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CNARTN INTERNNACIONAL

Origens do Sistema de Inteligéncia
dos Estados Unidos: 1775-1946

The Origins of United States
Intelligence System: 1775-1946

Marco Aurélio Chaves Cepik*

Resumo

Este artigo descreve em linhas gerais a trajetdria dos servicos de inteligéncia governamental dos
Estados Unidos da América desde a Guerra de Independéncia até o final da Segunda Guerra
Mundial. Marcada por descontinuidades organizacionais e tensdes entre objetivos politicos distintos
(e.g. maximizar seguranca do Estado e garantir as liberdades individuais previstas pela Constituicao),
a evolucao histérica rumo a consolidacao de um Sistema Nacional de Inteligéncia foi menas linear do
gue as narrativas tradicionais assumem no caso dos Estados Unidos. Primeiro, porgue trata-se de
um processo secular de especializacao institucional nos ambitos da Seguranca Institucional, Defesa
Nacional, Diplomacia e Provimento de Ordem Publica, algo em si mesmo complexo. Em segundo
lugar, porque tal processo foi o resultado de pressées estruturais externas, disputas politicas internas
e difusao adaptativa de solucdes organizacionais. O artigo esta dividido em trés sec6es delimitadas
temporalmente (1775-1865; 1865-1939; 1939-1946).

Palavras-chave: Inteligéncia Governamental, Estados Unidos, Estudos Estratégicos Internacionais.

Abstract

This article briefly traces the trajectory of the United States of America’'s governmental intelligence
services since the War of Independence until the end of the Second World War. Characterized by
organizational discontinuity and tensions between different political goals (e.g. maximize state
security versus to uphold civil liberties enshrined in the Constitution), the historical evolution towards
the consolidation of a National Intelligence Systems is much less linear than assumed by traditional
narratives of the United States' case. First, because it was a centennial process of institutional
specialization regarding Institutional Security, National Defense, Diplomacy, and Public Order, a complex
process itself. Second, because such a process was the result of external structural pressures, internal
political disputes, and adaptative diffusion of organizational solutions. The article has three main parts,
periodically organized (1775-1865; 1865-1939; 1339-1946).

Keywords: Governmental Intelligence - United States - International Strategic Studies.
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de Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV). Email: marco.cepik@ufrgs.br
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The Constitutional convention has done well, therefore, in so disposing of the power of
making treaties, although the President must, in forming them, act by the advice and
consent of the Senate, yet he will be able to manage the business of intelligence in such a
manner as prudence may suggest.

John Jay, The Federalist, 1787-1788, no 64.

1 Introducao

A recente publicacdo do relatério do Comité de Inteligéncia do Senado dos Estados Unidos
da América sobre o Programa de Detencao e Interrogatério (incluindo praticas de tortura),
conduzido pela Central Intelligence Agency (CIA) entre 2001 e 2006, enseja uma retomada
dos estudos sobre o papel e os riscos da atividade de inteligéncia em regimes democraticos.”
Neste artigo procuro revisar as proprias origens do sistema de inteligéncia naguele pais e sua
evolucdo antes da criacao da CIA.

Comparado com as poténcias europeias, a historia da atividade de inteligéncia nos Estados
Unidos é muito mais recente?. I1sso ndo significa que nao tenham tido qualquer experiéncia
antes da Il Guerra Mundial e da criacao da Central Intelligence Agency (CIA). Ao contrario,
as agéncias norte-americanas procuram recuar suas raizes histdricas a experiéncia militar
de George Washington nas guerras contra os franceses e contra os indios no século XVIII.
Embora se trate, em grande parte, de evidente tentativa de autolegitimacao, principalmente
considerando a descontinuidade histdrica desses esporadicos envolvimentos com espionagem
nos duzentos anos que precederam a criacao do sistema atual, o relato desses antecedentes
pode ser (til para o esclarecimento das fases mais recentes do desenvaolvimento do Sistema de
Inteligéncia norte-americano e suas implicacdes para as relacbes internacionaiss.

Nesse sentido, o presente artigo mostra como surgiram oS primeiros servicos de
inteligéncia norte-americanos a partir de processos de especializacao funcional de certas
praticas anteriormente integradas a diplomacia, ao fazer a guerra e ao policiamento. Embora
0 Sistema de Inteligéncia americano tenha se desenvolvido de forma mais robusta a partir de
1945, algumas de suas organizagdes remontam ao periodo entre a segunda metade do séeculo
XIX (caso do érgao de inteligéncia da marinha, o Office of Naval Intelligence - ONI, criado em
1882) e as primeiras décadas do século XX (caso da divisao de inteligéncia da policia federal,
o FBI, criada em 1919 para combater o comunismo e o anarco-sindicalismo).

1 Na verdade, o relatério completo e classificado como secreto tem mais de 6.000 paginas, custou 40 milhdes de délares e mais
de cinco anos para ser compilado. Em 09 de dezembro de 2014, o United States Senate Select Committee on Intelligence (SSCI)
divulgou apenas um extrato de 525 pdginas com as principais conclusdes e evidéncias. Cf. http://www.intelligence.senate.gov/
study2014.html (Acesso em 10/12/2014).

2 Para uma referéncia historica comparativa, embora focada em um periodo mais recente, ver WARNER (2014); RICHELSON (1995).
A configuracao atual do sistema de inteligéncia dos Estados Unidos pode ser verificada em LOWENTHAL (2012); RICHELSON (2012).
Para um levantamento bibliografica bastante completo até a década de 1990, ver LOWENTHAL (1994).

3 Pararedigir este artigo, a principal referéncia bibliografica que utilizei para sintetizar o periodo de 1776-1946 foi o livro do renomado
historiador de Cambridge, Christopher ANDREW (1995), especialmente os capitulos 1-4. Cobrindo um periodo bastante similar,
ver também: O'TOOLE (1991), especialmente os capitulos 01 a 04. Consultei também os verbetes histéricos e biograficos em
O'TOOLE (1988). Outras fontes secundarias e documentos consultados estao mencionados nas notas. Para uma discussdo sobre
as fontes e métodos no estudo da inteligéncia, ver WARNER (2009).
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Por um lado, o artigo demonstra como as disputas internas e debilidades organizacionais
impediram um uso mais efetivo dos recursos de inteligéncia por parte dos Estados Unidos até
a Il Guerra Mundial. A partir dai, as necessidades impostas pelo Sistema Internacional fizeram
com gue os Estados Unidos percebessem, cada vez mais, a importancia da inteligéncia e a
preméncia da coordenacao de esforgos para obtencdo de informaces relevantes para a tomada
de decisao. Por outro lado, fica evidente que também no caso desse pais as atividades de
inteligéncia cumpriram funcées coercitivas além de informacionais (CEPIK, 2003).

A evolucao das organizacdes de inteligéncia dependeu, portanto, de um desenho
intencional por parte dos governantes, comandantes militares e outras autoridades, mas
também decorreu, desde o inicio, de pressoes estruturais internacionais que independem da
natureza do regime politico ou das doutrinas de inteligéncia assumidas oficialmente.

2 Das origens a Guerra Civil (1775-1865)

Mencdes ao uso de inteligéncia aparecem na correspondéncia de George Washington
antes mesmo de ele assumir o comando do exército Continental em 1775, em Cambridge,
Massachusetts. Ao que parece, 0 general americano queria evitar 0s erros que ele presenciara
0 general Braddock cometer vinte anos antes, quando os ingleses foram surpreendidos e
derrotados pelos franceses a caminho de Fort Duguesne (atual Pittsburgh) em 1755. Como um
dos comandantes que liderou a tomada final de Fort Duguesne em 1758, Washington valorizava
informacdes adequadas sobre o terreno e o inimigo. Assim, durante a Guerra de Independéncia,
0S americanos usaram, pela primeira vez, espides e informantes para relatar as movimentacoes
das tropas britanicas.4

Ainda em 1775, o Segundo Congresso Continental estabeleceu Comités de Correspondéncia
na Europa para obter informacdes, principalmente em Londres, Dublin e Paris, onde Benjamin
Franklin utilizou os recursos do comité local durante suas negociacOes para obter o apoio dos
franceses®. Como ndo se tratavam de organizagdes profissionais, muitos dos agentes ligados
a0s comités eram apanhados. O caso mais conhecido foi o do capitao Nathan Hale, um recém-

4 “There is nothing more necessary than good intelligence, and nothing that requires greater pains to obtain”. [Trecho da carta de
George Washington para Robert Hunter Morris, Jan. 05, 1766. Apud ANDREW, 1995:546n. ]. Nao havia qualguer staff especializado
em inteligéncia nas forcas norte-americanas, formadas em grande parte por milicianos. Por isso, Washington dirigia pessoalmente
muitas das operacdes de espionagem e logro [“deception”]. Para uma descricdo mais detalhada (e, ao menos em certos aspectos,
plena de anacronismas) de diversos aspectos das operacées e da organizacdo das atividades de inteligéncia, seguranca e
contra-inteligéncia durante a Guerra de Independéncia dos Estados Unidos, ver: U.S. GOVERNMENT (s/d).

5 Os Comités de Correspondéncia emergiram como representacoes informais nas Treze Coldnias, paralelamente ao poder exercido pela
Coroa Britanica e seus oficiais. Inicialmente com carater temporario e objetivos especificos, os Comités passaram gradativamente
a formalizar sua existéncia. Ao reunirem lideres locais e promover discussdes politicas, tais organizagdes foram responsaveis pela
disseminacdo das interpretacdes das coldnias acerca das leis impostas pela Gra-Bretanha e, portanto, pela origem da mobilizacao
contra tais atos. Na medida em que eram estabelecidos, os Comités compartilhavam com seus semelhantes nas Treze Col6nias e na
Europa informacdes e estratégias de acao. A instituicao do Primeiro Congresso Continental, por exemplo, deu-se fundamentalmente
pela mobilizacao do Comité de Correspondéncia de Maryland. O Segundo Congresso Continental consistiu, por sua vez, no encontro
de representantes das Treze Colénias em 1775, na Filadélfia, com o objetivo de organizar estrategicamente o esforco de guerra
a ser conduzido contra a Gra-Bretanha. O Segundo Congresso ocorreu poucos meses apas o inicio da Guerra de Independéncia
norte-americana e estava previsto desde sua primeira edicao em 1774, caso nao houvesse a suspensao dos Atos Intoleraveis.
AXELROD (2002,115) aponta que o Congresso votou por mobilizar 13.600 unidades para combate contra as forcas britanicas
estacionadas em Boston, além de convidar milicias locais em toda a Nova Inglaterra a unirem-se a causa revolucionaria.

Origens do Sistema de Inteligéncia dos Estados Unidos: 1775-1946 | 5
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graduado da universidade de Yale que George Washington enviara para Long Island e que foi
capturado e enforcado numa esquina de Manhattan em 1776°. Além disso, a espionagem militar
e a contrainformacdo desempenharam um papel decisivo em dois momentos da guerra: na
escapada ao cerco em Valley Forge, Pennsylvania, durante o inverno de 1777-1778, e na ofensiva
contra as tropas de Lord Cornwallis em Yorktown, Virginia, em 17871,

Em 1777, ap6s a derrota em Brandywine Creek, Washington preparou documentos falsos
sobre regimentos nao existentes de infantaria e cavalaria, passando-os para os ingleses por
meio de agentes duplos. Segundo George O'Toole (1991, 42), essa informacao fez os ingleses
desistirem de lancar um ataque contra o que consideraram uma forca superior, abastecida
por recursos recém-chegados. 1sso permitiu aos americanos ganharem tempo e escaparem de
Valley Forge.

No caso de Yorktown, em 1781, os britanicos esperavam um ataque contra o general Sir
Henry Clinton em Nova York desde o inicio do ano, guando mensageiros americanos haviam sido
capturados transportando os planos para a campanha franco-americana de libertacdao daguela
cidade. Sabendo disso, George Washington decidiu deslocar-se para o sul em agosto e tentar
atacar Lord Cornwallis na Virginia. Novamente usou uma operacao diversionista, enviando, por
meio de agentes, indicacdes de que atravessaria Nova Jersey e tentaria ocupar Staten Island.
Manobrando dessa forma, obteve grande vantagem durante o cerco a Yorktown.

Durante essa operacao, Washington leu mensagens britanicas capturadas, decodificadas
por James Lovell, um professor de Boston que é considerado o precursor da criptologia norte-
americana. E curioso notar que, embora Nathan Hale seja considerado o primeiro espido dos
Estados Unidos, a principal rede de espionagem organizada durante a Guerra Revolucionaria de
independéncia foi dirigida pelo major Benjamin Tallmade. Conhecida como Culper spy ring, a rede
dirigida por Tallmade trabalhou, em 1788, para obter informacdes sobre as tropas comandadas
pelo general Clinton durante a ocupacao britanica da cidade de Nova York.

Como presidente dos Estados Unidos (1789-1797), George Washington requereu e o
Congresso aprovou, em 1 de julho de 1790, a criacao de um fundo secreto para operacdes
diversas, que incluia desde espionagem e pagamentos de propinas a estrangeiros até
0 pagamento de resgates (Warner, 1987, p. 50). O Contingency Fund of Foreign Intercourse
Act ficou conhecido e passou a histéria como Secret Service Fund, mas nao deve ser confundido
com o Servico Secreto, organizacao criada apenas em 1865. Quando foi aprovado em 1790,
o0 valor do fundo de contingéncia era de quarenta mil délares, mas, trés anos depois, chegara
a um milhdo e duzentos mil délares, o que correspondia entao a 12% do orcamento federal.
Jamais na historia posterior do governo norte-americano o orcamento secreto chegou a um
percentual tao alto do orcamento federal. Questionado pelo Senado sobre 0s usos especificos e
0s destinatarios dessas verbas secretas, Washington conseguiu a aprovacdo do entendimento

& Considerado oficialmente como o primeiro espido dos Estados Unidos, Nathan Hale aparece em selos filatélicos comemorativos
e tem duas estatuas, uma no campus antigo da universidade de Yale e outra na frente da sede da CIA em Langley-VA. Cf. o verbete
biografico em: O'TOOLE (1988).

7 Para um enquadramento da Guerra de Independéncia norte-americana a partir do programa de pesquisa clausewitziano,
com o desenvolvimento original de uma teoria da logistica e uma analise mais detalhada da Campanha de Saratoga (1777),
ver DUARTE (2013), especialmente o capitulo 4.
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de que o poder executivo deveria apenas informar ao Congresso 0os montantes gastos,
mantendo segredo a respeito dos usos especificos e das fontes de informacoes.

Do mandato de George Washington até o periodo da Guerra Civil, o interesse da
presidéncia no uso da espionagem declinou fortemente. Nesse sentido, tanto na guerra de 1812
contra a Inglaterra, quanto na guerra de 1846 contra o México, as narrativas histéricas ressaltam
a grosseira falta de informacg6es militares sobre as capacidades e inteng6es dos adversarios,
bem como a resisténcia dos dirigentes politicos em modificar suas convicgoes a luz de evidéncias
e alertas avancados.

Em 1814, por exemplo, 0 exército s6 detectou 0 avanco britanico quando as tropas estavam
a apenas vinte e cinco quilometros de Washington D.C. Ainda assim, o secretario da Guerra,
John Armstrong, recusou-se a acreditar que os britanicos realmente fossem atacar a capital da
replblica e ndo tomou precaucgdes para evacuar a cidade até gue a invasao tivesse comecado.
O resultado foi que os soldados britanicos tomaram literalmente a sopa quente posta sobre a
mesa do presidente Madison, pouco antes de queimarem a mansdo executiva, a qual, depois
de reconstruida, passou a ser chamada de White House por causa da tinta utilizada para ocultar
as marcas do incéndio.

Na guerra de 1846, somente depois de um ano de hostilidades, num lugar em que sequer
0 terreno era conhecido adequadamente, o entdo presidente Polk autorizou a criagdo de uma
forca de reconhecimento avancado chamada de Mexican Spy Company. Formada basicamente
por bandoleiros, a companhia era dirigida por Manuel Rodriguez e foi remunerada em pouco
mais de dezesseis mil délares por seus servi¢cos. A “companhia” operou especialmente durante
as batalhas que antecederam a ocupacdo da capital mexicana.

Ja durante a Guerra Civil (1861-1865), a Uniao e os Confederados utilizaram servicos de
inteligéncia razoavelmente regulares. Inicialmente, Lincoln contratou a agéncia de detetives
Pinkerton e usou forgas policiais como os U.S. Marshals para uma campanha - algo cadtica -
contra o “inimigo na retaguarda”. Os exageros cometidos na luta contra a “subversao”, junto
com as falhas do primeiro comandante do exército do Potomac, general McClellan, que hesitou
em atacar os sulistas em Richmond durante a campanha de 1862, levaram Lincoln a demitir
McClellan junto com seu chefe de inteligéncia, o préprio Allan Pinkerton8. Em 1863, foi criado o
Bureau of Military Intelligence, um 6rgao com foco de atuagdo mais definido e subordinado ao
novo comandante do exército do Potomac. Sob as ordens do general George G. Mead, o Bureau
passou a ser uma forca razoavelmente efetiva, adquirindo prestigio, principalmente, por informar
sobre a forga e a movimentacao dos Confederados antes e durante a batalha de Gettysburg.

Porem, como os departamentos da Marinha, do Estado e da Guerra operavam unidades
de inteligéncia separadas, as recém-iniciadas operacOes de interceptacao de comunicagdes e
de reconhecimento padeciam da falta de recursos e de coordenacao. Mesmo assim, em 1863,

8 0O Exército de Potomac fora a principal forca de combate utilizada pela Unido na Guerra de Secessao norte-americana, representando
a figura de Abraham Lincoln. Surgido da fusao entre o que restou do derrotado Exército da Virginia Nordeste com as forgas dos
Departamentos de Washington, da Pensilvania e de Shenandoah e sob o comando do General George McClellan, o Potomac tinha
dois objetivos primarios: o primeiro consistia em combater o Exército Confederado da Virginia do Norte e o segundo em proteger
a cidade de Washington D.C. da investida sulista. Segundo AXELROD (2002, 256), o Potomac surgiu da destacada capacidade
organizadora de McClellan, gue conseguiu transformar o conjunto de unidades indisciplinadas em um exército organizado. Todavia,
suas habilidades de comando no campo de batalha foram consideradas insuficientes a frente do Exército do Potomac.

QOrigens do Sistema de Inteligéncia dos Estados Unidos: 1775-1946 | 7
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os criptoanalistas (codebreakers) da Unido decodificaram mensagens de telégrafo que revelaram
onde a moeda dos confederados estava sendo cunhada e impressa em Nova York. As matrizes
e varios milhdes de délares Confederados foram apreendidos em Manhattan por agentes do
U.S. Marshals. Antes disso, em 1861, foi realizada a primeira transmissao de informacoes de
uma plataforma aérea para a terra - no caso, um balao equipado com telégrafo que enviava
informacdes diretamente para Lincoln na Casa Branca. Mesmo tendo sido desmobilizado dois
anos mais tarde, o Balloon Corps da Unido foi reconhecido, principalmente, por ter detectado
sozinho uma importante concentracao de tropas Confederadas preparando-se para atacar Fair
Oaks, na Virginia. Do lado Confederado, além de um uso mais intenso de espides, destacou-se
também o Signal and Secret Service Bureau, dedicado principalmente a criptologia e a obtencao
de jornais e de outras fontes ostensivas de informacdes do nortes.

Em 1865, logo apds o fim da Guerra Civil e do assassinato de Lincoln, alguns quadros
do recentemente desmobilizado Bureau of Military Intelligence foram aproveitados na criagao
do U.S. Secret Service (USSS), uma organizacao subordinada ao Departamento do Tesouro e
inicialmente dedicada a combater a falsificacdo e outros crimes contra a moeda. Desde 1902,
menos de um ano depois do assassinato do presidente McKinley, o Servico Secreto tornou-se
também responsavel por prover seguranga pessoal para o presidente e 0s membros do governo,
uma de suas atribuicbes centrais até hoje.

3 Inteligéncia Governamental na Era Industrial (1865 - 1939)

Nas duas décadas seguintes, a auséncia de ameacas relevantes e presidéncias relativa-
mente passivas aos assuntos internacionais e de defesa conjugaram-se para manter o governo
norte-americano afastado das atividades de inteligéncia.

Todavia, a Guerra do Pacifico (1879-1882), na qual o Chile lutou contra a Bolivia e o Peru,
incentivou os departamentos da Marinha e da Guerra a reconstruir servicos permanentes de
inteligéncia. Em 1882, foi criado o Office of Naval Intelligence (ONI), enquanto o exército criaria,
em 1885, sua Military Intelligence Division (MID). A influéncia da Guerra do Pacifico foi clara,
embora a criagdo das novas organizagdes nos Estados Unidos também tenha sido influenciada
por outros fatores. Por meio dos acordos de Ancén, o Chile obteve o controle da regido salitreira
gue se estende de Antofagasta a Tacna, tomando da Bolivia o que era entao seu litoral, ao norte
do deserto de Atacama. A Guerra do Pacifico introduziu aspectos da moderna guerra naval no
hemisfério ocidental, e a criacao do ONI decorreu diretamente da descoberta de que a frota
chilena a época era maior do que a frota norte-americana. Combinado a corrida imperialista da
Europa, cujo marco foi a Conferéncia de Berlim sobre a partilha da Africa em 1884, e aos temores
de intervencdo europeia nas Américas, esse foi o principal fator impulsionador da modernizacao
da frota norte-americana e da criacao dos novos departamentos de inteligéncia.

Entretanto, a criacao simultanea pela Marinha e pelo Exército de se¢des especializadas
em inteligéncia nos respectivos estados-maiores refletia também a tendéncia internacional

9 Cf. U.S COVERNMENT (19396: A2).
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de integracao paulatina dessa funcao informacional a organizacao tipica dos estados-maiores
gerais baseados no modelo prussiano, o qual evoluira desde o final das Guerras Napolednicas
(1815) até a vitdria contra a Franca (1870). Apenas para citar um exemplo, a Gra-Bretanha
introduziu no War Office e no comando do Almirantado as figuras de diretores de inteligéncia,
responsaveis pelo monitoramento da evolugao das forcas estrangeiras, ambos na década de
188070,

No caso dos Estados Unidos, o ONI era formado inicialmente por quatro oficiais e a
MID consistia de um unico oficial, enquanto alguns analistas civis auxiliavam em ambas as
organizacdes. Mais tarde, sob a direcdo de Theodore Roosevelt, primeiro como Secretario
Assistente da Marinha e depois como Presidente, os servicos de inteligéncia foram fortalecidos,
atuando nao somente na Guerra de 1898 contra a Espanha, mas também apoiando ativamente
a campanha de 1907 pela construcao da “Grande Frota Branca” norte-americana, com a qual
Roosevelt pretendia projetar os Estados Unidos como poténcia global.

Além de direcionar as analises de inteligéncia para justificar suas politicas, considera-se
também que Ted Roosevelt foi o primeiro presidente norte-americano a utilizar, em tempo de
paz, o que posteriormente ficaria conhecido como “agdo encoberta”. No contexto do chamado
corolario Roosevelt da doutrina Monroe (qual seja, o uso do big stick para garantir o exercicio de
poderes de policia na regido), o uso de operacdes encobertas foi antecipado pelo incitamento
a rebelido do Panama contra a Colémbia, em dezembro de 1903, por meio da qual os Estados
Unidos obtiveram a concessdo do Canal dois meses mais tarde.

No comeco do século XX, o uso de recursos de inteligéncia para fins militares ou de politica
externa foi acompanhado pelo fortalecimento dos aparatos de seguranca e vigilancia internos.

Em 1908, foi criado o Bureau of Investigation (BOI) do Departamento de Justica, uma
policia federal com atribuicdes de investigacdo criminal e combate contra a “subversao”,
representada, a época, principalmente pelo sindicalismo e pelo movimento anarguista.
Inicialmente, a nova agéncia foi formada com alguns agentes fornecidos pelo Servigo Secreto
do Departamento do Tesouro (USSS). Porém, em 1916 o Bureau ja empregava mais de trezentos
policiais e possuia missdes diversificadas, as quais iam desde a perseguicao de criminosos
interestaduais até o combate ao contrabando na fronteira com o México, a espionagem na
Ameérica Central e a repressao contra os “subversivos”. A mais importante forca policial dos
Estados Unidos seria renomeada em 1935, tornando-se o Federal Bureau of Investigation (FBI)".

A atual National Security Division (inteligéncia) do FBI surgiu ainda em 1919, quando era
chamada de Radical Division. A causa imediata de sua criacao foi a ocorréncia, logo apés a
| Guerra Mundial, do chamado Big Red Scare, um temor quase histérico de que uma revolucao
comunista pudesse eclodir nos Estados Unidos como ocorrera na Rissia e na Alemanha.

10 De modo geral, na virada do século XX, a maioria dos paises ja incorporara a divisao entre as secdes de operacdes e de inteligéncia
em seus estados-maiores, embora ainda na Il Guerra Mundial as fun¢des de ambas fossem algo sobrepostas e confusas. Sobre
inteligéncia militar, ver: HANDEL (1989). Do mesmo autor, ver: HANDEL (1990). Ver ainda: MCKERCHER & NEILSON (1992),
KEEGAN (2003) e FERRIS (2005). Por fim, vale mencionar o artigo de BURKE (1999) e o mais recente trabalho de KENNEDY (2013),
principalmente no que se refere ao impacto da inovacao tecnolégica e uma ponderada apreciacao do papel da inteligéncia durante
a guerra.

11 Uma extensa bibliografia comentada sobre o FBI foi preparada por THEQHARIS (1994). Sobre a histéria do FBI, ver também
THEOHARIS (1993); KESSLER (1993; 2003). Para uma perspectiva mais atualizada sobre a historiografia do FBI em conexdo com os
Estudos de Inteligéncia, ver JEFFREYS-JONES (2009).
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Treinados pelo Servico Secreto na luta contra os sindicalistas anarquistas, a entao Radical
Division se especializou em combater os “comunistas”. Mais tarde, a divisao passou a ser
chamada de General Intelligence e, posteriormente, de Intelligence Division, adquirindo a
denominagdo atual apenas nos anos 1990.

A divisao de inteligéncia do 6rgdo foi dirigida desde a sua criacdo por ). Edgar Hoover, um
jovem promotor cujo desempenho a frente da cacada aos dissidentes internos e “comunistas”
catapultou sua carreira a Direcao-Geral do Bureau, assumida por ele em 1924, aos 28 anos.
Hoover se manteve no cargo até sua morte, em 1972. Além da chamada inteligéncia interna ou
de seguranca, a contraespionagem foi acrescida a lista de missdes da divisdo de inteligéncia do
Bureau logo apaés a | Guerra Mundial, especialmente devido aos esforcos alemaes de espionagem
e sabotagem durante a guerra, mas também de modo a monitorar os britanicos.

De fato, a inteligéncia britanica desempenhou um papel significativo no processo que
levou ao envolvimento militar norte-americano na guerra. Nem mesmo o presidente \Woodrow
Wilson, que, em 1914, ainda defendia o uso da diplomacia aberta e sequer acreditava que 0s
demais governaos europeus utilizassem espionagem ou operagdes encobertas como ferramentas
regulares de governo, conseguiu manter seu ceticismo diante das revelacGes sobre as
campanhas de sabotagem e propaganda alema em territério norte-americano. Por seu turno,
segundo Andrew (1995, 30-74) quando os alemaes afundaram o navio britanico Lusitania em
1915, ocasionando a morte de 128 americanas, 0s servicos de inteligéncia britanicos exploraram o
impacto causado na opiniao publica norte-americana, em campanha para romper a neutralidade
dos Estados Unidos.

O ponto de ruptura foi alcancado em 1917, quando foram apresentadas ao presidente
Wilson as interceptacdes decodificadas do trafego diplomatico e naval alemdo, com evidéncias
de que os alemaes tentavam atrair o governo mexicano para a guerra com os Estados Unidos
em troca do Texas, Arizona e Novo México caso a Alemanha fosse vitoriosa. Conhecidas
coletivamente como Telegrama Zimmerman, as comunicacoes interceptadas foram importantes
na polémica que desencadeou a sessdo conjunta do Congresso de 2 de abril de 1917, na qual os
Estados Unidos declararam guerra a Alemanha.

Em junho daguele mesmo ano, o exército criou uma secdo de inteligéncia de sinais
encarregada de construir codigos seguros para as comunicacoes militares e de interceptar e
decodificar o trafego de comunicacfes inimigas. Conhecida como MI-8 no exército e como Cypher
Bureau no governo, a organizagdo era subordinada a divisao de inteligéncia do estado-maior.
Desde a sua criacao, foi dirigida por Herbert Yardley, um operador de telégrafo e autodidata
em criptologia que trabalhava para o Departamento de Estado desde 1912. Durante a | Guerra
Mundial, Yardley recebeu a patente de tenente para comandar o Cypher Bureau da MID.

Os principais alvos da pequena equipe de vinte e cinco pessoas (tradutores, matematicos,
linguistas e auxiliares) foram os cédigos alemaes, espanhdis e latino-americanos. Em 1919,
apo6s as conferéncias de paz de Versalhes, a organizacao de Yardley tornou-se conhecida
como American Black Chamber e passou a ser mantida com fundos dos Departamentos de
Estado e da Guerra'2 Seu maior sucesso foi a decodificacao do trafego diplomatico japonés

12 Sobre a experiéncia da American Black Chamber, ver RICHELSON (1995, 69-77) e também KAHN (1996, 351-369).
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durante a Conferéncia Naval de Washington, em 1921. Mesmo com orcamento e prestigio
declinantes ao longo dos anos de 1920, a organizagao teria resolvido, entre 1917 e 1929, mais
de 45.000 telegramas codificados de Alemanha, Argentina, Brasil, Chile, China, Costa Rica,
Cuba, El Salvador, Espanha, Franca, Gra-Bretanha, Japao, Libéria, México, Nicaragua, Panama,
Peru e Uniao Soviética. Entretanto, o recém-eleito presidente Herbert Hoover ndo considerou
esse sucesso como condicao suficiente para sua manutencdo e ordenou o fim da pequena
organizagdo. Além dos recursos cada vez mais escassos fornecidos pelos Departamentos da
Guerra e de Estado, a legislacao também se tornava paulatinamente mais restritiva. Como a
Black Chamber nao possuia recursos para a interceptacao de sinais de radio, dependia bastante
da cooperacao das companhias Western Union Telegraph e Postal Telegraph, bem como, ap6s
1923, da Guarda Costeira. Como, a partir das provisées do Radio Act of 1927, a interceptacao e a
divulgacao de telegramas passara a ser proibida, essa cooperagao cessou, destituindo Yardley
de fontes de informacao. Finalmente extinta em 1929, os recursos e acervos de codigos da Black
Chamber foram transferidos para o novo 6rgao de sinais do exército, o Signal Intelligence Service,
dirigido por William F. Friedman™.

Sintetizando coisas aparentemente tao dispares como o clima isolacionista e o auge
do otimismo wilsoniano, o entao Secretario de Estado Henry Stimson declararia anos mais
tarde gue “cavalheiros ndo leem a correspondéncia uns dos outros”™. Assim, foi apenas
sob a presidéncia de Franklin D. Roosevelt e ja durante a Il Guerra Mundial gue terminou
definitivamente a época da inocéncia nos Estados Unidos, ao menos em relagao as atividades
de inteligéncia.

4 || Guerra Mundial e o debate sobre a CIA (1939-1946)

As primeiras tentativas de coordenar os esforcos dos departamentos da Marinha, Justica,
do Estado e da Guerra ocorreram entre 1939 e 1941, quando foi criado o Office of Coordination of
Information (CQOI). A criacao do COI, contudo, ndo superou a preferéncia de Roosevelt por canais
privados de informacdes sobre acontecimentos no exterior'>. Por meio desses canais pessoais
e de interesses comuns, a cooperacao entre Gra-Bretanha e Estados Unidos comecgou no inicio
da guerra europeia, antes mesmo de Churchill se tornar primeiro-ministro no lugar de Neville
Chamberlain.

13 Falido e com raiva durante a recessao do inicio dos anos 1930, Yardley escreveu varios livros sobre os cédigos e operagbes
norte-americanas a época. Apreendido pela justica, o manuscrito original de The American Black Chamber sé foi “desclassificado”
em 1979. Como decorréncia, o Congresso aprovou em 1933 uma lei criminalizando empregados do governo que concedessem
informacdes sobre fontes, métodos e produtos de Inteligéncia de sinais. Cf. RICHELSON (1995, 69-77). Ainda em vigor, essa
legislacdo aparece como item 952 do capitulo 18 do U. S. Code, podendo ser acessada em: http://uscode.house.gov/view.
xhtml?req=granuleid:USC-prelim-title18-section352&num=0&edition=prelim> Acesso em: 14/05/2014.

"

14 A sempre citada frase de Stimson [“Gentlermnen do not read each other’s mail’] foi escrita na verdade em 1940, quando ele ja
havia deixado o Departamento de Estado e era Secretario da Guerra de Roosevelt. A frase pretendia explicar por que os Estados
Unidos tinham operacgdes de interceptacao contra o Japao, mesmo nos diferentes contextos histéricos da paz e da guerra.
Cf. HOLT (1995: 23). Para uma abordagem mais detalhada acerca da atuacao da inteligéncia Americana no periodo entre guerras,
ver ANGEVINE (1992).

15 Para FDR: “Intelligence was little more what a military attaché could learn at dinner over the coffee cups”. Apud LOWENTHAL
(1992, 07).
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Nesse sentido, apesar de certo exagero nos relatos histéricos disponiveis, o agente
William Stephenson, do Secret Intelligence Service britanico (o SIS, conhecido como MI-6),
parece ter cumprido um papel destacado como mediador na relagdo entre Churchill e Roosevelt.
Considerando a atitude no minimo ambigua em relacdo a Alemanha de Chamberlain e do
embaixador norte-americano em Londres, Joseph Kennedy (pai do futuro presidente John
F. Kennedy), Stephenson teria mediado, sem o conhecimento de ambos, o intercambio de
informacdes e acordos nas areas de pesquisa nuclear e de operacdes de inteligéncia. Certo é que
Stephenson chegou a Washington em maio de 1940 e foi posto em contato com o diretor do FBI
e com William Donovan, um veterano da | Guerra que Roosevelt nomeara chefe do COIl. Sendo
um Republicano ativo e advogado milionario com entao 57 anos, Donovan era aceitavel para
Churchill e isso facilitou o intercambio entre os servicos britanico e norte-americano durante
a guerra. Conhecido desde a juventude como “Wild Bill", Donovan viajou extensamente pela
Europa ocidental e pelos Balcas entre 1940 e 1941, enviando posteriormente Allen Dulles para
a Suica, de onde foram coordenados os principais esfor¢cos norte-americanos de espionagem
durante a Il Guerra'®.

Enguanto isso, em Washington, a nova agéncia nao era bem recebida pelo ONI, MID e
FBI. De um lado, o almirante Nimitz e o general MacArthur garantiram exclusividade para o
ONI e para a MID nas operacdes de inteligéncia na regiao do Pacifico. De outro, o diretor do FBI
J. Edgar Hoover também lutou para manter as “suas” operacdes e conseguiu de Roosevelt a
exclusividade nas atividades de espionagem nas Américas Central e do Sul. Sendo assim, as
atividades do COIl ficaram restritas aos teatros europeu e norte-africano e ao Oriente Médio.

A despeito das tentativas de coordenacdo, os Estados Unidos entraram na guerra em
dezembro de 1941, ap6s o ataque dos japoneses a frota do Pacifico, cujo comando estava
sediado em Oahu, no arquipélago do Hawaii. Como se sabe, em 7 de dezembro de 1941, uma
forca-tarefa japonesa comandada pelo contra-almirante Nagumo e formada por 33 vasos de
guerra, dos quais seis porta-avides, chegou a 354 guilémetros ao norte de Oahu, de onde foram
lancadas duas ondas sucessivas de atague, envolvendo 350 aeronaves de caga e bombardeio.
Foram afundados ou pesadamente danificados 18 navios de guerra e 190 aeronaves de combate
norte-americanas, além de 2.403 mortos e 1.178 feridos. Os porta-aviées norte-americanos nao
foram atingidos, pois haviam sido deslocados de Oahu previamente. O atague a Pearl Harbor
passou a ser considerado pelos norte-americanos como a maior falha estratégica de inteligéncia
até entdo em sua historiaV.

16 Allen W. Dulles, advogado bem-sucedido de Wall Street, comegou sua carreira de espido no 0SS (Office of Strategic Services)
durante a Il Guerra. Neto de um Secretario de Estado e sobrinho de outro, Dulles ingressou na carreira diplomatica (U. S. Diplomatic
Service) em 1916, na esperanca de um dia ser o terceiro secretario de estado da familia. Em 1953, foi nomeado pelo presidente
Eisenhower como Director of Central Intelligence (DCI) da CIA, onde permaneceu até 1961. Juntamente com seu irmao John Foster
Dulles, Secretario de Estado no governo Eisenhower, Allen Dulles promoveu uma expansao global das atividades da CIA em um
periodo posterior ao analisado neste artigo. Para um primeiro aprofundamento sobre este periodo posterior da histéria da CIA,
remetemos o leitor para CORKE (2009).

17 A melhor andlise disponivel sobre o episddio, do ponto de vista das falhas de inteligéncia, é o trabalho de WOHLSTETTER (1962).
A extensao do atague e o deslocamento prévio dos porta-avides alimentaram davidas sobre a existéncia de conspiracao no governo
Roosevelt para permitir o ataque e vencer as resisténcias a estratégia oficial norte-americana na guerra contra o Eixo. Embora ainda
reste duvida razoavel em torno da tese da conspiracao, predomina a convicgao de que, a despeito de diversos indicadores e sinais
de gue os japoneses poderiam atacar diretamente os Estados Unidos, a lideranca em Washington D.C. (nomeadamente o secretario
da Guerra Henry Stimson, o chefe do estado-maior do exército gen. George Marshall e os diretores do ONI e da MID) parecia mesmo
acreditar gue o passo japonés seguinte ao fracasso das negociacdes em torno do blogueio estabelecido pela Inglaterra, Estados
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Na Europa, o COI foi renomeado como Office of Strategic Services (0SS) em meados de
1942, sendo subordinado ao entdo recém-criado estado-maior conjunto das forgas armadas,
0 Joint Chiefs of State (JCS). Recrutados nas universidades da costa leste dos Estados Unidos e
treinados pelos britanicos, os quadros do 0SS eram organizados em sec¢des especializadas de
pesquisa e analise (RAB), treinamento e atribuicdo de missées, espionagem, contra-inteligéncia
(X-2), propaganda, subversdo, sabotagem e operacdes paramilitares. Embora a contribuicao
do OSS para o esforco geral de guerra tenha sido relativamente limitada, a organizagdo nao
s6 formou uma geracao de analistas e operadores, mas também estabeleceu uma tradicao
diferente da britanica ao colocar os dois grupos numa mesma agéncia. Entretanto, além da
desconfianca do proprio JCS sobre a validade geral das operacoes de espionagem e de resisténcia
no teatro europeu, o 0SS encontrou obstaculos na competicdo burocratica com as capacidades
de inteligéncia desenvolvidas pelas proprias forcas armadas, pelo FBI e pelo Departamento
de Estado’®.

No ambito das for¢as armadas, destaca-se, na experiéncia norte-americana da Il Guerra, o
desempenho de suas unidades de reconhecimento aerofotografico para producao de inteligéncia
de imagens, bem como os esforcos conjuntos com os britanicos na area de inteligéncia de
sinais. Os ataques anglo-americanos aos codigos de comunicagao japoneses e alemaes sao
reconhecidos como um capitulo importante da histdria da Il Guerra Mundial. A ruptura do codigo
naval japonés JN25b, por exemplo, desempenhou papel decisivo nas batalhas do Mar de Coral
e de Midway em 1942, bem como na emboscada e assassinato do Almirante Yamamoto em
1943. Do mesmo modo, desde as primeiras solugdes (que receberam o codigo ULTRA) para
as mensagens codificadas pelas maguinas alemds ENIGMA em 1940, o esforco aliado em
inteligéncia de sinais foi decisivo para encurtar a guerra, especialmente durante a Batalha do
Atlantico®.

Com a morte de Roosevelt ao final da guerra, Harry Truman deu menos importancia
para as acOes do 0SS, embora Donovan tenha feito intensa campanha por uma organizagao
civil que se reportasse diretamente ao presidente. Além dos temores da midia sobre o risco
de se reproduzir o modelo “Gestapo” nos Estados Unidos, o 0SS também foi vitima de seu
afastamento do teatro de operag6es do Pacifico, onde Truman envolveu-se profundamente até
0 lancamento das bombas atémicas e a rendicao do Japao. Derrotado na luta palaciana, Donovan
foi comunicado por carta do encerramento das atividades do 0SS em setembro de 194520,

Unidos e Holanda seria um ataque ao sul, nas Filipinas, Malasia, Borneo ou mesmo Australia. Falha estratégica da inteligéncia
norte-americana em termos de coleta, analise e disseminacdo, Pearl Harbor também demonstrou a fragilidade da sua
contra-inteligéncia, pois as medidas japonesas de comsec e de “deception” que precederam o ataque permitiram-lhes obter
surpresa estratégica.

18 O Research and Analysis Branch do 0SS foi a base de toda a experiéncia norte-americana de producao de inteligéncia entre a
Il Guerra e a década de 1960. Sobre o papel da analise e das estimativas no periodo anterior as duas Guerras Mundiais, ver
o0 excelente livro editado por MAY (1986), especialmente o capitulo escrito por KAHN (1986) a respeito dos Estados Unidos.

19 Cf. RICHELSON (1995, 173-196). Um detalhamento da cooperacdo técnica anglo-americana durante a Segunda Guerra Mundial pode
ser encontrado em SMITH (1988); WARNER (2014, 97-130); KAHN (1996, 478-512).

20 Trata-se da Executive Order # 9.621, de 20 de setembro de 1945 [Termination of the Office of Strategic Services and Disposition of
Its Functions]. A mesma ordem executiva transferiu as secdes de Pesquisa & Analise (RAB) e de Propaganda para o Departamento
de Estado, enguanto as demais se¢oes (espionagem, contra-inteligéncia, sabotagem etc.) foram transferidas para o Departamento
da Guerra e unificadas em uma Strategic Services Unit. O entdo secretario de Estado James Byrnes foi instruido a organizar uma
nova agéncia para coordenar a coleta de Inteligéncia externa. Cf. http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=60673. Acesso em:
15/05/2014.
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Como continuidade aos debates gue vinham ocorrendo durante a guerra, em junho de
1945 o secretario da Marinha James Forrestal encomendou um relatorio sobre a reorganizacao
e unificacao dos servicos militares. O estudo dirigido pelo empresario Ferdinand Eberstadt
recomendava a criacao de uma agéncia central de inteligéncia, a formacdo de um conselho
de seguranca nacional e a unificacdo, sob uma autoridade comum, de trés departamentos
militares formados pela marinha, pelo exército e por uma forga aérea independente do exército
a ser criada?l. Embora militares e diplomatas concordassem, em tese, com mais coordenacao
e unificacdo, na pratica, a competicdo burocratica e o temor da perda de recursos escassos
paralisaram qualquer decisao imediata.

Em posse de alternativas contraditérias e desprovido de uma fonte confiavel e
centralizada de informacdes na area de seguranca nacional, além de vagamente comprometido
com a ideia de “evitar um novo Pearl Harbor”, o presidente Truman assinou, em janeiro de
1946, a diretriz presidencial que estabeleceu a National Intelligence Authority (NIA) e o Central
Intelligence Group (CIG), ambos coordenados pelo Director of Central Intelligence (DCI).

Desenhados muito mais como comités de coordenagdo entre agéncias separadas do gue
como organizacOes auténomas, a NIA e o CIC dependiam da habilidade de seu diretor central.
O primeiro DCI, Rear Admiral Sidney Souers, aceitou relutantemente a posicao e ocupou o cargo
por apenas seis meses.

Foi o segundo DCl, Lieutenant GCeneral Hoyt Vanderberg, que garantiu condicdes
administrativas e expandiu as operacoes de coleta e analise do CIG, influenciando a legislacao
gue estava sendo encaminhada ao Congresso para criagao de uma agéncia autébnoma com
orcamento proprio. Foi também durante seu mandato que o CIG preparou a primeira estimativa
nacional de inteligéncia (NIE) sobre as intencées e capacidades da Unido Soviética. Antecipando-
se a legislacdo gue vinha sendo considerada, Vanderberg criou, em dezembro de 1946, o Office
of Special Operations (0S0O), um braco operacional para a coleta de informacg6es no exterior,
dedicado principalmente a espionagem e formado por veteranos da organizacdo de Donovan.
Naguele momento, o nimero total de quadros do CIG era de 1.816 pessoas.

A movimentacao do DCI Vandenberg refletia, ao menaos parcialmente, o aprofundamento
da Guerra Fria. Embora seja polémico afirmar quando a Guerra Fria realmente comecou (se foi
apenas na conferéncia de Potsdam em agosto de 1945, se foi durante a Il Guerra ou mesmo se
ocorria desde a Revolucdo Bolchevique de 1917), sem divida o confronto consolidou-se ao longo
de 1946 com o agravamento da tensdo apos a crise iraniana e as disputas diretas em diversas
frentes (China, testes atémicos, reparacdes de guerra alemas, Balcas etc.).

Isso levou a fixacao de bases doutrinarias para o conflito no comeco de 1947. Nos Estados
Unidos, os marcos histdricos iniciais da escalada na Guerra Fria foram o discurso feito por
Churchill em 1946 sobre a Cortina de Ferro no leste europeu, e a chamada Doutrina Truman
sobre a necessidade de apoiar as nacoes ameacadas pela Unido Soviética. Na sessdo conjunta do
Congresso de 12 de margo de 1947, a doutrina de Truman foi formulada como justificativa para
05 400 milhdes de ddlares que o presidente pedia aos parlamentares para “salvar” a Grécia e a

21 Segundo LOWENTHAL (1992, 14), seria provavel gue o Eberstadt Report estivesse prevendo apenas um papel coordenador para
essa agéncia central, ndo sua transformagao numa agéncia de andlise e producdo de Inteligéncia. Na minha opiniao, a experiéncia
prévia do RAB no 0SS nao autoriza essa interpretacao.
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Turquia da ameaca comunista. A reagao soviética a Doutrina Truman se consolidou por meio do
chamado Discurso Zhdanov sobre o antagonismo irredutivel entre o socialismo e o capitalismo??.

