobre (14), na Bolivia, Chile, Equador e Peru; e carbono (13) no Brasil, Chile,
Colémbia e Venezuela.

Os conflitos em zonas de prospeccdo e exploragdo de ouro estio
relacionados, em sua grande maioria, com a contaminacao de fontes de
agua, seguidos por aqueles ligados a mudancas nos padroes de cultivo,
pecudria e pesca, mineracao ilegal e danos ao ecossistema. As atividades
relacionadas com a prospeccao e exploracao de carbono, por outro lado,
vém a desencadear a maioria de seus conflitos relacionados aos danos ao
ecossistema e utilizacao do territério, enquanto as centradas no cobre os
desencadeiam frente as mudancas nos padrdes de cultivo, pesca e pecuaria,
além da utilizacao do territério.

Assim, levando em consideragao que a maioria dos conflitos se apresen-
tam em projetos em que existem atividades de prospeccao e exploracao de
mais de um recurso, é importante fazer uma revisao em todos os casos. O
ouro segue sendo o recurso cuja prospeccao ou exploragao gera o maior
nimero de conflitos (78), seguido pelo cobre (60), a prata (40) e o molibdénio
(24). Outros recursos, como carvao (16), materiais de construcao (8), chumbo
(8) ezinco (8), enquanto outros, como a areia (4), litio (3), fosfato (3) e urdnio
(2), estao presentes em menos de 15. Isto mostra, novamente, a conflitivi-
dade associada a exploragao daqueles metais e minerais necessarios para a
transicdo energética.

Ao revisar as problematicas associadas a prospeccao e exploracao de
ouro, cobre, prata e molibdénio, presentes em um niimero maior de confli-
tos, encontra-se uma centralidade da contaminacdo das fontes de dgua
e mudancas nos padrdes de agricultura, pesca e pecudria. Ademais desta
coincidéncia, ha algumas particularidades nos projetos associados a cada
um dos quatro recursos que valem a pena ser mencionadas.

217

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E DEPENDENCIA:
UMA ANALISE DOS CONFLITOS CONTRA O EXTRATIVISMO MINERAL NA AMERICA DO SUL



No caso das prospeccoes e exploracdes de ouro, os conflitos sdo diversos
devido a pluralidade de problematicas que estes incluem. As mais frequen-
tes sdo contaminacdo de fontes de dgua (32), mudancas nos padroes de
cultivo, pesca e pecuaria (15) e danos ao ecossistema, todas enquadradas
pelasobrevivéncia da espécie humana e do territério; problematicas como a
consulta prévia (13) e os territdrios indigenas (11) se vinculam com a democra-
cia e instituicoes.

Outros assuntos que demandam relevédncia, ainda que em um grau
bem menor, sao relacionadas com a economia e a infraestrutura em conflitos
derivados da mineracgio artesanal (8), propriedade da terra (7) e royalties (4);
ao final, aparecem conflitos relacionados com a presenca de atores armados
ilegais (3) e o desenvolvimento de atividades de mineracdo ilegal (8).

No caso do cobre, também ha um predominio das problematicas
associadas com a sobrevivéncia humana e do territério, como demonstram
as problematicas de mudanca nos padroes de cultivo, pesca e pecuaria
(21), utilizacdo do territério (16) e contaminacdo ambiental (10). As
problematicas enquadradas dentro dos assuntos de democracia e
instituicoes aparecem em segundo lugar, como a consulta prévia (10),
repressdo de protestos sociais (9) e territérios indigenas (9), enquanto as
enquadradas dentro da economia e infraestrutura, bem como seguranca,
aparecem com menor recorréncia.

A prata se comporta de maneira similar, com um predominio de
problematicas ligadas a sobrevivéncia humana e do territério, seguidas
de aquelas ligadas a democracia e as instituicoes. Cabe ressaltar que nao
aparecem conflitos ligados ao tema da seguranca, como no caso dos outros
trés recursos. O caso do molibdénio ha um predominio, inclusive maior, das
problematicas vinculadas com a sobrevivéncia humana e do territério sobre
as demais.