Nesse contexto de maior tensao internacional, em 26 de julho de 1947, o governo
Truman conseguiu aprovar no Congresso o National Security Act, a lei que criou as bases da
institucionalidade de defesa e inteligéncia do pds-guerra. A nova legislacao criou o Conselho
de Seguranca Nacional (NSC), um embrido do que seria mais tarde o Departamento de Defesa
(DoD), uma forca aérea (USAF) separada do exército e uma agéncia central de inteligéncia (CIA)
em substituicdo ao CIG, além de ter especificado algumas func¢ées do estado-maior conjunto (JCS).

5 Conclusao

Para o Congresso Nacional dos Estados Unidos, a criacdo da CIA implicava custos de
decisdo politica menores do que a unificacdo das forgas armadas sob uma autoridade civil
comum, como o Departamento de Defesa, ou mesmo o Estado-Maior Conjunto (Joint Chiefs
of Staff) das forcas armadas, criado pela mesma lei que criou a CIA23, Além disso, a vagueza
das missdes e poderes da nova agéncia facilitava sua aprovacao pelos parlamentares. Assim,
0 debate em relacao a essa secao do National Security Act restringiu-se a proibicao de que a
CIA tivesse quaisquer poderes de policia ou atribuicdes domeésticas em inteligéncia, além de
especificar sua subordinacao ao NSC e prever que militares da ativa gue se tarnassem DCls
fossem proibidos de comandar unidades de combate24. Porém, mesmo essas preocupagdes com
0 controle civil e a garantia das liberdades individuais dos cidadaos norte-americanos foram
discutidas bastante superficialmente pelo Congresso, o que projetaria uma sombra sobre o
futuro da agéncia e sua legitimidade.

A criacao da CIA e o contexto internacional da Guerra Fria deram inicio a um periodo
decisivo para a formacao da Intelligence Community (IC). Embora os problemas de coordenacao
burocratica ndo tenham sido necessariamente resolvidos, tinha inicio um periodo em gue
a inteligéncia deixaria de ser esporadica, e passaria a ocupar lugar de destaque na politica
americana.

Como visto ao longo do artigo, o processo de institucionalizacdo do Sistema de
Inteligéncia norte-americano ganha forca, em especial, a partir de 1939, motivado pelos novos
desafios levados aos Estados Unidos pela Il Guerra Mundial e pelo incipiente conflito com

22 Ver GADDIS (1988). Para uma avaliacao atualizada do Cold War International History Project (CWIHP), ver: http://digitalarchive.
wilsoncenter.org/theme/cold-war-history. Acesso em: 15/05/2014. Para o acompanhamento dos estudos histéricos sobre
inteligéncia ver publicacées da International Intelligence History Assaciation (IIHA).

23 Nas sessoes do Congresso que discutiram a criacao da CIA, merece destaque um didlogo ocorrido durante o testemunho de Allen
Dulles, ex-chefe de operacdes do 0SS na Suica e futuro DCI. Perguntado por um deputado Republicano se a nova agéncia nao
requereria muito pessoal para funcionar e ndo acabaria transformando-se numa grande burocracia, Dulles respondeu: “/ do not
believe in a big agency (...) You ought to keep it small. If this thing gets to be a great big octopus, it should not function well. Abroad,
you will need a certain number of people, but it ought not to be a great number. It ought to be scores rather than hundreds”. In: House
Committee on Expenditures in the Executive Departments. National Security Act of 1947, Hearings, 80th Congress, 15t Session, 1947,
pages 28-29. Apud HOLT (1995, 199).

24 0 National Security Act recebeu diversas emendas desde sua aprovacao em 26 de julho de 1947. Assim, referéncias ao National
Security Act “as amended” indicam que a autoridade legal sendo discutida foi introduzida depois de 1947 e substituiu partes da lei
original. Para maiores informacdes acerca da legislacao de inteligéncia nos Estados Unidos até 2003, ver U.S GOVERNMENT (2003).
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a Uniao Soviética. Contudo, as necessidades de informacdo privilegiada para a tomada
de decisdo sao fatores inerentes a politica externa e de seguranca nacional e levaram os
dirigentes norte-americanos, na maioria das vezes, a recorrer a atividades de inteligéncia ao
longo da histdria dos Estados Unidos, ainda que de forma desorganizada e nao institucional.
Os antecedentes aqui apresentados demonstram a evolucao burocratica, plena de disputas
por poder e recursos escassos, de um dos sistemas de inteligéncia mais ativos, controversos
e relevantes para a politica internacional.
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Resumo

Este artigo pretende discutir as relagdes econdmicas entre China e Africa a partir dos anos 2000, com
base em informacdes e dados estatisticos que evidenciam a crescente importancia da presenca chinesa
no continente africano. Também pretende, dentro da perspectiva sistémica, apresentar uma contribuicao
a0 assunto, para além do debate existente na literatura acerca dos riscos e oportunidades dessa relagdo
para os paises africanos.
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1 Introducao

A conjuntura da economia-mundo capitalista vem sendo muito impactada pelo
ressurgimento da China, que esta afetando significativamente outras regides do planeta,
como o continente africano. Neste artigo, pretende-se abordar o relacionamento econémico
entre a China e a Africa a partir dos anos 2000, tentando mostrar o significado mais geral do
aprofundamento dessas relacoes.

Embora o processo de reforma e abertura chinés tenha iniciado em 1978, sob a égide
de Deng Xiaoping, podemos afirmar que somente no alvorecer do século XXI o notavel
processo de crescimento econémico daguele pais tenha efetivamente sido percebido de forma
mais atenta pelo meio académico, pelos circulos politicos e empresariais e pela imprensa
econdmica internacional. Como nao é objetivo deste artigo discutir as origens, fundamentos
e caracteristicas do processo de desenvolvimento chinés!, vamos diretamente tratar das
motivacbes por tras da maior aproximacdo econdmica entre a China e o continente africano.

Na primeira se¢do, apresentaremos sumariamente uma discussao sobre o crescimento
chinés no inicio do século XXI até os dias atuais. Na segunda secdo, faremos uma descri¢do
do aprofundamento das relaces econdmicas entre China e Africa no mesmo periodo.
Na terceira secao, apresentaremaos uma breve reflexao, na perspectiva da economia politica
dos sistemas-mundo, a respeito das relacdes China e Africa e, na quarta secdo, como de praxe,
apresentaremos nossas conclusées e consideracdes finais.

2 Ainternacionalizagdo chinesa a partir dos anos 2000:
a busca por recursos naturais

Com a estratégia de internacionalizacao das empresas chineses sendo colocada em pratica
no inicio dos anos 2000, aliada a manutencao da economia chinesa como um gigantesco polo
exportador, a demanda por recursos naturais aumentou sobremaneira. Neste contexto, a
China tornou-se grande importadora de recursos naturais, em especial minerais e energéticos,
indispensaveis para 0 abastecimento do seu parque manufatureiro. Assim, o aumento da
importacdo de minério de ferro e petréleo e a expansao da propria demanda doméstica de
carvdo tornaram o pais um dos maiores emissores de CO2 do planeta. O ritmo da atividade
exportadora chinesa aumentou a pressdao competitiva sobre as economias do centro e das
periferias. Os crescentes investimentos na industria pesada e, portanto, a maior demanda por
energia e matérias-primas afetaram a distribuicao mundial da oferta e os precos das principais
commodities, gerando impactos sobre toda a economia global (Cunha, 2008).

Nos anos 2000, as exportacoes chinesas continuaram a apresentar enorme crescimento,
resultando no continuo aumento dos saldos externos da China. Os fluxos externos de capital
na China eram bastante reduzidos antes do inicio das reformas, situacdo que se altera com a
criacao das Zonas Econdmicas Especiais, no final dos anos 1970. A partir de 1993, verifica-se

1 Paraacompreensdo do desenvolvimento econdmico chinés, ver, entre outros, Fenby (2011); Arrighi (2008); Hung (2008 e 2011).
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um rapido crescimento dos fluxos, basicamente em virtude da expansao dos investimentos
externos diretos (IED), tendo se tornado ainda mais expressivos desde o ingresso da China
na Organizacdao Mundial do Comércio (OMC), guando se tornou o maior receptor mundial de
investimentos externos. De acordo com as estatisticas disponibilizadas pelo Banco Mundial,
as exportacdes chinesas passaram de USS 770 bilhdes em 2005 para USS 2,167 trilhdes em
2012 (um crescimento de 255%!), com as importacoes passando de USS 645 bilhdes em 2005
para USS 1,935 trilhdes em 2012 (crescimento de 233%). O balanco em conta corrente, que era
de USS 132 bilhGes em 2005, passou para USS 193 bilhdes em 2012. Mas é digno ainda de
mencao o crescimento das reservas internacionais, que saltaram de USS 831 bilhdes em 2005
para USS 3,387 trilhdes em 2012, evidenciando o crescente poder financeiro chinés. Por fim,
cabe registrar que, em 2012, a China recebeu um total de USS 253 bilhdes em IED, o que
correspondeu a 16,79% do montante mundial, sendo o pais que individualmente mais recebeu
IED naquele ano.

Além disso, a China passou a ser também origem de IED, em particular em regides
periféricas, em particular a partir dos anos 2000. Apds uma década (entre 1999 e 2009), o
estogue de investimentos chineses no exterior passou de USS 25 bilhdes para USS 230 bilhdes.
Somente em 2008, os fluxos de saida de investimento chineses atingiram na ocasido o recorde
de USS 52 bilhoes, superados pelos USS 87,8 bilhdes de 2012, o que tornou a China, naguele
ano, o terceiro colocado mundial, em termos de IED (BBVA RESEARCH, 2013). Desde 2000,
a China passou a ter empresas figurando na lista das maiores corporacdes oriundas dos paises
em desenvolvimento. Algumas delas, inclusive, estao situadas entre as maiores de seus
respectivos setores em ambito internacional, conforme apontado em estudo de Proenca et al.
(2011). Como destacado por Cunha (2011),

A politica de ‘Coing Global’ evidencia a estratégia chinesa de construir “campedes
nacionais”. Além de nuclear o esforgo industrializante, os conglomerados chineses vém
sendo incentivados pelo governo a avancar em seus processos de internacionalizacao. Os
conglomerados estatais na area de petréleo e gas, como a Sinopec, Cnooc e a Petrochina
representam a articulagdo entre a busca de seguranca energética, a politica externa e a
estratégia de crescimento de longo prazo. Ainda na area de commodities ha outros gigantes
com controle ou participacao estatal, como a Aluminum Corporation of China (Chalco)
e a Baosteel. No setor de bens de consumo, telecomunicagfes e produtos eletrdnicos,
ha empresas como Huawei, TCL, Lenovo, Boe Technology e Galanz. Ha, ainda, corporacdes
gue estdo em trajetdria de em setores como alimentos e bebidas (Tsingtao e Cofco
International), comércio e navegacao (China Ocean Shipping Group e Sinochem Corp) e
construcao civil (CHINA STATE CONSTRUCTION AND ENGINEERING COMPANY:16).

Medeiros (2006) destaca, ainda, o controle dos fluxos de capitais financeiros pelo governo,
gue tem exercido um papel relevante no sentido de manter a estabilidade da moeda chinesa, de
modo a garantir a contribuicao efetiva dos investimentos a economia, instrumento importante
para a autonomia da politica econémica e da trajetoria de crescimento, o que diferencia a China
das economias periféricas e semiperiféricas. Em estudo recente (QURIQUES ET AL, 2013),
apontamos a utilizacdo do fundo soberano de riqueza (ativos de propriedade estatal) como
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um instrumento da estratégia de desenvolvimento do Estado chinés. Nesse caso particular,
foi criado em 2007 o China Investment Corporation (CIC), com um portfélio mais amplo em sua
atuacao, inclusive buscando investimentos de maior risco e retorno. Tal fundo tem sido um
instrumento importante de aquisicao de ativos estratégicos no exterior por parte do Estado
chinés, pois através do CIC a China tem adquirido participacao e/ou controle em fontes de
recursos naturais e energéticos em varias partes do mundo.

Pode-se dizer que a experiéncia chinesa de crescimento acelerado das dltimas décadas
reforca a ideia de que a intervencao do Estado na economia, com o intuito de promover uma
politica ativa de consolidacao da indastria, na conducao das politicas macroeconémicas e na
criacao de um ambiente atrativo para a captacdo de investimentos externos diretos é fator
crucial do desenvolvimento. Embora o tamanho do desafio pareca refletir as dimensdes de
tudo que envolve a China, esse pais demonstrou, até agora, saber lidar com os instrumentos
de politica econémica de modo gradualista e pragmatico, atuando conforme as exigéncias
das circunstancias. O sucesso atingido pelo modelo chinés de “Estado Desenvolvimentista”
demonstra a importancia do papel do Estado, bem como fornece uma orientacao para responder
aos desafios impostos pela globalizacao, entendida aqui como uma trajetdria de longo prazo na
economia-mundo capitalista (WALLERSTEIN, 2004). Neste sentido, pode-se afirmar gue a China
tem conseguido se beneficiar do padrao de distribuicdao de rigueza do capitalismo histérico,
como herdeira do modelo de desenvolvimento instaurado na regido do Leste Asiatico desde os
anos 1950 (ARRIGHI, 1997).

Focadas na absorcao de tecnologias e investimentos estrangeiros, as politicas econdmicas
implantadas na China resultaram em um avanco consideravel em muitos indicadores, a saber:
aumento das reservas cambiais, fortalecimento do mercado e da demanda interna, elevacdo
do nivel de renda da populagdo, redugdo da pobreza no campo, dinamizagdo da inddstria e da
atividade exportadora gerando ganhos de escala, entre outros. O progresso e o crescimento
constantes levaram a China a ocupar a posicdo de centro gravitacional do desenvolvimento
regional asiatico e exercer influéncia direta nas cadeias de producao e nos fluxas comerciais
globais.

Além disso, a China é, hoje, uma verdadeira poténcia, com novas necessidades
e demandas e maior participacdao no ambiente internacional. Sua elevada capacidade
financeira, adquirida através do rigido controle das contas de capitais, tem permitido ao
Estado desenvolvimentista chinés colocar em pratica uma politica externa de aproximacgao
diplomatica e comercial com paises considerados estratégicos, em particular os paises africanos,
com a finalidade de estabelecer vinculos e garantir o fornecimento de insumos essenciais a
manutencdo de seu modelo econdmico de crescimento. E é sobre isso que trataremos na
proxima se¢do. Em linhas gerais, buscaremos abordar as relagdes estabelecidas entre a China
e a Africa entre o final do século XX e o inicio do século XXI, discutindo ao mesmo tempo suas
implicacdes tedricas e empiricas para o sistema econdmico mundial.
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3 Panorama sobre as relacdes entre China e Africa no século XXI

Desde a fundacao da Republica Popular da China (RPC), em 1949, este pais adotou uma
politica externa de aproximacdo com os paises africanos, principalmente por motivos paliticos?,
tendo como apice a Conferéncia de Bandung, em 1955, na qual paises asiaticos e africanos
criaram o Movimento dos Nao Alinhados, cujo objetivo era manter o afastamento em relagdo a
Uniao Soviética e ao imperialismo dos paises ocidentais. Por circunstancias ligadas a conjuntura
interna chinesa (processo de reforma e abertura), ocorre no inicio da década de 1980 um relativo
afrouxamento dos lacos da China com o continente africano, mas, a partir da década de 1990,
a China voltou sua atencdo novamente para os paises do chamado Terceiro Mundo. Alden
(2007) menciona a visita do entdo Presidente Jiang Zemin ao continente africano em 1996, na
qual ele apresentou a proposta dos cinco pontos3, que visava estabelecer os termos de uma
nova relacao com a regido. A Africa tornou-se um dos principais focos da politica de “parceria
estratégica” chinesa e, desde entao, a diplomacia chinesa empenhou-se em fortalecer suas
ligacdes com os paises africanos e a formar acordos nao sé econdmicos e comerciais, mas
também de cooperacao técnica, politica e militar.

Pautasso (2010) e Carmody e Owusu (2011) sugerem que isto se deve a exigéncia de
uma maior participacao nos negaécios internacionais, por parte da China, com fins de manter
0 ritmo acelerado do crescimento econdmico. Uma vez que a capacidade de exportacao e o
fortalecimento do mercado interno aumentaram a demanda por mercados e matérias-primas,
e, consequentemente, fortaleceram o peso politico-diplomatico do pais no contexto mundial,
além de obrigarem a China a repensar sua posicao geopolitica e formar novas aliancas:

Assim, o final do Século XX reuniu elementos de inflexao rumo a universalizacdo
da diplomacia chinesa: 1) a repressao da Paz Celestial em 1989 forcou a diversificacao das
relacGes exteriores para evitar o isolamento promovido pelos EUA; 2) o crescimento econdmico
impulsionou a dependéncia crescente de importacao de petréleo a partir de 1993, exigindo
a ampliacao e diversificacao do fornecimento; 3) o fortalecimento macroeconémico gerou
crescentes acimulos de capitais ampliando a capacidade financeira do pais em realizar
investimentos diretos e fornecer créditos internacionais. Tais transformacfes tém criado
condicOes objetivas ao pais para reocupar seu status de poténcia mundial. E uma diplomacia
voltada aos paises periféricos (diplomacia zhoubian), com destague ao continente africano,
é parte fundamental da universalizacao da politica externa chinesa (PAUTASSO, 2010:109).

Portanto, o interesse chinés pela Africa deve ser encarado como consequéncia desse
reposicionamento estratégico, tendo em vista as necessidades de abastecimento de
produtos naturais para a sustentacdo do modelo de desenvolvimento chinés4. O tamanho
da populacao, a pouca disponibilidade de terras araveis e a demanda energética sao exemplos

2 Paradetalhes, ver Muekalia (2004).

3 Oscinco pontos seriam os seguintes: a amizade confidvel, a igualdade soberana, a nao intervencao, o desenvolvimento mutuamente
benéfico e a cooperacao internacional.

4 Nesse contexto, o estudo de Hasnat (2013), ao comparar os investimentos dos EUA e da China no continente africano nos altimos
anos, mostra que a motivagdo desses dois paises € a mesma: 0 acesso e o contrale das fontes de recursos naturais.
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gue explicam a grande necessidade chinesa por recursaos naturais, existentes em abundancia
na Africa, sendo esta necessidade obviamente decorréncia do modelo de crescimento
da economia chinesa, baseado na expansao da indlstria pesada, na expansao imobiliaria
e da infraestrutura e no préprio aumento da producao e consumo interno de bens
manufaturados, como automoveis.

De acordo com o documento The China Analyst (setembro de 2013), os investimentos
chineses na Africa passaram de quase USS 500 milhdes em 2003 para USS 22,9 bilhdes em
2012. Além disso, mais de 2.000 empresas chineses investem na regido, especialmente nos
setores de mineragdo, financas, manufaturas, construcao e agroindustrias. Mas é perceptivel
que o maior interesse econémico da China na Africa estad atrelado ao acesso a fontes
energéticas, especialmente o petréleo. Nao é de se estranhar, portanto, que paises produtores
de petrdleo da regiao, como Angola, Nigéria e Libia, estejam entre os principais parceiros
comerciais da China. A Africa, em 2012, foi responsavel por 10,9% da producdo do petrdleo
mundial, de acordo com relatério da British Petroleum (2013). Segundo a mesma fonte, Angola
respondeu por 2,1% da oferta; Nigéria ofertou 2,8% do petréleo mundial e Libia, 1,7%. Assim,
a China, grande consumidora de petréleo (11,7% do petréleo consumido no mundo em 2012), com
oferta insuficiente para atender a demanda interna (produziu 5% do petréleo total do planeta
em 2012), pragmaticamente estreitou suas relagées econémicas com esses paises africanos,
produtores de petréleo, para diversificar suas fontes de abastecimento (diante da instabilidade
do Oriente Médio, principal regido produtora) e garantir, no longo prazo, combustivel para sua
maquina de crescimento econémico.

E importante assinalar aqui que a maior presenca chinesa na Africa, através dos IED,
esta contextualizada na estratégia mais geral de internacionalizacdo da economia chinesa.
Em outras palavras, no contexto da expansao dos investimentos chineses em todas as regides
do planeta, seguindo 0 modelo “Go Global”. E mais, quando falamos em Africa, temos que
lembrar que a regido nao é a maior receptora dos fluxos de investimento daquele pais e, além
disso, tais investimentos estao concentrados em poucos paises.

De acordo com Kobylinski (2012), no ano de 2012 os paises que mais receberam
investimentos chineses foram Nigéria (USS 15,4 bilhdes), Argélia (USS 9,2 bilhdes), Africa do Sul
(USS 6,6 bilhoes), Republica Democratica do Congo (USS 6,5 bilhées) e Niger (USS 5,2 bilhdes).
A mesma autora chama a atencdo, ainda, para o peso relativamente pequeno que o continente
africano possui no montante de fluxos de investimentos chineses no exterior®, pois representou
4,3% dos fluxas de IED da China em 2004, chegando a 9,8% em 2008 e ficando em 0,3% em
2010 (aqgui, devemos levar em conta a crise econémica mundial, obviamente).

5 De acordo com varias fontes, os IED chineses tém um peso muito significativo em seu entorno imediato, isto é, a ASEAN, receptora
de mais da metade dos investimentos chineses na ultima década.
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TABELA | - Estoque de investimento externo da China em regides selecionadas (2003-2012)
(USS milhées)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 20M 2012

Mundo 33222 44777 57206 75026 17911 183871 245755 317211 424781 531941
Desenvolvido 1523 2116 2815 3948 8268 10799 18175 29701 46651 73148
Em desenv. 31952 42454 53563 69643 107264 169289 222975 281597 37017 445739
Transicdo 108 207 827 1434 2378 3883 4604 5912 8013 13053
Am. Lat. & C. 4619 8268 1470 19694 24701 32240 30595 43876 55172 68212
Africa 491 900 1595 2557 4462 7804 9332 13042 16244 21730
Asia 26470 33270 40471 47298 77767 128854 182586 224099 297921 354830

AL&C/Mundo 13,90 18,46 20,05 26,25 20,95 17,52 12,45 13,83 12,99 12,82
Africa/Mundo 1,48 2,01 2,79 3,41 3,78 4,24 3,80 4n 3,82 4,09
Asia/Mundo 79,68 74,30 70,75 63,04 6595 70,04 74,30 70,65 70,14 66,70

Fonte: UNCTAD. Bilateral FDI Statistics 2014. Elaboracao do autor.

Renard (2011) também chama a atencdo para o peso marginal da Africa como parceira
comercial da China, em relacao a outras regides. A Tabela |, acima, corrobora esse argumento,
mostrando o estoque de investimento externo da China em regides selecionadas entre 2003-
2012. E perceptivel o incremento dos investimentos na Africa, que saltaram de US$ 491 milhées
em 2003 para USS 21,7 bilhdes. Mas, em termos de participacao no total dos IED chineses,
0 incremento relativo foi muito pequeno, passando de 1,48% dos IED em 2003 para 4,09% em
2012 (e, segundo relatério do BBVA, a Africa superou apenas a Oceania como receptora dos
investimentos chineses nesse ano). Percebe-se, na verdade, um peso significativo da Asia como
regiao receptora dos investimentaos chineses.

Feitas essas ressalvas, e perceptivel que a China, diante da sua propria conjuntura interna
acima exposta, tenha direcionado suas atencdes para a Africa com mais forca a partir dos
anos 2000, o que claramente impactou o crescimento econdmico de varios paises africanos
gue, como muitos paises latino-americanos, entraram em uma fase gque podemaos denominar
de boom das commodities. Isto €, a demanda chinesa e o proprio aumento dos pre¢os dessas
commodities (puxado pela maior demanda da China) foram motores da expansao econémica
dessas duas regides periféricas. No caso africano, varios autores destacam que grande parte
do crescimento econémico da regiao é devido ao estreitamento do relacionamento econdmico
com a China (CARMQODY; OWUSU, 2011; RENARD, 2011; PAUTASSQ, 2010; EDOHO 2011). O Fundo
Monetario Internacional (2013) mostrou que, dos anos 2000 em diante, a Africa Subsaariana
foi a regido gue teve o segundo maior crescimento do PIB, perdendo apenas para a Asia em
desenvolvimento (que inclui China).

O crescimento econdmico da Africa pode ser percebido a partir do aumento do valor das
exportacoes da regido (Tabela Il). Contudo, em termos comparativos com o total da economia
mundial, ha nos anos 2000 um movimento que apenas parece estar comegando a recuperar
um terreno perdido ao longo dos anos 1980 e 1990. Afinal, a participacdo da Africa no valor das
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exportacdes mundiais era de 5,92% em 1980 e € de 3,42 % em 2012. Muito diferente parece ser
a trajetoria da Asia como um todo e da China em particular, que aumentaram significativamente
suas participacOes no valor exportado em relagao ao montante mundial. Em outras palavras,
e isso sera apresentado com mais vagar ao longo deste artigo, acreditamos que ainda é muito
cedo para afirmar que a maior presenca chinesa esteja alterando (ou possa alterar), em uma
perspectiva sistémica, o papel da Africa como periferia na economia mundialé.

TABELA Il - Exportacdes de regides selecionadas e total mundial (US$ milhdes)

Regido 1980 1990 2000 2005 2010 2012

Mundo 2.049.407 3.495.585 6.448.851  10.499.521  15.283.481  18.402.184
Africa 121.378 104.923 147.656 311.127 393.529 630.023
Africa/Mundo em % 5,92 3,0 2,28 2,96 2,57 3,42
Asia 372.473 589.649 1.536.462 2.903.030 5.016.456 6.447.694
Asia/Mundo (em %) 18,17 16,87 23,82 27,62 32,82 35,04
China 18.099 62.091 249.203 761.953 1.577.754 2.048.714
China/mundo em % 0,88 1,77 3,86 7,25 10,32 1,13

Fonte: UNCTAD Yearbook of Statistics (2013). Obs.: Asia exclui Japao e Israel.

Mas um fato é inegavel: as estatisticas disponiveis mostram o crescimento dos fluxos
comerciais e dos investimentos chineses em paises africanos a partir dos anos 2000. No
caso de Angola (Anexo 1), por exemplo, gue é o maior parceiro comercial chinés em montante
exportado no continente africano, nota-se o impressionante crescimento das exportagées no
periodo 2000-2012, que saltaram de pouco mais de US$ 1,8 bilhdo em 2000 para pouco mais de
USS 33 bilhdes em 2012. O total de exportacées de Angola, para 2012 (dados do Banco Mundial),
girou em torno de USS 71 bilhdes. Ou seja, somente a China foi responsavel pela recepcao de
aproximadamente 47% das exportac6es angolanas em 2012, o que denota a forte conexao
deste pais com a economia chinesa. Nesse caso em particular, o elemento fundamental foi o
fornecimento de petrdleo, pois em 2010 Angola foi responsavel por 25% das importacoes de
petréleo por parte da China (Burgos e Ear, 2012). Além disso, ha uma notdria dependéncia de
Angola em relacao ao petréleo. Segundo Burgos e Ear (2012), “crude oil accounts for 90-95%
of export earnings, 80% of government revenues, and maore than 50% of its gross domestic
product (GDP)" (p. 355).

O gue os dados disponiveis também mostram, a respeito das exportacdes dos paises
africanos que mais tém relagées comerciais com a China (em termos de valor das exportacoes),
€ a concentracdo da pauta exportadora em derivados do petréleo e outros minerais
(Tabela Ill). Angola, Argélia e Nigéria tém mais de 90% de suas exportacées individuais
concentradas em trés grupamentos de produtos. Sudao tem 81% de suas exportacdes
concentradas em trés grupos de produtos e a Republica Democratica do Congo tem 639% de

6 Foge ao escopo desse artigo uma discussao a respeito da dominacao ocidental na Africa. Para uma primeira aproximacao com essa
tematica, ver, entre outros, Ki-Zerbo (2011) e Hugon (2009).
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suas exportacdes concentradas em trés produtos. A excecao, nos paises aqui selecionados,
é a Africa do Sul, que possui uma pauta exportadora mais diversificada, pois nenhum produto
responde por mais de 10% de suas exportacdes (0 que expressa o fato, alias, de ser a economia
mais desenvolvida de toda a Africa). O crescimento das exportacées para a China, por parte
desses paises, entre 2000 e 2012 (Anexo |), é explicado pela necessidade do pais asiatico em
garantir o suprimento de recursos naturais para seu processo de desenvolvimento econémico,
como ja salientado.

TABELA Il - Estrutura das exportacdes em paises africanos selecionados 2011/2012
Pais e trés principais produtos exportados % das exportacées do pais % do mundo
Angola
a) petréleo bruto e petréleo betuminoso 97 3,99
b) petrdleo pesado e petréleo betuminoso 1 0,07
¢) pérolas preciosas e pedras semipreciosas 1 0,45
Argélia
a) petréleo bruto e petréleo betuminoso 46,7 1,98
b) gas natural, liguefeito ou nao 289 6,05
C) petréleo pesado e petrdleo betuminoso 14,2 1,06
Africa do Sul
a) prata, platina e metais platinados 9,6 12,8
b) minério de ferro e seus concentrados 7,6 4,98
€) ouro ndo monetario, excluindo minério 6,4 2,29
Sudao
a) ouro ndo monetario, excluindo minério 48,7 0,33
b) petréleo bruto e petréleo betuminoso 28,0 0,03
€) petréleo leve 4,5 0.1
Nigéria
a) petréleo bruto e petréleo betuminoso 78,2 5,76
b) gas natural, liguefeito ou nao 8.3 3,04
€) petréleo pesado e petrdleo betuminoso 6,2 0,79

Republica Democratica do Congo

a) cobre 43,5 1,95
b) petréleo bruto e petréleo betuminoso 15,5 0,06
€) minerais metalicos 10,7 2,12

Fonte: UNCTAD Handbook of Statistics 2013

As Tabelas IV e V mostram a estrutura das exportacées e importacdes da Africa segundo
grupos de produtos, destino das exportacOes e origem das importaces para 0s anos de 1995,
2005 e 2012. No tocante as exportacoes africanas, percebe-se uma reducdo da participacao das
economias mais desenvolvidas como destino para todos os cinco grupos de produtos (alimentos;
matérias-primas de origem agricola; minerais, metais, pedras preciosas e ouro; combustiveis;
manufaturas). No agregado, a participacao das economias desenvolvidas passou de 72,7% em
1995 para 54,7% em 2012. As economias em desenvolvimento (incluindo China) passaram e
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receber percentuais maiores das exportac6es africanas para todos os cinco grupos de produtos.
E em trés desses grupos (matérias-primas de origem agricola; minerais, metais, pedras
preciosas e ouro; manufaturados), as economias em desenvolvimento passaram a receber
mais da metade das exporta¢des africanas. Em outras palavras, percebe-se um movimento
de reducdo da importancia das economias mais avancadas em beneficio das economias em
desenvolvimento, mostrando um movimento maior de comércio “Sul-Sul”.

TABELA IV - Estrutura das Exportacdes da Africa por grupos de produto

e destino das exportacdes (em %)

Todos os produtos

Alimentos

Matérias-primas de origem agricala

Minerais, metais, pedras preciosas e oura

Combustiveis

Manufaturados

Fonte: UNCTAD Handbook of Statistics 2013. Elaboracao do autor
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Ano

1995
2005
2012

1995
2005
2012

1995
2005
2012

1995
2005
2012

1995
2005
2012

1995
2005
2012

Economias
desenvolvidas

72,7
69,3
54,7

72,8
63,8
47,9

58,4
50,8
36,9

77.6
69,1
43,4

79,7
73,9
61,0

61,3
61,0
47,8

Economias em
transicao

0,7
0,5
0,5

16
2,8
3,6

01
0.4
0.9

0,3
13
0.8

0.8
0,0
01

04
0.6
0,7

Economias em
desenvolvimento

25,5
29,2
44,5

24,9
32,8
48,5

40,7
48,7
62,2

213
29,6
557

17.4
253
38,5

37,7
37.9
51,5



CNARTAN INTERNNCIONANL

TABELA V - Estrutura das Importacdes da Africa por grupos de produto e local de origem (em %)

Ano Economias Economias em Economias em
desenvolvidas transicao desenvolvimento
Todos os produtos 1995 63,9 1,2 319
2005 50,4 2,5 42,5
2012 42,7 2,9 50,5
Alimentos 1995 60,7 0,6 377
2005 45,6 3,8 49,8
2012 38,8 7,2 53,9
Matérias-primas de origem agricola 1995 62,0 6,4 31,0
2005 57,3 6,6 35,7
2012 65,3 53 293
Minerais, metais, pedras preciosas e oura 1995 67,6 3,0 28,6
2005 38,4 4,8 52,5
2012 46,9 3,4 49,0
Combustiveis 1995 18,7 13 77,7
2005 18,0 4.4 77,4
2012 30,6 53 641
Manufaturados 1995 70,8 11 26,8
2005 59,3 19 37,8
2012 481 1,3 50,3

Fonte: UNCTAD Handbook of Statistics 2013. Elaboragao do autor.

No que diz respeito a pauta de importacées da Africa, percebe-se movimento similar
ao das exportacdes, no periodo considerado (Tabela V). Para o total de produtos, a Africa
passou a importar mais da metade (50,5%) das economias em desenvolvimento em 2012
(esse percentual era de 31,9% em 1995). 0 mesmo movimento se percebe em trés dos cinco
grupos de produtos (alimentos; combustiveis; manufaturados). E aqui o caso chinés é digno
de mencao, pois do que esse pais exportou para a Africa em 2012, 94,5% foram de produtos
manufaturados (o percentual foi de 86,1% em 1995), de acordo com a UNCTAD (2013). Temos
aqui a configuracdo de uma relacao comercial na qual a Africa importa da China basicamente
produtos manufaturados, exportando produtos primarios, alimentos, minerais e petroleo.

Em resumo, podemos perceber que na primeira década do século XXI houve um
direcionamento maior dos fluxos comerciais da Africa para as economias em desenvolvimento,
e que a pauta exportadora africana é extremamente concentrada em produtos considerados
primarios (minerais, petréleo e derivados e matérias-primas de origem agricola) e que suas
importacdes dizem respeito principalmente a produtos manufaturados. Isso parece ser, na
verdade, uma caracteristica histdrica, estrutural, do continente africano como um todo.

Passemaos, portanto, a um breve relato acerca de algumas situacoes recentes envolvendo a
presenca chinesa no continente africano. De acordo com The China Analyst (2013), em setembro
de 2012 o governo da Tanzania assinou um memorando de entendimento com a China a respeito
da construcao de um gasoduto de USS 1,2 bilhdo entre Mnazi Bay para Dar es Salaam. No
mesmo més, a Autoridade Ferroviaria Tanzania-Zambia (Tazara) e o governo chinés celebraram
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um acordo de USS 42 milhdes para que a empresa implemente 12 projetos destinados a
melhorar suas operagdes, com a previsao de que o numero de locomotivas seja dobrado em
2015. Em novembro de 2012, a fabricante de veiculos comerciais Beigi Foton Motor Corporation
assinou um memorando de entendimento com o governo de Camardes, para investir USS 500
milhdes em uma fabrica no pais, com capacidade de produgao anual de 5.000 caminhdes e
vans. Segundo a fonte que estamaos citando, em janeiro de 2013 o governo da Costa do Marfim
anunciou que tinha obtido o empréstimo de USS 500 milhdes do China Exim Bank para construir
a maior barragem hidroelétrica no pais, pela Sinohydro Corporation. Em janeiro de 2013,
a empresa estatal chinesa Shandong Taishan Sunlight Group anunciou planos de investimento
de até USS 2 bilhées em um projeto de exploracao de carvao no Zimbabue. Em margo de 2013,
foram assinados varios acordos sobre infraestrutura, agricultura e comércio entre a China e
a Tanzania, durante a visita de dois dias do presidente Xi Jinping. Um dos maiores projetos € a
construcao de um porto de USS 10 bilhdes, na zona industrial de Bagamoyo, que sera construido
pela China Merchants Group. E, em agosto de 2013, a Yangzhou Perfect China adquiriu a fazenda
Val de Vie, marcando o primeiro investimento chinés na industria vinicola da Africa do Sul. Esses
poucos exemplos mostram o foco em investimentos em infraestrutura e recursos energéticos,
mas também apontam para a diversificacdo de atividades (inddstria vinicola, por exemplo),
como apontado por outros estudos (Michel, 2008).

E é importante assinalar gue tudo isso implicou no atrelamento de varios paises africanos
a propria dindmica econdmica chinesa. O FMI, no documento “Sub-Saharian Africa: keeping
the pace” (2013), discute os ganhos da Africa a partir do comércio com a China. Relatando que
este pais se tornou o maior parceiro comercial da regiao nos ultimos anos, e um dos principais
investidores e fornecedor em da ajuda para o desenvolvimento, esta entidade menciona um
estudo que demonstrou que o aumento de 1 ponto percentual no crescimento dos investimentos
em capital fixo na China tende a aumentar a taxa de crescimento da Africa Subsaariana em 0,6
ponto percentual. E que essa intensidade varia por grupo de paises, com efeito maior para os
paises ricos em produtos naturais, especialmente petréleo, que representam uma grande parte
das exportacdes da regido para a China. Para os cinco principais paises da Africa Subsaariana
ricos em recursos, classificados pelo peso das exportagdes para a China como uma percentagem
do PIB (Angola, Africa do Sul, Republica do Congo, Guiné Equatorial e Republica Democratica
do Congo), um aumento de 1 por cento no crescimento dos investimentos internos na China é
acompanhado de um aumento de 0,8 ponto percentual na taxa de crescimento das exportacoes
desses paises. Em outras palavras, parte significativa do crescimento dessas economias
africanas é explicada pela expansdo chinesa.

4 As relacdes entre China e Africa em perspectiva sistémica
Como vimos na secdo anterior, os dados e relatos disponiveis sugerem uma maior
proeminéncia chinesa no continente africano, impactando positivamente os fluxos comerciais

desses paises. Por conta disso é que, como destacado por Caniglia (2012), a maioria dos paises
africanos parece ver com bons olhos as novas oportunidades oferecidas pelas parcerias com
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a China. Além dos ganhos econdémicos provenientes da exportacao de recursos naturais, 0s
paises africanos sentem gue estao engajados em um dialogo entre iguais, pois a China adotou
a politica de nao interferéncia nos assuntos internos dos paises africanos, como também
assinalado por Alden (2007 e 2012), Vines (2007) e Sautman & Hairong (2009).

QOutro aspecto que merece ser mencionado: a presenca maior da China no continente
africano deu-se no contexto de um vacuo da participacdo ocidental na regiao, como destacado
por Edoho (2011) e Caniglia (2011). Depois de pelo menos duas décadas de crise africana
(anos 1980 e 1990), os anos 2000, como ja mencionado nesse texto, marcam uma nova fase
de crescimento econdmico em muitos paises do continente. Passemos entao a uma breve
contextualizagdo da conjuntura sistémica dos anos 1980 em diante.

Arrighi (2006) nos recorda que, no contexto das lutas pela libertacao colonial e
independéncia que varreram a Africa p6s Segunda Guerra Mundial, varios paises do continente
tiveram desempenhos econémicos satisfatarios, até meados dos anos 1970. O colapso africano
“foi parte integrante de uma grande mudanca da irregularidade inter-regional do desempenho
econdmicos do Terceiro Mundo. Nesse periodo, desenvolveu-se uma forte bifurcacao
entre o desempenho em queda da Africa subsaariana, da América Latina e, do outro lado,
o desempenho em ascensao da Asia oriental e meridional” (p. 41). Essa bifurcacao, para esse
autor, liga-se a propria crise de hegemonia dos EUA dos anos 1970, que fez com que esse
pais, para tentar resolver seus problemas de legitimidade politica e de crise de lucratividade’,
promovesse uma virada em sua politica econémica mais ampla, através da politica de elevacdo
dos juros, que redirecionou os fluxos de capitais para os Estados Unidos, em detrimento de
algumas das regides periféricas. Para Arrighi,

De um lado estavam aguelas regides que, por razbes histéricas e geograficas, tinham
mais vantagem na competicdao por uma parcela da crescente demanda norte-americana
de produtos industrializados baratos. Essas regides tenderam a beneficiar-se com o
redirecionamento do fluxo do capital, ja que a melhoria de sua balanca de pagamentos
reduziu a necessidade de competir com os Estados Unidos no mercado financeiro mundial.
De outro lado estavam regides que, por razdes historicas e geograficas, tinham mais
desvantagem na competicdo por uma parcela da demanda norte-americana. Essas areas
tenderam a enfrentar dificuldades na balanca de pagamentos que as deixaram na posi¢do
desoladora de competir diretamente com os Estados Unidos no mercado financeiro mundial.
Em linhas gerais, parece-me ser essa a fonte primaria da bifurcagcdo do destino das regides
do Terceiro Mundo que se iniciou no final da década de 1970 e se materializou por completo
nos anos 1980. (Arrighi, 2006:48)

Para esse autor, em flagrante contraste com o Leste Asiatico, no final dos anos 1970
a Africa subsaariana estava em desvantagem na luta competitiva, “ndo s6 em funcdo da sua
escassez estrutural de oferta de mao de obra barata e flexivel como também da exiguidade do
estrato empresarial local capaz de mobilizar de forma lucrativa a pouca oferta de mdo de obra
barata e flexivel existente” (ARRIGHI, 2006: 49).

7 Em poucas palavras, a crise de legitimidade relacionou-se com o custo social e econdmico oriundo da politica de coagdo para conter o
comunismo no Terceiro Mundo, exemplificada principalmente pelo fracasso na Guerra do Vietna. A crise de lucratividade relacionou-se,
principalmente, a maior pressao competitiva sobre as empresas em geral, por conta da prépria entrada de competidores (empresas
japonesas e europeias, principalmente alemas) na disputa pelos mercados globais. Para detalhes, ver Arrighi (2006).
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Castells (1999) também relata a conjuntura de crise generalizada na Africa a partir dos
anos 1980. Segundo esse autor, a Africa subsaariana experimentou um processo de significativa
deterioragdo de sua posicao relativa no comercio, investimentos, produgdo e consumo em
relacdo a todas as demais areas do globo. Em perspectiva histadrica, entre 1870 e 1970, durante
a incorporacdo da Africa & economia-mundo capitalista, “as exportacdes africanas tiveram
crescimento acelerado, com sucessivos aumentos da participagdo no total de exportacdes
dos paises em desenvolvimento” (CASTELLS, 1999:108). A década de 1980, contudo, marcou
a reversao dessa tendéncia, segundo o autor, pois, “em 1950 a Africa respondia por mais de
3% das exportacdes mundiais; em 1990, contudo, por cerca de 1,1%" (idem, ibidem). Além
disso, a concentracdo das exportacdes da regiao em bens primarios e a propria fragilidade dos
mercados internos fizeram com que a industrializacdao por substituicao de importacoes e a
producdo agricola para os mercados internos ndo se sustentassem. Isso fez com gue a maioria
das economias africanas dependesse da ajuda internacional e dos empréstimos externos.
O gue significou que a regido recebesse 30% do montante destinado ao auxilio financeiro
no mundo todo, e um salto da divida externa total de 30,6% em 13980 para 78,7% em 1994
(em percentagem do PIB). Assim, foram impostas as politicas de ajuste e reestruturacao®, que
significaram, ao fim e ao cabo, a marginalizacdo da Africa na economia global:

Globalization has contributed to the marginalization of Africa in the global economy.
Africa’s marginalization can be explained in terms of the decline in the amount of Western
investment and volume of trade, and the levels of economic aid and technical assistance
to the region. Capital flight and brain drain have exacerbated Africa’s marginalization.
The level of Western investment in Africa underscores the gravity of marginalization
(EDOHO, 2011:104).

Nesse sentido, apesar das preocupacdes do Ocidente em relagdo a presenca chinesa na
Africa®, a maior insercao desse pais no continente é também o resultado do préprio vacuo
causado pelo ostracismo a gue foi submetida a Africa pelos paises centrais do Ocidente
desde o inicio dos anos 1980. Ou seja, a China acabou se tornando cada vez mais importante
economicamente para muitos paises africanos simplesmente porgue empresas e governos
ocidentais deixaram de investir ou investiram muito pouco nos mesmos. O outro aspecto
importante a ser aqui mencionado é a propria proeminéncia politica que a China passou a ter
aos olhos de muitas liderancas africanas, pois este pais, através da disseminacao da politica de
parceria estratégica (com a criacdo do Férum de Cooperacao China-Africa - FOCAC™®) tem sido

8 Como diz Castells: “...cientes da impossibilidade de a Africa saldar a divida, os credores do governo e as instituicdes internacionais
valeram-se dessa dependéncia financeira para impor politicas de ajuste sobre os paises africanos, exigindo subserviéncia em troca
do perdao parcial da divida ou de sua renegociacao” (Castells, 1999:113).

9 Segundo a Chanceler alema, Angela Merkel: “We Europeans should not leave the continent of Africa to the People’s Republic of
China... We must take a stand in Africa” (citada em Campbell, 2008:92). Esse autor, alias, assinala: “The most serious worry for
the USA was expressed by the spokespersons of the IMF and the World Bank, who complained that China’s unrestricted lending
had undermined years of painstaking efforts to arrange conditional debt relief” (idem, p. 92).

10 Oliveira (2008) argumenta que a criacdo do Férum de Cooperacdo China-Africa (FOCAC), em 2000, mostrou que China possui
oficialmente uma “politica africana” que gerou amplos fluxos financeiros da China para os paises africanos, sem condicionalidades,
e compras em grande escala de petréleo e matérias-primas. Segundo esse autor, sao cinco 0s principios gue regem o relacionamento
da China com os paises estrangeiros e, mais especificamente, que regem as relacoes diplomaticas com os paises africanos:
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mais e mais encarado como um exemplo a ser seguido pelo “Terceiro Mundo™" e um parceiro
nos negocios que nao apresenta condicionalidades para investimentos e empréstimos, além de
ter feito um gesto simbdlico de perdao de dividas externas de varios paises africanos.

O estudo de Sautman e Hairong (2009) apresenta uma pesquisa com liderancas em
varios paises africanos, que constatou gue ha uma aceitacdo generalizada da presenca chinesa,
vista de forma muito diversa da antiga presenca ocidental. De acordo com a conclusdo desses
autores:

China presents for some Africans an example of development fostered by encouraging
domestic savings, the factor most likely to sustain growth. In contrast to Western
aid, China's is not politically conditioned and, contrary to the prevailing discourse, its
non-intervention policy may make China more, rather than less, popular among common
Africans, as it obviates political obstacles to the speedy delivery of infrastructure. China
has no history of colonialism and has not recently invaded other states. It has supported
developing country attempts to redress grievances such as subsidies that impair their
exports (SAUTMAN; HAIRONG, 2009:759).

A percepcdo de que a presenca chinesa é distinta da ocidental parece estar embasada
na propria histéria das relacdes Africa-Ocidente e na forma distinta pela qual a China tem se
apresentado perante as liderancas africanas. Campbell (2008), em uma excelente sintese a
respeito do assunto, afirma o seguinte:

Despite the attempt of some Western pundits top lace the stamp of imperialism on these
new relations, there is a number of features of Chinese relations with Africa that distinguish
China from the EU and the USA. First and most importantly, China was never a participant
in the inglorious transatlantic slave trade. Second, there has been no tradition of Chinese
colonialism, genocide and occupation in Africa. Third, China embraced the African liberation
process with diplomatic, political, material and military support. Fourth, both China and the
AU formed the part of the South-South in the WTO, opposing the patenting of life forms
and the hegemonistic plans of US-based biotech corporations. Fifth, China has not been
identified with the structural adjustment policies that impoverished Africa over the past
30 years” (CAMPBELL, 2008:100).

E nessa contextualizacdo que deve ser entendida a afirmacao de Arrighi de que
“0s lideres africanos buscam cada vez mais no Oriente o comércio, a ajuda e as aliangas
politicas, libertando-se dos vinculos histoéricos do continente com a Europa e os Estados Unidos”
(ARRIGHI, 2008:217). Resta saber se a maior presenca chinesa é capaz, por si sé, de induzir
mudancas estruturais na Africa, que em seu conjunto pertence a periferia da economia-mundo
capitalista.

1) respeito mutuo da soberania e da integridade territorial; 2) nao agressao mutua; 3) ndo ingerencia nos assuntos internas;
4) igualdade e vantagens reciprocas; e 5) coexistencia pacifica.

11 Alden (2005), por exemplo, destaca o simbolismo gue a China exerce: “The symbolic attraction of China, a once-impoverished
country victimized by Western imperialism and held back by its own pursuit of disastrous forms of socialism, clearly resonates
with African elites looking for a positive development model from the Third World” (p. 156).

As relacdes econdmicas entre China e Africa: uma perspectiva sistémica | 33



CNARTAN INTERNNCIONAL

FIGURA | - PIB da Africa Subsaariana e paises selecionados em relacdo ao PIB dos EUA
(Em % do PIB dos EUA) - 1960/2012
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Fonte: Banco Mundial. World Development Indicators 2013. Elaboracao do autor.

Em outras palavras, é preciso separar o gue é conjuntural de situacdes estruturais.
As Figuras | e Il fornecem-nos uma primeira aproximacdo a respeito do assunto. Na primeira
figura, percebemos a evolucao do PIB de paises e regides selecionadas, entre 0s anos 1960 e
2012, em relacdo ao PIB dos EUA. Para a Africa Subsaariana considerada em desenvolvimento,
0 periodo 1960-1980 mostra um avanco em relacao ao PIB dos EUA, pois o PIB da regido passou
de 5,7% em 1960 alcancando 9,48% em 1980 (ponto maximo, alias). E notério o declinio entre
1980 e 2000, pois neste ano o PIB da Africa Subsaariana chegou ao ponto mais baixo na série,
3,32% do PIB dos EUA. Nota-se, desde entao, um movimento de recuperacao, chegando a 7,92%
do PIB dos EUA em 2012 gue, no entanto, ainda ndo alcancou o valor de 1980. Ou seja, o periodo
de 2000-2012 mostra ndo uma recuperacdo no sentido de avanco econémico, mas de tendéncia
de retorno da Africa Subsaariana ao ponto onde se encontrava em 1980. E perceptivel a trajetoria
distinta apresentada pelo Japao, Coreia do Sul (para esses dois paises, até 1995) e China para o
periodo em questao, em especial o notavel crescimento do PIB chinés em relagdo aos EUA no
periodo p6s-1980. O mesmo resultado da Africa Subsaariana pode ser observado com relagdo
a evolugao do PNB per capita em relacao ao PNB per capita dos EUA, como mostra a Figura Il.
Mas aqui as observacdes devem ser mais detalhadas, como faremos na sequéncia.

A comparacao (detalhada no Anexo Il) entre o PNB per capita dos paises africanos, do
Japao, Coreia do Sul, China, Membros da OCDE e Uniao Europeia com o PNB per capita dos
EUA (a hegemonia mundial estabelecida no século XX) serve como um parametro para
dimensionarmos criticamente o desenvolvimento econémico™.

12 0 PNB per capita é a soma de todas as riguezas de residentes em um Estado (e inclui a renda recebida do exterior por esses
residentes) e, nesse sentido, é uma medida de comando econdmico. Aqui, esta calculada em ddlares correntes em paridade de
poder de compra (dados brutos disponiveis na pagina eletrénica do Banco Mundial).
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Na linha argumentativa exposta por Arrighi (1997), corroboramos a tese de que o
desenvolvimento ndo passa de uma ilusao, entendido como equiparacao ao padrao de
bem-estar dos paises do nicleo organico do sistema capitalista (pois as oportunidades de
avanco econdémico ndo estao disponiveis para todos ao mesmo tempo). Assim, apesar de
todos os erros e acertos dos governos africanos das Gltimas décadas, apesar inclusive de todo
o0 esforco de industrializacao®™, podemos perceber a estabilidade estrutural da condicao periférica
do continente africano como um todo.

FIGURA Il - PNB per Capita da Africa Subsaariana e paises selecionados em relacdo ao PNB
Per Capita dos EUA entre 1980/2012 - (em % do PNB dos EUA)
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Fonte: Banco Mundial. World Development Indicators 2013. Elaboragao do autor.

A Africa Subsaariana em desenvolvimento, em 1980, tinha um PNB per capita que
representava 6,6% do PNB per capita dos EUA. Esse percentual caiu para 4,2% em 2012.
Chama a atencao o fato de a maioria dos paises africanos, individualmente, terem piorado
suas situacOes em relagdo aos EUA ou mantido posi¢des quase idénticas nos dois extremos
do periodo (1980 e 2012), como mostra o Anexo Il. Dizendo de uma outra forma: a maioria
dos paises africanos estava em 2012 praticamente na mesma situacdo em que se encontrava
em 1980. As excec¢des', como de praxe, parecem confirmar a regra, pois sdao mais do gue

13 Arrighi (2007) apresenta dados instigantes a esse respeito. Na Africa Subsaariana havia a participacao de 43% da indistria
manufatureira em 1960, em percentagem do Primeiro Mundo. Em 2000, esse percentual chegou a 77,8%. Ou seja, houve uma
tendéncia a industrializacdo, como conjunto, da Africa Subsaariana. E o gue esse autor chama de “convergéncia na industrializacao”.
Em outras palavras, o processo de industrializagao efetivamente se espalhou pelo mundo. Contudo, nao houve a “convergéncia de
renda”, pois continuou em curso a polarizacao na economia mundial. E importante mencionar aqui que o estudo do Banco Mundial,
Una Nueva Geografia Econémica (2009), reconhece explicitamente que o desenvolvimento ndo gera prosperidade econémica a todas
as partes do mundo ao mesmo tempo.

14 As excecdes sdo Botswana (de 14,3% do PNB per capita dos EUA em 1980 para 30,5% em 2012), Guiné Equatorial (de 7,3% em 1985
para 35,3% em 2012), llhas Mauricio (de 14,% em 1980 para 28,6% em 2012), Cabo Verde (2,7% em 1980 para 9,4% em 2012) e Egito
(de 8,7% em 1980 para 12,3% em 2012). No caso das llhas Mauricio, devemos lembrar que se trata de um conhecido paraiso fiscal.
Na atual fase de internacionalizacdo financeira, é um fator que deve ser considerado em uma pesquisa especifica. Os demais casos
merecem uma analise mais detalhada que foge ao escopo deste trabalho.
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compensadas pelos vinte e seis casos de declinio do PNB per capita em relacdao ao PNB per
capita dos EUA (incluindo Africa do Sul, que tinha um PNB per capita que representava 32,4%
do PNB per capita dos EUA em 1980 e 20,5% em 2012) e dezesseis casos de estabilidade na
situagdo™.

Em outras palavras, para o continente africano, o periodo 1980-2012 revelou-se estavel
em uma coisa: sua histérica condicao periférica foi mantida. E, desde 2000, apesar do boom
das commodities, a posicao relativa dos paises africanos nao foi alterada. Quando muito, ha um
crescimento nos anos 2000 que traz os indicadores para patamares proximos aos da década
de 1980, como é o caso da Nigéria (PNB per capita de 4,6% dos EUA em 2012 contra PNB per
capita de 4,2% dos EUA em 1985). Muito distinto, como a Figura Il e 0 Anexo IV também
evidenciam, foi o destino de Japao, Coreia do Sul e, mais recentemente, China. Os dois primeiros
paises claramente ascenderam na hierarguia da rigueza e a China deu um salto, que ja pode ser
considerado um milagre econémico, a partir dos anos 2000 (afinal, seu PNB per capita passou
de 2% do PNB per capita dos EUA em 1980 para 17,2% em 2012).

Assim, o maior atrelamento das economias africanas a economia chinesa, perceptivel
a partir dos anos 2000, embora esteja trazendo vantagens conjunturais para varios paises
africanos (principalmente os exportadores de petréleo), devidamente apontada por varios
autores’™ - como uma maior dindmica exportadora, projetos de assisténcia técnica e ajuda
para o desenvolvimento e mesmo investimentos em infraestrutura local (incluindo escolas,
hospitais) - ndo implica, por si s6, que esteja ocorrendo uma mudanca na estrutura histérica de
posicionamento dos Estados africanos como periferias do sistema capitalista mundial.

5 Consideracdes finais

A maior presenca chinesa no continente africano, no inicio do século XXI, suscitou e ainda
suscita intenso debate acerca dos riscos e possibilidades para os paises da Africa. Do ponto de
vista dos riscos, varios autores destacam, como aspecto critico da relagao, a concentragdo dos
investimentos chineses em poucos setores e o fato de muitos desses investimentos serem
acompanhados pela importacdo de forca de trabalho da prépria China, o que causa e vem
causando ressentimento em varios paises. Também ha alertas a respeito da manutencdo da
primarizacao de economias africanas ou mesmo de desindustrializacao (como na Africa do Sul,
por exemplo). Apesar disso, e por conta da forma distinta como liderancgas chinesas buscaram
a aproximacao com a Africa, este pais nao é encarado como uma potencia colonialista ou um
novo imperialismo (SAUTMAN; HAIRONG, 2009; LUMUMBA-KASONGO, 2011; CAMPBELL, 2008).

Do ponto de vista das oportunidades, esta presente em varios autores a percepcao de
que, face ao abandono a gue foi submetida a Africa desde os anos 1980, a maior conexao com
a econamia chinesa pode significar uma oportunidade de avango econémico. Alerta-se, nesse
sentido, para que a Africa ndo figue refém tao somente da exportacao de produtos primarios

15 0 Anexo Il apresenta a série, em intervalos de cinco anos (entre 1980 e 2012), comparando o PNB per capita de cada Estado africano
com o dos EUA.

16 Michel (2008), Lumumba-Kasango (2011), (Caniglia (2011), Renard (2011), Ajakaiye (2006), entre outros.
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(0 que efetivamente ainda esta ocorrendo!) e busque internalizar fases mais complexas das
cadeias de mercadorias manufatureiras (EDOHO, 2011; ALDEN, 2012).

Indo além desse importante debate, tentamos trazer a baila a compreensao das relagoes
entre China e Africa dentro da perspectiva da economia politica dos sistemas-mundo. Nesse
sentido, os bons resultados conjunturais de algumas economias africanas, principalmente
aquelas dotadas de recursos considerados estratégicos, parecem apenas recolocar as economias
locais exatamente onde se encontravam ha pouco mais de trinta anos. Dadas as caracteristicas
fundamentais da economia-mundo capitalista, isto é, a desigualdade espacial e a polarizacao,
é pouco provavel gue o continente africano como um todo, que novamente se apresenta
como uma terra de renovadas e lucrativas oportunidades para velhos (EUA e Europa) e novos
competidores no mercado mundial (China), consiga efetivamente ascender na hierarquia global
de riqueza.

O gue sugerimos, portanto, é que pesquisas futuras sejam feitas estudando relacbes
bilaterais entre a China e paises africanos especificos, com o foco na compreensdo nas
estruturas politicas e econdmicas de mais longo prazo dessas sociedades africanas. Talvez
consigamos avancar, nesse sentido, para além de analises que levantem riscos e possibilidades
em vinculos econémicos conjunturais. Assim, poderemaos ter uma compreensao mais critica
acerca de todo o mito que envolve o tema do desenvolvimento econémico, ja que na trajetoria
do capitalismo histoérico as oportunidades sempre ocorreram e continuam ocorrendo para poucos
(paises ou regides) ao mesmo tempo. Na verdade, parece mesmo que a maioria dos paises ou
regides, especificamente a Africa (independentemente de suas acdes especificas), continuam
e continuardo funcionando como periferias e semiperiferias nos quadros da economia-mundo
capitalista.
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ANEXO | - Balanca comercial de paises africanos com a China (em USS$ milhdes)

Africa do Sul
Exportacdo Importacdo
335.189.21 995.892.151
461.312.299 1.064.431.177
450.297.736 1.359.398.873
889.126.208 2.218.783.744

1.055.745.855
1.368.724.220
2.108.756.567
4.169.608.033
4.309.779.843
5.670.122.785
8.132.362.140
12.425.326.059
10.139.147.647
12.058.975.478

Exportacao
1.842.692.967
721.828.095
1.087.049.343
2.205.934.880
4.717.339.146
6.581.828.714
10.933.295.107
12.888.664.603
22.382.523.829
14.675.830.702
22.815.048.454
24.922.180.492
33.561.896.917

Sem dados

3.574.928.108
4.945.611.474
6.879.455.492
8.562.745.343
9.909.266.189
8.325.306.418
11.499.173.479
14.199.588.145
14.637.865.857
16.010.648.446

Angola
Importacdo
33.735.509
45.721.834
61.310.901
145.791.215
193.517.905
372.793.946
894.185.633
1.234.518.651
2.942.469.756
2.385.960.008
2.003.872.576
2.784.153.366
4.039.171.270

Sem dados

Balanco
-660.702.940
-603.118.878
-909.101.137
-1.329.657.536
-2.519.182.253
-3.576.887.254
-4.770.698.925
-4.393.137.310
-5.599.486.346
-2.655.183.633
-3.366.811.339
-1.774.262.086
-4.498.718.210
-3.951.672.968

Balanco
1.808.957.458
676.106.261
1.025.738.442
2.060.143.665
4.523.821.241
6.209.034.768
10.039.109.474
11.654.145.952
19.440.054.073
12.289.870.694
20.811.176.878
22.138.027.126
29.522.725.647

Sem dados

Ano
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
20M

2012
2013

Ano
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
20M

2012
2013

Republica do Congo

Exportacdo
323.715.357
181.403.802
251.274.424
814.658.692
1.569.060.979
2.278.029.897
2.791.641.670
2.836.696.112
3.731.701.410
1.738.812.252
3.122.346.533
4.672.291.086
4.555.407.364

Sem dados

Exportagao
731.728.392
938.126.876
1.157.585.383
1.441.821.413
1.705.8756.565
2.614.461.953
1.943.481.721
4.171.235.208
6.325.889.462
4.684.821.913
6.671.907.016
9.541.533.519
Sem dados

Sem dados

Importacdo
18.340.097
38.164.271
39.608.590
59.892.629
93.031.845
144.707.412
241.473.522
435.894.136
614.280.961
366.637.047
353.709.296
489.431.142
520.991.355

Sem dados

Sudao
Importacdo
158.379.773
219.947.746
392.386.991
478.418.104
815.887.020
1.293.592.219
1.410.328.737
1.554.461.271
1.874.333.641
1.705.392.045
1.950.772.734
1.994.639.833
Sem dados

Sem dados

Balanco
305.375.260
143.239.531
211.665.834
754.766.063

1.476.029.134
2.133.322.485
2.550.168.148
2.400.801.976
3.117.420.448
1.372.175.205
2.768.637.237
4.182.859.944
4.034.416.009

Sem dados

Balanco
573.348.619
718.179.130
765.198.392

963.403.309
889.989.734
1.320.869.734
533.152.984
2.616.777.937
4.451.555.821
2.979.429.868
4.721134.282
7.546.893.686
Sem dados

Sem dados



Ano
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
20M
2012
2013

Exportacao
25.937.941
£9.988.286
81.897.046
99.216.863
259.077.512
363.732.733
143.121.609
1.160.931.952
849.219.211
946.619.790
1.177.317.334
1.960.886.720
2.311.905.609

Sem dados

Argélia
Importagdo
172.916.756
222.226.410
351.904.803
645.937.433
980.519.345
1.404.420.063
1.947.514.487
2.741.975.093
3.751.909.956
4.180.239.032
3.999.998.875
4.471.882.142
5.416.657.169

Sem dados

Fonte: COMTRADE. Elaboracao prépria

Balanco
-146.978.815
-152.238.124
-270.007.757
-546.720.570
-721.441.833

-1.040.687.330
-1.804.392.878
-1.581.043.141
-2.902.690.745
-3.233.619.242
-2.822.681.541
-2.510.985.422
-3.104.751.560

Sem dados

Ano
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
201
2012
2013

CNARTN INTERNNACIONAL

Exportacdo
307.296.342
227.157.472
121.308.269
71.658.792
463.216.342
526.879.258
277.747.279
537.080.321
508.380.981
896.525.833
1.071.622.397
1.583.680.065
1.273.793.010

Sem dados

Nigéria
Importacao
548.779.006
917.183.140
1.047.146.531
1.785.972.713
1.718.559.149
2.303.161.810
2.852.151.939
3.799.461.765
6.767.052.438
5.475.594.058
6.696.843.552
9.205.574.275
9.296.312.849

Sem dados

Balanco
-241.482.664
-690.025.668
-925.838.262
-1.714.313.921

-1.255.342.807
-1.776.282.552
-2.574.404.660
-3.262.381.444
-6.258.671.457
-4.579.068.225
-5.625.221.155

-7.621.894.210

-8.022.519.839

Sem dados
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ANEXO Il - PNB per capita em relacao ao PNB per capita dos EUA (1980-2012) -
Africa, regides selecionadas, China, Japdo e Coreia do Sul

Pais/regiao 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2012
Africa Subsaariana (em desenv.) (-) 6,6 5.3 4.6 41 3,5 3,7 4,2 4.2
Africa Subsaariana (toda) (-) 6,6 5,3 46 41 35 3,7 4.3 43

Oriente Médio e Norte da Africa (-) 16,5 15,6 13,2 13,1 12,2 13,1 - -

Angola (=) - 9,3 7.4 43 4.8 6,4 10,2 10,3
Burundi () 2,3 2,3 2,1 1,5 1,2 1 11 1

Benin (=) 4.1 3.9 3,3 3,2 3 2,8 29 2.9
Burkina Faso (=) 2,5 2,4 2,1 2,1 2,2 2,4 2,7 2,8
Botswana (+) 14,3 16,5 23,4 245 22,6 22,9 28 30,5
Repiiblica Central Africana (-) 33 29 2,3 2 1,6 1,5 2 21
Costa do Marfim (-) 9,9 6,9 5,1 4,7 4,2 3,7 3,8 3,6
Camaroes (-) 6,5 9,1 6,2 4.4 41 4,2 4.4 43
Congo (-) 10,3 13,2 9,1 5,3 5,3 5 6,3 6,6
Comores (-) 4,9 4,6 39 34 2,7 2,5 2,4 2,3
Cabo Verde (+) 2,7 3 3,1 4.3 5,6 6,3 8,7 9,4
Djibuti (-) . - - 59 4,4 4,7 - -

Argélia (-) 22,5 21,6 17,4 14,5 13,1 15 16,3 15,9
Egito (+) 8,7 9,3 9,7 10,2 10,3 10,3 12,9 12,3
Eritreia (=) - - - 1,7 14 1,2 1 1

Etiopia (=) 0 1,7 1,6 1,4 1,2 1,4 2 2,1
Gabao (-) 55,4 50,5 40,2 37,2 27,2 25,7 25,5 26,8
Gana (=) 3,8 2,8 2,7 2,8 2,5 2,7 3,3 3,6
Guiné (=) = = 2,5 2,2 2 19 1,8 1,8
Gambia (-) 6,5 5,5 4,5 4.3 3,8 3,5 3,8 3,5
Guiné Bissau (-) 33 4.3 35 3,4 1.4 2,1 2,3 2,1
Guiné Equatorial (+) - 7,3 5,7 6,3 14,6 28,4 31,9 353
Quénia () 51 4.3 4.2 3,6 3,1 3 3,3 3,3
Libéria (-) 5,3 3,2 = = 0,8 0,5 1 11

Lesoto (=) 49 5,3 4,7 4,2 3,7 4 43 4
Marrocos (=) 8,7 7.8 8 7.1 6,9 7.8 9,4 9,6
Madagascar (-) 49 3,4 3 2,3 2,1 19 1,9 1,8
Mali (=) 3,1 2,2 2,2 2,1 2 2,1 2,4 2,2
Mocambique (=) 1,7 1 11 11 11 14 1,8 19
Mauritania (-) 7,2 56 5 4.9 4,2 4.3 4,7 4.7
[lhas Mauricio (+) 14 14,6 18,5 20,9 21,9 22,7 28 28,6
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Pais/regiao 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2012
Malaui (-) 2,5 2,1 1,7 1.7 1,6 1,4 1,5 1,4
Namibia (-) 15,9 n7 12,4 13 10,9 1.8 13,1 13,8
Niger (-) 3,6 2,4 2,1 1,7 1,4 13 1,4 1,4
Nigéria (-) 6,1 4,2 4 3,8 SN 3,4 4,4 4,6
Ruanda (=) 3,1 2,6 2,1 1,6 1,5 1,8 2,4 2,5
Sudao (=) 4 3 2,8 2,9 2,9 3,1 3,7 3.9
Senegal (-) 5.6 4,8 4,2 3,8 3,5 3,6 3,7 3,6
Serra Leoa (-) 43 3,5 2,7 2,1 17 19 2,2 2,5
Sao Tomeé e Principe = = = = = 3,1 3,5 3,4
Suazilandia (-) - - 12,6 12,2 10,4 10,8 10 9

Chade (=) 3,2 3,9 3,2 2,8 2,2 2,4 3 3,1
Togo (-) 4,4 3,1 2,8 2,3 2,1 1,8 1,7 1,7
Tanzania (=) - - 2,5 2,2 2.1 2,3 2,9 3

Uganda (=) = 1,8 17 19 1,8 2 2,5 2,5
Africa do Sul (-) 32,4 27 23,5 211 18 18,7 20,6 20,5
Repliblica Democratica do Congo (-) 3 2,5 19 09 0,6 0,6 0,7 0,7
Zambia (-) 54 4 3,5 2,8 2,4 2,4 2,8 3

Membros da OCDE (+) 67,7 66,2 67,9 68,5 67 67,1 70,5 70,5
China (+) 2 2,8 3,4 5.2 6,4 91 15,3 17,2
Japao (+) 68,6 73,2 81,7 81,2 71,2 69,6 71,3 69,9
Coreia do Sul (+) 18,8 23,7 33,6 43,6 46,4 50,9 57.8 57.4
Unido Europeia (+) 62,1 58,8 60,4 60,4 58,8 59,9 65,3 64,8
Estados Unidos 100 100 100 100 100 100 100 100

FONTE: Banco Mundial. World Development Indicators 2013. Elaboracao do autor. 0BS: nao ha dados disponiveis para Zimbabue, Sudao do
Sul e Libia. Sao Tomé e Principe, dada a inexisténcia de dados anteriores a 2005, nao entrou no computo geral. Os sinais, depois dos paises
e regiges, significam: (-) perda, (+) ganho ou (=) estabilidade. Foi considerado perda ou ganho a variacao superior a 1 ponto percentual nos
extremos das datas, para cada pais/regiao.
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Antagonismo, Equivaléncia, Logocentrismao:
uma analise do discurso sobre as “novas guerras”

Antagonism, Equivalence, Logocentrism:
a discourse analysis of new wars

Aureo de Toledo Gomes*™

Resumo

Mediante a teoria do discurso de Ernesto Laclau e com base nas contribuicdes de Kalevi Holsti e Mary
Kaldor, o artigo analisa o debate sobre as causas das novas guerras. A hipotese é que esse discurso foi
construido de forma logocéntrica: ao enfatizar a analise das estruturas estatais para a compreensao
das guerras de terceiro tipo, Holsti reforca uma narrativa eurocéntrica sobre a formacao dos Estados;
ja Kaldor, partindo da ideia da politica identitario como uma das causas das novas guerras, naturaliza
uma visao depreciativa sobre a identidade daqueles considerados responsaveis por tais conflitos.

Palavras-chave: seguranca internacional; novas guerras; teoria do discurso.

Abstract

Using Ernesto Laclau’s discourse theory and based on contributions of Kalevi Holsti and Mary Kaldor,
the article analyzes the debate about the causes of new wars. The hypothesis is that this discourse was
constructed in a logocentric way: in emphasizing an analysis of state structures as a way to understand
wars of the third kind Holsti reinforces an Eurocentric narrative about the formation of nation-states;
at the same time, departing from the so-called identity politics as one of the sources of the new wars,
Kaldor naturalizes a depreciative vision of those considered responsible for the emergence of new wars.
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1 Introducao

O debate sobre as causas das guerras civis dentro do campo de Seguranca Internacional
ganhou novos contornos apos a Guerra Fria. Com base na constatagdo da maior incidéncia de
conflitos intraestatais em detrimento de conflitos interestatais, diversos analistas defenderam
a ideia de que estavamos diante um fenémeno inédito. Dessa forma, partindo da premissa de
gue tal ineditismo seria oriundo, sobretudo, de variaveis ligadas a natureza e aos motivos dos
beligerantes e a forma como se travam os embates, as quais permitiriam também diferenciar
os conflitos de hoje de guerras civis de outros periodos histéricos’, conceitos como “guerras de
terceiro tipo” (HOLSTI, 1996) e “novas guerras” (KALDOR, 1999) passaram a dominar a discussao.

Dado o carater controverso da discussdo, tivemos um consideravel debate no gual
diversos autores se posicionaram diante o tema. Criticos como Kalyvas (2001) e Newman (2004)
argumentam que uma das principais deficiéncias do conceito “novas guerras” seria a visdo
parcial sobre a natureza dos atores engajados e dos meios utilizados nos conflitos. Ambos
sugerem que apreciagdes historicas mais aprofundadas mostrariam que as formas de violéncia
imputadas aos beligerantes de agora ndo sao um fenémeno novo. Especificamente, nao haveria
provas historicas que permitissem o delineamento de fronteiras tao rigidas sobre as maneiras
como a violéncia se materializou ontem e hoje, além do fato de que o grande nimero das
guerras civis em andamento na década de 1990 poderia ser melhor compreendido como reflexo
do acumulo de conflitos civis iniciados apds o processo de descolonizagdo da década de 1950.

Frente a tal quadro, o presente trabalho almeja intervir a partir de uma perspectiva
distinta. Mediante a teoria do discurso de Ernesto Laclau, a proposta é realizar uma analise
sobre o conceito de “novas guerras”. Com base no pressuposto tedrico de que a realidade so
ganha sentido a partir de um sistema discursivo que a cria e Ihe atribui significados, o objetivo
€ averiguar quais sao as condi¢cdes que permitem que determinados conflitos em locais tao
distintos do globo sejam entendidos como novos. Para tanto, as obras selecionadas sao as
de Holsti (1996) e Kaldor (1999) e tal escolha deve-se especialmente ao fato de que ambos os
livros sao duas das principais referéncias sobre a nova natureza dos conflitos civis da década de
1990, culminando na grande controvérsia seguida sobre o tema.

A hipétese que nos orienta é a de que o discurso sobre novas guerras foi articulado a partir
de uma cadeia de equivaléncias que resulta em uma estrutura logocéntrica, isto é, repousa
sobre dicotomias que se prop8em autoevidentes e sdo acompanhadas de julgamento de valor
sobre quais dos polos seria superior. De forma mais especifica, Holsti, ao propor a analise das
estruturas estatais para compreensao dos conflitos, reproduz uma narrativa eurocéntrica sobre
a formacao dos Estados nacionais. Ja Kaldor, ao destacar o que chama de politica identitdria
como uma das causas principais dos conflitos, reforca uma visdo essencialista e pejorativa sobre
a identidade dos contendores africanos e asiaticos.

1 Convém ressaltar que desde a obra de Gurr (1970) até o trabalho de Kalyvas (2006), diversos autores também discutiram as causas
dos conflitos civis, porém num registro distinto, avaliando o que leva um individuo a se engajar no combate, ndo se voltando
necessariamente para o ineditismo dos conflitos. Trata-se de uma literatura riguissima, mas que, por motivos de espaco e de recorte
do objeto, ndo sera aqui abordada. No Brasil, até o momento, o melhor balango sobre essa discussao encontra-se em Freire (2011).
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O artigo divide-se em trés secdes, excetuando-se esta introducdo. Num primeiro
momento, apresentamos 0 arcabouco tedrico que nos orienta. Em seguida, procedemos a
analise das obras propriamente ditas e apresentamos o que entendemaos serem seus pontos
problematicos. Por fim, tecemos nossas consideragdes finais.

2 A Teoria do Discurso de Ernesto Laclau

Toda a construcao tedrica de Ernesto Laclau, sobretudo a partir da publicacdo de
Hegemony and the Socialist Strategy, de 1985, e escrita a quatro mdos com Chantal Mouffe,
pode ser entendida como um esforco intelectual com vistas a criar uma teoria que pretende
interrogar o social como um terreno de disputas politicas constantes para a fixacao de
sentidos. Segundos os autores, qualguer apreensao da realidade demanda a insercao dos
fatos fisicos, naturais e humanos em sistemas de significacao que os situem e os ordenem
no mundo. Decorréncia disso é que na teoria do discurso nenhum objeto tem significado
a priori e 0s sentidos sdo resultados da constituicao de campos discursivos, 0s quais tem carater
contingente e precario, pois sempre serdo ameacados por outras articulagdes igualmente
possiveis.

Sao necessarias algumas consideragdes sobre a nogao de discurso para que figue clara a
proposta de Laclau. Primeiramente, ha de se ressaltar que discurso € uma categoria tedrica cuja
meta é compreender as regras de producao de sentido por meio das quais um dado fendmeno
encontra seu lugar no mundo social. Em segundo lugar, discurso € uma categoria gue unifica
palavras e agOes, isto é, discurso é pratica, visto que quaisquer acoes empreendidas por sujeitos,
identidades, grupos sociais, dentre outros, sao acdes significativas?. Dito de outra forma, o que
se nega ndo é o fato de que existem objetos externos ao pensamento, mas sim a ideia de que
eles se constituem enquanto objetos fora de quaisquer condicfes discursivas de emergéncia.
Em terceiro lugar, o discurso € resultado de uma pratica articulatoria e esta é definida por Laclau
e Mouffe (1985) como qualguer pratica que estabeleca uma relacao tal entre elementos que
suas identidades sejam modificadas como resultado da pratica articulatéria. E importante frisar
gue a articulacao, da forma como é proposta pela teoria do discurso, ocorre sempre em torno
de um ponto nodal, um signo privilegiado em torno do qual outros seriam ordenados, e que a
totalidade estruturada resultante da pratica articulatéria seria o discurso.

Assim, a tarefa seria analisar o social buscando compreender as regularidades de sentidos
desses sistemas discursivos. Para tanto, uma das maneiras mais eficazes para a constituicao
de articulagdes é o que Laclau e Mouffe (1985) chamam de légica da equivaléncia. Segundo os
autores, se afirmamos que A e B sdo equivalentes existiria obrigatoriamente um termo gue
nao € nem A e nem B, mas que permitiria identificar a equivaléncia e que impediria que 0s

2 Paraexplicar sua nocgao de discurso e dizer porgue rejeita a distingao entre praticas discursivas e ndo discursivas, Laclau se ancora
na ideia de jogos de linguagem de Wittgenstein e traz o seguinte exemplo (LACLAU; BASKHAR, 2003, p. 13): “Se eu for ali e abrir
a porta, por um lado, eu quero abrir a porta, por outro, isto me forca a um ato material, que é abrir a porta. A performance desse
ato é o que chamo discurso; ndo é que o discurso produza algum tipo de efeito material, mas que o ato material de produzi-lo é o
gue o discurso é”.
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termos ganhassem objetividade. Ainda que longo, o exemplo proposto por Mendonca (2009,
p. p. 157-158) é bastante didatico e nos auxilia na compreensao da pratica articulatoria:

Um pais que passa por um governo autoritario que, ao longo do tempo, é visto como
corrupto, ndo acolhedor de demandas de variados setores da sociedade, além de,
evidentemente, nao democratico, passa a sofrer uma série de resisténcias dos mais
variados grupos sociais. Desta forma, num primeiro momento, trabalhadores dos mais
variados setores laborais, estudantes, grupos sociais 0s mais diversos veem que suas
demandas particulares nao tém sido acolhidas por este governo inepto. Isoladamente, esses
diversos grupos sociais demandam suas questdes especificas e sentem-se frustrados pela
nao acolhida das mesmas, quando ndo o sao ainda brutalmente sufocados pelo aparelho
repressor do Estado. Nesse momento inicial, segundo a perspectiva da teoria do discurso,
estes grupos sao vistos como elementos (...) Sdo elementos, uma vez que nao mantém
gualquer relacao a priori entre si, mas tao somente com o frustrante governo autoritario.
Num determinado instante - a partir de um discurso comum articulador de todas essas
diferencas (ponto nodal), como por exemplo, a demanda comum por democracia no
contexto daguele Estado - esses grupos se articulam e passam a ser momentos (...) de uma
articulacao que tem, como corte antagbnico, o regime autoritario.

Além da construcao de uma relacao de equivaléncia, é possivel depreender do exemplo
acima dois outros pontos. Primeiramente, temos a ideia do antagonismo: a cadeia de
equivaléncia entre as lutas s6 se tornou possivel devido ao antagonismo frente o hipotético
regime autoritario. Contudo, para Laclau (2011), antagonismo nao deve ser entendido
meramente como o embate entre duas identidades pré-constituidas. Para o autor, um
discurso antagdnico ameaca a constituicao do discurso antagonizado ao mesmo tempo
em que é sua condicao de possibilidade, visto que este Gltimo s6 se constitui sob a ameaca
da presenca do primeiro. Ainda a partir do exemplo citado, podemos entender o carater
paradoxal do antagonismo: simultaneamente, a existéncia do discurso antagénico, no caso o
regime autoritario, tentar frear a expansdo da cadeia de equivaléncia, porém é a condicdo de
possibilidade para a mesma.

Em segundo lugar, temos a ideia do significante vazio, um ponto nodal privilegiado que
teria a capacidade de aglutinar multiplos significados a ponto de perder seu sentido inicial
justamente pelo excesso de significados incorporados e assim conseguir a adesao de um
conjunto vasto e variado de individuos. No exemplo acima, a demanda por democracia seria um
poderoso significante vazio, na medida em que conseguiria congregar as demandas particulares
dos segmentos da populacao. Contudo, a polissemia de sentidos seria limitada. Inicialmente,
uma cadeia de equivaléncias em torno de um significante vazio teria liberdade para se expandir,
mas uma vez estabelecido determinado nicleo, a expansdo fica restrita, visto que certas
relagOes seriam incompativeis com as particularidades integrantes da cadeia.

Aos conceitos apresentados devemos acrescentar uma ultima categoria: a nogdo de
hegemonia. Para Laclau e Mouffe (1985), hegemonia é uma forma de relacao politica que
tenta estabelecer uma ordem dita universal. Dado que o terreno do social é caracterizado por
constante disputa politica pela construcdao de sentidos hegemonicos, hegemonia seria um
projeto politico particular no qual um determinado discurso (sobre, por exemplo, como o Estado,
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economia e sociedade civil devem se organizar) consegue se impor sobre tantas alternativas
possiveis. Tal imposicdo seria alcangada uma vez que, ao expandir seus sentidos mediante
a construcdo de cadeias de equivaléncias, pontos nodais e significantes vazios, o discurso
condensaria outros sentidos dispersos e conseguiria enfim se apresentar enquanto universal,
porém um universal precario, dado que estaria sempre sob a sombra de outros discursos rivais,
correndo o risco de ser deslocado e substituido por outro projeto hegemonico. Em suma:

Hegemanizar um contelido equivaleria, por conseguinte, a fixar sua significacdo em torno de
um ponto nodal. Assim, o campo do social pode ser visto como uma guerra de trincheiras em
gue diferentes projetos politicos tentam articular em torno de si um ndmero cada vez maior
de significantes sociais. Da impossibilidade de se conseguir uma fixagdo total se derivaria o
carater aberto do social. (LACLAU, 1993, p. 45)3

3 As causas das “novas guerras”

Em nosso entendimento, Holsti e Kaldor organizam seus raciocinios a partir de um
antagonismo entre tipos diferentes de guerra e de uma cadeia de equivaléncias em torno de
pontos nodais especificos, mas que se concretizam de maneiras distintas. “Guerras de terceiro
tipo” e “novas guerras” seriam categorias que pretendem designar manifestac6es empiricas
gue estariam ocorrendo majoritariamente em regides do chamado Terceiro Mundo e que nao
seriam compartilhadas em outras regides do globo:

Poderemos compreender as guerras de maneira mais apropriada se explorarmos o
nascimento dos Estados e a forma como os mesmos sao governados. O problema da
legitimidade é particularmente agudo. Ruandas, Sri Lankas e Somalias de hoje e de amanha
- e havera varios tipos desses paises no futuro - sdo provocados, fundamentalmente, pela
falta de legitimidade politica entre governantes e as comunidades as quais eles governam.
(HOLSTI, 1996, p. p. xi-xii)

Meu argumento central é que durante os anos 1980 e 1990, um novo tipo de violéncia
organizada se desenvolveu, especialmente na Africa e no Leste Europeu, o qual € um aspecto
da era globalizada de hoje. Descrevo esse tipo de violéncia como ‘nova guerra’. Utilizo o termo
‘nova’ para distinguir essas guerras das visdes dominantes sobre guerra de épocas anteriores.
(KALDOR, 1999, p. 1)

Os trechos acima transcritos sao um primeiro indicio de gue os conflitos pelos quais esses
paises passam, a despeito de suas particularidades, possuem caracteristicas e origens comuns
e podem ser agrupados conjuntamente pelo fato de que esses tracos especificos ndo ocorrem
em nenhum outro lugar. Em outras palavras, a partir de uma comparacao entre os conflitos de
hoje e de outrora, forma-se uma relacao de equivaléncia gue torna todas as “novas guerras”
- com o perddo da redundancia - equivalentes, visto que suas caracteristicas principais nao

3 Todas as traducdes do inglés e do espanhol para o portugués realizadas ao longo do texto sdo de nossa responsabilidade e para
uso exclusivo neste trabalho.

48 | Aureo de Toledo Gomes



CNARTAN INTERNNCIONANL

sao as mesmas das guerras interestatais de outros periodos. Assim, os sentidos produzidos
contribuem simultaneamente para designar algo inédito relativo a natureza dos conflitos e para
reafirmar um tipo especifico de embate que ocorreu anteriormente e cujas origens sao distintas
das novas guerras. Porém, frise-se: nao estamos tratando de fendmenos com identidades
proprias, mas sim do fato de que essas identificacdes especificas emergem apenas mediante
antagonismo e equivaléncia em tarno de pontos nodais especificos, isto é, “guerras de terceiro
tipo” e “novas guerras”.

A emergéncia e a possibilidade de se distinguir as causas dos conflitos contemporaneos
de outros recebe contornos especificos em cada um dos autores. No caso de Holsti (1996),
o0 fragmento acima transcrito presta-se como um mapa para o desenvolvimento de seu
argumento, que pode ser assim sintetizado: (1) a caréncia de legitimidade politica é a causa
fundamental para a eclosdo das guerras de terceiro tipo; (2) os paises do Terceiro Mundo
carecem de legitimidade politica e, portanto, sdo mais suscetiveis a conflitos civis; (3) para a
compreensao do porqué, nessas regides, haveria essa caréncia, o melhor caminho seria a analise
da formacdo desses Estados.

Conforme o autor, a questao da legitimidade politica € fundamental uma vez gue as
guerras de terceiro tipo sao travadas pelo controle do Estado e pela definicao dos critérios que
delimitam quem deveria ou nao ser incluido na comunidade politica. Para Holsti (1996), haveria
duas dimensdes que compdem a legitimidade politica: a vertical, relativa aos principios gue
embasam o direito a governar, e a harizontal, que se refere a definicao da comunidade sob a
gual o governo € exercido. Em Estados considerados bem sucedidos, os principios e critérios que
delimitam quem pode governar e sobre quem 0 governo é exercido sdo vistos como legitimos,
diminuindo muito a suscetibilidade de conflitos civis. Em paises em que tais pontos sao ainda
objetos de controvérsia, que tendem a polarizar a sociedade a tal ponto que leva os segmentos
a0 uso da violéncia, as guerras de terceiro tipo sdo uma realidade:

Guerras de terceiro tipo predominam no sistema internacional desde 1945. Elas persistem
e persistirao no futuro. Por qué? Porque em muitas regides do mundo a disputa em torno
de gquem controlara o Estado e a relagao do mesmo com suas nacdes, comunidades e povos
gue vivern em suas fronteiras nao foi resolvida com a descolonizagao. Em particular, Estados
fracos - ndo no sentido militar, mas em termos de legitimidade e eficacia - sao e serao 0s
locais de guerra. (HOLSTI, 1996, p. 40)

Guerras de terceiro tipo tém diversas caracteristicas Unicas. Suas histérias variam, assim
como seus resultados - derrota dos insurgentes na Malasia, vitéria na Argélia, impasse na
Caxemira e no Sudao - mas todas tém uma fonte comum: a definicao da comunidade politica
legitima e a busca pela condicdo de Estado. A mistica do Estado e da “nacionalidade” move
as guerras de hoje, assim como equilibrio de poder, sucessoes, disputas por hegemonia e
rivalidades sobre colénias moviam as guerras do século XVIII. (HOLSTI, 1996, p. 41)

A argumentacao de Holsti (1996) caminha na direcao de que é possivel capturar a causa do
problema dos paises do Terceiro Mundo, mas que tal compreensao seria melhor vislumbrada a
luz da experiéncia europeia. Durante o periodo de formacdo dos Estados na Europa, os esforgos
das elites para extrair recursos da populagdo e assim se engajar em guerras contra inimigos
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externos foi o estopim de um processo de centralizacdo administrativa que permitiu a expansao
das instituicbes estatais. Ademais, Holsti igualmente destaca a importancia da definicao
dos critérios que delimitaram gquem deveria fazer parte da comunidade politica e como essa
definicdo permitiu o0 apaziguamento da situacdo domeéstica dos novos Estados.

Em diapasdo oposto, o processo de formacgdo dos Estados no Terceiro Mundo foi distinto,
pois teve como um de seus tracos definidores as herancas do colonialismo e do imperialismo
do século XVIII. Assim, se um longo projeto histdrico proveu sentido politico para expressdes
geograficas como Franca e Alemanha, por exemplo, no caso da Asia e da Africa, o processo de
criacdo dos Estados teve suas préprias idiossincrasias (HOLSTI, 1996, p. 66):

(1) o Estado colonial foi criado para uma multiplicidade de propésitos, e nenhum deles tem
relagcdo com a criacdo de Estados; e (2) os limites territoriais das coldnias foram impostos
pelas metropoles, novamente para atender a seus interesses e conveniéncias, e na maioria
dos casos nao havia correspondéncia alguma com reinos antigos ou com os limites,
jurisdicdes e efetividade politica das liderangas dessas localidades. As colénias eram ficcoes
politicas alheias as realidades locais.

Com trajetdrias tao diversas, as consequéncias seriam igualmente diferentes. Dentro das
caracteristicas estruturais dos Estados saidos do processo de descolonizacdo, trés saltam aos
olhos. Em primeiro lugar, temos um nivel baixo (ou mesmo completa auséncia) de legitimidade
vertical, isto é, parcelas substanciais da populacdo rejeitam o Estado e negam lealdade as
liderancas. Em segundo lugar, ha uma personalizacdo do Estado, o qual € muitas vezes apenas
um reflexo do lider, tornando a distin¢ao entre o publico e o privado, no minimo, opaca. Em
terceiro lugar, tais paises carecem de legitimidade horizontal, ou seja, nao ha uma unica
comunidade politica; pelo contrario, ha uma disputa para definir o critério de pertencimento,
seja ele em termos de etnia, religido, classe, casta, dentre outros. Uma das implicagdes desse
Mosaico é que 0s movimentos nacionalistas nesses paises nao almejam, por exemplo, mudar
a natureza do Estado colonial: o que se disputa é quem ira controla-lo. Ademais, retomando
Jackson (1990), Holsti afirma que tais Estados sao reconhecidos internacionalmente como entes
soberanos, mas nao possuem as condicbes empiricas - dentre as quais se insere a legitimidade
politica - para se sustentarem enquanto entidades politicas auténomas.

Tal estado de coisas redunda no dilema Estado-forca (state-strength dilemma). Conforme
0 autor, Estados procuram ganhar forca que permitiria dar contetdo a sua soberania doméstica
externamente reconhecida. Contudo, tentativas para aumentar o poder gerariam resisténcias
gue acabariam por enfraguecer o governo. Dessa forma, para diminuir a resisténcia, as
liderancas fariam uso de meios coercitivos contra os lideres locais, mas ndo lograriam éxito
devido, sobretudo, a sua baixa legitimidade. Assim, seu direito de governar € minado por suas
acdes que sao muitas vezes discriminatérias, de curto prazo e autointeressadas, além do fato
de gue a exclusdo de parcelas importantes da populacao do processo de tomada de decisao
ajudaria a aumentar as tensées sociais. Ao final, alcanca-se a seguinte conclusao:

0 Estado colonial, um organismo que deixou como legados fronteiras arbitrarias, um
aparato burocratico e militar, foi disputado por liderancas que acreditavam gue podiam ir
adiante e criar nagbes reais e dominar o novo Estado. Alguns foram bem sucedidos. Muitos
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fracassaram, e sao estes fracassos gue culminaram nas guerras de terceiro tipo. (HOLSTI,
1996, p. 71, italico no original)

Em guerras de terceiro tipo nao ha fronts, campanhas, bases, uniformes, cédigos de conduta,
point d’appui e mesmo respeito pelos limites territoriais dos Estados. Nao ha estratégias
e taticas. Inovacao, surpresa e imprevisibilidade sdo necessidades e virtudes. Os fracos
devem confiar na malicia, e sempre no crime, para levantar fundos para os bombardeios,
assassinatos e massacres. Prisioneiras sao usados como reféns para extrair ganhos politicos;
incidentes terroristas sdo pensados para alcancar publicidade, ndo para derrotar o inimigo.
O terror é usado para intimidar os fracos e indiferentes. (HOLSTI, 1996, p. p. 36-37)

Da forma como esta estruturada, a narrativa de Holsti (1996) reforca uma visao particular
sobre a formacdo estatal. De fato, existem diferencas histéricas entre os Estados da Africa
e Asia de um lado, e da Europa e América do Norte de outro; porém, Holsti (1996) vai além e
destaca a organicidade dos Gltimos em detrimento da artificialidade dos primeiros:

a universalizacdo do formato Estado territorial nao significa que todos os Estados compar-
tilham as mesmas caracteristicas. Em particular, Estados artificiais - criacdes de autoridades
coloniais e de organizagdes internacionais - sao em muitas maneiras fundamentalmente
diferentes de Estados que se desenvaolveram lentamente mediante um processo organico
envolvendo guerras, centralizagcdo administrativa, provimento de direitos sociais e desenvol-
vimento de identidades e sentimentos nacionais. (HOLSTI, 1996, p. 79)

Confrontar e atestar a organicidade e/ou artificialidade é uma pratica viavel guando
se trata os Estados como like-units, isto é, entidades com sistemas politicos relativamente
uniformes e gue buscam padrées de desenvolvimento comum. De acordo com Inayatullah e
Blaney (2004), essa orientacao epistemolégica, que partilha da possibilidade de um espaco
homogéneo de comparacao, depende da diluicdo das historias particulares das sociedades em
tela e da fixacao destas em categorias ou estagios, o que acaba, de um lado, universalizando um
padrao particular de mudanca social, e de outro, naturalizando a diferenca como inferioridade.