Assim, é evidente que os limites entre uma e outra categoria de
assuntos sao difusos e fluidos, devido, fundamentalmente, a interacio
que existe entre as problematicas e os efeitos que podem ter umas sobre
as outras. Desta forma, por exemplo, a contaminacao de fontes de agua,
ou a limitacao do acesso a essas, acarretam consequéncias imediatas e
palpaveis para a comunidade; esta reage frente a tal situacdo fazendo uso
de seus recursos institucionais, que incluem o direito a organizacdo e a
protestos, a revisao do processo de concessao de licencas, ou a reivindicacao
de mecanismos como a consulta prévia, ou o direito ancestral de povos
indigenas e afrodescendentes do territério.
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Dependendo da resposta de interlocutores, como as autoridades estatais
e as corporagdes de mineragao, os conflitos podem se solucionar ou se agucar;
o caminho tomado pode envolver outros atores, como organizacdes especia-
lizadas ou organizacdes ambientalistas. Por isso que é importante conhecer o
vinculo que se constréi entre diferentes problematicas e atores, que os atribui
contetdo e os obriga a buscar enfoques plurais na construcio de alternativas.

Alguns destes enfoques poderdo se alinhar com as nocoes de desenvol-
vimento sustentavel e com a resposta do IRP de SDLO. No entanto, é provavel
que outros as transbordem devido a sua natureza capitalista e antropocénica,
que os impede de questionar o modo de producio capitalista e reconhecer
as desigualdades e subordinacdes que se derivam deste em um processo de
longo prazo. Nesta busca de alternativas, surgem contribuicdes pertinentes
realizadas no marco das discussoes Capitaloceno/Antropoceno, em didlogo
com alguns elementos da teoria da dependéncia.

3 CAPITALISMO, MUDANGAS CLIMATICAS E ALTERNATIVAS

A diversidade dos conflitos derivados das atividades de mineracao
na América do Sul sugere que existe uma pluralidade de visdes acerca do
extrativismo sustentadas por diferentes grupos humanos, cujas relacoes e
praticas com a natureza nao sao homogéneas. Assim, é necessario contar
com uma aproximacao tedérica que permita compreender essa diversidade;
uma necessidade que pode ser suprida pela proposta do Capitaloceno, em
contraposicao ao Antropoceno, que realizam Jason Moore (2017, 2018) e
Donna Haraway (2016).

O capitaloceno se define como “a era do capital”. A era histérica moldada
pelaacumulacio infinita de capital™*® (MOORE, 2017, p. 596), na qual aquelas
“coisas ruins” que a humanidade causa a natureza sio produto das relacoes
de producdo e exploracio capitalista. Isto implica duas coisas a partir da
argumentacao de Moore (2017):

1) Rompe com a visao homogeneizante do Antropoceno segundo

a qual a humanidade se compreende como uma unidade Gnica, ao

mostrar as relacoes de exploracdo e desigualdade que ocorrem entre

diferentes comunidades humanas;

2) Ressalta que nem todas as sociedades humanas tiveram sempre a

mesma relagdo de subordinacgio e exploragiao da natureza e que existem

206 “[..]laeradel capital. La era histérica moldeada por la acumulacién sin fin de capital”
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maneiras que implicam ontologias relacionais (ULLOA, 2017), cujas
praticas e conhecimentos poderiam abrir espaco para se ter melhor
compreensao do mundo e buscar alternativas (HARAWAY, 1988; 2016).

No sistema capitalista, a divisao humanidade-natureza caracteri-
zada pela violéncia, que também envolve a expulsdo de muitos humanos
de seus lares e da categoria de humanidade em uma pratica denominada
Cheap Nature (Natureza Barata). Este processo pressupoe “ndo apenas a
acumulacgao e organizacao de corpos humanos, mas também determina seu
valor através do bin6mio Humanidade/Natureza”*” (MOORE, 2017, p. 688).
Isto é, um processo de depreciacdo fundamental para que o capitalismo
alcance sua expansao, na medida em que permite difundir a ideia de que é
possivel fazer qualquer coisa com a natureza por meio da reducdo do custo
do trabalho, direta ou indiretamente, como se este nao merecesse respeito
nem dignidade (MOORE, 2017).

Este é um ponto de convergéncia com o trabalho de Ruy Mauro Marini,
que mostra como a relacao recente que estabeleceu a economia latino-a-
mericana com o mercado mundial acarretou uma producado orientada para
este mercado, e ndo para um mercado interno, que, portanto, depende
do primeiro para sua realizagao. Dessa maneira, a capacidade interna
de consumo passou para um segundo plano e a populacao trabalhadora
contava apenas como forca de trabalho para a producdo e nao como uma
forca consumidora (MARINI, 1973, p. 132).

Na América Latina, também, era possivel explorara mao de obra sem se
preocupar com a substituicao devido as mesmas dinamicas sociais e politi-
cas mundiais: “a existéncia de reservas de mio de obra indigena (como no
México) ou os fluxos migratorios derivados do deslocamento de mao de obra
europeia, provocados pelo progresso tecnolédgico (como na América do Sul),
permitiram aumentar constantemente a massa trabalhadora até principios
do século’® (MARINI, 1973, p. 134).