Apropriando-se do argumento acima, trés implicacbes precisam ser destacadas.
Primeiramente, a despeito de todas as diferencas entre os paises em tela, o autor acredita
ser possivel compara-los e encontrar o substrato comum de seus problemas. Em outras
palavras, é possivel agrupar paises tao diversos a partir de uma relacdo de equivaléncia entre
suas caracteristicas estruturais que se fundamentaria no fato de que nenhum deles consegue
desempenhar suas funcbes da mesma maneira gue os paises ocidentais o fazem, e gue seria a
solucdo ideal para os conflitos. A equivaléncia construida permitiria uma simplificacdo historica
e uma lente analitica que habilitaria o pesquisador a buscar a causa fundamental dos problemas.

Em segundo lugar, teriamos, ainda que por vezes de forma implicita, uma narrativa
gue salienta o mau desempenho dos paises africanos e asiaticos apds o inicio do processo de
descolonizagdo, mas que diminui a importancia que atores internacionais e mecanismaos de
regulacdo internacional tiveram sobre a capacidade destes Estados durante e apds o processo de
descolonizacao (GROVOGUI, 2002). Ainda gue reconheca os legados do colonialismo e saliente
que a formacao dos Estados do Terceiro Mundo foi distinta do processo europeu, Holsti (1996)
da énfase, em nosso entender excessiva, as disputas domeésticas pelo controle dos Estados,
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mas deixa de lado o papel que atores externos tiveram, e ainda tém, para o prolongamento
dos conflitos civis. De forma direta, essa critica poderia ser construida na forma da seguinte
pergunta: armas e dolares emergem mediante geracdo espontanea dos solos africanos e
asiaticos?

O terceiro ponto refere-se a dita organicidade do processo de formacao de Estados
ocidentais. Com base nos trechos acima transcritos, é possivel notar que, segundo o autor,
haveria um processo que prové coeréncia organica aos Estados, culminando em altos niveis de
legitimidade politica e impedindo a emergéncia de conflitos civis. A partir da perspectiva tedrica
aqui adotada, é possivel tensionar esse argumento afirmando que nao ha nada de natural ou
necessario neste processo. Para Laclau, o social € marcado por uma constante disputa entre
discursos que procuram hegemoniza-lo e sao bem sucedidos agqueles que conseguem expandir
sua cadeia de significagdes e condensar sentidos dispersos. Assim, determinados discursos
conseguiram em dado momento histérico vencer a disputa frente outros possiveis e passaram
a ser vistos como a encarnacdo da nacgdo. Desta feita, ndo seria possivel defender a ideia de que
0 processo europeu foi mais organico e superior visto que seguiu dado rito, enguanto em outras
regibes nao houve a mesma sequéncia.

Essa mesma tese da organicidade precisa ser desnaturalizada porquanto acaba por
esconder detalhes gue, na narrativa tradicional sobre a formacao dos Estados nacionais na
Europa, seriam considerados menores. Historicamente, é possivel encontrar em momentos
distintos que a constru¢cdo de uma identidade nacional demandou a exclusao de minorias
étnicas ou religiosas significadas enquanto ameacas para a coletividade. A construcao dessa
identidade nacional mediante uma relagdo antagdnica pode ser exemplificada a partir dos casos
coligidos por Rae (2002). Segundo a autora, a repressao e expulsao dos huguenotes na Franca
no século XVII, assim como a dos judeus espanhais que foram forgados a se converter ou a sair
do territdrio no século XV e o genocidio dos arménios pelos turcos durante a Primeira Guerra
Mundial* seriam exemplos de como a afirmacao de uma dita identidade nacional demanda a
identificacao daquela que a ameaca. Assim, é apenas apagando esses detalhes que se torna
possivel defender a organicidade do processo em tela. E, da forma como procede, Holsti (1996)
reforca essa visao hegemonica da histaria.

De outro lado, Kaldor (1999), mediante pesquisas sobre guerras civis no Leste Europeu,
Africa e Asia, apresentou inicialmente sua defesa das “novas guerras” enquanto um fendmeno
inédito na histéria dos conflitos civis a partir de uma descricao do que seriam seus principais
atributos, o contexto em que se desenrolam, e 0 que seria a causa gue levaria individuos a se
engajarem em armas. Dessa forma, com relacdo aos objetivos daqueles que se engajam nos
conflitos, teriamos a seguinte descri¢do:

Os objetivos das novas guerras referem-se a politica identitaria (identity politics), em
contraste com os objetivos geopoliticos e ideoldgicos das guerras de outrora (...) Por politica
identitaria, designo a reivindicacdo do poder com base em uma identidade particular - seja

4 Com base nesses exemplos, Rae constrdi o conceito de homogeneizagcdo patoldgica, que designaria um numero de estratégias
diferentes que os interessados em construir a ideia de unidade estatal e legitimidade da autoridade empregaram para criar um
senso de coletividade. Tais estratégias incluem desde a negacdo de direitos para as minorias até conversdes forcadas, expulsao
territorial e genocidios.
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ela nacional, clanica, religiosa ou linguistica. Em alguma medida, toda guerra envolve um
chogue de identidades - britanicos contra franceses, comunistas contra democratas. Contudo,
meu ponto é que estas identidades dos conflitos antigos estavam conectadas a alguma nocao
de interesse estatal ou a algum projeto progressista que pretendia unir a populacao - ideias
relativas a como se organizar a sociedade, por exemplo. (KALDOR, 1999, p. 6)

Politica Identitaria tende a ser fragmentaria, retrégrada e exclusivista. Agrupamentos
politicos baseados em identidades exclusivistas tendem a serem movimentos de nostalgia,
ancorados na reconstrucdao de um passado heroico, em memoarias de injustica, reais ou
imaginadas, e em batalhas famosas, ganhadas ou perdidas. Adquirem sentido mediante
inseguranca, medo reacendido de inimigos histdricos, ou mediante uma percepcao de
ameaca a partir dagueles considerados diferentes (...) No minimo, politica identitaria envolve
discriminacao psicolégica contra aqueles vistos como diferentes. No maximo, culmina na
expulsao dessa populacao ou mesmo em genocidio. (KALDOR, 1999, p. p. 78)

Sobre os métodos de combate usado pelos beligerantes, Kaldor afirma que:

As estratégias de combate das novas guerras tiram licbes das taticas de guerrilha
e contrainsurgéncia, ainda que sejam distintas destas. Em guerras regulares, o objetivo
@ capturar o territério mediante meios militares; batalhas sdo os encontros decisivos
da guerra. Por sua vez, a guerrilha desenvolveu-se como uma maneira de se contornar
as concentragdes massivas de forca militar caracteristicas das guerras convencionais.
Na guerrilha o territério € capturado mediante o controle politico da populagdo em
detrimento do avanco militar e batalhas sao evitadas sempre que possivel. As novas
guerras também tendem a evitar batalhas e alcancar o controle do territério por meio do
controle palitico da populagdo, mas, enquanto a guerrilha, ao menos na teoria articulada por
Mao Tse-Tung e Che Guevara, objetivava capturar os coragdes e mentes, agara 0s métodos
de combate, emprestando técnicas de desestabilizacdo da contrainsurgéncia, miram semear
0 medo e édio. O objetivo é controlar a populacdo eliminando todos agueles que tenham
uma identidade diferente. Assim, o objetivo estratégico dessas guerras é a expulsao da
populacao por meio de técnicas como assassinato em massa, assentamentos forcados,
assim como o uso de instrumentos de intimidacdo politicos, econdmicos e psicolégicos.
(KALDOR, 1999, p. p. 7-8)

Convém apontar que, de acordo com a autora, os atributos acima descritos surgem a
luz de dois contextos importantes. Primeiro, estariamos presenciando a fragmentacao do
maonopdlio do uso legitimo da violéncia de alguns paises, fato este que facilitaria a emergéncia
dos novos conflitos civis. Trata-se de uma erosao por cima, ocasionada pela transnacionalizacao
das forcas militares, a qual acarreta a queda de capacidade de Estados fazerem uso unilateral
da forca contra outros paises, uma vez que as tecnologias militares de hoje sao mais destrutivas
do que nunca, além do fato de gue 0 acesso a essas mesmas tecnologias € muito mais amplo.
De outro lado, ha também a erosao por baixo, oriunda, sobretudo, da privatizagcdo da guerra,
visto que agentes internos possuem capacidade bélica para desafiar a autoridade estatal.

Além disso, uma parte importante do argumento seria de que 0s conflitos de agora se
materializam em um contexto de globalizacao, entendida aqui enquanto a intensificacao da
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interconectividade politica, econdmica, militar e cultural global. As novas condicdes impostas
pelo fenémeno da globalizacao enfraqueceriam, principalmente, os paises do Terceiro Mundo,
ocasionando o surgimento de economias paralelas que demandariam protecdo privada, criando
poderosos incentivos para que agentes privados disputassem com o Estado a autoridade
domeéstica. Logo, essa nova conjuntura, associada a inabilidade ou relutancia de governantes
em executarem as funcg6es classicas dos Estados - tal como o monopélio do uso legitimo da
violéncia e 0 monopolio da tributagdo -, permitiria a emergéncia das novas guerras.

A primeira narrativa construida por Kaldor (1999) apresenta a ideia de que determinadas
conjunturas, no caso em questdo, a erosao da autonomia do Estado e a globalizacdo, atuariam
como meios facilitadores para que determinados grupos perseguissem seus objetivos, 0s quais
sao descritos como politica identitaria. Em nosso entendimento, esse discurso repousa em dois
pressupostos ontoldgicos altamente controversos e passiveis de gquestionamento, mas gue
aqui sdo reificados e apresentados como naturais. Primeiramente, ha uma descricdo propria
para as identidades dos contendores das novas guerras, isto €, a politica identitaria é descrita
como essencialmente retrégrada e particularista, fazendo uso dos meios mais hediondos para
disputar o poder do Estado.

Em segundo lugar, temos um estatuto ontolégico para a globalizacao, que podemos
assumir como um processo inexaravel, reduzida a mera fonte de estimulos e constrangimentos
e responsavel, de um lado, pela erosao da autoridade estatal e, de outro, como gerador de
incentivos para as motivagdes econdmicas das guerras civis mediante o transbordamento
para além das fronteiras de formas de comércio legal e ilegal. Nesse sentido, frente a um
processo indiferente as nacionalidades, os paises devem procurar se adaptar a tal conjuntura,
isto é, a globalizacdo é um fenémeno que afeta igualmente a todos, mas gue, enquanto alguns
teriam mais resiliéncia para enfrenta-lo, outros padeceriam por serem relutantes ou ndo terem
desenvolvido as capacidades necessarias para tanto. Por essa via, o foco da analise restringe-se
a como essa conjuntura incentiva a emergéncia dos embates, porém, ao ser compreendida como
apenas provendo as condicfes para o inicio dos enfrentamentos, é isenta de responsabilidades
sobre 0s motivos que levam os beligerantes a se engajarem e mesmo sobre a origem e
desenvolvimento da politica identitaria.

Nessa primeira manifestacdo, “novas guerras” seria um conceito que encerraria as
principais caracteristicas de uma manifestacdo empirica concreta. Contudo, Kaldor (2013)
revisitou seu argumento e trouxe algumas inovagdes, das quais duas sdo importantes para
os fins deste trabalho. Certamente a que salta aos olhos é a ideia de gue o conceito “novas
guerras” nao deve ser compreendido como uma categoria empirica, mas sim como uma maneira
de apreender a lo6gica dos conflitos contemporaneos e assim oferecer simultaneamente uma
estratégia de pesquisa e um guia para a agao politica. Em suma, novas e velhas guerras devem
ser entendidas enquanto tipos ideias. De outro lado, em termos dos parametros para diferencia-
las, 0s mesmos permanecem: atores, objetivos e métodos ainda sdo os tracos distintivos.
Contudo, para rechacar a critica de que haveria elementos das novas guerras em outros
conflitos, Kaldor (2013, p. 3) argumenta que:
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0 adjetivo ‘nova’ é uma maneira de excluir ‘velhos’ pressupostos sobre a natureza da guerra
e para proporcionar uma nova base para novas metodologias de pesquisa. O objetivo ao
descrever os conflitos dos anos 1990 como ‘novos’ é mudar a maneira que pesquisadores 0s
investigam e assim transformar a forma como policy-makers e policy-shapers os percebem.

A outra reformulacao refere-se ao estatuto da politica identitaria. De acordo com a
autora, politica identitaria ainda é a logica que informa os objetivos dos contendores; porém,
se antes era possivel depreender do argumento de Kaldor de que tal objetivo ja seria algo
pronto cuja construcdo prescindia da mobilizacdo para a guerra, agora temos a ideia de que a
politica identitaria é construida durante o conflito. Inobstante a mudanca, a natureza da politica
identitaria ainda é a mesma: mesmo durante a construcao, as identidades sao forjadas mediante
medo e 6dio e, em ultima instancia, almeja-se tomar o Estado para determinado grupo em
detrimento de projetos progressistas que atendam a um maior interesse publico. Em suma:

As narrativas politicas das novas guerras sdo baseadas em interesses particularistas;
sao exclusivistas ao invés de universalistas. Violam as regras e normas da guerra. Sao
racionais apenas no sentido instrumental. Mas nao sdo razoaveis. Razao tem a ver com
normas aceitas universalmente que sustentam regras de direito doméstico e internacional.
(KALDOR, 2013, p. 12)

A despeito das reformulacoes, Kaldor (2013) nao consegue escapar das reificacoes e
essencialismos sobre 0s quais seu raciocinio repousa. Se antes o conceito exprimia tanto o
fenémeno empirico quanto sua esséncia, agora este ainda é analiticamente Gtil visto que seria
possivel capturar, mediante uma comparacdo entre velhas e novas guerras, ao menos as logicas
gue informam os conflitos de hoje e de outrora e, ainda que por vezes implicitamente, fazer
juleamentos de valor sobre qual deles seria 0 mais legitimo.

Por sua vez, no que tange a reformulacdo da questdo dos objetivos, convém apontar
duas implicacBes importantes. Primeiramente, é possivel afirmar que o areumento da autora
é determinista e contraditdrio, pois convivern em seu raciocinio a possibilidade de construcao
dos objetivos e a natureza inescapavel dos beligerantes. Dito de outra forma, a despeito de
defender o carater da construcao social da palitica identitaria ao longo do conflito, o final dessa
mobilizacdo identitaria ainda é exclusivista e retrégrada, ou seja, nao existe possibilidade de
um carater alternativo ao objetivo dos contendores das novas guerras.

Por outro lado, para Laclau (2011), nas disputas para hegemonizar o campo social
0 que temos é um embate entre discursos particulares para se apresentarem enguanto
universais. Nesse sentido, 0 maximo que poderiamos alcancar é um determinado discurso gue
momentaneamente despe-se de suas caracteristicas proprias e encarna o universal. Assim,
comparar e salientar o carater pejorativo da politica identitaria contribuiria para significar os
objetivos dos conflitos anteriores, como as Primeira e Segunda Guerras Mundiais, como mais
legitimos e razoaveis e fortalecer a cisao entre a inescapavel barbarie das novas guerras em
contraposicdo a civilidade e prudéncia de atores externos aos conflitos.

Ademais, cabe ainda a seguinte guestdo, ndao menos importante: gque instrumentos
estariam disponiveis para solucionar conflitos civis?
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Holsti (1996) defende que a solucdo seria fortalecer os Estados para tentar dirimir
0 problema da legitimidade politica, e que o agente para cumprir tal tarefa poderia ser
especialmente a ONU, ainda gue ressalte as suas deficiéncias para a execucao desta tarefa,
uma vez gue a organizacao foi pensada para resolver conflitos interestatais e nao para enfrentar
conflitos intraestatais. Além disso, o autor também aponta para a necessidade de continuarmaos
a estudar de forma comparada o sucesso e fracasso dos Estados. Aqui, entretanto, é preciso
fazer alguma justica a Holsti: a comparacgdo que sugere seria entre paises do Terceiro Mundo que
foram bem sucedidos em vencer o dilema Estado-forca e aqueles que fracassaram, sugestdo
gue até entao nao havia aparecido no debate sobre o tema. Contudo, apesar do foco nesses
paises e nao nos anglo-saxdes, a ideia € apenas sugerida e nao desenvolvida, inclusive a
orientacado epistemoloégica de tratamento dos Estados como like-units parece ser a mesmas.

A primeira solucdo que Kaldor (1999) advoga é uma parceria entre o que chama de
defensores locais da civilidade e instituicOes transnacionais, alianca esta cuja meta principal
seria criar uma estratégia para acabar com a violéncia oriunda dos conflitos em tela. Tal
estratégia incluiria componentes politicos, econémicos e militares, imersos dentro de um
arcabouco do direito internacional, que determinaria as regras de engajamento militar
e de direitos humanos. Ademais, como as novas guerras seriam uma mistura de guerra,
crime organizado e violagdes dos direitos humanos, as operagdes de paz passariam a ser
compreendidas como aplicacbes desse direito cosmopolita. Contudo, no artigo de 2013 a autora
apenas aponta a necessidade de pensarmos uma resposta cosmopolita para este problema.
Em suma, o dito cosmopolitismo e universalismo proposto por Kaldor sé se tornam concebiveis
mediante contraposicao com a regressdo social das novas guerras.

Uma dltima implicacao merece ser brevemente apresentada. A ideia de que problemas
eminentemente domésticos redundam em novas guerras, presente tanto em Holsti (1996)
quanto em Kaldor (1999) mas nao exclusiva a eles, pode ser associada a tendéncia existente no
contexto pés-Guerra Fria de predominio liberal nas analises de Seguranca Internacional. Desde
0 debate sobre a chamada paz democratica, isto é, a tese de que democracias ndo guerreariam
entre si®, & possivel notar um esforgo sistematico em correlacionar variaveis de natureza
domeéstica, como o tipo de regime politico, por exemplo, a estabilidade do sistema internacional.

Ainda que nao seja desprezivel, tal apreciacao ancora-se excessivamente na politica
interna e em fronteiras rigidas entre eventos internacionais e processos domeésticos, culminando
em uma construcdo de sentidos na qual a solugdo pode vir de atores significados como isentos
de responsabilidades sobre a corrente situagdo e que encarnariam a resposta universal para
0s problemas desses paises. Em nosso entendimento, o debate sobre novas guerras pode ser
entendido como mais um capitulo, e infelizmente ndo o ultimo, de uma linha de trabalhos,
que vao desde o fim da histéria de Fukuyama (1992) e alcancando o choque de civilizagées de
Huntington (1996), que reforcam a interpretacao hegemaonica de que as causas das principais
instabilidades no sistema internacional jazem no ambito doméstico dos Estados do Terceiro
Mundo.

5 Uma alternativa interessante a esse tratamento encontra-se em Bilgin e Morton (2007).
& Sobre tal discussao, ver Brown, Lynn-Jones, Miller (1996).
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4 Consideragoes finais

O objetivo de nossa proposta foi realizar uma leitura do debate sobre a natureza dos
conflitos civis da década de 1990 mediante a teoria do discurso de Ernesto Laclau, com o fito de
apontar quais sdo as regularidades subjacentes a tal construcao de sentidos e que implicacdes
dai decorrem. No caso em questao, entendemos que o debate sobre novas guerras é informado
por uma contraposicao antagdnica e relagdes de equivaléncia entre conflitos ditos novos e
velhos. Holsti (1996) se ancora em uma narrativa eurocéntrica sobre a formacao dos Estados
nacionais, enguanto o argumento de Kaldor (1999) repousa sobre reificacdes e essencialismo
relativos a natureza da identidade dos beligerantes e ao contexto no qual os enfrentamentos
ocorrem.

Nosso objetivo, contudo, ndo é incorrer em uma defesa acritica de beligerantes que
cometem atrocidades em diversas localidades do mundo. O prop6sito mais geral do trabalho
é a politizacdo do debate ao mostrar que tais construcdes de sentido possuem implicacdes
gue simplificam conjunturas complexas e que, salvo melhor juizo, deixam de lado pontos
problematicos da discussao. Se recordarmos que o ex-primeiro-ministro britanico John Major
(1990-1997) afirmou gue os conflitos que levaram a dissolucdo da ex-lugoslavia giravam em
torno de “édios étnicos antigos” (apud GLENNY, 1996, p. 183), veremos que a discussao em tela
ressoa no debate politico e pode eventualmente informar a agcdo de governos e organizagoes.

Nesse sentido, apesar de reputarmos como importante a atencao que o debate sobre
“novas guerras” presta aos aspectos sociais e econémicos dos conflitos civis, acreditamos
gue nossa intervencdo contribui para a discussdo ao salientar o carater contingente do dito
ineditismo das guerras civis, mostrando que a partir dos significados construidos pelos autores
escolhidos, os tracos sociais e econdmicos dos conflitos sao reduzidos a problemas de natureza
eminentemente doméstica, com poucas conexdes com as dinamicas do sistema internacional
de Estados e do capitalismo global, culminando assim na interpretacdo de que as solucdes
viriam principalmente de atores externos, alheios a tais conjunturas, o que, em nosso entender,
reforca o predominio da visdo liberal sobre as causas das principais instabilidades do sistema
internacional na dimensao de seguranca.

Ao mesmo tempo em que seria possivel questionar o ineditismo das guerras civis,
nossa intervencao permite apontar como a propria ideia das velhas guerras como legitimas
e usuais depende desta contraposicao para se sustentar. Em outras palavras, cremos gue
€ apenas mediante o antagonismo com as “novas guerras” que um conflito que finda com a
vida de mais de 40 milhdes de pessoas’, incluindo civis, como foi a Segunda Guerra Mundial,
pode ser compreendido, ainda que de forma implicita, como algo tipico na histéria militar.
Somados os pontos, acreditamos que nossa analise € uma modesta contribuicao para deslocar
0 logocentrismo e o eurocentrismo presentes neste debate.

7 Informacdes sobre as mortes durante a Segunda Guerra Mundial foram obtidas em http://warchronicle.com/numbers/WWII/
deaths.htm. Disponibilidade: 17/08/2012.
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e Mocambique entre 2003 e 2012

South-5outh Cooperation and Policy Transfer
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Resumo

Com base na literatura sobre policy transfer, o artigo analisa as estratégias de cooperacao sul-sul do
gaverno brasileiro no campo da satde publica em Mocambique entre 2003 e 2012. Além da introducao,
0 artigo se divide em trés partes: (i) o debate conceitual sobre policy transfer; (ii) a transferéncia de
politicas publicas brasileiras no campo da satde puablica, mais particularmente os projetos brasileiros
implementados ou em curso em Mocambique entre 2003 e 2012; (iii) o estudo de caso sobre a fabrica de
medicamentos antirretrovirais HIV-AIDS, conhecida como Sociedade Mocambicana de Medicamentos.
Ao final, conclui-se que os projetos estudados confirmam parcialmente algumas das hipdteses da
literatura especializada sobre policy transfer e ratificam o fato de que a cooperacao brasileira com
Mocambique é fundamentalmente demand-driven, ndo impde condicionalidades paoliticas relativas a
governanca doméstica do pais (direitos humanos, reforma do Estado etc.) e tem seus objetivos alinhados
com a politica externa brasileira, particularmente no que tange ao fortalecimento da acdo multilateral
do Brasil e de seu soft power.

Palavras-chave: Cooperacao Sul-Sul, Policy transfer, Politicas publicas de salde, Relagdes Brasil-
Mocambigue e Fundacao Oswaldo Cruz (FIOCRUZ).

Abstract

Based on the academic literature on policy transfer, this article analyzes South-South cooperation
strategies implemented by the Brazilian government in the field of public health in Mozambique
between 2003 and 2012. Besides the introduction, the paper is divided into three parts: (i) the
conceptual debate on policy transfer; (i) the transfer of Brazilian public policies in the field of public
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health, particularly the on-going or implemented projects in Mozambique; and (iii) the case study on
the HIV-AIDS antiretroviral drugs factory, known as “Sociedade Mocambicana de Medicamentos”.
In the concluding remarks, authors conclude that the projects studied partially confirm some of the
assumptions of the policy transfer literature, and reiterate the fact that the Brazilian cooperation
strategies with Mozambique are essentially demand-driven, do not impose political conditionalities
based on the country’s domestic governance (human rights, democracy, reform of the State, etc.), and
have their goals aligned with the Brazilian foreign policy, particularly regarding the strengthening of the
country’s multilateral diplomacy and its soft power.

Keywords: South-South Cooperation, Policy Transfer, Health Public Policies, Brazil-Mozambique
Relationships, Oswaldo Cruz Foundation (FIOCRUZ).

1 Introducao

O objetivo principal deste artigo é analisar os programas de Cooperacao Sul-Sul (CSS)'
desenvolvidos pelo Brasil em Mocambigue na area da saude publica de 2003 a 2012. Como
objetivos secundarios destacam-se: (i) entender se o Brasil, como prestador de CSS, aplica
empiricamente e como procedimento de sua forma de fazer cooperacao algum tipo de
condicionalidade politica (direitos humanos, democracia, “boa governanca”), ferramenta tao
comum no seio da Cooperacao Norte-Sul (CNS); (ii) perceber se os projetos implementados
no periodo entre 2003 e 2012 foram devidamente concluidos e se deixaram algum legado
empiricamente observavel em Mocambigue; (iii) delimitar qual é a percepcao, por parte dos
agentes mocambicanos entrevistados, quanto ao perfil do Brasil como prestador de programas
de CSS. A pesquisa desenvolvida visou, em geral, a responder a seguinte pergunta central,
de natureza eminentemente descritiva: quais foram os projetos desenvolvidos pelo Governo
brasileiro em Mo¢ambique no campo da sadde publica entre 2003 e 20127

Do ponto de vista tedrico, escolheu-se o viés do policy transfer, por seu rendimento
analitico na compreensao do fenémeno da internacionalizacdo das politicas publicas (e seu
impacto nas agendas da politica externa), suas contradicoes e desafios tanto para governo
quanto para a sociedade civil no plano doméstico brasileiro. E valido mencionar que o setor de
politicas publicas também sentiu os efeitos da globalizacao e muitas politicas consideradas
de sucesso, implementadas inicialmente no Brasil, estao sendo difundidas e implantadas
internacionalmente por governos de outros paises em desenvolvimento que se confrontam com
desafios semelhantes de desenvolvimento social. Essa dinamica de transferéncia de politicas
plblicas tem integrado a agenda da politica externa brasileira (PEB), haja vista que as atividades
de cooperacao técnica coordenadas pela Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), no periodo em
analise, fundamentaram-se em experiéncias de politicas publicas domésticas nos mais diversos

1 Neste artigo, circunscreve-se a nogao de Cooperagao Sul-Sul a modalidade de cooperagao que ocorre entre dois paises em
desenvolvimento, de forma mais horizontal e com base em expertise prépria aos desafios do desenvolvimento desses paises, por
meio de intercambio de praticas e politicas publicas, e sem a imposicao de condicionalidades politicas.
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setores (agricultura, educacao, assisténcia social e desenvolvimento, além do campo da salde
publica).

Para a conducao da pesquisa, consultou-se ampla bibliografia a respeito da cooperacao
internacional para o desenvolvimento (nas suas vertentes de CNQOS e CSS) e policy transfer,
sendo que deste Gltimo campo os principais autores estudados e mobilizados foram Richard
Rose, David Dolowitz, David March, Mark Evan, Jonathan Davies e Dione Stone. Analisou-se
também o papel do Brasil no contexto da CSS e a relevancia do tema nas agendas da PEB.
Com relagdo aos projetos brasileiros em desenvolvimento em Mogambique, por existirem
pouquissimas publicacdes a esse respeito, conduziu-se pesquisa de campo (no Brasil e em
Mocambigue) e consultaram-se as bases de dados disponiveis da ABC. Por conseguinte, do
ponto de vista metodologico, este artigo resulta de uma investigacdo qualitativa, cujos
dados foram coletados por meio de pesquisa bibliografica e documental, de entrevistas
semiestruturadas realizadas nas cidades do Rio de Janeiro, Brasilia e Maputo no decorrer de 2012.

Além desta introducdo, o artigo apresenta-se em quatro partes: a revisdo da literatura
sobre policy transfer, as transferéncias de politicas publicas brasileiras no campo da
saude publica em Mogambique, entre 2003 e 2012, citando-se brevemente os dez projetos
pesquisados; o estudo de caso sobre a Sociedade Mocambicana de Medicamentos, ja gue
consideramos esse 0 projeto de maior vulto e importancia, principalmente devido a progressao
do HIV/SIDA no continente africano; e as consideracoes finais, onde sao retomados alguns dos
guestionamentos postos a CSS implementada pelo Governo brasileiro, mormente no que diz
respeito ao seu desenho institucional e a necessidade de construcao de uma politica publica de
cooperacgao.

2 Policy Transfer como instrumento da cooperacao Sul-Sul

As politicas publicas consideradas “boas praticas” por agéncias internacionais ou
organizacdes nao governamentais (ONG) sdao frequentemente reproduzidas fora de seus
contextos originais, podendo a transferéncia acontecer no nivel municipal, estadual/provincial
e nacional. Esse tipo de transferéncia internacional de politicas publicas constitui um dos
instrumentos mais usados no ambito da CSS brasileira, com foco em educacdo, sadde,
desenvolvimento agricola, gestao publica e assisténcia social (IPEA 2010 e 2013). Como
lembra Rose (1991), os tomadores de decisdao podem sempre aprender de suas contrapartes
em outros paises, por exemplo, a partir das respostas construidas em outros contextos para
problemas de gestdo publica gue sejam semelhantes. Esse fendmeno, também conhecido
como “internacionalizagdo de paoliticas pablicas”, pode ser explicado sistemicamente, a luz das
relacdes internacionais e do papel tanto dos Estados e das agéncias internacionais, quanto
das organizacBes nao governamentais nos processos de globalizagdo, intensificacao das
interdependéncias, mas também das assimetrias.

No entanto, neste artigo fez-se a opcao pelo viés do policy transfer (PT), ou transferéncia
de politicas publicas, por permitir analisar atores, interesses e agendas presentes na dimensao
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doméstica da CSS brasileira, remetendo, assim, a realidade empirica da transferéncia, aos
debates sobre politica externa como politica publica, a politica burocratica que se estabelece
entre agéncias no ambito federal e subnacional, a democratizagdo do processo decisério e ao
papel do Itamaraty ao longo desse processo (LIMA, 2000; MILANI; PINHEIRQ, 2013; FARIA
et al., 2013). No campo particular da satde, deve-se considerar ainda o Ministério da Satde,
agéncias publicas como a Fundacao Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), o papel dos agentes de satde e
do movimento sanitarista, que historicamente sempre se preocuparam e seguem atentos aos
problemas transnacionais de difusdo de doencas e métodos de prevencao, tendo igualmente
destague no planejamento estratégico e no desenho de horizontes futuros do campo da sadde
(CAMPOQS, 2008; FIOCRUZ et al., 2012; TORRONTEGUY; DALLARI, 2012). A Organizacao das
Nacoes Unidas (ONU), a Organizacao Mundial de Satude (OMS) e a Organizacao Pan-americana
de Saude (OPAS) também sao atores fundamentais nessa agenda politica de intercambios,
interagindo entre os planos local e global (LOYOLA et al., 2010; MAIQ et al., 2010; SANTANA,
2011). Ou seja, no campo da salde, muitos atores situados além dos muros institucionais
do Itamaraty tém relevancia central nas agendas da CSS e no processo de transferéncia
internacional de politicas publicas.

Na literatura especializada sobre PT encontram-se termos correlatos (lesson-drawing,
policy convergence e policy difusion) que remetem a dimensdes e aspectos do mesmo processo.
Segundo Dolowitz e March (1996 e 2000), que criticam o fato de haver poucos estudos
gue olhem para além da descricdo da transferéncia em si, haveria sete questdes a serem
respondidas como ponto de partida para a explicacdo do PT (Quadro 1). A primeira questao
seria “O gue é palicy transfer?” e, para respondé-la, os autores cunharam a definicao hoje entre
as mais citadas: “um processo no qual o aprendizado de politicas, arranjos administrativos,
instituicoes etc. em um tempo e/ou lugar sdo usados no desenvolvimento de politicas, arranjos
administrativos em outro tempo e/ou lugar” (DOLOWITZ; MARSH, 1996, p. 344). A segunda
seria “Quem transfere as politicas?” e, ap6s analisar a literatura existente, eles destacaram
seis categorias de atores: atores oficiais eleitos, burocratas e servidores civis, grupos de
pressdo, empresarios politicos e experts e instituicbes supranacionais. A terceira questdo é
“Por que ocorre o policy transfer?” e, segundo os autores, haveria varios motivos, por eles
classificados em trés grupos de transferéncia: voluntaria, coercitiva direta e coercitiva indireta.
Para a quarta questao, “O gue é transferido?”, afirmam gue os objetos de transferéncia sao
politicas de sucesso, estrutura e conteddo ou técnicas administrativas, instituicoes, ideologias,
ideias, atitudes, conceitos e licdes negativas. A quinta questdo “Existem diferentes niveis de
transferéncia?”, os autores respondem: cépia, emulacdo, hibridizacao, sintese e inspiracao.
A sexta questdo seria “De onde as licbes sao aprendidas?”, a que os autores respondem que
0 primeiro lugar de onde se podem tirar licGes seria de dentro do proprio pais, muito embora
0s tomadores de decisao, de fato, possam também se inspirar de experiéncias internacionais.
A sétima e ultima questao seria “Quais sdo 0s problemas existentes na literatura?” e, segundo
eles, o PT seria uma variavel independente, analisando os impactos positivos e negativos da
transferéncia da politica publica.
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QUADRO 1: 0 enquadramento do policy transfer (PT)

0 ENQUADRAMENTO DO POLICY TRANSFER (PT)

Por que transferir Voluntaria Licoes de Aprendizagem (racionalidade perfeita).

(e de que forma)? Mista Licoes de Aprendizagem (racionalidade limitada),

pressoes internacionais, externalidades,
condicionalidades politicas, empréstimos e obrigacdes.

Coercitiva Imposicao direta, pressao de grupos e partidos
politicas, empresarios e especialistas, mas também de
organizacgoes internacionais.

Quem esta envolvido Funcionarios eleitos, burocratas e servidores civis, instituicoes, ideologias, atitudes e
na transferéncia? valores culturais, consultores, think tanks, corporagdes transnacionais e instituicdes
internacionais.

O que é transferido? Politicas e programas considerados bem-sucedidos e
licdes com casos negativos.

De quem é transferido? Do passado ao presente Internamente e globalmente.
No interior do pais Governaos estaduais, municipais e autoridades.

Entre nacdes Organizaces internacionais, governos (regionais,
estaduais e locais) e relagdes histaricas.

Quais os tipos de transferéncias? Copia, emulacdo, misto e inspiragao.

Ha restricbes na transferéncia? Complexidade politica, cultura politica, politicas publicas anteriores e inércia
burocratica, viabilidade estrutural e institucional, linguagem.

Como demonstrar o PT? Midia, relatdrios (comissionados ou ndo), conferéncias, reunides, visitas e
declaracges (escritas e verbais).

Como o PT pode conduzir ao Transferéncia: ndo uniforme, incompleta ou inapropriada.
fracasso da politica?

Fonte: DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 9.

Apesar de aqui resumido muito esquematicamente, por razdes de espaco disponivel,
0 enguadramento proposto por Dolowitz e Marsh (2000) apresenta notavel rendimento
analitico para pesquisas empiricas. Ademais, no dialogo entre esse esquema e a contribuicao
de Rose (19971), é interessante notar que a transferéncia de politicas publicas também pode
ser considerada uma variavel dependente interpretada e explicada a luz de um conjunto de
variaveis independentes, entre as quais: (i) o pluralismo dos atores envolvidos; (ii) as relacoes
de poder entre atores assimétricos dotados de hierarquias bem definidas; (iii) as visdes e os
critérios sobre 0 gue seria uma politica publica “bem-sucedida”. Visando a construir tipologias de
transferéncias possiveis em fungdo dessas e outras variaveis independentes, Dolowitz e Marsh
(2000) propéem a classificacao de um conjunto de tipos ideais de transferéncias voluntarias
e coercitivas, todos inseridos no continuum politico de possibilidades empiricas entre licdes
de aprendizagem (racionalidade perfeita) e transferéncias coercitivas (imposicao direta), como
se apresenta a seguir na Figura 1.
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FIGURA 1: Tipos de transferéncia de politicas publicas

Transferéncia

Licao de Licao de Acdo voluntaria Condicionalidade -
aprendizagem G mas combinada a (politica, el = Transferéncia
coercitiva aprgndlzlagem necessidade ou financeira, de Trasnferéncia por imposicdo
(racionalidade (rac.lor.13I|dade desejo de aceitacao pertencimento como resultado direta
perfeita) =) internacional aum “clube”) de ameacas,

obrigacdes etc.

Fonte: DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 13.

Além disso, ainda na literatura sobre PT, Evans e Davies (1999) ressaltam a importancia
de se analisar como as redes se desenvolvemn e participam do processo de transferéncia.
Stone (2004) trata das redes e organizacoes internacionais, da relacao entre Estados e atores
nao estatais no PT, com vistas a sugerir um olhar sobre a dinamica de transnacionalizacao
do processo. Ela ressalta que, na maioria das vezes, o PT ndo ocorre envolvendo apenas dois
Estados, e que, comumente, as redes transnacionais de transferéncia aderem ao processo;
as organizacoes internacionais também sao veiculos importantes: a Unidao Europeia (UE), por
exemplo, estimula a unido dos Estados-membros em torno de determinadas politicas; a OCDE
atua como agente de transferéncia, disseminando as informacdes que julga necessarias para
fornecer sua visao de desenvolvimento; o Banco Mundial (PEREIRA, 2010) atua como ator
politico e intelectual na transferéncia de conhecimentos. As redes globais de politicas publicas
sao uma ferramenta informal de disseminacao de ideias e modelos, constroem consensos,
internacionalizam as agendas de atores domésticos e projetam suas filosofias globalmente.
Mossberger e Wolman (2003) chamam a atencao para a necessidade de avaliar a politica publica
antes de ser transferida e de se conduzirem estudos comparativos de PT, aspecto que se torna
ainda mais importante quando se pensa em criar tipologias empiricas. Ou seja, a literatura sobre
PT permite ao estudioso das estratégias de CSS definir metodologias de pesquisa empirica gue
ora analisem a transferéncia de politicas publicas como variadvel dependente de um contexto (de
atores, discursos, poderes), ora a estudem como varidvel independente que age sobre outras
dimensoées da CSS (na eficacia da promocao do desenvolvimento, na projecao de poder dos
Estados, entre outras).

E evidente que os casos reais de transferéncia de politicas envolvemn tanto elementos
voluntarios quanto coercitivos, na teia das relagdes sociais e politicas entre os atores envolvidos,
suas visoes e hierarguias que ocupam ou representam. A imposicdo crua e direta no mundo dos
Estados e das burocracias estatais ou ndo governamentais € rara. Como bem ilustra o papel do
Itamaraty no caso brasileiro, a diplomacia e a retdrica politica sao instrumentos fundamentais
gue tendem a revestir a transferéncia de politicas publicas de diferentes camadas discursivas
e simbadlicas, gerando distin¢des entre a CSS e a CNS, buscando definir particularidades da
cooperagdo entre paises que enfrentam problemas sociais de desenvolvimento com algum grau
de semelhanca.

Do mesmo modo, a racionalidade perfeita ou a aprendizagem coercitiva, como chamam
Dolowitz e Marsh (2000), tendem igualmente a representar casos empiricos isolados e muito
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assimeétricos, pressupondo nao agéncia, do lado do Estado que acolhe projetos de cooperacao,
ou falta de sensibilidade diplomatica, do lado do Estado que os oferece. A nocao de continuum
permite buscar nos processos de transferéncia de politicas publicas as reais zonas cinzentas
situadas entre os dois ambitos extremos, possibilitando, assim, a analise das praticas, o papel
dos atores, os discursos e o0s interesses em jogo. Diante da breve sintese sobre a literatura
de PT, como se deu o processo de transferéncia de politicas publicas de satude do Brasil para
Mocambique entre 2003 e 2012? Que papel tiveram, nos anos analisados, 0s atores domésticos
no Brasil e em Mocambigue? Como a empiria desse caso de transferéncia em particular responde
as contribuicbes tedricas do campo do policy transfer, agui esquematicamente resumidas?

3 A transferéncia de politicas publicas brasileiras no campo da sadde,
particularmente em Mocambique entre 2003 e 2012

Ainterface entre satde e cooperacao internacional tem despertado o interesse de alguns
pesquisadores no Brasil (ALMEIDA et al., 2010; PIRES-ALVES et al., 2008; BUSS; FERREIRA,
2012; LOYOLA et al., 2010; SANTANA, 2011) que reafirmam o fato de que, no ambito doméstico
brasileiro, existe uma preocupacao do Ministério da Satde (MS) em desenvolver mecanismos
para conceber, facilitar e implementar acdes de cooperacao na area de salde. O Itamaraty
nunca foi o principal agente técnico da CSS em matéria de salde publica, seu papel, reconhecido
como muito relevante, tendo sido mais de coordenacdo diplomatica, de representacdo, de
negociacao multilateral e de organizacdo de um discurso proprio de politica externa no campo
da cooperacao. De fato, por intermédio da Assessoria de Assuntos Internacionais em Sadde
(AISA), criada no ambito do MS em 1998, o Brasil logrou projetar para além de suas fronteiras
resultados do éxito domeéstico de sua politica de combate contra o virus do HIV/AIDS. Juntos, o
MS e o Itamaraty lograram garantir ao Governo brasileiro vitorias importantes na Organizagao
Mundial do Comeércio e na Organizacao Mundial da Sadde, colocando o debate normativo sobre
acesso a medicamentos na perspectiva politica dos direitos humanos e nao apenas sob a 6tica
dos mercados e da protecdo da propriedade intelectual (MINISTERIO DA SAUDE, 2009).

A partir de 2003, o braco politico da politica externa em saudde ganhou ainda mais
densidade. A acdo mais enfatica do Brasil em CSS passou a dar prioridade a projecdo de um
modelo de satide publica, com base no Sistema Unico de Satde e na l6gica dos direitos, em
direcdo a América do Sul, ao Haiti e a8 Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).
Secundariamente ganharam expressao na agenda de cooperagao outros paises africanos, latino-
americanos e caribenhos. Em 2009, foi criado do Grupo Tematico de Cooperacdo Internacional
em Saude (GT-CIS), que produziu documentos de referéncia para a cooperacao nesse setor.
Segundo o Relatério de Gestdo 2010 da AISA, a América Latina e a Africa eram as regides que
tinham o maior nimero de projetos de CSS do Brasil, sendo 84 na América Latina (70,5% do
total) e 44 na Africa (29,5%). No caso latino-americano, o Caribe apresentava 18 projetos, ao
passo que a Ameérica Central e do Sul surgia com 38 projetos, totalizando cerca de 9,2 milhoes de
dolares EUA. No caso do continente africano, nos paises membros da CPLP eram desenvolvidos
29 projetos (66% do nimero total de projetos para a Africa), contando com cerca de 30 milhdes
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de délares EUA, ou seja, 90% do total do orcamento (MINISTERIO DA SAUDE, 2011). Segundo
a AISA, eram dez os projetos conduzidos pelo Brasil em Mogambigue, no periodo entre 2003 e
2012, na area da saude - resumidos na Tabela 1, a seguir.

TABELA 1: Projetos de cooperagao no campo da satide entre Brasil e Mocambique (2003-2012)

Titulo do Projeto

. Estudo de viabilidade técnico-
econémico para a instalacao de fabrica
de medicamentos, em Mogambigue,
para a producao de medicamentos
antirretravirais e outros.

. Capacitacao em producao de
medicamentos antirretrovirais.

. Apoio aos programas de salde
infantil, reprodutiva e do adolescente
- Banco de Leite.

. Apoio aos programas de salde
infantil, reprodutiva e do adolescente
- Nucleo de Tele-satde, Ensino a
Distancia e Bibliotecas.

. Apoio aos programas de salde
infantil, reprodutiva e do adolescente
- Atencao a salide materna e
neonatal e fortalecimento de ac6es de
promocao da salde do adolescente.

. Fortalecimento institucional do
orgao regulador de medicamentos de
Mogambigue como agente regulador
do setor farmacéutico.

. Fortalecimento das a¢des de
prevencdo e controle do cancer em
Mocambigue.

. Apoio ao desenvolvimento de
politica nacional de saude oral em
Mocambique: pesquisa em sadde
bucal na capital Maputo.

. Apoio ao sistema de atendimento
oral de Mocambique: capacitacdo de
técnicos em protese dentaria.

10. Fortalecimento da resposta
a epidemia de HIV/SIDA de
Mocambique.
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Valores

(US$)

500.000,00

1.009.208,00

519.080,00

317.200,00

453.236,00

394.698,00

329.340,00

269.050,00

1.140.2585,00

Fonte: Documentos oficiais do Ministério da Salde e entrevistas.

Instituicao
executora

Fundacao Oswaldo
Cruz (FIOCRUZ)

FIOCRUZ

FIOCRUZ e
Instituto Fernandes
Figueira (IFF)

FIOCRUZ e IFF

FIOCRUZ e IFF
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(ABQ)
Assinado em 2008,
ABC -
em execucdo
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O Projeto 1, 0 do estudo de viabilidade da fabrica de medicamentos, por ser considerado
0 de maior vulto e importancia - dada a progressao da epidemia do HIV/AIDS em Mogambigue
e todas as suas drasticas consequéncias -, sera analisado no proximo item deste artigo. Dada
a sua relevancia e envergadura, gerou outras atividades que o complementam ou a ele dao
continuidade, como é o caso do projeto 2 (que trata da capacitacao de pessoal para a fabrica),
do projeto 6 (sobre o fortalecimento de um 6rgao regulador de medicamentos em Mocambigue)
e do projeto 10 (uma cooperacao triangular entre Brasil, EUA e Mocambigue no campo da AIDS).
O Projeto 2, o da capacitacao de recursos humanos para a fabrica, justifica-se por ser parte do
empreendimento de instalacao da fabrica de antirretrovirais e outros equipamentos, tendo o
atraso nas suas obras impactado este projeto, o que resultou num atraso de 16 meses. Além
disso, a FIOCRUZ identificou a necessidade de alterar a metodologia inicialmente planejada
devido a experiéncia obtida com a primeira capacitacao, ocorrida com técnicos mogambicanos
em dezembro de 2008.

O projeto 3 busca o desenvolvimento de uma politica publica orientada para o incentivo
ao aleitamento materno, visando a implantacdo de um banco de leite humano (BLH) e de um
centro de lactacdo a fim de atender os recém-nascidos de baixo peso ou agueles cujas maes
nao possam amamentar. A transferéncia dessa paolitica publica deve-se, entre outros, ao
reconhecimento da Rede Brasileira de Bancos de Leite Humano (Rede BLH-BR), que coopera
com a OMS e recebeu o Prémio Sasakawa de Saude de 2001 pelo impacto positivo de suas acoes
na area da saude infantil. O Projeto 4, o da implantacao do nucleo de Tele-saude, foi justificado
nas entrevistas e nos documentos oficiais com base nos mesmos motivos do projeto 3, ou seja,
0 fato de a fome, a desnutricdo e a mortalidade infantil serem um dos maiores problemas de
Mocambigue. E visa a desenvolver uma politica para formacao de estrutura e capacitacdo de
recursos humanos na area de informacdo em sadde da mulher, crianca e adolescente.

O Projeto 5, o do fortalecimento das ag6es de atencdo a saude materna, neonatal e do
adolescente, ainda estava em negociacao no momento da pesquisa. O que foi apurado é gue
ele responde a necessidades apontadas pelo Ministério da Salide mocambicano (MISAU) de
configurar um espaco de articulacao de acbes estratégicas no setor de salde, ja gue a reducdo
dos indices de mortalidade materna, neonatal e infantil tem ocupado lugar de destaque na
agenda da salde publica em Mogambique.

O Projeto 6, 0 da regulacao farmacéutica, justifica-se por estar sendo instalada em
Mocambique a fabrica de medicamentos e porgue é necessario enquadrar as responsabilidades
do MISAU na area farmacéutica dentro de um quadro juridico que regule todo o mercado,
publico e privado, de medicamentos, vacinas e outros produtos, com énfase nos antirretrovirais.
A criacdao do 6rgao regulador em Mocambigue foi recomendacao da OMS para garantir a
boa qualidade, a seguranca e pregos acessiveis dos medicamentos. O MISAU demonstrou
interesse para gue a ANVISA fosse a agéncia reguladora de referéncia. Em 2008, o referido
6rgdao mocambicano possuia 32 funcionarios, sendo 10 farmacéuticos, cujas funcgdes incluiam
atividades para futuro registro de medicamentos; inspecdo a importadores e distribuidores
de medicamentos, assim como farmacias; farmacovigilancia e elaboracdo de legislagcdo para o
setor farmacéutico. E valido mencionar que uma das prioridades do MISAU é controlar precos
dos medicamentos e combater a falsificagao dos mesmos.
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O Projeto 7, de acgdes ligadas ao cancer, visa a apoiar o desenvolvimento do sistema
de vigilancia e informacao em cancer; capacitar recursos humanos nas areas de anatomia,
patologia, radioterapia, radiologia, imagem, medicina nuclear, registros de cancer e cuidados
paliativos e, por fim, monitorar e avaliar a sua implementacdo. O Projeto 8, de saude bucal
com especializacdo em protese dentaria, justifica-se visto que o problema de sadde bucal
em Mocambique é grande e sabe-se que as doengas orais, além de todo desconforto gue
causam, também estao relacionadas a doencas cardiovasculares, diabetes, cancer, doencas
pulmonares, dentre outras. Sendo assim, a identificacdo e monitoramento dos padrdes
de risco sao de fundamental importdancia para campanhas de promocdo e prevencdo em
salude bucal. O objetivo principal do projeto é conhecer as condi¢des de saude bucal da
populagdao mogambicana e subsidiar, através da publicacdao dos resultados do levantamento
epidemiologico, o planejamento e a avaliagao das acbes e servicos publicos estomatologicos
junto ao MISAU. O Projeto 9, o de salide bucal e pesquisas, é complementar ao anterior e conta
com a presenca de técnicos em protese dentaria mogambicanos no Brasil, a fim de conhecerem
equipamentos e técnicas dos laboratdrios de protese dentaria credenciados pelo Ministério da
Saude brasileiro, mantidos com recursos do SUS. Também se previa, no momento da conducdo
das entrevistas, a instalacao de um laboratorio de protese dentaria na capital Maputo, quando
seriam encaminhados técnicos brasileiros para fazer o acompanhamento.

O Projeto 102, estreitamente vinculado aos projetos 1, 2 e 6, uma cooperacao triangular
entre Brasil e EUA para Mocambigue, justifica-se pelas altas taxas de prevaléncia do HIV entre
mocgambicanos. Somente entre adultos, de acordo com dados da INSIDA (2009), a prevaléncia
da doenca na populacdo é de 11,5%. Calcula-se que hoje 1,6 milhdo de mogambicanos vivam com
HIV e gue ja existam 510.000 6rfaos e criancas vulneraveis diretamente afetadas pela epidemia.
Sob o comando do Governo mogambicano, os Governos brasileiro e norte-americano pretendem
unir esforcos dos trés paises, da sociedade civil, de parceiros bilaterais e multilaterais, ONGs
nacionais e internacionais e o setor privado em prol do combate ao HIV. Sao quatro as areas
prioritarias de intervencao: (a) logistica de medicamentos, insumos e artigos médicos; (b)
monitoria e avaliacao; (c) reforco da resposta da sociedade civil a epidemia; (d) reforco da area
de comunicacdo.

Assim, pode-se observar que, no caso da CSS brasileira em sadde em Mocambique, 0s
projetos sao fundamentalmente de cooperacao técnica3, mediante transferéncia de paliticas
publicas e de praticas de gestdo implementadas anteriormente no Brasil, consideradas bem-
sucedidas, mas raramente com transferéncia de fluxos financeiros. Houve consenso entre todos

2 Dentre os dez projetos analisados, este é o (inico de cooperagao triangular, o que possivelmente traria diferencas enriquecedoras a
nossa pesquisa, porém, devido ao fato dele ter sido assinado em dezembro de 2012, ndo tivemos como analisa-lo empiricamente
na sua implementacao.

3 Este é o tipo de cooperacao onde o Brasil (pais gue oferece cooperacao) envia técnicos a Mogambique (pais gue demanda programas
de cooperacdo) a fim de prestar consultoria técnica, sem gue haja transferéncia de grandes aportes financeiros. A cooperagao é
realizada por intermédio de profissionais do sistema publico, mediante programas de capacitacao, transferéncia de expertise,
educacao e treinamento de agentes de satde, mas incluindo, em alguns casos, transferéncia de sistemas de tecnologia aplicada a
saude publica (laboratdrio e sistemas de gestao, por exemplo).
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0s entrevistados* de que os projetos de cooperacao sao demand driven®, ou seja, iniciados a
partir da demanda mocambicana, com excec¢do da fabrica de medicamentos antirretrovirais,
caso em que se reconhece ter havido boa dose de inducao por parte dos parceiros brasileiros.
Ndo existe precisdo, porém, sobre o processo decisério do lado mogcambicano, ou seja, sobre
como se formula essa demanda, sobre o papel dos técnicos e dos paliticos mogambicanos
no processo decisério. O Brasil é considerado um pais flexivel na adaptacao dos projetos as
realidades mocambicanas e teria perfil diferenciado, mais horizontal em comparagdo com os
doadores tradicionais do Norte, sem aplicar condicionalidades politicas (de normas de direitos
humanos ou de boa governanca), nem impor suas visdes acima da percepgao mogambicana no
campo da saude publica. Ademais, o Brasil nao pretenderia apenas implementar acoes isoladas
e sim conceber e praticar uma cooperacao com impactos de longo prazo (a chamada “cooperacao
estruturante em satde”, nos termos da AISA do MS), agregando capacitacao e transferéncia
de mecanismos de gestdo que permitam estruturar o sistema de salide em Mocambigue.
Todos esses aspectos, ressaltados por varios dos entrevistados brasileiros e mogambicanos,
assegurariam ao Brasil imagem positiva como ator da CSS no campo da salde, bem como
projecaoc internacional e fortalecimento de sua diplomacia multilateral.

4 0 estudo de caso: a sociedade mocambicana de medicamentos

A ideia do projeto surgiu durante a primeira visita do ex-presidente Lula a Mogcambique
em 2003, quando ele anunciou a doacdo ao pais africano de uma fabrica de medicamentos
antirretrovirais, com transferéncia de tecnologia brasileira e capacitacdo para o combate ao
HIV/SIDA. O Brasil tinha credenciais reconhecidas internacionalmente para implementar um
projeto dessa natureza e nesse setor, uma vez que acumulava experiéncia no tratamento de
soropositivos, em processos de empacotamento e distribuicdo de medicamentos, na construcdo
de marcos regulatdrio em matéria de vigilancia sanitaria e, aspecto internacional importante,
seu programa de combate contra o virus HIV-AIDS havia sido considerado referéncia pela ONU.
Inicialmente, o projeto esteve sob o encargo do Ministério da Salde e depois foi direcionado
a execucao da FIOCRUZ. O projeto de construcao da fabrica passou a integrar uma acao mais
ampla de cooperagao em saude do Brasil com a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP), determinado no Plano Estratégico de Cooperacao em Saude (PECS), assinado em Lisboa
em 20089.

Em 2003, o ex-Presidente Lula e o ex-Presidente de Mocambique Joaquim Chissano
assinaram em Maputo o protocolo de intencdes entre Brasil e Mogambique sobre cooperacao
cientifica e tecnolégica na area de saude, com amparo no Acordo Geral de Cooperacao entre a

4 Para essa pesquisa foram realizadas entrevistas, no ano de 2012, nas cidades do Rio de Janeiro, Brasilia e em Mogcambique, tanto
com académicos, quanto com membros de instituicdes governamentais e associagdes envolvidos na cooperagao na area de sadde
entre Brasil e Mogcambique. Optamos metodologicamente por nao revelar nominalmente os entrevistados, ja que a maioria deles
formulou essa demanda.

5 Um projeto de cooperacdo “demand driven” é aquele onde o pais que deseja implementar algum projeto de cooperagdo em parceria
com outro a solicita formalmente ao pais que oferece programas na drea e setor especificos. Trata-se do principio geral que organiza
a cooperacao brasileira, nos termos da propria ABC.
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Republica Federativa do Brasil e a Republica de Mocambique, ja firmado anteriormente, em
1981, e promulgado no Brasil em 1984. As informacdes preliminares trocadas entre 0s governos
afirmavam que o Brasil doaria todos os equipamentos da fabrica, em um total de USS$ 5 milhdes,
bem como os medicamentos e a documentacao para a fabricacao e controle de qualidade dos
produtos a serem produzidos. Ao governo de Mogcambique caberia a obra de instalagdo da
fabrica, entdo orcada em aproximadamente USS 5,4 milhdes.

Entre 2005 e 2007, o Ministério da Saude e a FIOCRUZ desenvolveram o “Estudo de
viabilidade técnico-econémico para instalacao de fabrica de medicamentos em Mogambique
para producdo de medicamentos antirretrovirais e outros”, cujo relatério foi divulgado em marco
de 2007. De acordo com dados desse estudo, a maior ameaca na area de sadde em Mogambique
era o HIV/AIDS: em 2004, a prevaléncia entre adultos de 15 a 49 anos era de 16,2%. Quanto
ao Sistema Nacional de Satude (SNS) em Mocambique, o estudo de viabilidade informava que
era composto, na maior parte, pelo setor publico, mas também se constituia de uma parcela
do setor privado e de outra do setor associativo de origem estrangeira. Estimava-se que a
epidemia do HIV/SIDA teria impacto direto no setor da saide em Mogambique, sobrecarregando
0s hospitais e aumentando custos: haveria em torno de 100.000 novos doentes infectados por
ano. Ainda de acordo com esse estudo de viabilidade do Ministério da Saude e da FIOCRUZ, no
ano de 2000 o governo de Mogcambigue estabeleceu o Conselho Nacional de Combate a SIDA
(CNCS), com vistas a implementar o Plano Estratégico Nacional de Combate ao HIV/SIDA.

Segundo os dados mais recentes a que tivemos acesso sobre o HIV/SIDA em Mocambigue
(INSIDA 2009), a prevaléncia em adultos de ambos os sexos (15 a 49 anos) em 2009 era de
11,5%, e gue, especificamente nas mulheres, era de 13,1% e nos homens, de 9,2%. Ademais,
0 estudo de viabilidade do Ministério da Salude e da FIOCRUZ estimava que a fabrica teria
capacidade de producao de 120 milh6es de comprimidos e capsulas e 6 milhdes de frascos
com solugdo pediatrica; que a cobertura de pacientes com comprimidos ou capsulas seria de
163.400 pacientes adultos e 8.600 criangas com solucgao liquida. Com relagao a localizacao da
fabrica, apresentavam-se duas opcdes: construir um edificio novo, partindo do zero, ou ampliar
prédio ja existente, sendo que a segunda opcao apresentaria melhor previsibilidade de custos
das obras civis e poderia viabilizar a execucao do projeto mais rapidamente. Sobre o perfil da
fabrica, tanto o Ministério da Sadde quanto a FIOCRUZ, no estudo de viabilidade do projeto,
concluiam que também poderia ser utilizada para a producao de outros medicamentos, além dos
antirretrovirais e, como resultados esperados, além do tratamento de maior nimero de doentes
a precos menores, estavam a geracao de empregos, o desenvolvimento cientifico e tecnolégico
e a visibilidade imediata para ambos os paises.

Na pratica concreta do projeto, muitos pontos nao ocorreram exatamente como previa
0 estudo de viabilidade. Dada a complexidade, foram encontrados muitos obstaculos de
distinta natureza (Cooperacdo Satde n® 4 2011). Um de nossos entrevistados®é afirmou que
esses problemas dificultaram o cumprimento do cronograma e a entrega final da fabrica, tendo
enumerado as seguintes dificuldades: a administracdo dos posicionamentos e interesses de
multiplos atores, o fato dos dois paises terem culturas organizacionais distintas, os problemas

6 Entrevista realizada no Rio de Janeiro, em 17/12/12, com um consultor de assuntaos internacionais da FIOCRUZ.
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administrativos e burocraticos e a auséncia de especialistas em Mocambique para trabalhar na
fabrica. Do ponto de vista das praticas da cooperacdo, ressalte-se que surpreende a alusao por
diversos entrevistados a culturas organizacionais distintas (gestao do tempo e dos prazos, visao
sobre os resultados). Do lado brasileiro, parecia haver a expectativa de que houvesse menos
diferencas, o que revela, em certa medida, desconhecimento de Mocambigue e da realidade
de seu desenvolvimento. O simples fato de pertencer a uma comunidade de sentido histérico
construido (paises que falam a mesma lingua, que compartilham a experiéncia colonial) pode
ser um elemento facilitador, porém que nao elude distintas formas de insercao internacional e
de trajetdria do desenvolvimento.

Quanto a decisao sobre a localizacao da fabrica, também segundo um dos entrevistados’,
em 2009 o governo mogambicano tomou decisdo que ndo fora contemplada nos cenarios
propostos no estudo de viabilidade. Acabou optando por comprar uma antiga fabrica de soros,
pertencente a um Ministro de Estado e situada em Matola, cidade proxima a Maputo, com
20.000 m?, dos quais 3.000 m?de area construida. Logo ap6s a compra, de acordo com esse
entrevistado, o governo mog¢ambicano afirmou ndo ter condi¢des de custear as reformas da
fabrica por ndo dispor dos USS 5,4 milhdes requeridos no orcamento, o que gerou impasse na
conducdo do projeto. Informou também que as negociacdes e renegociacdes eram recorrentes;
em alguns casos, geraram tensdes bastante dificeis de serem superadas. Nesse caso especifico
da construcao da fabrica, depois de muito desgaste e alguns conflitos, a solugao encontrada
teria vindo do entao Presidente Lula, que obteve apoio da Vale do Rio Doce. Esta, que ja
explorava minério em Mocambique, fez doagdo de 75% dos custos das obras para inteirar a
contrapartida do governo mocambicano. De acordo com outro de nossos entrevistadoss, foi
somente a partir dai que se iniciaram os trabalhos para cumprir o acordo de cooperacdo:
foi feito o layout da fabrica, definiu-se o projeto basico, depois o projeto executivo e, finalmente,
0 esboco do projeto de capacitacdo de técnicos mogambicanos na producao de medicamentos.

Em dezembro de 2010, ultimo més do segundo mandato, o Presidente Lula visitou
Mocambique para reiterar o compromisso brasileiro com a conclusdo do projeto, o gue motivou
as partes envolvidas a agilizar os entendimentos. As obras foram iniciadas em abril de 2011
e, Nessa época, as maquinas doadas pelo governo brasileiro comecaram a ser recebidas em
Maputo. Também nesse periodo comecou a chegar a equipe encarregada de dar assessoria sobre
os padrées internacionais de certificacdo (COOPERACAO SAUDE n° 4, 2011).

Outro fato importante que merece destaque é a decisao do governo de Mogambique de
incumbir o Instituto de Gestao de Empresas e Participacao do Estado (IGEPE) a administracao
da fabrica, embora coubesse ao Ministério da Salde Mogambicano (MISAU) tutelar o
empreendimento e ter a responsabilidade patrimonial sobre os equipamentos. Essa decisao
poderia ter repercussdes em potencial processo de privatizacao da fabrica, uma vez concluido
0 projeto. Porém, segundo um entrevistado?, a soberania nacional sempre fala mais alto como
principio normativo dos projetos de CSS do Brasil, o que significa que, na pratica, o governo

7 Entrevista realizada em Mocambique, em 01/10/12, com um diretor da FIOCRUZ.
8 Entrevista realizada em Mocambique, em 10/10/12, com um funciondrio da FIOCRUZ em Maputo.
9 Entrevista realizada em Mocambique, em 01/10/12, com o mesmo diretor da FIOCRUZ da nota 7.
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mocambicano poderia fazer o que decidir com a fabrica e os equipamentos. Essa atitude criou
uma grande reviravolta no projeto, ja que foi concebido com uma funcao social de fornecer
medicamentos a sociedade mogambicana, com precos menores e sem quebras de estoque.
A intencdo original nunca foi de gerar lucros ou de criar um “negoécio” no sentido empresarial.
A partir dai, comegaram a surgir boatos de que a fabrica poderia ser vendida e privatizada,
uma vez que o IGEPE tem gerenciado projetos de parcerias publico-privadas em Mogcambigue.
Contudo, outro entrevistado nos esclareceu sobre o tema a partir de perspectiva diferente:
embora reconheca que existem diversos interesses publicos e privados em jogo, afirma que o
governo do Brasil e os responsaveis da FIOCRUZ, desde o comeco do projeto, tentaram fazer
0 governo mogambicano enxergar a fabrica como um elo estruturante do sistema nacional de
salde. Ou seja, 0s agentes brasileiros buscam construir conviccao em torno da necessidade de
manter a Sociedade Mogambicana de Medicamentos no seio do sistema de saude. Ndo fica claro
se e como os termos do projeto antecipavam o problema, se haveria alguma obrigacdo, para o
governo mocambicano, de que os equipamentos doados por periodo de tempo especifico ndo
poderiam ser vendidos caso ocorresse privatizacao da fabrica. Este é um aspecto importante
em termos de aprendizado para o governo brasileiro.

Em 2012, com apoio da Vale e supervisao da equipe técnica da FIOCRUZ, foi concluida
a construcao da fabrica. De acordo com um de nossos entrevistados', foi um desafio fazer
com gue 0 governo mogambicano produzisse respostas rapidas e de qualidade as questdes
formuladas pelos agentes brasileiras. E o lado brasileiro dependia do governo mogambicano para
contratar pessoal, a fim de poder capacita-los, o que nem sempre foi feito, ou foi realizado com
atraso. Desde 2011, planejava-se inaugurar a fabrica em julho de 2012, para que a inauguracao
coincidisse com a Cuapula da CPLP, contando com a presenca da Presidente Dilma Rousseff.
Por questdes 6bvias de visibilidade e marketing politico, durante todo esse periodo, a equipe
brasileira pressionou 0 governo mogambicano para que a equipe fosse contratada. Um dia antes
da inauguracao, quando o Vice-Presidente brasileiro, Michel Temer, ja estava em Mogambigue,
0 governo mogambicano lancou uma nota na imprensa, informando que a inauguracao da
fabrica ndo ocorreria porgue ainda ndo estava produzindo medicamentos. O que aconteceria
seria apenas a empacotamento de medicamentos trazidos do Brasil, ndo a producao local e
genuina em solo mogcambicano. A parte brasileira esclareceu gue era preciso fazer inicialmente
uma validacao do processo, sendo 0s primeiros passos o0 envasamento e a rotulagem.

Paralelo a isso, 0s insumos também ja tinham chegado, as maquinas ja estavam sendo
validadas, mas a fabrica ainda nao tinha capacidade, nem pessoal capacitado e competente para
monitorar a producao dos medicamentos. Segundo um dos diretores da FIOCRUZ atuando em
Maputo, onde foi entrevistado, havia, de um lado, 0 atraso mogambicano; de outro, o interesse
em ganhos simbdlicos e politicos do Brasil. Diante do impasse e do conflito de interesses,
Mocambique decidiu intitular a cerimdnia de “arranque das operac6es da fabrica”, o que de fato
acorreu em julho de 2012. Como previsto, a ocasiao, foi embalada uma quantidade pequena
de medicamentos, para efeitos simbdélicos e de demonstracao. O Brasil foi representado
pelo seu Vice-presidente, porém, da parte do Ministério da Saude de Mocambique, nenhum

10 Entrevista realizada em Mocambique, em 08/10/12, com um responsavel do Ministério da Satde de Mocambigue.
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representante de alto nivel compareceu ao evento, tendo o pais sido representado “apenas”
pela governadora da cidade de Maputo. O governo mogambicano argumentava que, se eles
chamassem oficialmente a cerim6nia de “inauguracdo”, no més seguinte teriam de apresentar
antirretrovirais para distribuir a populacao.

Sobre a guestdo das matérias-primas a serem utilizadas na fabrica, segundo o diretor da
FIOCRUZ atuando em Maputo, onde foi entrevistado, elas deveriam proceder do Brasil, mas
informou que os principais produtores sdo a China e a India. Portanto, o MISAU deveria abrir
licitacao para compra de insumos, pois falta aos mocambicanos a capacidade de producdo; além
disso, o governo deve estabelecer 6rgao regulador, criar laboratério de qualidade, compradores
de matérias-primas, realizar missées de trabalho aos fornecedores na China ou na India,
definir padrées de qualidade, regras para os editais e mecanismos de gestao. Mogambigue
também carece de pessoal qualificado na area da satde: por exemplo, segundo um de nossos
entrevistados, haveria somente uma farmacéutica com mestrado e o pessoal técnico é bom,
mas sem experiéncia. Ha apenas uma faculdade de farmacia no pais, mas que ndo forma
profissionais para a area de producao. Em suma, muitos sdo os desafios para além da conclusao
da fabrica.

Em outubro de 2012, em Maputo, estavam sendo distribuidos folhetos sobre a fabrica
e a cooperacao entre os dois paises. Nestes, a entdo coordenadora do projeto Licia de Oliveira
respondia as ddvidas mais comuns sobre o projeto. Ela informava que a fabrica, agora
denominada Sociedade Mocambicana de Medicamentos (SMM), é uma empresa 100% publica,
controlada exclusivamente pelo Estado mocambicano, que tem capacidade para produzir
seis antirretrovirais e outros medicamentos. Trabalhando em um unico turno de 8 horas, a
estimativa seria de 371 milhdes de unidades de medicamentos por ano, sendo 226 milhdes de
ARV e 145 milhdes de outros medicamentos. Informava no folheto que a SMM funcionava,
naguela ocasiao, com 30 pessoas da antiga administracdao, mas que 0 governo mogambicano ja
estaria contratando funcionarios, estimados no total de 100 profissionais até o final do projeto.
Ela acrescentava que a fabrica poderia produzir medicamentos para a area publica e privada
de Mocambique, com possibilidade de exportacao de medicamentos para paises africanos,
principalmente na Africa Austral. Do ponto de vista organizacional, a SMM contaria com um
conselho de administracao e uma direcdo executiva, sendo todos os cargos de chefia ocupados
por mocambicanos. Do ponto de vista da regulacao e certificacao da qualidade no setor
farmacéutico, Licia de Oliveira comentava que o governo mo¢ambicano havia elaborado novo
desenho institucional para o setor, com a criagdo anunciada da Direcao Nacional de Farmacia.

Outro material a que tivemos acesso foi uma apresentacao da SMM feita pela prépria
FIOCRUZ que informava que a fabrica deveria ser considerada um elemento estratégico no
cumprimento da Declaracao de Politica de Saude de Mogcambique. Apesar de toda a ajuda
externa” que ainda recebe dos principais doadores membros do Comité de Assisténcia ao

11 0O termo “ajuda externa” é a traducdo literal de “foreign aid”, frequentemente empregado em paises de lingua inglesa para referir-
se aos programas oficiais de cooperagao, tanto bilaterais quanto multilaterais. No seio do CAD da OCDE, forjou-se o conceito de
“ajuda oficial ao desenvolvimento”, que incluiria toda forma de assisténcia (salvo no setor militar) que gere obrigagao de nao retorno
financeiro de pelo menos 25% do montante total envolvido. Isso se costuma chamar de “concessionalidade”. Se um projeto envolve
custos de 100 mil dolares dos EUA, por exemplo, para que seja considerado AOD deve implicar o reembolso maximo de 75 mil, nos
termos do CAD da OCDE.
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Desenvolvimento (CAD) da OCDE, Mocambigue permanece insuficientemente abastecido
de medicamentos. Portanto, lembra a apresentagdo da FIOCRUZ que seria importante a
SMM poder desfrutar de prerrogativa de preferéncia nas compras governamentais a fim de
garantir sua sustentabilidade. O retorno sobre o investimento estaria, assim, previsto para
acontecer em sete anos, considerando-se apenas as vendas nacionais. Como resultados sociais,
seriam esperados o aumento nos postos de trabalho, o crescimento do conhecimento das
pessoas envolvidas e a ampliagdo do acesso para tratamentos continuados menos sujeitos
as interrupcdes histéricas de fornecimento de medicamentos. Informava a apresentacao da
FIOCRUZ gue, a partir de setembro de 2012, a SMM iniciaria a producdo de um novo produto a
cada dois meses. Em novembro de 2012, o ex-presidente Lula foi mais uma vez a Mogcambique
e participou da entrega ao MISAU da primeira remessa do antirretroviral Nevirapina (200 mg)
e entregou os diplomas de conclusdo de curso aos cinco técnicos mogambicanos capacitados
na Far-Manguinhos/FIOCRUZ. Nessa mesma ocasiao, foi divulgada uma lista de 13 dos 21
medicamentos que deveriam ser disponibilizados até 2015 (FIOCRUZ, 2012).

5 Consideracodes finais

Como lembra Rose (1991), tomadores de decisdo de distintos paises confrontam-se com
dilemas relativos ao desenvaolvimento e a formulacao de politicas publicas que consideram
Unicos, mas que na realidade tendem a ser comuns a muitas outras sociedades e realidades
econdmicas, principalmente quando se consideram os processos de globalizacao. Caporaso
(1997), Hassenteufel (2005) e Schmitter (2009) reafirmam que o fendmeno da globalizacao
- multidimensional (porque ndo exclusivamente econémico) e contraditério (porque produz
aproximacoes e interdependéncias, porém também fragmenta e gera novas hierarguias)
- tornou-se variavel independente dos processos de transferéncia das politicas publicas e
da prépria politica doméstica em geral. A globalizagdo rearticulou a fronteira entre politica
domeéstica e internacional, também criando mais niveis de correlacao e complexidade entre
os distintos fatores. Ou seja, hoje nao se pode mais negligenciar a variavel externa na analise
dos fenémenos nacionais e vice-versa. O caso das acdes de CSS implementadas pelo Brasil
em Mocambique ilustra emblematicamente essa dialética entre o nacional e o internacional,
entre a construcao de politicas publicas e a sua transferéncia mediante programas de
cooperagdo técnica.

Retomando as questdes basicas do “policy transfer”, sintetizadas no Quadro 1, assim
como as questdes centrais de pesquisa apresentadas na introducao, pode-se afirmar que 0s
dez projetos aqui apresentados baseiam-se em politicas publicas brasileiras que obtiveram
graus diferenciados de éxito e capacidade de minoracao dos problemas na area da sadde publica
no Brasil, inclusive o projeto nimero 10 (Tabela 1) de cooperacao triangular entre Brasil, EUA
e Mocambique. Alguns deles, a exemplo dos projetos de saude bucal, banco de leite, sadde
materna e neonatal, salde do adolescente e prevencao do cancer, tém sido integrados em
agendas de organizacoes internacionais (OPAS e OMS) e, portanto, circulado globalmente entre
elites e burocracias governamentais e intergovernamentais.
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Com relacao aos atores envolvidos na transferéncia dessas politicas, os projetos estudados
revelam que funcionarios e agentes de saude de ambos 0s paises, bem como ministros,
diplomatas e responsaveis politicos de alto nivel, tiveram papel central no desenrolar do
processo. Institucionalmente, na perspectiva brasileira, a FIOCRUZ se destacou, da mesma
forma gue a lideranca politica do ex-presidente Lula. O que foi transferido pelo Brasil a
Mocambigue foram praticas e politicas de satde consideradas bem sucedidas no campo do
HIV/AIDS, de acordo com as necessidades de adaptagdo dos métodos e procedimentos as
realidades locais. Dialogando com as perguntas formuladas por Dolowitz e Marsh (1996),
pode-se dizer que houve inspiracdo nas politicas puablicas inicialmente aplicadas no Brasil.
O processo foi facilitado, inegavelmente, pelo fato de que ambos os paises falam a mesma
lingua, além de terem lagos histaricos e culturais que, embora intangiveis, na pratica produziram
melhor interacdo entre os profissionais dos dois paises.

Ja em relacdo aos obstaculos encontrados, a questao das dificuldades orcamentarias de
ambos o0s paises, 0s ritmos de trabalho e gestao do tempo, mas sobretudo a fragilidade das
instituicées (mais em Mocambigue, mas também no Brasil) puseram em xeque, em alguns
momentos, a crenca em que os resultados seriam obtidos. Ao longo da pesquisa, identificamos
a presenca de algumas das criticas que vém sendo formuladas as praticas emergentes da
CSS do Brasil (e de outros paises em desenvolvimento). Podem ser lembradas, inter alia,
as seguintes limitacdes: (i) forte déficit de institucionalizacdo dos critérios e métodos de
avaliagao pela ABC, parcialmente compensados, no caso estudado da SMM, pela atuacao da
FIOCRUZ, que apresenta ampla experiéncia em pesquisa epidemiolégica, avaliacao quantitativa
e monitoramento qualitativo de seus projetos; (i) a auséncia de um guadro de profissionais
atuantes que sejam capacitados e especializados em temas proprios da cooperagdo -
problema este que, uma vez mais, foi amenizado pela forte capacidade técnica dos quadros
da FIOCRUZ e pelos investimentos recentes que a instituicdo tem feito no setor de formacao
em satde publica, inclusive com um curso de Mestrado Profissional em Saude Global; (iii) a
falta de um leque de opcdes de projetos, estruturados pela ABC em torno de uma oferta do
governo brasileiro a seus potenciais paises-parceiros. Do lado mogambicano, o historico da
“ajuda externa” e a presenca ainda marcante da Cooperacdo Norte-Sul produziram dinamicas
perversas nas praticas governamentais ainda vigentes, a exemplo da prestacdo de contas que se
tornou ferramenta constante no dialogo dos agentes publicos mogambicanos com os doadores
tradicionais, mas que raramente acontece na relagdo com o Parlamento e as organizacOes da
sociedade civil.

Além disso, a pesquisa confirmou o perfil do Brasil no universo da CSS: sua caracteristica
principal ndo é de fazer aporte financeiro e sim projetos de cooperacao técnica pautados em
suas proprias politicas nacionais consideradas “best practices”. E evidente que o sentido de
“melhores praticas” deve ser problematizado a luz dos critérios, impactos e efetiva mudanca na
gualidade de vida nos contextos em gue as politicas sao implementadas. Isso nao impede, que,
no caso do Brasil, alguns entrevistados tenham ressaltado o que talvez seja um modo muito
singular de cooperar, fruto das proprias particularidades da realidade brasileira: a CSS brasileira é
majoritariamente implementada por servidores publicos e técnicos que tém “expertise” setorial

Cooperagao Sul-Sul e Policy Transfer em Satde Publica: analise das relagdes entre Brasil e Mocambique entre 2003 e 2012 | 75



CNARTAN INTERNNCIONAL

(educacao, saude, agricultura, cultura etc.) e que, de fato, tém conhecimento acumulado em
politicas e praticas no ambito doméstico. Existem varios atores institucionais envaolvidos e 0s
programas que sao compartilhados com outros paises sdo resultados de conquistas sociais e do
engajamento da sociedade civil e de movimentos sociais. No caso da saude publica, boa parte
do corpo técnico de capacitacao da FIOCRUZ teve envolvimento com a luta por direitos no setor
da salde, no ambito do processo de redemocratizacdo, a exemplo do movimento sanitarista.
Esse perfil politicamente mais engajado dos técnicos e agentes envolvidos na CSS em saude
pode ser considerado uma particularidade do caso brasileiro.

Finalmente, podemos lembrar como singularidade da cooperacao “a brasileira” a énfase
em duas regides (América Latina e Africa) com as quais o Brasil, sua sociedade, sua cultura
e identidade, sua geografia, mas também sua economia, guardam lagos historicamente
construidos de fundamental relevancia para a insercdo internacional do pais. A cooperagdo
para o desenvolvimento integra a politica externa brasileira, € um instrumento de soft power,
mas também é uma relacao social, cultural e politica entre paises e sociedades distintas. Disso
resulta a necessidade de construcdo de uma politica publica de cooperacao, profissionalizada
e rigorosa na implementacao de suas agendas. A cooperagao é um campo politico que, na
auséncia de planejamento, diplomacia e profissionalismo, pode gerar efeitos negativos
inesperados, friccdes e tensdes importantes nas relacbes com paises-parceiros.

Do ponto de vista das instituicbes brasileiras, a pesquisa evidenciou a importancia
de sistematizar informac6es, avaliar resultados e difundi-los (transparéncia), para que se
possibilite controle social e democratico das acdes do governo (“accountability”) no caminho
a ser trilhado de uma politica publica de CSS. Os avancos institucionais e burocraticos atuais
esbarram na inexisténcia de um marco regulatério da CSS, que possibilite eficazmente a
internacionalizacao das politicas publicas de saude, mas também de func¢des e recursos
claramente definidos para a ABC. No entanto, ha que se lembrar que o aprendizado com as
licoes da histdria da cooperacao sao fundamentais na construcao dessa nova politica (MILANI,
2012). Evitar a repeticao dos erros do passado parece-nos uma condicao sine qua non da
politica publica de CSS ainda em construgao: nao exportar modelos, evitar visdes etnocéntricas
de desenvolvimento, integrar a percepcao do “Outro” africano e latino-americano no ciclo da
politica, monitorar e criar medidas compensatorias para as externalidades negativas geradas
pela internacionalizacao das empresas brasileiras, assegurar coordenacdo entre as esferas
institucionais brasileiras e interlocucdo sistematica com as autoridades locais, assim como
seguir trabalhando na capacitacao local dos atores envolvidos, seja nas esferas de governo,
seja no seio das agéncias locais ou das instituicdes que agem como interlocutores ou agentes
de mudanca na gestao e implementacao de projetos. Tais seriam alguns dos desafios politicos
gue também se apresentam como elementos da agenda futura de pesquisas sobre o tema da
CSS brasileira, no campo da saude e em outros setores.
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A grande fragmentacdao na América Latina:
Globalizados, Reticentes e Bolivarianos

The great fragmentation in Latin America:
Globalizers, Reticents, and Bolivarians

Paulo Roberto de Almeida*

Resumo

Varios paises latino-americanos tiveram, em termos de crescimento econémico e de desenvolvimento
social, um desempenho decepcionante ao longo das Gltimas décadas, comparativamente, por exemplo,
aos emergentes asiaticos. O ensaio fornece explicacdes para o atraso relativo de alguns dos paises
da regido nesses quesitos, apoiando-se em fatores macroestruturais, examinando as politicas
econdmicas seguidas no continente e os resultados de longo prazo. A inflagdo, as inconsisténcias fiscais
e a introversdo econémica sdao em grande medida responsaveis pelas desigualdades e pelo modesto
crescimento da América Latina. Nem todos eles recuaram, todavia, podendo ser identificados trés tipos
de paises: (a) os globalizados, que sao os que empreenderam reformas estruturais; (b) reticentes, que
ficaram na metade do caminho dos ajustes necessarios a sua integracao internacional; e (c) bolivarianos,
termo genérico aplicado aqueles que pretendem operar um retorno aos tempos de intervencdes estatais
na economia e de redistribuicdo de renda por meio de mecanismos compulsérios. Sao finalmente
apresentados os elementos de politica econdmica e social que poderiam sustentar um processo de
crescimento duravel com transformacao produtiva e redistribuicao da renda, cuja primeira condicao
é 0 aumento da produtividade, por sua vez fundamentado sobre a boa gualidade da educacao e das
instituicdes de governanca.

Palavras-chave: América Latina; fragmentacao; politicas macroecondmicas; divergéncia.

Abstract

Many Latin American countries underperformed in the last decades, in terms of economic growth
and social development, in comparison, for instance, with some emerging Asian countries. The essay
gives some explanations for the backward path followed by some of them in those aspects, starting
by macrostructural factors, examining their economic policies and its long term results. Inflation,
fiscal disequilibria and economic introversion are to be blamed for the inequalities and by the modest
economic growth. Notwithstanding, some countries have performed better than others, and the
essay distinguishes three types of countries: (a) the globalizers, which performed structural reforms;
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(b) the reticents, going just half-way in the path of reforms to be integrated to the world economy;
(c) the Bolivarians, a generic concept applied to those pretending a way back to the state-guided
economic policies, intervention, and redistribution commanded from above. Lastly, the essay emphasizes
the main elements able to sustain a growth path together with productive transformation and income
redistribution, for which a required condition is productivity growth, taking support on a high guality
eduction and good governing institutions.

Key-words: Latin America; fragmentation; macroeconomic policies; divergence.

1 Caminhos divergentes: a América Latina troca de lugar com a Asia

Menos de meio século atras, um dos mais famosos estudiosos dos processos de desen-
volvimento econdémico, Gunnar Myrdal, antevia, em uma obra em trés volumes, Asian Drama
(1968), um futuro negro para a maior parte dos paises asiaticos, contrapondo a essa visao
pessimista suas perspectivas relativamente otimistas para a América Latina. Dois anos
depois, ele resumia suas reflexdes numa obra sintese, The Challenge of World Poverty: A World
Anti-Poverty Program in Outline (1970), na qual confirmava, ja na introducao, seu pessimismo
em relagao aos paises asiaticos, que para ele estariam condenados a uma miséria insuperavel.

Os paises capazes de alcancar as economias avancadas seriam, para Myrdal, os latino-
americanos, gue constituiam uma espécie de “classe média” no contexto mundial e estavam
seguindo politicas industrializantes segundo recomendacdes da Cepal, e de seu diretor, Raul
Prebisch. Os paises asiaticos em geral, e os da Asia do sul em particular, ficariam reduzidos a
pobreza, salvo, dizia Myrdal, se eles seguissem o exemplo da india, que praticava um socialismo
moderado, uma combinacdo de planejamento indicativo, com uma forte propensao ao controle
dos setores estratégicos da economia, tudo isso combinado a politicas intervencionistas e
protecionistas, entre elas a manipulagdo da taxa de cambio e a alocagao politica dos recursos
pelo Estado.

A historia real tomou um caminho praticamente inverso ao que ele esperava. A situacao
dos asiaticos melhorou progressivamente - mais para 0s paises da Asia do Pacifico do que
para os do Oceano Indico, com progressos muito rapidos para certo nimero dos primeiros,
justamente conhecidos como “tigres” - enquanto os paises latino-americanos nao alteraram
basicamente sua condicao e status no contexto mundial. Eles continuam a ser uma espécie de
“classe média” e sequer parecem destinados a se tornar aprendizes de tigres nos anos a frente.
Pior: eles viram a sua parte do comércio mundial recuar fortemente, ao passo gue o0s paises
asiaticos se apropriaram de nichos e mesmo de setores inteiros dos intercambios internacionais
- sobretudo produtos de alto valor agregado - ao mesmo tempo em que 0s latino-americanos
ficaram presos, na maior parte dos casos, as exportacdes de um numero limitado de produtos
minerais e de mateérias-primas agricolas.

Quanto a India, ela preservou - durante mais de trés décadas apds ser apontada como
exemplo de futuro promissor por Myrdal - o seu lento crescimento e o seu atraso no terreno
social, justamente por ter seguido as politicas preconizadas por Gunnar Myrdal. Ela s6 decolou
para taxas mais vigorosas de crescimento quando abandonou aquelas ideias, passando a adotar
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nao as politicas latino-americanas, como recomendadas por Prebisch, mas as receitas asiaticas
de insercdo na economia mundial, baseadas no setor privado e nos investimentos estrangeiros,
em substituicdo a protecao nacional e o controle do Estado.

O Brasil e o México se tornaram industrializados com base no modelo cepalino e
myrdaliano, mas seria dificil dizer que eles tenham conhecido, até os anos de 1990, um sucesso
de tipo asiatico no seu desenvolvimento social, na educacao de base ou na sua integracao
produtiva as cadeias mundiais de alto valor agregado, ou seja, na exportacdo de produtos
manufaturados de maior elasticidade-renda. Mesmo em termos de crescimento econdmico,
0 desempenho foi mais erratico do que constante, como ressaltado por Robert Barro e Xavier
Sala-i-Martin em seu manual sobre o crescimento econémico (1995).

A América Latina poderia ter conhecido taxas mais robustas de desenvolvimento
econdmico e social se ela tivesse estabelecido um conjunto de politicas e de instituicdes
voltadas para o crescimento, em lugar de se perder na instabilidade econémica e social durante
boa parte do periodo contemporaneo. Tal situacao alimentou golpes de Estado, revolucdes,
até mesmo guerras civis, além da fuga de capitais, crises cambiais e de endividamento.
O continente poderia ter atingido uma melhor situacdao do ponto de vista econdmico e social,
se tivesse escapado do emissionismo inflacionista e preservado o equilibrio fiscal e a abertura
externa.

Os lideres politicos da América Latina se referem sempre a busca da igualdade e da justica
social, objetivos gue também estavam no centro das reflexdes de Gunnar Myrdal em torno dos
projetos de desenvolvimento que se necessitaria implementar nos paises subdesenvolvidos
daquela época para aproxima-los dos paises ja desenvolvidos do Ocidente capitalista. A maior
parte dos paises asiaticos - salvo, talvez, a Coreia do Sul, e Taiwan, em virtude de uma reforma
agraria de alguma forma forcada pelos Estados Unidos - se desenvolveram mantendo, ou
mesmo aumentando - é o caso da China na sua conjuntura atual - altas taxas de desigualdade
na distribuicao de renda. Gunnar Myrdal colocava os paises avancados em face de uma espécie
de “imperativo moral”, que era o da assisténcia ao desenvolvimento, preconizando um forte
aumento da cooperacdo técnica e de doagdes concessionais dirigidas aos paises mais pobres,
por meio do CAD-OCDE e dos programas do ONU e de suas agéncias, ou diretamente, pela via
bilateral.

Contudo, nao seria falso afirmar que os paises que se desenvolveram de fato ndo o
fizeram porque foram beneficiarios da ajuda multilateral, mas em virtude de sua integracdo a
economia mundial pela via dos mercados, como recomendava, alias, desde 1957, o economista
Peter Bauer. Inversamente, seria importante registrar que 0s paises que mais receberam ajuda
continuaram patinando na miséria, ou na pobreza, e assistiram ao aumento da corrupgao, como
observado pelo economista William Easterly, ex-funcionario do Banco Mundial, atualmente um
critico acerbo da assisténcia oficial ao desenvolvimento (2006).

A América Latina enfrentou varios dissabores e frustrac6es, comparativamente a outras
regides, particularmente em relacdo a Asia, no tocante a varios temas, tanto os econdmicos
guanto os politicos ou sociais: integracao regional, desenvolvimento social, instituicdes
politicas, crescimento econémico, participagao no comeércio mundial, competitividade, liberdade
econdmica, democracia, direitos humanos.
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A realidade nao é sempre negativa, e ndo se pode negar 05 progressos reais logrados em
alguns desses terrenos, a comecar por uma diminui¢ao - mas verdadeiramente muito modesta
- da miséria, da pobreza e das desigualdades, ainda que de forma bastante variavel segundo
0S paises da regido. Mas é preciso também reconhecer que esse desempenho aconteceu ao
cabo de varias décadas de inflagao acelerada, processo que constitui o pior dos impostos sobre
a populacdo mais pobre, uma vez que esta ndo tem meios para se defender do fenémeno.
A diminuicao do ritmo da inflacao, nos dltimos anos, respondeu sobretudo uma exigéncia da
sociedade, bem mais do que representou uma conquista dos governos.

2 Divergéncia de politicas econémicas na regiao

Caberia, no entanto, fazer uma distincdo entre trés tipos de paises, que praticam politicas
econdmicas variadas, segundo sua arientacdo geral com respeito ao que normalmente se chama
de ortodoxia doutrinal: existem nitidas diferencas entre as orientacfes de politicas econdmicas
tomadas por eles. Quais sao eles?