Varios tedricos da dependéncia (CARDOSO; FALETTO, 1984; FRANK,
1972a; MARINI, 1973) convergem ao apontar que a inser¢ao da América Latina
no comércio internacional se deu por intermédio de produtos primarios

207 “[..J nosdlolaacumulaciony organizacién de cuerpos humanos, sino asignar su valor a través
del binario Humanidad/Naturaleza”

208 “[.] la existencia de reservas de mano de obra indigena (como en México) o los flujos
migratorios derivados del desplazamiento de mano de obra europea, provocados por el progreso
tecnolégico (como en Sudameérica), permitieron aumentar constantemente la masa trabajadora
hasta principios de siglo”
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como os alimentos, os metais preciosos e outras matérias primas, cujo preco
estd abaixo dos bens manufaturados ou das tecnologias. Tal fato conduziu
a um intercambio desigual que resulta em uma condicdo de dependéncia,
analisada por Andre Gunder Frank (1970b, 1972a) por meio da passagem da
América Latina do colonialismo ao imperialismo e que nao se superou por
intermédio das politicas de industrializagdo promovidas na regido.

Estas politicas foram promovidas pela Comissao Econémica para a
Ameérica Latina e o Caribe-CEPAL na busca por desenvolvimento para as
economias latino-americanas, nas quais o Estado teve um grande protago-
nismo (PREBISCH, 1983). Partindo de sua perspectiva, as politicas de
industrializacdo acompanhadas por uma reforma agraria real e processos de
integracdo regional contribuiriam para romper a dependéncia. Entretanto,
noinicio, o processo foi favorecido por um ambiente internacional que levou
os poderes centrais e as corporagdes transnacionais a se concentrarem nos
assuntos do Norte, mas a fase terminou com o fim da guerra da Coreia, em
1953, quando estas corporacbes reencontraram a América Latina e instala-
ram indlstrias subsidiarias. Assim, a visao desenvolvimentista da CEPAL
nao permitiu romper com a situacao de dependéncia, mas, ao contra-
rio, propiciou uma situaciao de desenvolvimento industrial dependente
(CARDOSO; FALETTO, 1984; MARINI, 1973).

Todavia, este contexto gera questionamentos sobre o valor da natureza
na passagem da col6nia ao imperialismo e no inicio da transicao energética.
David Harvey (2016) argumenta que, se existem alegacdes a favor de dar a
natureza valor monetario diante do fato de o dinheiro ser o critério univer-
sal, éimportante reconhecer que isto é problematico. Os precos monetarios
supdem “coisas” intercambiaveis e sujeitas aos direitos de propriedade, algo
que sé funciona com a natureza em uma ontologia de carater cartesiano-ne-
wtoniana-lockiana que é, em outras palavras, a que permitiu que se chegasse
a atual crise das mudancas climaticas. Da mesma forma, adverte-se que uma
perspectiva monetaria reduz tudo a gestao instrumental e que o dinheiro
nao é capaz de representar a complexidade dos desejos, aspiragoes, paixdes
e valores humanos, criando um vacuo moral.

Neste sentido, Moore adverte que a palavra “valor” tem um duplo signifi-
cado, tanto em inglés quanto em espanhol, designando, ao mesmo tempo,
coisas valiosas e nocoes de moralidade. No entanto, esta ideia de valor, em
seuduplo sentido, se anula no Capitaloceno devido ao fato de que a explora-
cao da forca de trabalho depende da apropriacdo do trabalho/energia ndo
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pagos que entregam mulheres, natureza e colonia; ou seja, de sua desapro-
priacdo do valor nos dois sentidos propostos (MOORE, 2018).

Assim, portanto, a relacao de valor no capitalismo implica a exploracdo (a
apropriacdo da mais-valia) e a apropriacao do trabalho ndo remunerado, que
compreende: trabalho, energia e vida. Desta maneira, a América Latina, da
mesma forma que outras ex-col6nias, entra na equagdo com toda a sua natureza,
incluindo os humanos que foram destituidos de humanidade, os povos sem
histéria (WOLF, 2005), e forja uma relacdo de dependéncia na qual a chave esta
em sua exploracao para a producao de bens e funcionamento do capitalismo.

A exploracdo da forca de trabalho e a precariedade do mercado de
trabalho s3o reconhecidas pelas teorias da dependéncia (FRANK, 1972a;
MARINI, 1973) como condicao necessaria para o desenvolvimento capitalista,
razdo pela qual é necessariaa manutencao das relagdes de dependéncia para
seu adequado funcionamento.