Primeiramente, o Chile e o México, que levaram mais longe o processo de reformas
com orientacdo de mercado, logrando sucesso relativo na empreitada; em seguida, o Brasil
e a Argentina, que ficaram no meio do caminho das reformas, e que avangam ou recuam em
funcao dos grupos politicos que ocupam o poder alternadamente; finalmente, os paises ditos
bolivarianos, comandados pela Venezuela, fortemente engajados em politicas antimercado, ou
de retorno a antiga preeminéncia do Estado na conducdo dos principais assuntos econdmicos;
aqui poderiam ser incluidos o Equador e a Bolivia, embora eles nao tenham avancado tanto
guanto a Venezuela chavista no caminho da estatizagdo dos principais setores de atividade.

Outros paises, como a Colédmbia, o Peru, ou o Uruguai e o Paraguai, podem se aproximar
do primeiro ou do segundo grupo, segundo as circunstancias e em funcao de uma conjuntura
gue pode ser determinada pelos seus problemas especificos, pela dinamica interna de
suas economias, pelas relagdes com vizinhos, ou ainda pelas condicbes dos mercados
internacionais. Os itinerarios nacionais variam de maneira surpreendentemente rapida, ou
por desenvolvimentos mais influenciados pelos cenarios politicos do que pelas flutuacdes
econdmicas, embora estas ultimas sempre influenciem os primeiros. Existem ainda casos
especiais, e a Argentina certamente constitui um deles, podendo inclusive se aproximar
do terceiro grupo. Da mesma forma, paises aparentemente ameacados de derrapagens
constantes, pelos indmeros problemas sociais persistentes - inclusive com ameacas de guerras
civis - podem surpreender de modo positivo, como a Colémbia e o Peru, que se aproximaram
do primeiro grupo.

Alguns critérios, ou parametros de comparacao, permitem esse agrupamento em fungdo
das orientacbes basicas adotadas pelos trés grupos de paises. 0s globalizados tomam a ordem
global como um dado da realidade, e adaptam as suas politicas aos desafios percebidos,
sempre no sentido de sua insercao naquele oceano revolto. Os reticentes, ou dubitativos,
hesitam, como parece claro, a se lancar ao mar, preferindo construir anteparos as mareés
montantes da globalizacao. Os bolivarianos, finalmente, seguem mais ou menos a cartilha dos
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antiglobalizadores e partem de uma recusa da ordem global para propor caminhos alternativos,
gue nunca ficam claros quanto aos objetivos finais.

Pode-se considerar quatro tipos de critérios para examinar a evolugdo recente desses trés
grupos de paises. Alguns deles exibem indicadores objetivos, como as politicas econdmicas,
gue podem ser avaliadas pelas taxas de crescimento, de inflacdo, de estabilidade monetaria,
de equilibrio das contas publicas e das transacdes externas, entre outros. Outros critérios sao
de natureza mais qualitativa, como, por exemplo, a atitude em relacao a integracao regional ou
a insercao internacional, o que também pode ser avaliado pelo nimero de acordos comerciais e
0 seu impacto nos intercambios externos do pais. Varios outros, finalmente, pertencem a um
universo mais subjetivo, ou sujeito a contestacdes politicas, como podem ser a adesao do pais -
na verdade dos dirigentes paliticos - aos valores mais profundos da democracia, das liberdades
individuais ou o respeito aos direitos humanos.

3 Os globalizados

O México foi o primeiro pais a ter empreendido um novo caminho, imediatamente apés
a crise da divida de 1982. Mesmo o Chile de Pinochet, com suas orientac6es mais favoraveis ao
capital estrangeiro e a iniciativa privada, perdeu bastante tempo na rota da estabilizacdo e das
reformas estruturais. Entretanto, uma vez langadas as reformas de seu modelo econémico,
o Chile foi mais longe e de maneira mais consistente no caminho adotado, talvez porgue o
peso das tradi¢des sociais e um sistema politico muito rigido, no caso do México, atuaram para
retardar o ritmo e a extensao das mudancas requeridas pela sua nova opcao estratégica, gue
era simplesmente a de deixar de lutar contra a sua geografia para se acomodar nos beneficios
de estar acoplado a um império econdémico aberto.

Os mexicanos pensaram no Nafta bem mais como um tratado de “exportagao” de
seus excedentes demograficos do que como uma extensdo do sistema ja estabelecido das
magquiladoras, essas fabricas instaladas na fronteira, de assemblagem de acessarios fornecidos
por empresas americanas que depois voltam para o mercado americano. O México continua
a servir como uma extensdo da maquina produtiva dos Estados Unidos, tanto quanto de
oficinas de montagem para grandes inddstrias estrangeiras que querem penetrar no mercado
americanos sem 0S mesmos custos de mao de obra do mercado final.

O Chile, em contrapartida, deu inicio a um processo de reformas orientadas para a
produtividade e a competitividade do seu sistema econdmico alguns anos depois do brutal golpe
de 1973, causador de milhares de vitimas inocentes entre seus inimigos (alias, presumidos)
apos que uma crise bancaria e a persisténcia da inflacdao comecassem a colocar em ddvida
as capacidades gestoras dos militares, aparentemente apenas habilitados a manter o regime
repressivo. Com a substituicao dos responsaveis econdmicos, 0 pais também resolveu
compatibilizar suas ofertas de mercado as possibilidades de sua geografia, dos seus recursos
naturais, embora modernizando seus sistemas produtivos para aproveitar ao maximo suas
vantagens comparativas, em linha com suas especializagées de maior retorno (totalmente de
acordo com a teoria ricardiana do comércio internacional). O Chile passou a se abrir ao mundo
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sobre a base de acordos de livre-comércio e talvez seja hoje o pais de maior extensdo nessa
rede de instrumentos de liberalizagdo comercial, se ndo pelo seu numero total, ao menos
por sua incidéncia econdmica: o pais andino provavelmente consolidou uma abertura parcial
ou total com cerca de 80% do PIB mundial, conjunto que compreende toldo o hemisfério,
a Uniao Europeia e todos os demais grandes parceiros do sistema multilateral de comércio
(e de investimentos, o que cabe também lembrar).

O crescimento registrado nos anos de 1990 |he valeu o titulo de “tigre asiatico” da
América Latina, e mesmo as crises financeiras desses anos, ou da primeira década do novo
milénio, nao afetaram a sua estabilidade econémica, nem, de resto, o seu modelo de paolitica
econdmica, que poderia ser chamado de neoliberal (e mantido mesmo sob a presidéncia de
socialistas). Excecao feita aos defeitos ainda importantes no sistema de educacao publica,
e de uma grande desigualdade na reparticao da renda nacional, o Chile talvez esteja mais a
vontade no seio da OCDE do que o México ou outros paises exibindo um perfil ainda mais
dirigista ou intervencionista. Neste sentido, o Chile é, no conjunto latino-americano, o pais que
decisivamente deu um grande passo a frente.

4 Os reticentes

A situacao dos “intermediarios” é bem diferente. Trata-se de paises que deram inicio
a reformas muito sérias no decorrer dos anos de 1990, como o Brasil e a Argentina, mas que
acabaram ficando na metade do caminho, ou que podem mesmo ter recuado a fases que ja
pareciam ter sido enterradas em sua histdria econémica. A histéria econdmica da Argentina
é extraordinaria a todos os titulos, pelo sentido inverso que o pais sempre deu aos resultados
habitualmente esperados em termos de progressos no caminho da prosperidade e da
acumulacao de riguezas (BEATTIE, 2010). Um século atras, a Argentina era mais rica do que
a Francga, pelo menos em renda per capita: ela conseguia alcancar 73% do PIB per capita dos
americanos, enquanto a Franca superava com dificuldades 60% (o Brasil era cinco ou seis
vezes menos rico do que a Argentina, realizando, se tanto, 11% da renda da média americana).
Atualmente, os Argentinos alcangcam o maximo de 1/3 da renda per capita dos americanos, e
sao também apenas um terco mais ricos que os brasileiros. O valor agregado pela economia
brasileira superou, desde muito tempo, a soma da rigueza nacional argentina, sem mencionar
0 produto industrial e, certamente também, diversos setores da agricultura, outrora o grande
diferencial a favor do pais platino (MADDISON, 2007).

Depois do golpe de Estado de 1930 - que inaugurou a longa ruptura do pais com o Estado
de direito - a Argentina percorreu praticamente todas as etapas de um longo processo, ainda
nao terminado, de declinio econdmico, mas que constitui também um exemplo Unico no mundo
de erosdo continua de suas instituicdes paliticas. Pode-se dizer, em seu favor, que 0s argentinos
nao inverteram totalmente o manual basico de economia elementar - como o fizeram, por
exemplo, os chavistas venezuelanos, com e sem Chavez -, mas maltrataram de tal forma as
regras fundamentais da vida econdmica que terminaram por se descaobrir sozinhos em face do
mundo.
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Quanto ao Brasil, depois de um unico ciclo de reformas efetuadas durante o primeiro
mandato de Fernando Henrigue Cardoso, em meados dos anos 1990 - guando foram
substancialmente modificados diversos artigos da Constituicdo tratando de dispositivas-chave
para a vida econémico do pais, entre 0s quais a discriminagdo contra o capital estrangeiro - o
processo de ajustes e mudancas pos-Plano Real, para consolidar a estabilizacdao e retomar
0 crescimento, ficou sob severa pressao das crises financeiras regionais e internacionais,
ameacando inclusive a sobrevivéncia do Real, para o qual se teve de adotar um regime de
flutuacao, em vista dos fortes atagues contra uma banda cambial que nao resistiu a erosao
das reservas internacionais do pais. Os apagdes de energia elétrica e a crise terminal do peso
argentino fizeram o resto, mas, com o apoio de trés acordos de sustentacdo com o FMI, o Brasil
pode superar a pior fase das turbuléncias. A proxima foi constituida precisamente pela eleicao
de Lula, que havia prometido mudar toda a politica econémica, sendo que o programa do PT
previa calotes na divida externa e na interna.

As privatizacOes efetuadas sob FHC ndo foram revertidas por Lula, mas este ndo deixou
de explorar politicamente as mudancas liberais que tinham sido implementadas no governo
anterior; Lula simplesmente paralisou o processo de reformas, e passou a viver sob a bonanca
da demanda chinesa, que permitiu sete longos anos de precos recordes nas matérias-
primas exportadas pelo Brasil para aguele grande mercado. O que Lula efetivamente operou,
sem qualquer constrangimento, foi um retorno ao Estado e aos ensaios de planejamento
centralizado dos tempos militares, sem dispor de tecnocratas competentes como o0s da
conjuntura autoritaria anterior.

De forma geral, ocorreu um nitido viés dirigista, de protecionismo as empresas nacionais
(sobretudo estatais) e de aprofundamento da carga fiscal, penalizando tanto as empresas
privadas quanto os brasileiros de classe média, chamados a pagar os beneficios sociais que
Lula passou a distribuir nas camadas mais pobres da sociedade. Nao é surpreendente, assim,
gue ao cabo desse processo de extragdo estatal sempre crescente, as industrias brasileiras se
tenham tornado pouco competitivas - ndo apenas externamente, mas inclusive no proprio
mercado interno -, e nao especialmente por causa da concorréncia predatéria dos chineses (que
também existe, mas o Brasil ainda tem tarifas aduaneiras bastante elevadas), mas em virtude
essencialmente de problemas made in Brazil. A taxa de poupanca nacional continuou mediocre
e como o Estado passou a gastar mais consigo mesmo, a taxa de investimento manteve-se em
patamares insuficientes para sustentar um crescimento auténomo superior a 2% (o resto sendo
efeito da demanda chinesa e dos efeitos sobre os precos das commodities).

5 Os bolivarianos

O bolivarianismo remete mais a um rotulo - construido e desviado do conceito original
pelo ex-caudilho da Venezuela, Hugo Chavez, para servir aos seus objetivos paliticos - do que
propriamente a um conjunto coerente de politicas econémicas. A base doutrinal seria dada
por um mal definido “socialismo do século XXI", bem mais proximo do fascismo econdémico
- e sobretudo politico - do que de gualquer experiéncia analoga ao marxismo econdmico.
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Nao existem grandes objetivos comuns aos bolivarianos - entre 0s quais poderiam ser ainda
incluidos a Bolivia de Evo Morales, o Equador de Rafael Correa, e a Nicaragua de Daniel Ortega
-, a nao ser a mesma vontade de se opor ao fantasma do imperialismo americano, gque parece
ser 0 Unico obstaculo a que esses paises se tornem desenvolvidos. Em nome desses vagos
objetivos, eles se empenham em construir um simulacro de “poder popular” gue se confunde,
em tudo e por tudo, com os velhos regimes autoritarios dominados pela figura de um caudilho
gue assume ares salvacionistas.

Os mal definidos bolivarianos estao entre os que mais recuaram do ponto de vista dos
critérios considerados para avaliar o desempenho relativo da regido e dos paises, no que se
refere a economia, politica, democracia, direitos humanos, integracao regional e insercao na
economia mundial, liberdade de expressao e de imprensa, independéncia dos demais poderes
ante o Executivo e, talvez o fator mais relevante, mobilizacao do subproletariado para servir
de escudo - algumas vezes armado - ou de tropa de manobra a servi¢o do poder bonapartista.

No meio do caminho entre os globalizados e os reticentes podem ser vistos alguns paises
gue, na verdade, se comportaram bastante bem economicamente nos ultimos anos, como o
Peru e a Colémbia, mas que ainda enfrentam graves problemas de ordem politica e social, que
pode afetar de alguma forma sua estabilidade institucional e as perspectivas para o futuro.
Mas sdo estes dois paises que concluiram uma alianca econdmica com os dois globalizadores,
para constituir uma area de integracdo mais profunda do que a existente na regido, chamada
de “Alianca do Pacifico”, gue deve permitir-lhes prosseguir seus processos de liberalizacao
comercial e de abertura econémica reciproca, de maneira a apresentar uma espécie de frente
comum no grande dialogo econdmico e comercial que se trava atualmente no ambito do
Pacifico, em especial com os asiaticos no contexto da Apec, base possivel de uma futura ampla
zona de livre comércio naquela regido.

Os paises do Mercosul, assim como os da Alba, estao completamente a margem desses
arranjos pragmaticos que se estabelecem em torno de novas oportunidades comerciais, mas
sobretudo de investimentos diretos das grandes empresas multinacionais que se situam na
vanguarda do progresso tecnolégico. Peru e Colémbia se engajaram resolutamente nessa
direcdo, com o Chile e 0 México, e nao importa muito aqui se a liberalizacao comercial gque
eles fizeram entre eles - quase total, mas cobrindo uma parte pequena do comércio total de
cada um deles - nao produzira grandes efeitos nas correntes de comércio adicionais que forem
criadas pela Alianca do Pacifico: o importante, na verdade, nao é tanto a integracao entre eles
- gue sera sempre relativamente limitada - mas a decisdo de se abrir aos novos circuitos da
integracao produtiva global, algo que os reticentes desdenham, ou ainda nao se decidiram a
enfrentar.

Os outros dois pequenos membros do Mercosul, Paraguai e Uruguai, ja sinalizaram,
em diversas ocasides, que estariam dispostos a seguir adiante na integracao global,
independentemente das reticéncias do bloco, mas, por um lado, eles sao obstados pelas regras
comuns - que na verdade atuam como uma camisa de for¢a - de se negociar conjuntamente e,
por outro, pelo préprio carater erratico de seus cenarios paliticos internos. Em face da relativa
estagnacao do Mercosul, eles podem deixar de ser indecisos e tomarem partido pelo bloco que
preferiu avancar.
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6 Avancos e recuos na Ameérica Latina

A Ameérica Latina, durante a maior parte da histéria contemporanea, foi estatista,
protecionista, dirigista, caracteristicas geralmente legitimadas por um projeto qualquer de
desenvolvimento. As reformas dos anos de 1980 e das décadas posteriores estabilizaram
parcialmente economias assoladas por inflagdes virulentas, mas poucos paises continuaram
a seguir o caminho das reformas estruturais para abrir suas economias, reduzir 0s gastos do
Estado, capacitar a mao de obra ou melhorar as infraestruturas. Os paises que o fizeram, de
maneira mais acabada, foram recompensados com taxas de crescimento sustentadas, como foi
0 caso do Chile. Os paises menos capazes de avancar nas reformas - seja por falta de lideranca
politica, seja por alguma maldicdo dos recursos naturais, como acontece facilmente com o
petrdleo - estdo em grande medida condenados a repetir a histéria de booms and busts, de um
crescimento erratico seguido de uma crise, ou até de uma recessao.

Pode ocorrer, também, que paises reticentes so consigam avancar em marcha irregular,
comumente chamada de “voo de galinha”, em virtude desses saltos frustrados, buscando
uma decolagem sempre comprometida pelo peso do Estado, pela falta de poupanca e de
investimentos, ou pela auséncia de inovacdo técnica, dos quais decorre o0 “eterno retorno”
a exportacao de matérias-primas, como parece ser atualmente o caso do Brasil. De maneira
geral, o Brasil e a América Latina parecem ter sido confirmados num papel substantivo de
fornecedores de matérias-primas para 0s paises industrializados, inclusive, e sobretudo, para
a China.

Essas experiéncias diversas em matéria de desenvolvimento podem ser reavaliadas em
funcdo de algumas regras simples de politicas macroecondmicas e setoriais que, caso bem
implementadas, sao potencialmente capazes de sustentar um processo de crescimento
econémico com transformacdo produtiva e distribuicdo social dos resultados. Estas regras
estdo compreendidas nos seguintes conjuntos de politicas: 1) estabilidade macroeconémica;
2) microeconomia competitiva; 3) boa governanca, instituicoes sélidas, regras estaveis; 4) alta
qualidade dos recursos humanos, via educacao geral e especializada; 5) abertura ao comércio
internacional e aos investimentos estrangeiros.

Vejamos agora, um pouco mais em detalhe, estes cinco requerimentos de politicas
econémicas.

7 Estabilidade macroeconémica

A condicdo basica dessa situacdo, que permite taxas sustentadas de crescimento
econdmico e oferece aos agentes privados perspectivas seguras de investimentos produtivos,
sao regras estaveis na politica econdmica, e estas sdo feitas de previsibilidade, baixa volatilidade
do regulador principal - ou seja, o contrario do ativismo governamental extremo que costuma
caracterizar a acao publica na regiao, com mudancas repentinas de regras - e de um conjunto
de indicadores no plano macroeconémico que apontam para: (a) taxa de inflacao relativamente
reduzida, de preferéncia dentro da média mundial; (b) taxa de inflacdo inferior ao nivel habitual
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das taxas de juros; (c) equilibrio aceitavel das contas publicas, que nao precisam apresentar
superavits fiscais de forma permanente, nem é desejavel que o facam, mas cujo déficit deve
ser mantido numa progressao inferior ao do crescimento do produto; (d) déficits orcamentarios
preferencialmente financiaveis internamente, ou com apelo a capitais externos a taxas de juros
compativeis com o crescimento das receitas de exportacoes; (e) a taxa de juros referencial
da autoridade monetaria deveria estar o mais possivel ajustada aos niveis do mercado, e se
possivel afastadas das preferéncias politicas do governo (o que recomenda uma autoridade
monetaria independente); (f) taxa de cambio com paridade realista, o que geralmente é feito
pelo proprio mercado, nao pelas manipulac6es do governo, o gque recomenda, igualmente, uma
adesao ao regime de flutuagdo, com um minimo de intervengdes governamentais; (g) mercado
de capitais aberto e concorrencial, sem muitas barreiras ao ingresso de novos participantes,
0 que também permitiria fazer baixar o custo do capital e a oferta de financiamento, alias para
0 proprio governo.

Uma adesao a estas poucas regras de politicas macroeconémicas transparentes e
sadias permitiria oferecer um ambiente de negdécios sem muitos sobressaltos, para o maior
beneficio dos agentes econémicos privados, que, animados dos seus “espiritos animais”, sao
0s que oferecem empregos, introduzem inovacdes, criam renda e riqueza para a sociedade.
QOra, se considerarmos esses critérios, parece inevitavel concluir que a maior parte dos paises
latino-americanos, na histéria econémica do ultimo meio século, conheceram poucos periodos
continuos de estabilidade macroeconémica, menos ainda longos periodos. Basta lembrar os
episddios de aceleragdes da inflagao em quase todos eles, as mudancas de moedas (podendo
chegar inclusive a dolarizacdao completa), as emissées incontrolaveis, os tabelamentos de
precos, enfim, todos os tipos de atentados mais ou menos graves nos planos fiscal, monetario
e cambial. A regido assistiu a fugas repetidas de capitais, a uma sucessao incontavel de
programas de socorro emergencial por parte do FMI, tanto quanto a inumeros planos mal
concebidos e mal aplicados de estabilizagdo, que certamente ndo acrescentaram muito a
credibilidade dos governos, ao contrario. Depois de tantos desastres e humilhagdes impostas
pelos mercados, a maior parte dos governos parece ter encontrado uma espécie de convivéncia
aceitavel com as regras elementares do jogo econdmico, embora alguns deles ainda se permitam
a tarefa arriscada de desafiar ou até de negar as leis mais fundamentais da economia, sempre
com as melhores intencbes possiveis. Nem todos 0s paises balivarianos ousaram, como 0s
gavernos chavistas da Venezuela, inverter os manuais de economia aplicada, pelo menos nao
na extensao praticada naquele infeliz produtor de petréleo, mas um ou outro reticente - e o
governo peronista argentino entra nessa categoria - encarnou a ingléria missdo de desafiar os
mercados e as modestas regras da racionalidade econdmica.

8 Microeconomia competitiva
Conceito muito amplo, que significa, antes de qualquer outra coisa, fazer com gue 0s

agentes econdmicos trabalhem num ambiente de livre competicao, ou seja, sem barreiras
a entrada de novos concorrentes nos diferentes mercados de bens e servicos; ele também
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significa a auséncia de monopdlios ou cartéis, com amplas facilidades para intercambios e
relagcBes com parceiros externos - de onde costurma provir o essencial dos capitais e tecnologia
para paises e empresas dotados de baixa capacidade de inovagao, como 0s da regido
latino-americana. Em combinagao com as regras macroeconémicas transparentes e estaveis,
a competicdo aberta num ambiente de livre mercado, sem regulagdes excessivas e sem
privilégios para grupos de interesse, pode contribuir para a atragdo de novos investidores
desejosos de testar suas vantagens intrinsecas, sem temer mudancas intempestivas de regras
em favor de algum monopdlio estatal ou cartel setorial.

Aqui também é preciso reconhecer que a América Latina constitui, talvez, o continente
gue mais conheceu nacionalizagdes - ou seja, estatizacdes - no dltimo meio século, fora do
mundo socialista (ja praticamente enterrado no dltimo guarto de século). Os monopdlios
europeus do pos-guerra abrangiam frequentemente os servicos publicos; na América Latina eles
extrapolaram facilmente para o terreno produtivo, cobrindo inclusive atividades comerciais ou
mesmo nos produtos de base, quando ele poderiam mais racionalmente submeter-se a regras
de concorréncia num ambiente privado, o que permitiria certamente ganhos de produtividade,
uma nocgao praticamente desconhecida no setor publico. Ndo é raro que as companhias do
Estado - em muitos casos antigas empresas sob o controle de investidores estrangeiros,
guando capitais e expertise nacionais eram insuficientes - sirvam de cabides de empregos bem
remunerados (e bem pouco produtivos) a amigos do poder. Nao é preciso lembrar, tampouco,
0s muitos casos de setores concorrenciais eventualmente “encolhidos”, sob um novo regime de
concessdes publicas modelado, precisamente, para favorecer a formacao de lucrativos cartéis
de fornecedores amigos do mesmo poder.

9 Boa governanca, instituicdes sélidas, regras estaveis

Lideres mediocres e ma governanga nao sdo um privilégio exclusivo da América Latina:
eles podem ser encontrados em todas as partes, até mesmo nos paises mais avangados. Mas
bastaria, por exemplo, fazer o relato pouco edificante da instabilidade institucional na regiao
para se constatar gue ela talvez tenha exagerado na aplicacao da famosa frase do conde
Lampedusa, segundo a qual é preciso mudar alguma coisa para gue, finalmente, tudo fique
no mesmo lugar. Pode-se contar, a esse respeito, o nimero de constituicbes promulgadas no
Equador, na Bolivia, ou mesmo no Brasil, para se medir a profunda instabilidade institucional
do continente, entre golpes de Estado, regimes militares e governos populistas, alias até hoje.
Algumas constituicbes sao tao prolixas e abrangentes, que para alterar uma regra qualquer das
atividades correntes - digamos, trabalho doméstico ou qualificacao de jornalistas - se deriva
facilmente para uma minicrise parlamentar, ou entre 0os poderes, ja que se requer maiorias
qualificadas para fazé-lo (no Brasil, por exemplo).

Uma outra caracteristica da regidao é o reforgo constante do poder executivo, em
certos casos do novo lider popular diretamente, em detrimento do poder legislativo e muito
frequentemente no contexto de fortes pressées contra o Judiciario. Os paises ditos baolivarianos
sao exemplares, no mau sentido da palavra, na aplicacdo dessas novas regras de servidao
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involuntaria. O controle das receitas publicas e a manipulacao dos or¢camentos constituem
elementos fundamentais desse processo de submissao dos dois outros poderes, nominalmente
independentes, mas sujeitos as pressdes do executivo. 0s exemplos abundam, na Ameérica
Latina, de praticas perversas nesse terreno.

Na Venezuela chavista ou na Argentina peronista se viu, muito frequentemente, ou ainda
se vé, a promulgacdo de leis atribuindo ao chefe de Estado a competéncia exclusiva para alterar
0 orcamento ao seu bel-prazer, ou para emitir decretos executivos com forca de lei (o que
existiu, por exemplo, no regime militar brasileiro). Alias, é duvidoso que na Venezuela se aplique
um orcamento formal, aprovado pelo Parlamento (mesmo chavista), ou que as receitas de uma
companhia todo poderosa, como a PDVSA, sejam integradas ao processo orcamentario normal.
No Brasil, mesmo na auséncia dessas praticas tao deletérias para a boa gestao dos recursos
publicos, ocorrem frequentemente chantagens reciprocas entre o executivo e o legislativo na
definicao e na implementacdo dos orcamentos anuais, e sao por demais conhecidas as praticas
de “emendas orcamentarias” aumentando artificialmente a previsao de receitas e contemplando
projetos paroquiais que se pretende converter em “despesas obrigatorias”. Tais procedimentos
sao tao comuns gue ja se convencionou chamar os deputados de “vereadores federais”.

A maior parte dos analistas paliticos concorda em enfatizar os defeitos de fabrica dos
regimes democraticos na regiao, felizmente poupada, atualmente, dos aspectos mais sombrios
conhecidos durante as ditaduras militares ou sob regimes monocraticos de alguns caudilhos de
opereta. A contrapartida é gue se caiu, em varios casos, em simulacros de democracia, regimes
eletivos que derivam para o populismo plebiscitario, ou mesmo em contrafagdes do cesarismo
e do bonapartismo, por meio dos quais se degrada e se deforma a nogao mesma de democracia,
sem a necessidade de golpes ou de rupturas formais do sistema, ao mesmo tempo em gue se
suprime a dissidéncia ou as forcas de oposi¢cdo por vias aparentemente legais. A Venezuela
chavista é o exemplo mais acabado desse tipo de “inovagao” politica.

10 Alta qualidade dos recursos humanos, via educacao geral e especializada

A ma qualidade da educagdo, em todos os niveis, juntamente com a desigualdade
estrutural na reparticao da renda, sdo caracteristicas comuns a quase todos 0s paises
latino-americanos. Independentemente da existéncia de universidades mais ou menos antigas,
é um fato gue a escola publica de base - elemento essencial de ascensado social em todos
0S paises - permanece um obstaculo a incorporacdo das camadas mais pobres a trabalhos
de gualidade e a uma remuneracao digna. Mais recentemente é a educacdo secundaria gue
se tornou um ponto de estrangulamento para a expansdo adequada do ensino superior, que
permanece ainda uma reserva de mercado para uma pequena fracao da faixa etaria de 18 a 24
anos, mMesmo Se a expansao quantitativa, a base de verdadeiras fabricas privadas de diplomas,
permitiu absorver uma pequena parte da demanda reprimida. E isto que explica, em grande
medida, a fraca produtividade do trabalho e o nivel mediocre da inovacao técnica. Basta
conferir as tabelas do PISA, e os lugares ocupados pelos paises da regido, para se convencer
desta triste realidade.
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O que seria preciso, entao, fazer? As solucées nao sao simples e demandam algum
tempo, a condi¢gdo que se caminhe na boa direcao, o que nao é verdadeiramente 0 caso, ao se
observar diversos exemplos de massificacdo populista do ensino em alguns paises da regido.
Aparentemente, os Estados pretendem fazer economias num setor vital para o progresso do
pais: eles hesitam em reformar as carreiras e a formacao dos professores, introduzindo, por
exemplo, sistemas de remuneracdo por mérito; eles tampouco pretendem enfrentar sindicatos
profissionais gue se entrincheiraram num falso democratismo - e num puro corporatismo -,
tanto quanto na defesa de uma isonomia tdo irrealista quanto nefasta, do ponto de vista das
responsabilidades individuais dos mestres nos desempenhos dos estudantes. As técnicas
pedagogicas, por sua vez, continuam a formar professores que insistern numa falsa ideologia
da “consciéncia cidada” - a la Paulo Freire - em lugar de se concentrar nos conteldos e
nas competéncias reconhecidas e necessarias nas disciplinas centrais para a formacdo dos
estudantes. Vai ser muito dificil extirpar os sistemas educativos latino-americanos desse
amontoado de perversdes pedagogicas acumuladas durante tanto tempo.

11 Abertura ao comércio internacional e aos investimentos estrangeiros

Finalmente, se chega as questdes diretamente ligadas as orientacbes de politica
econdmica externa, tocando em temas que foram frequentemente envelopados numa aura
maldita, enfeixada sob o conceito viciado do neoliberalismo. Nada disso é valido, obviamente:
a abertura econdmica, a liberalizacdo do comércio internacional, bem como a receptividade aos
capitais estrangeiros, ndo podem ser considerados como sindnimos de submissdo aos interesses
estrangeiros; a participacao nos fluxos dinamicos dos intercambios externos constitui um
dos vetores mais poderosos da modernizagdo tecnologica e da integracao a redes produtivas
mundiais. A China e a India, por sinal, ndo conseguiram verdadeiramente decolar até que se
declararam abertas a esses fluxos, colocaram suas diasporas respectivas espalhadas pelo mundo
a servico de seus setores produtivos nacionais e comecaram a receber investimentos diretos
para sustentar seus processos de insercao global.

Ndo é necessario ser liberal para se abrir ao comércio e aos investimentos internacionais,
como alias é observado em diversas experiéncias na Asia, regido que se fez conhecida, nas
Ultimas décadas, por politicas fortemente dirigistas ou mesmo protecionistas. A licdo relevante
para os paises latino-americanos, de fato, é que os tigres asiaticos jamais se recusaram a
participar das trocas internacionais ou em receber investimentos estrangeiros, sem por
outro lado renunciar a politicas ativas nos terrenos industrial e tecnologico, e mesmo a certo
mercantilismo no plano dos intercambios comerciais; o essencial era o fato de estar ligado
aos mercados internacionais para poder apraveitar as vantagens dos fluxos nas duas direcdes.
Incidentalmente, os asiaticos sempre foram mais responsaveis em suas paliticas monetarias
e fiscais, e eles também tiveram o cuidado de estimular a educacao universal e a técnico-
profissional, duas condigdes chaves para dispor de uma mao de obra capacitada para tarefas
mais complexas do gue a simples assemblagem de acess6rios, partes e pecas feita por
magquiladoras de fronteira.

A grande fragmentacdo na América Latina: Globalizados, Reticentes e Bolivarianos | 91



CNARTAN INTERNNCIONAL

12 Aprofundamento das divergéncias?

A Ameérica Latina ndo conheceu as guerras que assolaram a Europa no decorrer do século
XX, ou desastres humanitarios tdo extensos como os da Africa; tampouco experimentou
a miséria extrema de certas regiées da Asia, sobretudo aguela ainda mais extrema do
subcontinente indiano. Ela ficou na média do mundo em desenvolvimento, e ali estacionou,
conseguindo evitar os blogueios africanos, mas sem lograr construir economias dinamicas como
as da Asia Pacifico. Entre o inicio dos anos de 1960 e o final do milénio, pode-se dizer que
essas duas regides trocaram de lugar, em termos de comércio, de investimentos, de renda, de
inovacOes tecnoldgicas e de insercdo na economia global.

Na verdade, a América Latina se recolheu sobre si mesma, e isso tem um custo em termos
de progressos tecnoldgicos - ou melhor, de atrasos - e de perda de oportunidades de acesso a
mercados mais amplos. Ainda hoje, enquanto a bacia do Pacifico constrdi, pouco a pouco, um
imenso espaco de producao e de intercambios industriais, comerciais, financeiros e tecnolégicos
do mais alto nivel, os latino-americanos se orgulham de organizar encontros exclusivamente
latino-americanos - sem a tutela do império, como dizem alguns - e criam organismos para
seu uso exclusivo, como se o estabelecimento de novas burocracias alheias ao controle de
Washington pudesse lhes garantir ganhos que eles supostamente ndo poderiam obter no plano
hemisférico.

0 que, sobretudo, é preciso constatar, entretanto, ndo é tanto a existéncia de resultados
contrastados dentro da América Latina - ja que isso é absolutamente normal, como ocorre
frequentemente em continentes tao vastos, como também acontece na Asia, na Africa, ou
mesmo na Europa, onde, a despeito da uniao politica que engloba agora quase trés dezenas de
paises, ainda se vive num maosaico de povos e de culturas -, guanto uma tendéncia latente que
confirma o aprofundamento da diversificacdo estrutural das politicas econdmicas nacionais,
segundo as linhas ja expostas anteriormente: existem paises que perseguem incessantemente
sua insercao nos mercados globais - e o Chile constitui o exemplo mais evidente desse tipo
de atitude -, assim como existem outros que resistem e procuram conter esse processo -
como vimos nos casos dos reticentes, como o Brasil e a Argentina. Também existem alguns
outros, finalmente, que pretendem fazer girar para tras a roda da Historia, como se fosse
realmente possivel impedir processos econdmicos de continuar avancando, ainda que de forma
contraditoria; de fato é possivel, mas ao custo de um isolamento das correntes mais dinamicas
da economia internacional, e ao preco de controles cada vez mais extensos, e indteis, para
impedir 0s seus povos de aceder aos beneficios da globalizacdo.

Os lideres politicos desses ultimos paises, os bolivarianos, correm o risco de fazer suas
sociedades retrocederem varios anos em dire¢do ao passado, se seguirem seus instintos no
sentido de qualificar a democracia - quer seja “popular”, ou “participativa”, ou ainda “direta” -
e de controlar pelo alto as engrenagens da vida econdmica. De seu lado, os reticentes podem,
por suas hesitagdes, atrasar 0s ajustes necessarios ao ingresso dessas sociedades no grande
turbilhao da globalizacao. Num ou noutro caso, eles correm o risco de simplesmente fazer
com que a América Latina continue a acompanhar com um passo hesitante o ritmo irregular e
desigual dos progressos econémicos e sociais que se desenvolvem em escala planetaria.
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Infelizmente, nem todo mundo consegue acelerar o carro de bois da Historia, ou substitui-
lo por veiculos mais ageis, capazes de levar adiante sociedades inteiras de maneira mais
rapida. Essas aceleragOes s6 acontecemn muito raramente no itinerario historico das nagoes.
A Ameérica Latina, com muito poucas exce¢Oes, ndo parece ainda preparada, ou capacitada, para
empreender uma via mais rapida em direcao a modernidade.
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Resumo

Argumenta-se que Fome e Seguranca Alimentar sao temas pertinentes para a analise sob o prisma das
Relagdes Internacionais. A producdo da comunidade académica nessa area € muito pequena, apesar
de haver forte justificativa para o estudo, tanto pelo angulo do valor intrinseco do ser humano, quanto
pelos angulos teodrico e palitico.
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1 Introducao

E realmente estranho, chocante, o fato de que, num mundo como 0 nosso, caracterizado
por tao excessiva capacidade de escrever-se e de publicar-se, haja até hoje tao pouca coisa
escrita acerca do fendmeno da fome, em suas diferentes manifestacdes. (Josué de Castro,
Prefacio de Geografia da Fome).

A afirmacdo de Josué de Castro poderia ser amenizada nos dias de hoje, 68 anos apés a
publicacdo original de Geografia da Fome, para diversas areas de conhecimento. Contudo, no que
toca ao campo brasileiro das Relagdes Internacionais, a afirmacao do autor poderia ser emitida
agora. O objetivo deste texto é alertar para a insipiente producdo da comunidade académica
brasileira vinculada mais diretamente ao campo das Relacdes Internacionais (RI) sobre questdes
relativas a Fome e a Seguranca Alimentar. E uma tentativa de apontar que a pesquisa nessa
area tematica pode ser academicamente fértil e politicamente oportuna.

Questdes relativas a Fome e a Seguranca Alimentar podem ser tratadas em diversos
niveis de analise: no nivel do individuo, que se refere ao aspecto biolégico; no das familias, que
lida com a questdo do acesso aos alimentos; no nacional, que lida com as politicas publicas;
no global, que investiga o balanco entre producdo e consumo da humanidade. E, entre os dois
ultimos, se situa o internacional, onde as relag6es entre os Estados afetam a producdo e a
distribuicao de alimentos mundo afora. Neste nivel, areas de estudo das Relagdes Internacionais
podem contribuir para a compreensao e a analise de questdes relativas a fome e a seguranca
alimentar: politica externa, regimes internacionais, seguranca e economia politica internacional,
entre outras, como pretendemos demonstrar abaixo.

2 Fome e seguranca alimentar: questées substantivas

Tradicionalmente, a Organizagdo das Nacbes Unidas para a Agricultura e Alimentacao
(Food and Agriculture Organization - FAO), definiu a fome como a ingestao calérica menor
do que o minimo de energia necessaria para atividades leves e para manter um determinados
peso e altura minimamente aceitaveis. O indice para essa medicao € o minimum dietary
energy requirement (MDER), que varia por pais e de ano para ano, dependendo da estrutura de
género e de idade da populacao (FAQ, 2010). Fome e subnutricao, para a FAQ, sao sindnimos2.
O oposto da fome é a condicdo de seguranca alimentar. Esta, conforme a Declaragdo da Cupula
Mundial da Seguranca Alimentar de 2009, “existe quando todas as pessoas, a todo tempo, tém
acesso fisico, social e econémico a alimentos nutritivos, seguros e suficientes que supram as
necessidades de suas dietas e de suas preferéncias alimentares para uma vida ativa e saudavel”
(FAO; IFAD; WFP, 2013, p. 17).

2 No relatério State of Food Insecurity da FAQ de 2013 (p. 50), fome e subnutri¢do, que sdo sindnimos, tiveram sua defini¢ao alterada
para “o estado de incapacidade, com duracao de pelo menos um ano, de adquirir alimentos suficientes, definidos como um nivel
insuficiente de ingestao alimentar para suprir as necessidades energéticas da dieta”. Ha debate recente entre a FAO e outros
pesquisadores em torno da metodologia que mede a fome (LAPPE et al, 2013). Neste artigo, utilizaremos definicdes, dados e
analises baseados nas definicdes e metodologias tradicionais da FAQO, posto que a nova metodologia é alvo de acirrada discussao
e ainda tem pouco tempo de experimentacao empirica.
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A fome é tdo antiga quanto a humanidade e alimentar-se € uma inescapavel necessidade
bioldgica. Ja a possibilidade de alimentar toda a humanidade é evento muito novo na Histaria.
Data de meados do século XX, em decorréncia dos enormes avangos cientificos e tecnoldgicos.
Contudo, mesmo havendo a possibilidade técnica de se produzirem, estocarem e distribuirem
alimentos para toda humanidade, centenas de milhdes de pessoas ainda passam fome.
0 grafico 1 (FAOQ, 2010) reporta a quantidade estimada de pessoas famintas em decorréncia da
crise alimentar de 2008/2009. A Cupula Mundial da Alimentacao realizada em 1996, em Roma,
lancou como uma das Metas do Milénio das Na¢6es Unidas diminuir pela metade a ocorréncia da
fome no mundo até 2015 (MALUF, 2007). Apesar de modesta, levando em conta a capacidade
produtiva mundial, é guestionavel que a meta multilateral seja alcancada. Na verdade, de
modo geral, 0 que se observou na primeira década dos anos 2000 é justamente o contrario.
0 grafico 2 demonstra que, proporcionalmente, diminuiu a guantidade de pessoas subnutridas
nos paises em desenvolvimento, mas, mesmo assim, o numero absoluto de pessoas vivendo
com insuficiéncia de alimentos sofreu um bruto aumento a partir de 1995, podendo somar
aproximadamente 1 bilhao de pessoas em pleno século XXI. Ndo fossem os notaveis avancos
de alguns paises na tltima década e meia, como Brasil, China e india, os nimeros seriam piores.
0 grafico 3 aponta a distribuicao regional da fome.

GRAFICO 1: nimero de pessoas subnutridas no mundo
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Fonte: FAO (2010)
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GRAFICO 2: percentual de pessoas subnutridas nos paises em desenvolvimento
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GRAFICO 3: distribuicdo da fome por regido no mundo (2008)
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0 grafico 3 evidencia gue a maior parte das pessoas que passa fome no mundo estao em

paises em desenvolvimento. Estima-se que mais de 70% dessas pessoas vivem em apenas
sete paises: Bangladesh, China, Congo, Etidpia, India, Indonésia e Paquistao. Mais inquietante,
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talvez, seja o dado de gue 40% das pessoas subnutridas do mundo em desenvolvimento
viven na China e na India, paises em gue se projeta um sustentado e acelerado crescimento
econdémico para os proximos anos (FAQ, 2010). O curioso é que se isso se efetivar e a renda
for minimamente distribuida para as populagées mais pobres desses paises, pode-se esperar
mais um elemento de pressao sobre o preco dos alimentos, pois normalmente o aumento da
renda dos mais pobres é transformada em maior demanda por comida (COCHRANE, 2003;
THOMPSON, 207M).

As crises de abastecimento alimentar que foram deflagradas no periodo entre 2007 e
2011 foram ingredientes de diversos conflitos sociais e politicos, afetando mais de 30 paises
(MCMICHAEL, 2009; BAVIERA; BELLO, 2009). As causas desses fendmenos sao multiplas,
algumas especificas para determinados paises, mas podem-se apontar vetores gerais: a alta dos
precos de commodities basicas, quebras de safra, a maior utilizagao de insumos agricolas para
producao de combustivel (soja e milho), 0 aumento no preco do petrdleo, a elevacao substantiva
da renda no leste da Asia que fez saltar a demanda por alimentos, tanto por conta do maior
poder aquisitivo quanto pela modificacdo das dietas, a especulagao financeira no mercado de
futuros e a imposicao de restricoes a exportacdes de graos por parte de alguns paises (HEADEY;
FAN, 2010).

O cenario em longo prazo pode ser ainda mais apreensivo: estima-se que a populacao
do planeta seja de 9 bilhdes de pessoas em 2050 e diversos especialistas questionam se a
capacidade produtiva global sera capaz de abastecer o crescente contingente com alimentos
que ndo onerem demasiadamente a renda e que nao danifiqguem o meio ambiente (THOMPSON,
2011; CLAPP, 2012a).

As solugdes apontadas para o problema vindouro podem ser alocadas, grosso modo,
em duas alternativas distantes que sao discutidas em ambitos nacionais e internacionais: a
primeira corresponde ao aumento da produtividade calcada na intensificagdo da tecnologia
agricola e na integracdo das cadeias agroalimentares, buscando extrair eficiéncia econémica
e ecologica ao maximo. A segunda diz respeito a reconstituicao das relagdes agroalimentares
em torno de circulos mais localizados, vinculados a técnicas de producao mais artesanais e
dando preferéncia a géneros alimenticios mais peculiares de cada regidao. Aquela se assenta
na ideia de que a seguranca alimentar é mais facilmente obtida por meio de um amplo e livre
comeércio internacional; a outra se atém ao conceito de soberania alimentar, conclamando os
Estados a utilizarem instrumentos reguladores para moldar a produgdao domestica e direcionar
fluxos comerciais, mirando uma maior autossuficiéncia (MALUF, 2007, PAARLBERG, 2010,
CLAPP, 2012a).

Espera-se que a producao agricola e a seguranca alimentar sejam temas da mais alta
relevancia nas proximas décadas. Apesar da grande capacidade produtiva agregada, e do elevado
nivel de desperdicio, alguns analistas vém apontando o “desafio de se alimentar 9 bilhdes
de pessoas em 2050". Para alguns estudiosos, a principal causa da fome é a falta de renda
para adquirir alimentos enquanto que, para outros, o proprio modelo de producdo, consumo e
distribuicao agroalimentares conduz a escassez. De um lado ou de outro, a analise de Rl pode
contribuir para pensar a questao, pois tanto os sistemas produtivos quanto os distributivos sao
afetados pelas relac6es entre os Estados e por instituicbes internacionais.
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3 A baixa produtividade no campo das Rela¢des Internacionais

A despeito da relevancia intrinseca do tema e de o Brasil se lancar nas Relacgdes
Internacionais tanto como uma poténcia do agronegdcio, quanto como um pais que aspira a
lideranca no tema da seguranca alimentar, a Fome e Seguranca Alimentar sao temas que nao
parecem inspirar 0s académicos brasileiros no campo das RI. E o que revela a pesquisa realizada
em periodicos, anais e pos-graduacdes na area de Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais.

O levantamento realizado nos periddicos brasileiros indexados pelo Qualis 2010 na area
de Ciéncia Politica e Relag6es Internacionais encontrou poucos artigos dentro dessa tematica.
Foram pesquisados periédicos do ranking A1 ao B2 que tratassem, de forma geral, de Fome
e Seguranca Alimentar no ambito das relacbes internacionais. Dos 78 periddicos listados
foram encontrados resultados em apenas dez. Os periddicos foram pesquisados utilizando
13 palavras-chave e trés expressdes-chave que dizem respeito a temas relacionados com a
guestdo da fome e da seguranca alimentar. S3o elas: fome, seguranca alimentar, soberania
alimentar, desnutricao, nutricao, subnutricao, alimento, alimentos, alimentacdo, alimentar,
producao de alimentos, comida, commodity, commodities, agricultura e agricola. Foram
encontrados 25 documentos entre artigos e resenhas criticas. Tais documentos dividem-se
entre os 10 periddicos. Sao eles: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Revista Brasileira de
Politica Internacional, Caderno de Sadde Puablica, Ciéncia e Saude Coletiva, Estudos Avancados,
Sociologias, Boletim do Museu Emilio Goeldi, Ciéncias Humanas, Revista Brasileira de
Economia, Sur, Revista Internacional de Direitos Humanos, Revista de Informacdo Legislativa.
Posteriormente, examinamos 123 periddicos nimero a nimero (e nao por palavra-chave) e
foram encontradas apenas mais duas entradas na tematica, uma na RBCS e outra na RBPI. O
pegueno numero de publicacdes é agravado pela constatacdo de que boa parte delas ndo trata
diretamente da fome ou da seguranca alimentar no ambito das Relac6es Internacionais, mas
de assuntos que margeiam a questdo principal®.

Pesquisadores concentrados em outras areas do conhecimento, como geografia,
economia, nutricao e sociologia provavelmente produziram mais trabalhos sobre a fome e a
seguranca alimentar em ambito internacional do que a comunidade de Relagdes Internacionais
nos ultimos anos. A perda ndo é quantitativa, mas sim qualitativa. Os trabalhos produzidos
por esses colegas provavelmente ndo examinam as questoes a partir do instrumental tedrico
e analitico das Rl e, com isso, o conhecimento que o campo das Rl pode proporcionar para lidar
com esses problemas esta praticamente em ponto morto.

Trés excecbes muito bem-vindas sdo os trabalhos bastante recentes de Leite, Suyama e
Pomeroy (2013), Albuguerque (2013) e de Brasil (2013). Estes trabalhos, sendo os dois ltimos

3 Dados (Rio de Janeiro), Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Contexto Internacional, Revista Brasileira de Politica Internacional,
Revista de Economia Politica, Revista de Sociologia e Politica, Estudos Avancados, Lua Nova, Cena Internacional, Politica Externa
e Palitica Hoje.

4 Documentos com titulos relacionados com a tematica da fome e Relagdes Internacionais foram encontrados em alguns periédicos
gue nao estado inclusos entre os 78 totais. Na Revista de Nutricao, por exemplo, foram encontrados documentos com titulos
relevantes como: “A Medida da Seguranca Alimentar: A Experiéncia Mundial” e “A seguranca alimentar e nutricional e o uso da
abordagem de direitos humanos no desenho das politicas publicas para combater a fome e a pobreza”. Isso indica que outros
veiculos, nao considerados parte do mainstrearn das Rl no Brasil, podem conter importantes referéncias bibliograficas.
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dissertacOes de mestrado, buscam examinar a politica brasileira de cooperacao agroalimentar
internacional, particularmente em relacdo a Africa, a partir de enfoques de Analise de Politica
Externa e de Cooperacao Internacional.

4 Campo fértil para pesquisa, ferramentas adequadas e falta de mao-de-obra

Essa a uma constatacao intrigante por, no minimo, dois motivos. Em primeiro lugar, a
guestao da fome e da seguranca alimentar é um problema de grande gravidade internacional,
vitimando, talvez, mais pessoas do que determinadas guerras e causando alto nivel de sofri-
mento humano. A fome pode levar a instabilidade social e politica e bloguear as possibilidades
de desenvolvimento, tanto em termos nacionais quanto em termos individuais. Ora, se uma
justificativa primordial para o estabelecimento do campo das Relagdes Internacionais era
estudar o porgué da ocorréncia das guerras, por conta de suas nefastas consequéncias para o
ser humano e para as relagdes harmaniosas entre Estados e nagdes, essa justificativa pode se
aplicar a guestdo da fome.

Muitos analistas e OIG apontam gue o problema nao é a producdo de alimentos, e sim
a sua distribuicao. Em outras palavras, existem alimentos e capacidade produtiva suficientes
no planeta, porém alocadas assimetricamente, fazendo com gue a distribuicdo internacional
seja inescapavel parte das relagdes agroalimentares. Constatagdes como essas deixam claro
gue ha espaco para analistas de Relacdes Internacionais lidarem com regimes comerciais e
de assisténcia internacionais (FRIEDMANN; MCMICHAEL, 1989; HOPKINS, 1992; CLAY, 2003;
CLAPP, 2012A; CLAPP, 2012B; MCDONALD, 2011).

A afirmacdo de que os problemas da fome e da inseguranca alimentar ndo sdo
causados pela falta de producao, e sim por causa da distribuicao, ndo deve ser tomada sem
guestionamento, apesar de ter forte apelo. O peso imputado a distribuicdo internacional talvez
pudesse ser reduzido se a producdo fosse mais abundante em outras partes, e 0 motivo de nao
ser é indagacdo que pode ser tratada de um ponto de vista das RI. Em que medida os regimes
internacionais de propriedade intelectual e de comércio inibem/estimulam o desenvolvimento
produtivo por meio de suas regras de acesso, difusdo e utilizacao de conhecimento? Qual o
impacto do regime multilateral de comércio e de acordos de livre-comércio sobre a producao
de alimentos nos diversos paises? (LE HERON, 1993; TANSEY; RAJOTTE, 2008; CLAPP;
FUCHS, 2009).

A guestao da producao e distribuicdo de alimentos também pode ser analisada de um
ponto de vista mais geopolitico, vinculado a sensibilidade e vulnerabilidade dos Estados em
relacdo ao fornecimento estrangeiro (OLSON, 1963; RUPPEL; KELLOG, 1991; BROWN, 20171;
SHEPHERD, 2012; LIMA, 2012). Seriam os paises desenvolvidos protecionistas agricolas
justamente para nao se colocarem a mercé dos fluxos internacionais? Do ponto de vista da
seguranca, seria o protecionismo agricola uma forma de ser menos vulneravel ao exterior?
Estudos recentes vém apontando que poténcias emergentes como China, india, Arabia Saudita
e Coreia do Sul vém buscando assumir o controle de terras, da producdo e da distribuicdo de
commodities basicas em paises da periferia, principalmente na América Latina - incluindo o
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Brasil - e na Africa, seja pela compra direta de ativos, seja por meio de acordos de comércio e
investimentos. Seria um tipo de agroimperialismo (RICE, 2009; MARGULIS; MCKEON; BORRAS
JR., 2013)?

No campo da politica externa, pode-se perguntar o que leva um Estado a fornecer recursos
alimentares ou de capacitacdo técnica agricola para outros paises (WALLENSTEEN, 1976;
GEORCGE, 1978, BURBACH; FLYNN, 1980, PAARLBERG, 1982; PORTILLO, 1987; CLAPP, 2012b;
LIMA, 2013; LEITE; SUYAMA; POMERQY, 2013; ALBUQUERQUE, 2013; BRASIL, 2013). Em que
medida a assisténcia alimentar é um recurso de poder efetivo para fins nao alimentares, seja
na forma de doacdo em espécie ou de capacitacdao, seja na forma de blogueio ou boicote no
fornecimento? Existe uma clara divisao entre analistas que sustentam que alimentos sao
indteis como recursos de poder e agueles que apontam suas diversas possibilidades de emprego,
ainda que de forma acessaéria (LIMA, 2014).

Fato muito constatado na literatura é que a ajuda internacional nem sempre é positiva
(STEWART, 1998; CLAY; STOKKE, 2000; BARRETT, 2006; CLAPP; FUCHS, 2009; NUNN; QIAN,
2012; CLAPP, 2012b; BELMONT; RENSI, 2013). No caso alimentar, a assisténcia estrangeira pode
desestimular a producdo do pais receptor, criando dependéncia de importagdes, ou mesmo
acirrar guerras civis e deteriorar as condicoes das populacées flageladas. Seus motivas seriam,
em alguns casos, mais econémicos do que relacionados a questdes de direitos humanos, seja
como uma forma de se livrar de excedentes, seja com o intuito de abrir mercados. Por outro
lado, é preciso considerar gue existem programas gue sao movidos pela solidariedade e cujo
objetivo é de fato aliviar o sofrimento humano.

5 Consideracodes finais

O objetivo deste texto é argumentar que a Fome e a Seguranca Alimentar sao temas
pertinentes para a analise sob o prisma das RelagOes Internacionais, bem como apresentar
alguma bibliografia neste sentido. O fato de a bibliografia ser quase toda estrangeira, aliada
as poucas publicagdes em periodicos de Ciéncia Politica e Rl no pais, sao indicacdes de gue
mais estudos sao necessarios no Brasil. A producao da comunidade brasileira de Rl nessa area
tematica € muito pequena, apesar de o tema ter forte justificativa para estudo, tanto pelo
angulo do valor intrinseco do ser humano, quanto pelos angulos tedrico e palitico. O Brasil tem
tido certo protagonismo mundial na proposicao de politicas publicas de seguranca alimentar e
nutricional, o que é evidenciado pela eleicdo de José Graziano da Silva para Diretor-Geral da FAO
e pelo crescente envolvimento do pais em projetos de Cooperacao Internacional, sobretudo na
América Latina e na Africa. Ademais, o Brasil tem se consolidado como um doador significativo
de ajuda alimentar em catastrofes humanitarias, bilateralmente ou via Programa Mundial de
Alimentos, o que o pde no grupo dos chamados emerging donors. Esses movimentos acabam
gerando demanda efetiva por mais estudos sobre o tema em diversos aspectos, inclusive os
das RI, seja para embasar a palitica externa ou para avalia-la criticamente. Um reflexo disso
é que, domesticamente, mais recursos tém sido investidos em pesquisa, tanto em institutos
estatais quanto via editais de fomento. Nao argumentamos que as areas de estudo citadas
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sao exclusivas de Relag6es Internacionais. Nas ciéncias humanas, em particular nas sociais,
0 intercambio entre as disciplinas é constante e o préprio campo das Rl se define como trans
e multidisciplinar por esséncia. O que buscamos apontar é que 0s académicos que trabalham
na area de Relagdes Internacionais desenvolveram instrumentos tedricos e analiticos valiosos
gue poderiam ser direcionados para a questdo da fome e da seguranca alimentar no ambito das
relacdes internacionais.

Referéncias bibliograficas

ALBUQUERQUE, Felipe Leal Ribeiro de. 2013. Atores e agendas da politica externa brasileira para a Africa
e a instrumentalizacdo da cooperacdo em seguranca alimentar (2003-2010). Dissertacao de Mestrado
em Relagdes Internacionais. Rio de Janeiro: Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro.

BARRETT, Christopher B. 2006. “Food Aid's Intended and Unintended Consequences”. ESA Working
Paper. N° 06-05, FAO.

BAVIERA, Mara; BELLO, Walden. 2009. “Food Wars”. Monthly Review, Vol. 61, N° 03, julho/agosto.

BELMONT, Flavia; RENSI, Jalia. 2013. Os impactos da ajuda alimentar internacional em guerras civis.
Trabalho apresentado no Encontro Nacional da Associacao Brasileira de Estudos de Defesa, Belém.

BRASIL, Pilar Figueiredo. 2013. O Brasil e a insequranca alimentar global: forcas sociais e politica externa
(2003-2010). Dissertacao de mestrado. Brasilia: Instituto de Rela¢des Internacionais, UnB.

BROWN, Lester R. 2011. “The new geopolitics of food”. Foreign Policy. Maio-junho.
BURBACH, Roger; FLYNN, Patricia. 1980. Agribusiness nas Ameéricas. Rio de Janeiro: Zahar Editores.

CASTRO, Josué de. 1984. Geografia da fome. O dilema brasileiro: pdo ou aco. Rio de Janeiro: Edicdes
Antares.

CLAPP, Jennifer; FUCHS, Doris. 2009. Corporate power in global agrifood governance. Cambridge/Londres:
The MIT Press.

. 2012a. Food. Cambridge: Pality.

,,,,,,,, . 2012b. Hunger in The Balance: The new politics of international food aid. New York: Cornell
University Press.

CLAY, Edward; STOKKE, Qlav (Eds). 2000. In Food Aid and Human Security. Frank Cass Publishers,
London.

CLAY, Edward J. 2003. “Responding to Change: WFP and the Global Food Aid System”. Development
Policy Review, Val. 21, N° 5-6.

COCHRANE, Willard W. 2003. The curse of American abundance. Lincoln e Londres: University of
Nebraska Press.

FAQO. 2010. The State of Food Insecurity in the World 2010. Addressing food security in protracted crisis.
Rome: FAQ.

102 | Thiago Lima



CNARTN INTERNNACIONAL

FAO, IFAD and WFP. 2013. The State of Food Insecurity in the World 2013.The multiple dimensions
of food security. Rome: FAO.

FRIEDMANN, Harriet; McMICHAEL, Philip. 1989. “Agriculture and the state system. The rise and decline
of national agricultures, 1870 to the present”. Sociologia Ruralis, Vol. 29, N° 2.

GEORGE, Susan. 1978. O Mercado da fome: as verdadeiras razées da fome no mundo. Rio de Janeiro:
Paz e Terra.

HEADEY, Derek; FAN, Shenggen. 2010. “Reflections on the global food crisis : how did it happen? how
has it hurt? and how can we prevent the next one?” IFPRI research monograph, N° 165. International
Food Policy Research Institute: Washington, D.C.

HOPKINS, Raymond F. 1992. Reform in the international food aid regime: the role of the consensual
knowledge. International Organization, Vol. 46.

HUDSON, Valerie M. 2007. Fareign Policy Analysis. Classic and contemporary theory. Plymouth: Rowman
& Littlefield Publishers, Inc.

LE HERON, Richard. 1993. Globalized agriculture: political choice. Oxford: Pergamon Press.
LAPPE, Frances et al. 2013. “How We Count Hunger Matters”. Ethics & International Affairs, N° 27.

LEITE, lara Costa; SUYAMA, Bianca; POMERQY, Melissa. 2013. “Africa-Brazil co-operation in social pro-
tection. Drivers, lessons and shifts in the engagement of the Brazilian Ministry of Social Development”.
WIDER Working Paper, N°. 2013/022. United Nations University. Disponivel em [http://www.wider.unu.
edu/publications/working-papers/2013/en_GB/wp2013-022/]. Acesso em: 06 de fev. 2014.

LIMA, Thiago. 2012. “Agricultural protectionism in developed countries as a state interest”. Brazilian
Journal of International Relations. Vaol. 1, N° 2.

________ . 2014. "Alimentos: um recurso de poder nas Relagdes Internacionais? Um exame a partir da
experiéncia historica dos EUA". Caderno CEDEC, v. 118, p. 1-24.

MARGULIS, Matias E.; MCKEQON, Nora ; BORRAS JR. Saturnino M. (Org). 2013. “Land grabbing and global
governance”. Globalizations, val 10, N° 1 Edicdo especial.

MCMICHAEL, Philip. 2009. “The World Food Crisis in Historical Perspective”. Monthly Review. Vol. 61,
N° 03.

McDONALD, Bryan L. 2010. Food Security. Cambridge: Pality.

NUNN, Nathan; QIAN, Nancy. 2012. “Aiding Conflict: The Impact of U.S. Food Aid on Civil” NBER Working
Paper, N°. w17794.

OLSON Jr., Mancur. 1963. The Economics of the Wartime Shortage. Durham, N. C.: Duke University Press.

PAARLBERG, Robert. 1982. “Food as an Instrument of Foreign Palicy”. Food Policy and Farm Programs,
Proceedings of the Academy of Palitical Science, Val. 34, N°. 3.

________ . 2010. Food Politics. What everyone needs to know. Oxford University Press.

PORTILLO, Luis. 1987. Las Razones de la Ayuda. In: Alimentos para la Paz? La “Ayuda” de Estados Unidos.
lepala Editorial.

Fome e Relac6es Internacionais: uma agenda oportuna para o Brasil | 103



CNARTAN INTERNNCIONAL

RICE, Andrew. 2009. “Is there such a thing as agroimperialism?” The New York Times Magazine, 16 de
novembro. Disponivel em [http://www.nytimes.com/2009/11/22/magazine/22land-t.html?pagewanted=all].
Acesso em: 10 de fev. 2012.

RUPPEL, Fred J.; KELLOG, Earl D. 1991. National and regional self-sufficiency goals. Implications for
international agriculture. Boulder and London: Lynne Rienner Publishers.

SHEPHERD, Benjamim. 2012. “Thinking Critically about Food Security”. Security Dialogue, Vol. 43, N° 3.

STEWART, Frances. 1998. “Food aid during conflict: can one reconcile its humanitarian, economic and
political economy effects?” American Journal of Agricultural Economics, Vol. 80, N° 3.

TANSEY, Geoff; RAJOTTE, Tasmin (eds). 2008. The Future Control of Food A Guide to International
Negotiations and Rules on Intellectual Property, Biodiversity and Food Security. Londres e Ottawa:
Earthscan.

THOMPSON, Robert L. 2011. The challenge of feeding nine billion by mid-century. Palestra proferida na
John Hopkins University, em 10 de outubro. Disponivel em [http://media.sais-jhu.edu/archive/videos/
challenge-feeding-nine-billion-mid-century]. Acesso em: 07 de fev. 2014.

WALLENSTEEN, Peter. 1976. Scarce Goods as Palitical Weapons: The Case of Food. Journal of Peace
Research, Vaol. 13, N°. 4,

Recebido em: 25 abr. 2014
Aprovado em: 01 out. 2014

104 | Thiago Lima



CNARTN INTERNNACIONAL

A Dialética da Anarquia:
sobre a teoria neorrealista de Kenneth Waltz

The Dialectic of Anarchy:
a study of the neorealist theory of Kenneth Waltz

Lara Selis*

Resumo

O presente artigo investiga o corpo tedrico neorrealista formulado por Kenneth Waltz. Como objetivo
geral, define-se o intuito de apresentar e interpretar aguela teoria, discutindo seus direcionamentos
centrais no plano tedrico-metodoldgico. Para tal, contamos com o suporte da Tearia Critica, em especifico
dos autores que versam sobre a epistemologia cartesiana, como Max Horkheimer. Por meio dessas
lentes, o estudo preocupa-se com 0s conceitos relacionados ao sujeito politico internacional e suas
praticas, e com isso visa problematizar a imaginacao politica disposta no neorrealismo. Argumenta-se
gue a producao cientifica de Waltz contribui para a construcao de uma ideia “empobrecida” de politica,
visto que se apoia em elaboragdes tecnicistas despojadas das consideracdes normativas e intersubjetivas
na apreensao intelectual do cenario internacional. Tais formulagdes tornam-se problematicas aos olhos
dessa pesquisa, na medida em que resultam na prescricdo de subjetividades conservadoras e, portanto,
associadas as condutas politicas desprovidas do elemento transformador.
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Abstract

This paper investigates the neorealist theory formulated by Kenneth Waltz, in both theoretical and
methodological levels. The study focuses on the concepts related to international political actors
and its practices, in order to, in a broadened scope, analyze the neorealist political imagination.
Drawing on authors of the “Critical Theory”, the study argues that the scientific production of Waltz
contributes to the construction of an ‘impoverished’ idea of palitics, since it relies on a technical meaning
about knowledge, which is responsible for the tendency in formulate a conservative subject that is
incapable of contest the given order.
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1 Introducao

Importada do campo da hermenéutica, a expressdo “horizonte de expectativa” inaugurada
por Hans Robert Jauss' (1921-1997) serve aos propésitos dessa introducao, visto que representa
um ponto de vista subjetivo que acompanha o processo de apreensao do mundo, e por isso
fundamenta toda situacao interpretativa, sendo um dos /oci que vincula a teoria a pratica.
Por essa perspectiva, 0 ato interpretativo dos agentes sociais se desenvolve em um plano de
ideias, crencas e principios ja assimilados e que limitam essa atividade. Tal substrato constituiu
o referido horizonte, o qual atua como uma memaria intelectual das aquisicdes realizadas
anteriormente. Entrementes, seria nessa memaria que as teorias se sedimentam e em certa
medida se eternizam, no sentido de manterem-se, em maior ou menar grau, nas leituras futuras
dos atores.

Dessa forma, a dinamica do mundo social estaria vinculada agueles aparatos intelectuais,
gue nos explicam as oportunidades e os limites da imaginacao palitica, econdmica ou cultural
gue dada coletividade disp6e para ler os acontecimentos e, conseguentemente, para atuar
sobre eles. Dessa abordagem, infere-se o valor dos estudos metatedricos, gue nos auxiliam na
compreensao do campo de possibilidades reflexivas que age sobre a capacidade intersubjetiva
de transformacdo pratica das sociedades.

Paralelamente, a aplicacao dessa lente ao campo das Relagdes Internacionais (RI) favorece
a compreensdo do vinculo entre os eventos daguele ambito e a producgao tedrica correlata.
O exercicio de uma metaciéncia, fruto desse reconhecimento, alcanca a disciplina por volta
das décadas de 1980 e 1990, quando ascende o denominado “terceiro debate”2. Nessa fase,
destacou-se o interesse de estudiosos criticos das RI por temas, conceitos e métodos de autores
gue ja influenciavam as discussoes sobre a crise das ciéncias humanas. Pensadores como Marx,
Foucault, Habermas, entre outros, serviram de suporte intelectual para uma nova geracdo de
teodricos (COX, 1981; ASHLEY, 1981, 1986; LINKLATER, 2002) adeptos da ligacao entre pratica
social e producdo de conhecimento.

Do ponto de vista das “margens”, muitos autores também se dedicaram a tal analise,
propondo a dimensao epistémica da exclusao (DUSSEL, 1977; MIGNOLO, 2002; SANTQS, 2002).
Por essa perspectiva, a produgao de conhecimento inscreve-se em uma separagdo espacial, pela
gual se estabelece a superioridade do pensamento emanado dos paises centrais, tido como
universal, em oposicdo a desvalorizacdo das idiossincrasias das demais regides do globo; de
modo que nds, académicos latino-americanos, experimentariamos uma espécie de distingao
geopolitica do conhecimento (MIGNOLO, 2002).

1 Hans Robert Jauss é um dos expoentes da “estética da recepcao”. Tendo dirigido seus esforgos intelectuais para transpor a
separacao entre histdria e literatura, Jauss (1994) dialogou com duas correntes literarias consideradas antagénicas, o formalismo
e 0 marxismo. Ap6s captar as deficiéncias tedricas de ambas, o autor propds sua tese que inverteu o foco tradicional da analise
literaria (autor e obra) para atentar-se ao leitor e a sua recep¢do. Nesse ponto, insere-se o conceito de horizonte de expectativa,
gue o autor busca em Gadamer, traduzindo um conjunto de pressupostos condicionados cultural, histérica e psicologicamente, os
quais atuam sobre o significado verbal de uma obra ou sobre as estratégias interpretativas de seus leitores.

2 Nas palavras de Yosef Lapid, “The demise of the empiricist-positivist promise for a cumulative behavioral science recently has forced
scholars from nearly all the social disciplines to reexamine the ontological, epistemological, and axiological foundations of their
scientific endeavors. The ‘third debate’ in the field of international relations parallels this intellectual ferment and constitutes a
still maturing disciplinary effort to reconsider theoretical options in a ‘post-positivist’ era” (LAPID, 1989, p. 235). Vale ressaltar que,
na definicdo de outros autores (SODUPE, 2003; WAVER, 1996), essa mesma fase da disciplina é denominada de “quarto debate”.
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Nesse sentido, destaca-se a recente pesquisa realizada por Arlene B. Tickner, Carolina
Cepeda e José Luis Bernal (2013), através da qual se avaliou a comunidade académica de Rl em
quatro paises latino-americanos (Argentina, Brasil, Coldmbia e México), a fim de identificar
fontes de continuidade e mudancas na disciplina, desde uma perspectiva comparada3. Assim,
sujeitando tais comunidades a um conjunto de perguntas organizadas em torno de 4 eixos
analiticos (i. percepcdes sobre a disciplina; ii. ensino e iii. pesquisa nas Rl e iv. opinides sobre
politica externa e politica internacional), os autores concluiram tendéncias importantes e
comuns aos paises, a exemplo da percepcdo compartilhada sobre a centralidade das pesquisas,
instituicdes e autores norte-americanos para a disciplina:

A pesar de compartir un mismo objeto de estudio - el mundo - no s6lo se han privilegiado
ciertas partes de éste - sobre todo los paises potencia - sino que la forma de interpretar Ia
politica mundial ha girado en torno a una serie de marcos analiticos, conceptos y categarias
desarrallados principalmente en Estados Unidos, y en menor medida, en Gran Bretada.
(TICKNER, CEPEDA, BERNAL, 2013, p. 7)

Anteriores a este estudo, autores como Hoffmann (1977), Waver (1998) e Smith (2002)
ja refletiam sobre a consolidagao da hegemonia norte-americana na esfera intelectual,
especificamente no campo das Rl. Em comum a pesquisa de Tickner et al. (2013), tais
abordagens apontam diversas varidveis responsaveis pelo processo de “americanizacao” da
disciplina, destacando desde o tamanho do corpo docente estadunidense, a quantidade de
programas de pos-graduacdo, até a forca e prestigio dos jornais académicos daquela nagao®.
Tais condicionantes, somados ao patamar politico e econdmico dos EUA, revelariam as causas
da concentracdo da literatura do campo nas concepcoes e instituicdes produzidas em solo norte-
americano.

Dentre as principais importacbes tedricas daquele pais, destacamos o movimento
nearrealista, gue por unir a ontologia realista a epistemologia moderna, espelha uma forma de
pensar prevalente nos EUA e, por conseguinte, no mundo (Ashley, 1986). Argumenta-se que
essa carrente fomenta, ou mesmo justifica, determinadas praticas e identidades sociais, visto
gue oriunda de um solo particular. Assim, sugerimos que, embora seu inicio date do final dos
anos 1970, a linhagem desse pensamento possui forte tradicao no campo, constituindo parte
significativa da memoria literaria das comunidades académicas do campo, resultando em fonte
de influéncia sobre o potencial reflexivo dos agentes.

Reconhece-se, pois, que a funcdo pedagdgica dos quadros académicos e dos atares
politicos centrados nessas linhas tradicionais mantém a influéncia neorrealista sobre a

3 Esse estudo integra o programa Teaching, Research and International Policy (TRIP), que desde 2004 se dedica a investigacao dos
modelos de ensino e pesquisa no campo das RI. Desde o ano inicial, a TRIP foi realizada quatro vezes, aumentando respectivamente
o nimero de paises avaliados, culminando em 2012 com um total de 20 paises sob analise (dentre eles, Estados Unidos, Canada,
Australia, Canada, Irlanda, Israel, Hong Kong, Nova Zelandia, Reino Unido, Singapura, Africa do Sul, Argentina, Brasil, Colombia e
México).

4 “En cuanto a los medios de difusion del trabajo intelectual, |as revistas especializadas de mayor reconocimiento también tienen
sede principalmente en Estados Unidos. Entre los journals que se estiman ejercen mayor influencia sobre la forma en que los
académicos piensan sobre Ias relaciones internacionales, international organization, international studies quarterly, international
security, foreign affairs, world politics y american political science review ocupan los primeros lugares en todas las versiones de
trip que han sido realizadas y en todos los paises encuestados” (TICKNER, CEPEDA, BERNAL, 2013, p. 10).
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construcdo de nossos horizontes de possibilidades, impondo limites ou oportunidades ao campo
da acao, uma vez que agem sobre nossa capacidade intersubjetiva de formular hipdteses sobre
alteragOes nas relagbes humanas, em um processo histdrico duradouro. Dessa acepgao decorre o
gue cremos ser, ao menos parcialmente, a relevancia do empreendimento metarreflexivo acerca
desse aporte teodrico vinculado as RI. Olhar esse que, quando investido do propdsito critico,
torna-se igualmente indissociavel do fenémeno histérico da ciéncia moderna.

Dessa forma, devido a posicao predominante e ao legado superlativo que recebeu da
modernidade, o corpo tedrico neorrealista formulado por Kenneth Waltz - como representante
do movimento de revisdao do realismo classico - constitui nosso objeto de analise>. Como
objetivo geral, esse trabalho define o intuito de interpretar aquela teoria, discutindo alguns de
seus direcionamentos nos planos tedrico-metodoldgico relacionados aos conceitos do sujeito
politico internacional e suas praticas, dada a importancia que tais formulacdes representam
para a imaginacdo politica exposta na teoria.

Nesse sentido, o presente artigo prop6e o argumento central de que a producdo cientifica
de Waltz contribui para a construgdo de uma ideia empobrecida de politica, visto que se apaia
em elaboracgOes tecnicistas. Em termos conceituais, supde-se que 0 baixo grau de consideragao
normativa e intersubjetiva da teoria neorrealista confinou a conduta dos atores na pratica da
autoconservacao e da adaptacao. Portanto, a escolha dos fins, em termos conceituais, tende
a regredir ao automatismo, problematico pela prescricao de subjetividades conformistas,
desdobradas em ac¢des desprovidas do elemento transformador.

Como suporte tedrico para essa reflexao, buscamos as concepgdes formuladas pela Teoria
Critica, nas figuras de Horkheimer e Habermas® - vinculadas aos desenvolvimentos criticos
sobre a epistemologia cartesiana. A partir desse aparato tedrico, analisaremos 0 processo
dialético implicado nas escolhas cientificas de Waltz, relacionadas a adocao de uma perspectiva
epistemoldgica cartesiana somada a légica metodoldgica da microeconomia.

Sustentamaos, pois, que as intencdes originarias de Waltz sofrem inversdes durante seu
desenvolvimento, isto é, que as consequéncias do pressuposto de objetividade e racionalidade
instrumental criaram contradicdes potenciais na producao tedrica neorrealista, semelhantes
aquelas presentes no desenvolvimento da razdo iluminista, tal como expressa a diade autonomia
e dominacao. Isso porgue, ao arientar sua construcao tedrica pela identificacdo de uma légica
causal unidirecional, selecionada pelo grau de universalidade, Waltz reduz a multiplicidade de
condutas a ordem, a histéria ao fato, e o heterogéneo ao comparavel. E, com isso, a politica é
projetada teoricamente como um exercicio puramente técnico do calculo instrumental, perdendo
a base pratica vinculada ao empreendimento criativo, ou reflexivo, por meio do qual os atores
repensam autonomamente seus objetivos e elaboram coletivamente novos projetos.

5 Como define Ashley (1986), o neorrealismo pode ser entendido como um movimento ou um projeto coletivo definido por um
conjunto de teorias com fundamentos comuns, sendo eles o estadocentrismo, o utilitarismo, o positivismo e o estruturalismo. A
aceitacao dessas premissas age nao so sobre a natureza das questdes levantadas, como no préprio desenvolvimento do discurso
tedrico.

& Tal empreendimento enfatiza as obras de Horkheimer, como Teoria Tradicional e Teoria Critica (1989), Eclipse da Razao (2000) e
Dialética do Esclarecimento (1985) - esta ultima em parceria com T. Adorno. Da mesma forma, a producao habermasiana acresce
a esta proposta a variavel normativa, como peca importante na politica internacional. Sobre esse autor, destacam-se as obras:
0 discurso filosofico da modernidade (2000), Teoria de la accién comunicativa - Racionalidad de la accion y racionalizacion social
(1988), entre outras.
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Tal debate auxilia na edificacdo de um equacionamento critico do problema da razao
instrumental - implicado nos conceitos sobre a atuagdo dos agentes politicos. Afinal, embora
considerado marginal pelo olhar sistémico de Waltz, o conceito do sujeito politico internacional
oferece as bases sobre as quais esse autor consegue desenvolver sua tearia. Como apontou
Ashley (1986), a influéncia que a microeconomia encerrou na teoria de Waltz resultou em uma
dependéncia fulcral desta para com os conceitos elaborados na esfera do ator unitario (os
Estados), sem os quais a definicao da estrutura como forca independente nao seria possivel.

Assim, o presente estudo parte da ideia de gue a teoria neorrealista formula uma
concepcdo de autonomia das unidades que nega a heteronomia como componente da relacao
entre elas, ao passo que, dialeticamente, a radicaliza na mediacdo entre o agente e a estrutura.
Em ambos 0s casos, o produto seria um processo de desativacao do ator politico como unidade
critica e criativa. Mais especificamente, propomos que 0s conceitos neorrealistas operam sob a
alienagdo da historia como praxis social, culminando na prescrigcdo da politica como uma espécie
de “egoismo generalizado” associado a automatizacdo das a¢des sociais pela subordinacao da
liberdade as pressoes estruturais.

Abreviadamente, esse Gltimo comentario critico sugere mais claramente a analise aludida
na ideia da marginalizacao da histdria como pratica’, ou do sujeito como ser que age, proposta
por Ashley (1981). Assim, justifica-se nossa investigacao da relacao agente-estrutura e dos
mecanismos que promovem um ator politico (o Estado) que, no extremo, mostrar-se-ia diluido
em uma “heteronomia radicalizada”s, na qual a coercdo estrutural é despojada de uma resposta
constitutiva dos niveis das unidades e dos processos.

Conjuntamente, tais reflexdes projetam o argumento inicial de que o neorrealismo,
embora refinado cientificamente, pode gerar um processo dialético pelo qual o propaésito
da soberania atribuida aos atores sociais converte-se em uma imagem final de dominacdo:
intérprete e atores desativados de suas potencialidades avaliativas e reflexivas, devido a uma
teoria tendente a graus de conservadaorismo.

2 A Dialética da Anarquia: sobre a ficcdo do estado livre

A proposta tedrica de Waltz centra-se na concepgdo da ordem internacional como cenario
regido pelas forcas inobservaveis de uma estrutura social subscrita as praticas politicas. Tal
estrutura dinamiza seus componentes pelo principio chave da anarquia, segundo o qual a
autonomia dos agentes cria espontaneamente um ambiente competitivo, gerador do equilibrio
entre as partes.

7 Essaideia faz referéncia a formulacao de Ashley (1981), segundo a qual o estruturalismo neorrealista nega a dimensao histérica
de quatro formas: como progresso, como pratica, como poder e como politica. Naguele segundo sentido, a negacao se faz sobre o
ator politico destituido de suas qualidades de sujeito consciente e potencialmente transformador da realidade, o qual se encontra,
pois, silenciado.

8 A expressao adverbial “radicalizada’ faz-se necessaria por compor a causa central da subordinagao do sujeito a estrutura. Isso
porque cremos que a heteronomia, como define Onuf (1989), constitui condicdo implicada a toda interacdo social. Portanto, o
guestionamento nao recai sobre a estrutura gerar influéncia em seus componentes, a qual seria condicao sine gua non da relacao,
mas sim sobre a radicalidade dessa heteronomia que, sem contrapartida constitutiva por parte dos elementos, acaba exercendo o
dominio, ao invés da coconstituicao sobre aqueles. Ou seja, a heteronomia, embora antinomia da autonomia, nao seria sua negagao,
mas sim uma relacdo dialética. Ja, por “heteronomia radicalizada”, lemos uma relagcdo de “dominacdo”, essa sim pressupondo
relacdes de subordinagao.
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Tal caracterizacao assume a relevancia da ontologia liberal e da normatividade econémica
na qualificacao da ordem internacional. Assim, seguindo essas tradi¢cdes, Waltz define a ordem
internacional como um agregado de agentes autointeressados, livres e tendentes ao calculo
utilitario para a determinagdo de suas agoes. Este segundo estatuto, que postula a liberdade
dos individuos em um ambiente coletivo, sera avaliado mais atentamente por representar
condicdo essencial para a emergéncia estrutural, nos termos do neorrealismo. Afinal,
a definicao de uma sociabilidade competitiva funda-se em um campo sociopolitico composto
pela justaposicao de entidades estatais igualmente livres: “the presumption of anarchy need
not be stripped of additional assumptions and practices, for it is the bare-bones account of
society as ‘a lot of free individuals™ (ONUF, 1989, p. 166).

Nessa concepcdo, a harmonizagdo dos comportamentos resulta da autorregulagao provida
espontaneamente por Estados que estdo em condic6es de isonomia palitica a ponto de efetivar
escolhas auténomas. Tal autonomia realiza-se na medida em que cada qual detém o controle
sobre o curso de suas agdes e capacidades, de modo que “state develop their own strategies,
chart their own courses, make their own decisions about how to meet whatever needs they
experience and whatever desires they develop” (WALTZ, 1979, p. 96).

Logo, a liberdade assim delimitada representa o contexto propicio aos esforgos auténomos
orientados a satisfacao dos préprios interesses. Isso ocorre devido a leitura estreita gue Waltz
realiza da nocao de diferenciacao entre as partes que, reduzida ao setor politico (capacidade de
governar, ou seja, soberania), torna as entidades semelhantes e independentes, sobrando-lhes
apenas fracos lacos sociais associados a distingao material, dada em termos de poder.

Nesse sentido, Waltz acrescenta: “sovereignty of states has never entailed their
insulation from the effects of other states'action. To be sovereign and to be dependent are
not contradictory conditions” (WALTZ, 1979, p. 96). No entanto, é importante ressaltar que a
relacao de dependéncia referida trata-se da consideracao restrita ao atrelamento muatuo das
acoes racionais entre os competidores em um cenario de disputa estratégica. Isso é, trata-se
de um reconhecimento dos condicionantes do jogo estratégico, 0s quais, porguanto possam
influir nas acées (meios), nao o fazem sobre a orientacdo subjetiva dos atores, que adviria de
uma dimensdo privada, sendo cada agente o gerador auténomo de seu préprio fim.

A capacidade do ator se autogovernar com relagdo aos interesses existentes no processo
interativo revela sua parcela de liberdade assumida enguanto caracteristica compartilhada
entre as unidades. Sendo assim, para o neorrealismo, sob influéncia da microecomoémica,
“it is impossible to describe international structures without first fashioning a concept of the
state-as-actor” (ASHLEY, 1986, p. 271). Nesse sentido, a validade das pressées da estrutura
internacional enqguanto forca independente decorre dessa premissa do Estado como ator isolado
(apto a deter e controlar sua personalidade e capacidades); ou seja, enquanto projecao solipsista
gue o Estado faz de si mesmo.

Porém, quando confrontada com a vivéncia pratica dialégica dos individuos entre si e
com a sociedade, essa condicao de uma autonomia como “ser para si” torna-se problematica,
uma vez gue despojada de predicados de coconstituicao socializantes. Nesse sentido, no
ambito metaédico, a assuncao dessa acepcdo de liberdade s6 pode ser efetivada se restrita ao
plano formal. Ou seja, se objetivada pela postulacao de um mundo social estangue, onde as
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particularidades do dominio humano sdo mecanizadas pela confluéncia com o mundo natural,
de modo que as diferencas entre 0s atores sao reduzidas a expressao padronizada de uma
individualidade abstrata, entdo expressa na “busca pelo autointeresse” (MARCUSE, 1988, p. 150).

Nesse cenario, 0 sujeito exerce sua autonomia em funcao de uma relacdo objetivada com
0s demais elementos, e os resultados coletivos compdem uma realidade externa, espontanea
e independente das esferas intersubjetivas. Todavia, verifica-se que sob tais condicoes,
excluidas de contingéncias, o sujeito é despojado de suas potencialidades de transformacao,
submetendo-se aos imperativos da determinacao. Com isso, alguns pensadores criticos
revelaram o que consideram ser o possivel processo dialético da ciéncia social naturalista:
0s sujeitos, desprovidos de pratica, tornam-se “vitimas” da propria lei transcendental que
autonomamente criaram. Ou seja, a propria autonomia, quando inserida no dominio das forcas
naturais, revela-se dominagdo. Como comenta Ingram, o processo geral de naturalizacao da
realidade social e subjetiva oculta sua origem humana e normativa, de modo que “os valores e
cédigos de conduta permanecem praticamente impermeaveis a revisao critica” (1994, p. 44-45).

Eis que, comparativamente, sugerimos a aporia de Waltz: sua explanagdo sobre a anarguia
internacional pressupde a autonomia das partes, a qual s6 pode ser efetivada se associada
a uma acepcdo de subjetividade normativa transcendente ao mundo social. Com isso, Waltz
assumiu a racionalidade instrumental e utilitaria, omitindo a heteronomia das relacdes
humanas na constituicdo das identidades e admitindo a autonomia e racionalidade enquanto
possibilidade de se tomar decisdes a partir de critérios estritamente pessoais. Logo, criou-se um
ambiente de interacdo objetivado, em que a impossibilidade de se exercer influéncia sobre 0s
demais torna a logica estrutural da autoajuda um dever, que, antes de tudo, reproduz a ordem
dada, criando uma teoria porta-voz da adaptabilidade como conduta politica.

Sugere-se, paralelamente, que a proposi¢do teorica de Waltz comeca com a liberdade, mas
termina com a sujeicdo do sujeito ao imperativo do dever - subordinagdo da propria vontade
a vontade da lei universal. Ou seja, o postulado de autonomia das unidades culminaria na
subordinacao da mesma as pressoes do sistema de autoajuda. Assim, o modelo formulado por
Waltz elaboraria sujeitos politicos dialeticamente alienados de suas praticas e integrados a
conduta de assimilacao de leis regulares e da normatividade da estrutura.

A fim de compreender esse processo dialético, comecemos pelo que julgamos sua
origem: a escolha metodolégica de Waltz. A concepcao neorrealista sobre o sistema de
Estados advém de um quadro cientifico pautado na racionalizacao das paoliticas internacionais.
Portanto, o neorrealismo engajou-se na producao cientifica como empreendimento formal, na
qual a racionalidade técnica deveria despojar qualquer julgamento valorativo, dissociando 0s
fendmenos saciais estudados de suas potencialidades contingentes.

Nesse sentido, o substrato positivista do realismo estrutural deixou de reconhecer
a separacao entre o mundo social (espaco da contingéncia) e o0 mundo natural (espaco da
necessidade), identificando, portanto, as leis sociais com as leis fisicas. Para tal, Waltz precisou
eliminar as variaveis responsaveis pela indeterminacao do mundo social, quais seriam aquelas
relacionadas ao nivel dos processos - da interacao entre as partes, para além da relacao
organizacional reconhecida. Entrementes, a nocao multicausal da acdo social, em gue o ator
modela sua conduta a partir da interagao com sistermas social, cultural e individual, € substituida
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pelo modelo posicional da estrutura, no qual os agentes relacionam-se considerando apenas
suas dimensdes materiais. Assim, para o0 neorrealismo, a agéncia politica torna-se um conceito
estreito e limitado as premissas diadicas sobre assimetrias de poder e de autoridade.

Ademais, as posicées do neorrealismo (relacionadas a distribuicao de poder material)
trazem a nocao implicita dos papéis sociais, conforme delineia o funcionalismo estrutural.
Por essa perspectiva, cada posicao contribui especificamente na manutencao da ordem total
(equilibrio de poder), projetando, cada qual, expectativas comportamentais fixas. Como
anunciou Waltz (informacao verbal)®, a mudanca de posicionamento afeta diretamente a
conduta dos Estados, que a cada posicdo “had to adjust to a different kind of world that made
a different kind of policy and different kinds of action, appropriate or inappropriate”.

A heranca do funcionalismo estrutural sobre a teoria neorrealista projeta-se na conexdo
entre posicdo e racionalidade, de modo que a orientacao das condutas politicas restringe-se a
execucao eficaz dos papéis em prol da preservacao do equilibrio de poder geral, e da manutencao
do poder pessoal. Portanto, o sentido das agdes é restrito aos termos operacionais, sem
referéncia a intencionalidade do agente, ou mesmo a outra atividade que atribuisse significado
as praticas. Ressaltado seu aspecto operacional, a racionalidade dos atores sociais passa a ser
avaliada apenas segundo seu papel na efetivacao dos interesses particulares, ou melhor, de
acordo com os graus de eficiéncia alcancados na realizacdo de dado objetivo. Insere-se, pois, a
I6gica da consequéncia como unico filtro social das condutas - “Behaviors are selected for their
consequences” (WALTZ, 1979, p. 76).

Nas formulagOes tedricas em que 0s atores sdo dissociados de uma relagao intencional
com a realidade (objetiva, social e subjetiva), identifica-se uma abstracao moral do mesmo,
visto que sua “acao perde qualgquer conteddo cognitivo, normativo e expressivo e ndo mais pode
ser avaliada criticamente” (INGRAM, 1994, p. 50). No neorrealismo, a formalizacao da razao
(instrumentalizada) desautoriza os agentes a avaliarem os objetivos conforme categorias como
justica, igualdade e tolerancia. A correcao ou ndo de um ato é avaliada apenas pela adequacao
de seus resultados para com um objetivo pré-estipulado pela estrutura.

Por conseguinte, o ator politico é delimitado como entidade com preocupacdes
unicamente possessivas, e arientadas a otimizacao da politica de poder. Segue-se, dai, que toda
acao deve servir a algum proposito, de modo que as praticas desviadas da nocao de utilidade,
Ou gue ndo busquem salvaguardar as condicbes de sobrevivéncia, sdo destituidas de sentido.
Nesse harizonte, significado e efeito sao sindbnimos, e por isso uma conduta dotada de sentido
seria aquela associada ao “efeito” do equilibrio de poder, mantenedor da estrutura social.

O estabelecimento do equilibrio de poder como comportamento reiterado é catalisado
pelos mecanismos de manutencao da ordem: competicdo e socializagao. Tais mecanismos
seletivos da estrutura internacional criam limites as experiéncias, e, assim, 0s comportamentos
desviantes sdo marginalizados e preteridos de beneficios sociais. Ou seja, toda conduta nao
mimeética dos comportamentos bem-sucedidos € julgada uma imprudéncia capaz de implicar
0 afastamento automatico desse agente desviante pela coletividade - “Ridicule may bring
deviants into line or cause them to leave the group” (WALTZ, 1979, p. 76).

9 Entrevista concedida por Kenneth Waltz em 2003 ao programa “Conversations with History”, produzido por Harry Kreisler com
apoio do Instituto de Relacdes Internacionais da UC-Berkeley.
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Neste ponto, insere-se uma reflexdao importante acerca das implicacdes da restricao
subjetiva do ator aos atributos materiais. Como sabemos, a distribuicao desigual das
capacidades gera uma hierarquia entre as posicdes capaz de desfazer a ilusdo de uma
competicdo justa, de modo que a ordem internacional “it’s one which the major actors, those
of greater capability, set the scene in which the others must act” (WALTZ, informacao verbal)™©.
Logo, a problematizacdo da autonomia estatal é expressa concretamente na nogao de que
“competitive systems are regulated, so to speak, by the ‘rationality’ of the more successful
competitors” (WALTZ, 1979, p. 76).

Dessa forma, a isonomia de condi¢cGes proporcionada por uma suposta autonomia
deciséria dos atores é contraposta pela heteronomia implicita na restricao que o ambiente
impoe sobre os Estados nas posicoes inferiores. Nesse sentido, 0 mecanismo de socializagao
cumpre papel pedagogico distinto a cada unidade, de modo que aos atores localizados em uma
posicao inferior cabe o aprendizado das condutas conforme os padrdes dispostos pela estrutura
(ou seja, pelas superpoténcias):

Once socialized, an individual acts as expected in a role, not necessarily for any conscious
reason, but because she has internalized the particular behavior associated with the position.
Acting in such a way, therefore, becomes an individual preference — although a product of
the social system, the individual perceives the role’'s mandate as a personal need (GODDARD;
NEXON, 2005 p. 20).