Nisto as dimensoes politicas e culturais sdio fundamentais. Tanto
Moore (2017; 2018) quanto Harvey (2016) enfatizaram o poder estatal e o
conhecimento cientifico para a apropriacao e exploracao dos novos territé-
rios, motivo pelo qual compreender os conflitos derivados da extragio de
mineragao na América do Sul implica reconhecer trés elementos determi-
nantes. Em primeiro lugar, a regido faz parte deste “novo mundo” (MOORE,
2018) fundamental para a criacao da Cheap Nature, e sua vinculagdo com
o comércio internacional e a economia internacional a colocam em uma
relacdo de dependéncia em um duplo sentido: os centros do capitalismo
recorrem de sua existéncia e da perpetuacido de sua condicdo, ao passo que
as classes dirigentes e dominantes da regido recorrem dessa vinculagao para
manter seu status politico.

Em segundo lugar, os metais e minerais necessarios para a transicao
energética tém um valor que transcende a transa¢ao monetaria, na medidaem
que sao determinantes para reduzir os efeitos das mudancas climaticas, mas
representam também uma ameaca a sobrevivéncia humana e do territdrio nas
zonas de mineracao. Isto demonstra um paradoxo que nio tem uma solucdo
facil, caso se siga na tentativa de resolver partindo de um marco antropocénico
baseado na légica cartesiana-newtoniana-lockiana (HARVEY, 2016).

Em terceiro lugar, dentro de um cenario de transicdao energética, a
América do Sul segue ocupando um lugar subordinado na relagdo com o resto
do mundo, ja que sua contribuicdo se reduz aos minerais e metais que podem
ser explorados; ndo se leva em conta as distintas cosmovisdes que podem ter
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distintos grupos e comunidades, cujas relagdes com a natureza estao dadas por
ontologias mais relacionais (ESCOBAR, 2012a; KLEIN, 2014; SVAMPA, 2012), que
podem ser fundamentais na busca de alternativas frente as mudancas climaticas.

4 CONCLUSAO

A atual emergéncia das mudancas climaticas exige revisitar as contri-
buicdes dos tedricos da dependéncia, contribuicoes estas que estao longe
de agonizar ou morrer (BEIGEL, 2006). Sua vigéncia estad associada a debates
contemporaneos que emergiram em torno de no¢oes como o desenvolvi-
mento sustentavel e o Antropoceno, que convidam a construir alternativas
de producdo, consumo e organizacao.

Nessa tarefa, é importante reconhecer alguns elementos comuns
das avalia¢des dependentistas, que constituem um ponto de partida e um
complemento fundamental para o avanco de processos contestadores dentro
do Capitaloceno:

1) a necessidade de entender o desenvolvimento, o capitalismo e

a dependéncia como resultados de processos histéricos nos quais

interveem agentes e estruturas, e nao como condicoes dadas das socieda-

des do norte e das do sul;

2) aimportancia das situacoes particulares associadas as condicoes

econdmicas estruturais, configuracao de forcas sociais, interesses e

interacOes de grupos para levar a cabo uma analise destes processos; e

3) o reconhecimento do desenvolvimento capitalista como um

fenémeno global que necessitou de espacos e formas que nao eram

explicitamente capitalistas para ter lugar, produzindo, por outro
lado, um desenvolvimento desigual em si mesmo (HARVEY, 2007b;

MORTON, 2007).

O poder politico e o conhecimento se evidenciam hoje (HARVEY, 2016;
MOORE, 2018) quando organizacdes internacionais como o Banco Mundial
e a organizacdo das Nacdes Unidas insistem na necessidade de ter mais e
melhores informacGes sobre as reservas de metais e minerais indispensaveis
para a transicao energética.

No marco do desenvolvimento sustentavel também é necessa-
ria a apropriacdo da natureza, via conhecimento e poder politico, para a
expansao capitalista, em uma versao adaptada para seu funcionamento,
mas fundamentada na producao e exploracao da Cheap Nature. Por isso, é
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importante compreender os conflitos atuais e investigar solucoes, procurar
por solucdes alternativas para além dos estreitos marcos antropocénicos;
para transformar o mundo é necessario conhecer e compreender a realidade
porque, como advertiu Vania Bambirra (1978, s.f.): “ser marxista é ser criador,
nao um mero repetidor de textos; é saber utilizar o método dialético para
fazer uma andlise concreta de uma situagdo concreta.” >

209 “[..] ser marxista es ser creador, no un mero repetidor de textos; es saber utilizar el método
dialéctico para hacer un andlisis concreto de una situacion concreta”
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