Logo, a socializacao significa o ajustamento dos comportamentos com as regras
normativas da estrutura, mesmo que essas sejam implicitas: “Socialization brings members
of a group into conformity with its norms” (WALTZ, 1979, p. 76). Por essa perspectiva,
a flexibilidade do comportamento do ator dependera do modo pelo qual a agcdo e a norma
sao relacionadas, ou mediadas. Como assinalado, no neorrealismo tal mediacdo é realizada
pela nocao de racionalidade instrumental que surge como solucdao metodolégica, a fim de
homogeneizar as condutas dos atores, mediando uniformemente a acdo das unidades e as
normas comportamentais da estrutura.

A concepcdo em termos instrumentais postula-se como mera regulacdo entre meios e
fins pessoais, distanciando o sujeito da condicao de questionador das normas e, portanto, dos
proprios canais de ativagao sobre a estrutura™. Portanto, a delimitagcao monoldgica dentro das
fronteiras instrumentais caracterizaria a individualizacdo da acao social, visto que, apartada
das dimensdes sociais e culturais do processo de subjetivacao, e de todo atributo mabil, nao
relacionado a identidade pré-estruturada. Nessa concepcdo, o sujeito é despojado daquilo gue
Weber denota como “racionalidade substantiva”, ou que Habermas define como “razao pratica”
- ambas relacionadas a capacidade do ator conferir julgamentos aos fins e aos meios.

Da mesma forma, em sua reflexdo sobre o saber iluminista, Horkheimer (2000) disserta
sobre essa arientagdo cognitivo-instrumental como sendo uma faculdade intelectual de coorde-
nacao, cuja eficiéncia € majorada pela desconsideracao de quaisquer fatores nao intelectuais,

10 Idem nota Q9.

11 Cabe ressaltar que, como expds Weber, além da légica instrumental, a acdo social presumiria outros trés tipos de orientacoes
possiveis: a racionalidade por valores; por afetividade e pela tradicao.
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como as emocdes. No entanto, como ressalta Horkheimer, nessa definicdo a razao enquanto
faculdade de pensar renuncia a tarefa de julgar as ac6es e o modo de vida vigente. Nesse
sentido, a neutralizacdo da razao (despojada de qualquer relagdo com o contetido objetivo e
de seu poder de julga-lo) acaba por reduzir a si prépria, atribuindo-se o papel de executora,
mais preocupada com os meios do que com os fins. Neutralizada, a razao torna-se impotente,
e tendente ao senso comum.

Por conseguinte, um ator social descrito nesses termos, quando inserido em um coletivo
com regulamentos estipulados, tenderia a postura de adequacao comportamental. Dessa forma,
a questao pedagodgica da socializacao é reduzida a assimilacao e a obediéncia das regras, em
gue os educandos, embora se achem auténomos, estariam assimilando uma norma disposta
heteronomamente. E neste aspecto que argumenta-se que racionalidade estatal, conforme
definida por Waltz, perderia sua espontaneidade e produtividade criativa, ou seja, perderia sua
propria subjetividade.

Voltando-se para a esfera da interacdo entre os agentes, percebemos que tal conduta
adaptativa prescrita pela teoria neorrealista recai, especialmente, sobre os Estados mais fracos
gue, restringidos a sua condicao material, e individual, nao encontram meios para escapar a
hegemonia dos mais fortes. A imparcialidade da anarquia opera por meio de um processo
de alienacao das partes que seguem condutas dispostas pelos Estados mais fortes, dada as
assimetrias derivadas da distribuicao de capacidades. Assim, ao passo que a “politica de poder”
pressupde um ator com poténcia capaz de atuar como sujeito, aos demais Estados a anarguia
torna-se antes um dominio da restricao do gue um ambiente provedor de possibilidade de ac6es.

Nesse cenario, a histéria como pratica é substituida por uma espécie de escapismo moral
e de conduta apolitica, pelos quais a Unica responsabilidade a que os Estados mais fracos
se submetem seria a responsabilidade sobre “pensar” ou “raciocinar” corretamente - isto
é, conforme os termos da escolha racional e as preocupagdes desposadas em cada posicdo.
Portanto, ao contrario dos modelos construtivistas em gue a norma assume uma natureza
essencialmente coconstitutiva (servem como meios para que os atores construam, em mutua
relacdo, suas identidades e motivacdes), as normas no neorrealismo sao de natureza regulatoria
envolvendo baixo grau de coconstrucao, visto que apenas dispde linearmente o modo como as
unidades devem se comportar (DESSLER, 1989, p. 457).

Por esse quadro, 0s atores sem poténcia ajustam seu comportamento ao modelo disposto
pelas posicdes hegemonicas esperando, assim, receber os beneficios da seguranca e a nao
sofrerem os efeitos deletérios da conduta desviante. A tendéncia ao simulacro especular
do comportamento das superpoténcias mostra-se, pois, uma decorréncia da racionalidade
instrumental, conforme disposta pelo neorrealismo. Ademais, as normas internalizadas pelo
medo das sancOes atuam como estimulo das condutas em prol da preservacdo da estrutura
social. Por isso, os comportamentos prescritos pela estrutura neorrealista projetam uma
relacao mimética entre os atores, de modo que ser racional assemelha-se a nao ser refratario,
conduzindo ao conformismo com a realidade tal como ela é disposta.

Por conseguinte, como refletiu Habermas acerca do pensamento moderno, um processo de
socializacdo nesses termos aborda um sujeito social como sendo repositorio de habitos, papéis
e competéncias miméticas, que limitam a liberdade ao invés de fortalecé-la (INGRAM, 1994).
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Assim, a medida que se demonstram independentes entre si, as unidades tornam-se,
proporcionalmente, mais submetidas a estrutura e sem canais para (retro)informa-la.

A articulacdo do interesse ultimo do Estado como sendo um chamamento mandatario,
portanto a ele exdgeno, o transforma em coisa da anarquia, o reifica e desloca a
responsabilidade pela perpetracao da violéncia em uma dimensao que nao pode ser
atingida porque tenta-lo seria nao entender a légica da pressao estrutural sistémica,
gue é transnacional e desligada do eventual contexto histérico. (COSTA; SELIS; SOARES,
2009, p. 216)

QOra, despojados dos potenciais intersubjetivos, a socializacao perde o valor pedagégico
enquanto didlogo. Limitados aos atributos posicionais, 0s atores sao preteridos das chances de
formulacdo continua e coletiva de seus interesses e expectativas. Por conseguinte, o potencial
de escalha e definicdes de meios e fins é substituido pela adequacao permanente a légica
da autoajuda. Dessa forma, a evolugdo social implicita no neorrealismo envolveria apenas o
aprendizado nos limites de variacao permitida pelo principio organizador. Exclui-se, pais,
0 plano de institucionalizagcao progressiva de novos potenciais de aprendizado - realizado
nas dimensdes ideacionais, culturais e morais do ator - que condicionariam as experiéncias
cognitivas que, por sua vez, condicionariam mudancas no sistema.

Para alguns analistas, tal auséncia de um elemento progressivo aponta uma incoeréncia
de Waltz com seu suporte sociolégico durkheimiano. A equivaléncia entre a ordem internacional
e a solidariedade mecanica de Durkheim refletiria uma interpretacao problematica das propostas
desse sociglogo, afinal, segundo Ruggie, Waltz abstraiu a fator da “densidade dindamica”, que
nos termaos de Durkheim seria o elemento capaz de alterar os fatos sociais, e que englobaria
“the quantity, velocity, and diversity of transactions that go on within society” (RUGGIE, 1986,
p.148) .

Esse equivoco teria excluido da teoria neorrealista o componente responsavel pela
consciéncia da transformacao, a saber: 0s processos interativos. Esse componente seria aguele
capaz de conferir um senso histérico a estrutura, uma vez que seu reconhecimento ampliaria
aquele conceito, inserindo outras variaveis que impulsionariam a transferéncia da coletividade
de uma organizacao segmentada (sistema), para uma forma mais complexa de diferenciacao
(sociedade). Assim, dentre as forcas motivacionais da evolucdo social, a ideia de Durkheim
sobre a densidade dinamica representa o vetor material capaz de levar a ordem internacional
até uma forma de sociedade diferenciada funcionalmente, entdo gerida pela coesdo organica
(BUZAN; ALBERT, 2010).

Conclui-se, pois, que ao objetivar os atributos sociais do espaco publico internacional
pela racionalidade econdmica, e ao reduzir a sensibilidade histérica dos conceitos, a postura
estruturalista de Waltz negou o papel da pratica na transformacao da ordem social (ASHLEY,
1986). Ao fim, a autonomia potencial das unidades, como forma social espontanea, é
contraposta a roupagem final da unidade reduzida a uma engrenagem da estrutura
internacional. Isto é, ao passo gue o postulado da anarquia pressupbe um interesse estatal
livre dos imperativos sociais, 0 mesmo prescreve, como ferramenta tedrica, uma racionalidade
disciplinada (e nao livre) as pressdes de uma sociabilidade competitiva.

A Dialética da Anarquia: sobre a teoria neorrealista de Kenneth Waltz | 15



CNARTAN INTERNNCIONAL

Assim, encerra-se um ciclo tautolégico entre agente instrumental e estrutura anarguica,
tendo em vista que Waltz atinge a forca das pressdes da estrutura sobre as partes enquanto
funcao de um ator isolado e tendente a duplicagao das condutas. Ou seja, a perpetuacao dos
efeitos estruturais sobre as unidades realizou-se sob a condenacao dessas Ultimas a esfera da
consciéncia auto-objetivante, que possibilitou as condic6es da anarquia, enquanto consciéncia
coletiva rudimentar sobreposta ao desenvolvimento das individualidades. Nessa teoria, 05
agentes da acdo projetam-se como objetos epistemoldgicos, mas se silenciam enguanto
sujeitos atuantes na ordem vigente.

Como atentou Ruggie (1986), a aplicacao do modelo posicional e a restricdo dos atores a
|6gica utilitaria conduziram o neorrealismo a um equivoco metodolégico, em que a continuidade
dos efeitos da estrutura constitui antes o produto de premissas do gue uma hipotese
comprovada. Ou ainda, “the tendency towards equilibrium is a necessary result of the analytical
assumptions of the theory itself, not a by-product of feedback mechanisms that can be traced
empirically” (GODDARD; NEXON, 2005, p. 33).

Por outro lado, tal conclusao, antes de apontar uma critica metédica, demonstra a
limitacdo politica daguele discurso, dado seu reducionismo sociologico. Afinal, a légica
reprodutiva gue subscreve o neaorrealismo criou um conceito de estrutura gue se refere a ordem
internacional como sendo uma ordem natural, sobre a qual as contingéncias histoéricas sao
negadas, ou tornadas triviais. Com isso, o neorrealismo naturaliza a ordem vigente, dispondo
limites ao movimento do sistema internacional: “the texture of international politics remains
highly constant, patterns recur, and events repeat themselves endlessly” (WALTZ, 1979, p. 66).
Nesse conceito, a anarquia culmina em condicbes de acbes que viciam a criatividade, a
sociabilidade e a racionalidade do Estado, que se disp6e normativamente a conservagao do
status quo.

Portanto, desses desdobramentos, resulta uma reflexao pratica significativa relacionada
as consequéncias politicas da adocao, por parte dos paises marginais, de uma perspectiva
fundada em uma teoria da acao social que prescreve o automatismo e a adaptacao como
linhas normativas centrais da pratica internacional. Nesse sentido, a objetivacao da ordem
internacional pelo estabelecimento do movimento perpétuo do mecanismo do equilibrio
de poder representaria uma legislacao em defesa da cristalizacao de uma configuracao
politica historica, e, por isso, em parte oposta a autonomia dos individuos em repensarem
coletivamente as estruturas da sociedade e de transforma-la. A autorreproducdo do modelo
de Vestfalia, anunciada pelos mecanismos reguladores da estrutura anarguica, expressa uma
funcdo ideoldgica especifica da producao tedrica de Waltz - adequada ao estilo problem-solving’?
exposto por Robert Cox (1987).

Enquanto tal, o neorrealismo torna-se ferramenta explanatdria util aos fenémenos
considerados estaveis, como durante o sistema bipolar do pés-guerra. Por outro lado, o félego
simplificador de seus conceitos se fez a custa da “respiracao” das entidades sociais, que perdem

12 Moreaver, the assumption of fixity is not merely a convenience of method, but also an ideological bias. Problem-saolving theories
can be represented in the broader perspective of critical theory, as serving a particular national, sectional, or class interest, which
are comfortable within the given order (COX, 1981, p. 129).
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0 qualitativo animado e critico para se postularem como unidades homogéneas, igualmente
esvaziadas de atributos culturais ou ideacionais, substituidos por raciocinios rotinizados.

3 Consideracdes finais

Nesse artigo, discutimos como a concessao de objetividade a totalidade estrutural
realizada por Waltz culmina em um reducionismo arriscado por tornar o sistema social
algo alheio, independente e, ndo raro, sobreposto as condutas estatais. Por conseguinte,
guestionamos em que medida a expressao do ator internacional pela racionalidade instrumental
desdobrou-se em um conceito de politica empobrecido. Assim, argumentamos que, conguanto
consiga demonstrar a capacidade da estrutura em exercer suas proprias condicdes de
normatividade, Waltz o faz criando uma esfera publica com fins impassiveis de avaliacao critica,
visto gue se estabelece atores desprovidos das potencialidades morais, afetivas e de memaria
historica. Ou seja, embora sofisticado teoricamente, o escopo do conceito de estrutura de Waltz
“make their public organisation by will and communal decision impossible and implausible”
(WEBER, 2005, p. 203).

Revelam-se, pois, os efeitos deletérios da racionalidade instrumental, que ao se
estenderem aos dominios do mundo da vida ameagam esvazia-lo de seu propdsito participativo.
Como aborda Avritzer (1996), o equivoco das teorias que restringem o plano da acao politica
ao calculo racional estratégico estaria justamente no ndo reconhecimento da expressao
dual da sociabilidade - que absorveria tanto o nivel do raciocinio cognitivo-instrumental,
como da reflexdo intersubjetiva. 1sso porgue, ao negarem essa segunda concepcao, acabam
abstraindo também o fundamento consensual da politica moderna, haja vista que o conceito
de intersubjetividade sustenta-se na ideia de reconhecimento do outro; diferentemente
do principio do individualismo metodologico, a partir do qual o conceito de racionalidade
instrumental é formulado.

Para Avritzer (1996), a introducao da varidvel técnica nos estudos politicos da margem
apenas para reflexdes acerca de um espaco social dotado de uma complexificacdo administrativa
e, por isso, incapaz de oferecer um ambiente gerador de participacao social. Paralelamente,
concluimos que a impossibilidade de acbes consensuais implicadas no conceito de politica
internacional de Waltz corroboram a heteronomia estrutural implicita na diade “racionalidade
e reificacdo” da producao moderna, em 0posicao a uma noc¢do de autonomia ligada a
“racionalidade e participacao”.

Tal caracteristica inscreve a teoria em um movimento tendente a dominacao burocratica
da imaginacao politica, preocupante, sobremaneira, para os atores periféricos em tal ontologia.
A estes, portanto, caberia a tarefa critica voltada ao rompimento com as formas tedricas de
condicionamento, associadas a linguagem e a histoéria, por meio das quais 0s atores das Rls se
veem e, nao raro, quando interiorizadas, se autoemudecem. Por isso, em ultima instancia, o
artigo pretendeu contestar a introjecao irrefletida da concepcao neorrealista, que pode desdaobrar-
se em uma autocompreensdo limitada sobre a liberdade pratica na conduta dos sujeitos politicos.
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Brasil e india na Reforma do Conselho de
Seguranca da ONU: o posicionamento dos
membros permanentes e 0S apoios regionais

Brazil and India in the UN Security Council Reform:
permanent members’ positions and regional support
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Resumo

O presente artigo tem por objetivo analisar o debate internacional acerca da reforma do Conselho
de Seguranca da ONU, tendo como foco a insercdo internacional de Brasil e India nesse contexto.
Como dois grandes paises em desenvolvimento, estes dois Estados vém adquirindo uma posicao de
destague no ambito do sistema internacional. A partir disso, Brasil e india passaram a ter como uma
de suas diretrizes de politica externa a obtencao de uma vaga permanente em um CSNU reformado.
No entanto existem forcas opositoras: de um lado, os EUA colocam obstaculos a uma ampla reforma do
CSNU, tendo apoiado a entrada da india, mas nao a do Brasil; de outro lado, Brasil e india sofrem fortes
oposicOes regionais, principalmente de Argentina e Paquistao respectivamente. O artigo esta dividido
em trés partes: na primeira, expbe-se as principais propostas para reforma do CSNU; na segunda parte,
explora-se a posicao do P-5 a respeito das candidaturas de Brasil e india a vaga permanente; por fim,
analisa-se se Brasil e india tém obtido adesao dos paises de seu entorno regional as suas campanhas
ao assento permanente. Busca-se, com isso, concluir o quao distantes ou proximos estao Brasil e india
de entrar no CSNU como membros permanentes.

Palavras-chave: Conselho de Seguranca; Brasil; india; reforma; politica externa.

Abstract

This article aims to analyze de international debate about de UN Security Councoul reform, focusing
the international insertion of Brazil and India in this context. As two large countries in development, this
two states have acquired a proeminent position within the international system. From this, Brazil and
India now have as one of their foreign policy guidelines obtaining the permanent seat in the reformed
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UNSC. However there are opposing forces: on one hand, the USA pose obstacles to a comprehensive
reform and supported Indian campaign, but not the Brazilian one.; on the other hand, Brazil and
India face strong regional opposition, mainly from Argentina and Pakistan respectively. The article is
divided into three parts: first, it is exposed the main proposals for UNSC reform; second, it explores
the P-5 position about the applications from Brazil and India to the permanent seat; finally, it analyzes
wheter Brazil and India have achieved membership of the countries of their region to their campaing
to the permanent seat. The aim is, therefore, to conclude how far or near are Brazil and India entering
in the UNSC as permanent members.

Keywords: Security Council, Brazil, India, reform, foreign policy

1 Introducao

Com o fim da Guerra Fria, o debate sobre a estrutura e o funcionamento do Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU) foi ampliado e entrou na agenda internacional. Embora
a estrutura do CSNU tenha sido objeto de criticas desde sua formacdo, nos anos de 1940, nas
ultimas décadas do século XX foi sendo ressaltada a ideia de que o Conselho de Seguranca havia
ficado anacrdnico, pois representava uma ordem que ndo mais existia. De fato, a erosdo da
bipolaridade, a emergéncia da multipolaridade, a natureza dos novos conflitos pés-Guerra Fria,
o fortalecimento do regionalismo e o processo de ascensao das poténcias médias e regionais
apontavam para a obsolescéncia do érgdo.

Tais mudancas observadas estao diretamente conectadas a campanha gue alguns paises
iniciaram pela reforma da estrutura do CSNU. Nos anos 2000, o G-4 surgiu como a unido de
Brasil, India, Alemanha e Japao, que defenderiam suas entradas conjuntas como membros
permanentes do CSNU. Dentre os quais, destacam-se o0s dois primeiros, grandes paises
em desenvolvimento, que possuem vulnerabilidades semelhantes, como as desigualdades
socioecondmicas, assim como potencialidades semelhantes a partir do regime democratico e
da robustez de suas economias. india e Brasil, ndo se adequando entre as grandes poténcias,
nem entre 0s paises menores, sao reconhecidos como paises influentes, mas ao mesmo tempo
constrangidos por um sistema conduzido pelas grandes poténcias.

Apesar do destravamento do funcionamento do CSNU com o fim da Guerra Fria, as
criticas em relagao ao seu funcionamento aumentaram. Tais criticas se concentraram na
discricionariedade que o P-5 tem para impor a coercao sem ter de justifica-la, o que abre
margem para a¢oes que defendem seus proprios interesses, e nao o bem de toda a comunidade
internacional. Outra critica gira em torno da falta de transparéncia nas deliberacoes. Geralmente
0 P-5 realiza reunides e consultas fechadas e chega a reunidao formal com os membros
naopermanentes ja com as decisdes encaminhadas (FONSECA JR, 2002:9 apud BRIGIDQ,
2010:438)

Para evitar que o principal 6érgdo das Nacgoes Unidas perdesse legitimidade, a ideia que
vem-se consaolidando é a de que deveria haver uma reforma institucional. No entanto os blocos
de pressao gue se configuraram em torno da questao da reforma nao tém encontrado um
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denominador comum em suas propostas, 0 que ocasionou a imobilizacao de avancos concretos.
Além do G-4, a Unido Africana e o grupo denominado Unidos pelo Consenso (também conhecido
como Coffee Club) colocaram na mesa suas propostas, as quais entraram em conflito entre si.
Além disso, também ha o obstaculo dos membros permanentes (P-5), 0s guais nao se mostram
inteiramente favoraveis a expansao do CSNU.

O presente trabalho tem como objetivo principal analisar as forcas que tém-se colocado ao
redor do tema da reforma do CSNU, focando nas estratégias de Brasil e india para a obtencao
da almejada vaga permanente. Busca-se observar quais 0s constrangimentos que estes dois
paises tém sofrido no sistema internacional e concluir o qudo distantes ou proximos estao Brasil
e India de obter a vaga permanente.A hipétese primordial é a de que as forcas antagénicas
gue se colocam em torno do tema da reforma do Conselho de Seguranca sao estratégias
de poder: cada grupo busca defender suas proprias proeminéncias no sistema internacional
em vez de consolidarem uma alianca em busca de um Conselho de Seguranga mais efetivo,
eficaz e representativo. Como objetivo secundario, examinar-se-a a motivacdo de os EUA
terem concedido apoio formal ao pleito da india e, a0 mesmo tempo, adotarem uma postura
reticente em relacao a candidatura brasileira, ainda que nao opositora. Coloca-se em relevo a
posicao dos EUA, nao so6 por representarem a maior poténcia do CSNU, mas também por ser o
tinico membro permanente que adotou uma posicdo diferenciada em relacdo a Brasil e India.
A hipétese, neste caso, é a de que, para os EUA, a India seria um grande aliado para manter seu
poder de influéncia na Asia. Ja na América Latina, os EUA se consideram o pais hegeménico,
prescindindo de um aliado para manter sua influéncia no continente.

O artigo esta dividido em trés partes. Inicialmente, examina-se o surgimento das ideias
de reforma do 6rgao, nos anos 1990, e as propostas de cada grupo de pressao que se consaolidou
em torno do tema; no segundo ponto, expbe-se a postura do P-5 em relagdo as candidaturas
de Brasil e india, utilizando-se primordialmente fontes primarias, com noticias de jornais
disponiveis sobre esse tema. Na tltima sessdo, examina-se se Brasil e india tém conseguido
obter adesdo dos paises de sua regido para suas candidaturas a vaga permanente.

2 As propostas para reformulacdo do Conselho de Seguranca da ONU

A formacdo original do Conselho de Seguranca tinha a configuracdo de onze membros,
cinco permanentes (EUA, Reino Unido, URSS, Franca e China), com direito a veto, e seis
naopermanentes: dois da América Latina, um do Oriente Médio, um da Commonwealth, um
da Europa Ocidental e um da Europa Oriental. Posteriormente, em 1963, foi aprovado pela
Assembleia Geral 0 aumento do nimero de membros com cadeiras rotativas de seis para dez
com a justificativa de que teria ocorrido 0 aumento do nimero de Estados-membros na ONU de
51 para 111. Seguindo a equidade geografica ficaram: cinco afro-asiaticos; dois latino-americanos;
um do Leste Europeu; dois da Europa Ocidental e outros Estados’. (Brigido, 2010:32). Apesar do
destravamento do funcionamento do CSNU, com o fim da Guerra Fria e a consequente maior

1 Estes membros sao eleitos pela Assembleia Ceral, sendo levada em consideragdo a “contribuicao” dos candidatos para a
manutencado da paz internacional. 0 mandato do membro naopermanente é de dois anos, ndo sendo possivel a reeleicao imediata.
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capacidade de acao gue obteve, as criticas em relagdo ao seu funcionamento aumentaram,
tendo como objetivo dota-lo de maior eficacia e legitimidade. Algumas distintas propostas
surgiram ao longo deste periodo. Nesta sessao, serdo analisadas tais propostas, buscando-se
descobrir quais elementos estao colocando obstaculos a reforma consular.

Em 1992, iniciaram-se formalmente as discussdes em torno da reforma no ambito multila-
teral com a adogao da resolugao 47/62 pela Assembleia Geral, a qual solicitava aos Estados-
membros a apresentacao de sugestfes para uma eventual reformulacao da composicao do
CSNU: “paises como Africa do Sul, Alemanha, Brasil, india, Japdo e Nigéria foram extremamente
atuantes desde o inicio das discussées sobre uma possivel reforma” (Alves, 2008). Ja em 1993,
criou-se o Open-Ended Working Group (QEWG), para lidar com a questao da reforma do CSNU.

Em 1997, o embaixador da Malasia, Razali Ismail, lancou uma nova proposta de reforma
ao OEWG, aumentando as expectativas sobre o sucesso de se chegar a reforma do CSNU.
A denominada Proposta Razali foi instrumentalizada, em 1998, expondo o plano de uma reforma
em trés etapas, com a adicdo de cinco novos assentos permanentes, sem direito a veto, e quatro
assentos naopermanentes. Apesar de ter sido bem recebida, a Proposta Razali ndo foi levada a
votacao. Curiosamente, o principal obstaculo ndo partiu dos paises do P-5, mas de um grupo de
paises que se uniu em um bloco dos que eram contrarios a criacao de novas vagas permanentes,
bem como da Organizacao da Unidade Africana, que nao aceitaria a auséncia do poder de veto
para os novos membros (ALVES, 2008, p. 70).

A partir desse quadro, ja pode-se perceber as forcas gue se colocavam em torno da
guestdo da reforma e quais eram suas principais propostas. Os paises gue se opdem a expansao
do numero de assentos permanentes consolidariam o grupo de pressao denominado Unidos
pelo Consenso, ou Coffee Club, ao qual adeririam paises como México, Argentina, Paquistao
e Italia, claros opositores as campanhas de Brasil, india e Alemanha pela obtencdo de uma
vaga permanente. Estes, por suas demandas também comuns, se reuniriam no denominado
G-4, grupo de mutuo apoio pela entrada nos quadros permanentes do CS que, além daqueles
trés paises, também seria composto pelo Japao. De outro lado, a Unido Africana (UA) também
teria sua proposta de reforma, defendendo a inclusao de paises africanos na representacao
permanente do CSNU, embora nao exista consenso sobre quais paises deveriam obter as novas
vagas. A posicdo dos paises do P-5 é de suma importancia nesse debate. O principal obstaculo
imposto por estes é a posicdo individual de cada um, sendo que a China, por exemplo, nao
aceitaria a entrada do Japdo, o que a coloca totalmente oposta a proposta do G-4, mesmo sem
necessariamente ser contraria a entrada dos outros membros desse grupo.

Nos anos 2000, dois importantes documentos seriam lancados: A More Secure World:
Our Shared Responsability, em decaorréncia do Painel de Alto Nivel sobre Ameacas, Desafios e
Mudanca, de 2004; e o Relatdrio do Secretario-geral da ONU, Koffi Annan, In Larger Freedom:
Towards Development, Security and Human Rights for All, de 2005 (SOARES, 2009, p. 12).
O relatdrio de Annan, levando em conta a representacao regional equitativa, apresentou dois
modelos: 0 modelo A previa a inclusdo de seis novos membros permanentes e de trés novos
membros naopermanentes; ja o modelo B previa a criacao de uma nova categoria de membraos,
com a adicdo de oito novos cargos com mandatos renovaveis de quatro anos e um novo cargo
para mandatos de dois anos (Soares de Lima, 2009:282).
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Em decorréncia deste momento favoravel, antigos candidatos a obten¢dao de uma vaga
permanente se reuniram para aumentar seu poder de negociacao. Assim, em setembro de 2004,
os representantes de Alemanha, Brasil, india e Japdo lancaram um comunicado, assinalando
a importancia da reforma da ONU, o que passaria pela revitalizacao da Assembleia Ceral e
pela atualizacao da estrutura do Conselho de Seguranca, o qual deveria refletir a realidade
contemporanea da comunidade internacional. Para tanto, o CSNU deveria ser expandido tanto
na categoria de membros permanentes, como na de membros naopermanentes, com paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Além de defender mutuamente suas candidaturas,
0s paises do G-4 também reservam espaco para a defesa da inclusdo da Africa nos quadros
permanentes do CSNU (Comunicado Conjunto de Imprensa do G-4, 2004).

Os paises do G-4 se uniram em uma frente gue leva em consideracao algumas de suas
caracteristicas comuns, como capacidade de atuagdo regional e global, amplo engajamento na
ONU e o sistema politico democratico, que seriam credenciais para assumir as responsabilidades
de um cargo permanente: “é essencial que o Conselho de Seguranca inclua, de forma
permanente, paises que tenham a vontade e a capacidade de assumir as responsabilidades
mais significativas em relacdo a manutencao da paz e seguranca internacionais” (Comunicado
Conjunto de Imprensa do G-4, 2004).

Ap6s algumas consultas com todos os grupos regionais, o G-4 lancou, em julho de
2005, sua proposta, prevendo o aumento de 15 para 25 membros no CSNU. Seriam seis novos
membros permanentes e quatro novos membros ndopermanentes. Tal proposta seria alterada
ap0s negociacdes com a UA, adicionando mais um cargo ndopermanente a proposta original,
a ser ocupada por representantes do mundo em desenvolvimento (PATRIOTA, 2007:15).

O G-4, porém, passou a perder um pouco de folego com o passar dos anos. Por ser um
grupo heterogéneo, composto por dois paises desenvolvidos e dois paises em desenvolvimento,
com posicionamentos regionais distintos, apareceram problemas de coordenacao que podem vir
a comprometer a efetividade das propostas do grupo. Por um lado, Alemanha e Japao carregam
0 peso de terem sido os paises derrotados na Il Guerra Mundial, sofrendo forte oposicdo em suas
candidaturas a uma vaga permanente. A China, por exemplo, possui uma posicao intransigente
em relacao ao Japdo. Portanto, apesar do engajamento de Brasil e India, suas candidaturas por
meio do G-4 podem ficar engessadas em decorréncia dos vetos que 0s demais participantes
do grupo possuem. Da mesma forma, o fato de a india ter recebido apoio dos EUA a vaga
permanente, enquanto em relagcao ao Brasil os EUA se mantiveram reticentes, demonstra que
0 G-4 talvez ndo seja a melhor estratégia para obter apoio.

A tentativa do G-4 de angariar o apoio da UA nado foi bem-sucedida, na medida em
gue esta nao abriria mao do poder de veto assim como pragmaticamente o fez o G-4. Este
percebeu que a questdo do poder de veto dividia as opinides da comunidade internacional, o que
poderia atravancar ainda mais as negociagoes. Por esse motivo, o G-4 colocou em sua proposta
a protelacao da entrada da questao do veto em quinze anos (PATRIOTA, 2007:73). Segundo
Alves (2008), “em 11 de julho de 2005, o G-4, copatrocinado por outros 23 Estados, apresentou
formalmente um draft de resolucdo a consideracao da Assembleia Geral. Foi 0 ensejo para que
outros Estados entrassem em cena”.
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A Uniao Africana mantém a mesma posicao, desde 1997, ano em que foi aprovada a
Declaracdo de Harare, a qual defendia a concessao de dois assentos permanentes com direito
a veto mais dois assentos naopermanentes para a Africa. Em 2005, em resposta a proposta do
G-4, a UA lancou o Consenso de Ezulwini, reafirmando a Declaracao da Harare, de modo a rejeitar
a proposta do G-4: “as propostas que hoje estao na mesa de negociacdes [sao] insatisfatorias
vis-a-vis as aspiracées legitimas da Africa” (Alves, 2008:73). A UA, portanto, apresentou a
proposta que previa a inclusdao de seis novos membros permanentes e dez novos membros
naopermanentes. Ainda, os novos membros africanos deveriam ser escolhidos pela prépria
Unido Africana (AFRICAN UNION, 2005)

Ainda mais opositor a proposta do G-4 é o grupo Unidos pelo Consenso (Uniting for
Consensus - UfC). O grupo é formado por paises que se contrapéem regionalmente ao pleito
dos paises do G-4 por um assento permanente, mais alguns aliados, tendo como proposta a
ampliagao consular somente no cargo ndopermanente. A denominagao do grupo diz respeito a
uma de suas principais reivindicacées, qual seja, a de que a reforma consular seja decidida por
consenso de todos os Estados-membros da ONU, e nao somente dois ter¢os mais um, como
prevé o regulamento da Assembleia Geral. O grupo teve sua origem em uma reunido entre
embaixadores de Italia, Paquistdao e México, em 1995. Ao longo dos anos, o grupo foi ganhando
adesdes: Argentina, Colémbia (opositores do Brasil); Coreia do Sul (opositora do Japao); Malta,
San Marino (aliados da Italia); Canada, Costa Rica e Turquia (ALVES, 2008).

No sexagenario das Nag¢des Unidas, em 2005, o UfC lancou sua proposta, a qual sugeriu
0 aumento do nimero de membros naopermanentes de dez para vinte. Tais membros seriam
eleitos pela Assembleia Geral para um mandato de dois anos, podendo ser reeleitos, o que seria
sujeito a decisao de seu respectivo grupo geografico. Como nao se chegou a um consenso em
relacao a reforma, o UfC reviu sua proposta. Em 2009, lancou o modelo que previa a criagao
de uma nova categoria de assentos, com um mandato ampliado. O mandato duraria de trés
a cinco anos sem a possibilidade de reeleicao. As novas vagas ndo ficariam restritas a um
Estado especifico, mas para cada regiao do globo, cujos paises se alternariam no cargo durante
0 mandato. Nesse sentido, sua proposta se alinha com o Plano B referendado no relatério de
Koffi Annan (ALVES, 2008).

0 argumento utilizado pelo Unidos pelo Consenso é o de que o G-4, na realidade, intenta
legitimar uma politica de poder, mascarada pela justificativa de que a reforma seria benéfica
a todos os paises do globo. Para o Coffee Club, os paises do G-4 estariam interessados no
aumento de seus proprios prestigios ao obterem uma vaga permanente no CSNU, o que geraria
um desequilibrio de poder em suas respectivas regides em favor deles, prejudicando os paises
vizinhos (ALVES, 2008:73).

A posicao oficial do Paquistao, um dos lideres do UfC, em relagdo a reforma do CSNU, é a
de que a proposta de seu grupo de pressao é a mais democratica e equitativa, por garantir um
grande papel as regides na determinacao de seus representantes. Assim, haveria flexibilidade
necessaria para acomodar os interesses de todos os Estados por meio do mecanismo de
rotacao e reeleicao. No entanto, parece que o real objetivo do Paquistao é impedir o sucesso
da candidatura da india a membro permanente do CSNU.Esta percepcao fica clara pelo fato de,
em 2004, ter sido feita declaracao oficial paquistanesa que se opunha a aspiracao indiana, mas
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gue apoiaria caso a expansao abrangesse somente Alemanha e Japdo: “if we have to choose, we
will support Germany and Japan against India” (PAK PLAYS, 2004). O governo paquistanés fez
questdo de frisar o comportamento da india em relacdo a seus vizinhos e sua continua violagdo
das resolucdes da ONU na regiao da Caxemira, onde mantém vasto contingente militar. Assim,
a entrada da India causaria debilidade ao principio da estabilidade coletiva(PAK SULKS, 2010).

Ja em relacao a argumentacao da diplomacia argentina, no ambito do UfC, ressalta-se
gue, historicamente, a Argentina mantém uma posicdo contraria a existéncia de assentos
permanentes. Segundo o embaixador Mayoral (2005), a Argentina corroboraa ideia de que as
vagas permanentes privilegiam alguns Estados em detrimento de outros. Portanto seria justo
e democratico gue os membros fossem eleitos pelo conjunto de suas regides ou da Assembleia
Geral. O embaixador ainda ressalta que o equilibrio de poder pode mudar e gue os Estados gue
hoje parecem ser novas poténcias podem ser ultrapassados no futuro. Assim, com o sistema
de eleicao de membros naopermanentes, o CSNU poderia se adequar constantemente a nova
configuracao de poder no globo (PIMENTA, 2005).

Em relacao ao Brasil, a diplomacia argentina destaca que ndo se coloca contraria em
especifico a candidatura brasileira: “a Argentina vai ser maior, mais poderosa, mais rica e mais
respeitada se for junto com o Brasil. Argentina e Brasil tém um destino comum e um destino de
grandeza. Mas para isso nao temos que brigar. Essa discussao nao é contra o Brasil” (MAYORAL?
Apud PIMENTA, 2005). A diplomacia argentina, na realidade, se colocaria contraria a uma
estrutura excludente do CSNU, que privilegiasse alguns Estados.

Diante deste cenario, as forgas opostas gue se colocaram no ambito do debate em
relacdo a reforma consular impediram que se chegasse a um consenso que a viabilizasse.
0 UfC, 0 G-4 e a Uniao Africana mantiveram-se polarizados, ndo abrindo mdo de suas propostas.
As negociacbes entre G-4 e UfC foram rompidas, quando aquele apresentou sua proposta
(MAYORAL3 Apud PIMENTA, 2005). Sofrendo pressao, o projeto do G-4 nao foi levado a votacao,
tendo sofrido nao so oposicao da UA e do UfC, como também de EUA e China. Em julho de 2005,
0 projeto da UA seria apresentado, sendo seguido pelo da UfC, mas também nao foram levados
a votacao (ALVES, 2008).

3 O posicionamento dos membros permanentes sobre a reforma do CSNU
e as campanhas de Brasil e india

Os membros permanentes do CSNU nunca se opuseram completamente a uma possivel
reforma no 6rgao, com o aumento do nimero de membros. Apesar disso, assumiram uma
postura cautelosa acerca do tema. O principal receio apontado pelos paises do P-5 seria o0 gue
se denomina a ocorréncia da “abertura da caixa de Pandora”. Um ndmero muito grande de
membros no CS poderia atravancar seu funcionamento, sendo muito mais dificil a chegada a
um consenso no processo deliberativo.

2 Em entrevista concedida a jornalista da BBC Brasil.
3 Em entrevista concedida a jornalista da BBC Brasil.
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Ainda assim, também no inicio dos anos 1990, os membros permanentes passariam a
considerar a inclusao de novos membros no CS, focando na contribuicao financeira gue paises
como Japao e Alemanha poderiam fornecer. Inicialmente, os EUA apoiaram discretamente a
entrada do Japao (Bolton, 1992, apud Oliveira, 2005:96-97). Com a eleicao de Bill Clinton, em
1993, os EUA flexibilizariam mais sua posicao, passando a apoiar a entrada de Alemanha e Japao
nos quadros permanentes do CSNU. Além disso, os EUA se mostrariam favoraveis a admissao
de mais dois ou trés novos membros permanentes dos paises em desenvolvimento. Com isso,
0s EUA se colocaram a favor de uma expansao para no maximo 20 membros, diferentemente
da Proposta Razali, a qual previa a expansao para 24 membros (Oliveira, 2005).

Em relacdo a candidatura brasileira, o adjunto do Departamento de Estados dos EUA,
Stroke Talbott, ressaltou, em visita ao pais, em 1995, que haveria apoio estadunidense somente
se 0 Brasil obtivesse apoio regional na América Latina“ (Arraes, 2005:9). Em 1998, o embaixador
estadunidense, Richard Holbrooke, em visita ao Brasil, enfatizaria a necessidade de o Pais se
envolver mais nas Operacdes de Paz da ONU. Em 2002, o Brasil obteria apoio da Russia, na
ocasiao da visita do presidente Cardoso a este pais (Cardoso, 20025 apud Arraes, 2005:15).

Durante o governo Lula, a diplomacia brasileira manteria a estratégia de firmacdo de
parcerias estratégicas, de forma a obter apoio a seu pleito a uma vaga permanente no CS. Tal
estratégia teve como resultado um importante apoio do Reino Unido, e a reiteracdo do apoio
da Franca. Em outubro de 2003, a Franca reforcaria seu apoio ao Brasil e a ampla reforma do
Conselho de Segurancga, se colocando favoravel a inclusdo dos paises do G-4. Desta forma, o CS
ganharia maior representatividade. A Franca apoia a inclusdo de grandes paises representantes
da Asia e da América, como india e Brasil, bem como da Africa, mostrando que leva em conta o
tamanho dos paises em desenvolvimento e de suas capacidades para se credenciar a obter uma
vaga permanente (Moraes, 2003). Com a troca de governo, as relacées estreitas entre Brasil e
Franca se mantiveram, com o presidente Sarkozy afirmando que a Franca continuaria apoiando
o pleito brasileiro ao cargo permanente no CSNU (Lula felicita, 2007).

Além da Franca, o Brasil teria obtido a reafirmacao do apoio russo por Putin, em 2004
(Presidente DA RUSSIA, 2004). O Reino Unido faria um apoio mais explicito ao Brasil e a reforma
consular como um todo. Assim como a Franca, o entao primeiro-ministro britanico, Tony Blair,
formalizou o apoio a candidatura brasileira na Clpula da Governanca Progressista realizada na
Inglaterra (Benevides, 2003). A proposta britanica é a de que o CSNU seja expandido para um
total de 24 membros, incluindo a ampliacao das vagas permanentes. Nesse sentido, apoiaria
a inclusao dos membros do G-4, tendo o entdo chanceler britanico, Jack Straw, afirmado gue
tais paises tém legitimidade para assumir as responsabilidades que um cargo permanente
demanda. O Reino Unido sustenta a mesma visao da Franca, ao afirmar que o CSNU precisa
refletir a realidade da distribuicao de poder no sistema internacional da atualidade. Em relacao

4 Percebe-se a relevancia que os paises do P-5 ddo ao consenso regional para a apoio aos candidatos de continentes sub-
representados no CSNU. No entanto, cabe notar que isso s6 ocorre na questao da vaga latino-americana. Tanto Japdo como
Alemanha também enfrentam forte oposicao regional, sobretudo da China e da Italia, respectivamente, o que ndo impediu os EUA
de apoiar os dois paises em suas candidaturas a um assento permanente.

5 PUTIN guer pais em conselho da ONU. Folha de S.Paulo, Moscou, 14 jan. 2002. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/
brasil/fc1401200204.htm>. Acesso em: 15 dez 2012.
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ao Brasil, afirma que o Pais tem forte representatividade na comunidade internacional e, por
isso, mereceria integrar o CSNU ( BACOCCINA, 2006).

A China, por sua vez, tem manifestado certa simpatia em relacao a ampliacdo do papel
de Brasil e india no CSNU em ocasides de encontros multilaterais, sobretudo nas reunides do
BRICS. Na primeira declaracao conjunta do grupo, foi defendida a consolidacao de um sistema
internacional baseado em uma diplomacia multilateral, sendo necessaria a reforma da ONU.
Nesse aspecto, China e Russia explicitaram apoio as aspiracdes de Brasil e India de ampliarem
suas participacdes nos quadros das Nacoes Unidas (Brics estabelecem, 2008).

Ja na Declaracao de 2011, decorrente da reunido de ctpula dos BRICS, na qual a Africa do
Sul passou a fazer parte do grupo, novamente houve mencao a necessidade da reforma da ONU,
sem contudo haver um apoio explicito a entrada de Brasil, india e Africa do Sul como membros
permanentes no CSNU. Mesmo assim, exaltou-se a importancia destes trés paises no cenario
internacional:

reafirmamos a necessidade de uma reforma abrangente das Nagdes Unidas, incluindo
seu Conselho de Seguranca, para assegurar maior eficacia, eficiéncia e representatividade
de modo a que possa melhor enfrentar os desafios globais da atualidade. China e
Russia reiteram a importancia que atribuem a Brasil, india e Africa do Sul em assuntos
internacionais, e compreendem e apoiam sua aspiracdo de desempenhar papel mais
protagdnico nas Nagoes Unidas (BRICS, 2011).

A diplomacia brasileira, em particular, passou, a partir de 2003, a buscar um estreitamento
das relagdes com a China. Nesse sentido, o Brasil ofereceu apoio diplomatico a China ao sinalizar
a intencao de reconhecer este pais como uma economia de mercado, bem como ao reconhecer
Honk Kong e Taiwan como territérios chineses, em 2004. A China, por sua vez, fez mencdo a
importancia da presenca do Brasil, como pais em desenvolvimento, nos féruns multilaterais,
mas nao chegou a apoiar o pleito brasileiro ao CSNU (BRASIL E CHINA, 2004). As relagdes
entre Brasil e China se estreitaram, tendo, em 2006, durante visita ao Brasil, o porta-voz do
governo chinés, Qian Xiaotian, afirmado que seu pais apoiaria o ingresso do Brasil no CSNU se
este formalizasse o reconhecimento da China como economia livre de mercado (JOSE, 2006).

Os EUA é o membro permanente do CSNU mais reticente em relagdo a entrada do Brasil
como novo membro permanente. Ja no inicio de 2003, O Brasil tentou barganhar o apoio
estadunidense. No primeiro encontro do chanceler Celso Amorim com o entdo Secretario de
Estado, Calin Powell, houve mencdo a reforma da ONU em geral, mas sem especificar a questao
da candidatura brasileira. Ja no encontro entre os chefes de Estado, Lula da Silva e George
W. Bush, em 2003, o presidente brasileiro abordou o pleito a uma vaga permanente. A resposta
de Bush foi reticente, afirmando ndo estar em condi¢des de lidar com aquele assunto naguele
momento (AMORIM, 2003).

A postura estadunidense se manteve ao longo dos anos. Em 2005, o entdo secretario de
Defesa dos EUA, Ronald Rumsfeld, declarou que o governo de seu pais nao havia decidido se
apoiaria o Brasil. Havia certa expectativa da diplomacia brasileira em decorréncia da declaracao
oficial de apoio dos EUA ao pleito do Japao. No entanto, o posicionamento estadunidense saobre
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as propostas colocadas a mesa de negociactes em relacao a reforma do CSNU nao foi muito
positivo (Brasil minimizou, 2005).

Com a mudanca de governo nos EUA, haveria um avanco no sentido de o presidente
Obama declarar apoio a candidatura da india em visita ao pais em 2010. A diplomacia brasileira
recebeu esta noticia com otimismo. Como a representacdo em um CSNU ampliado teria de
respeitar a representacao continental, o chanceler Celso Amorim afirmou gque o apoio dos EUA a
india ndo inviabilizaria as pretensdes brasileiras. Porém, na visita de Obama ao Brasil, em marco
de 2011, ndo houve mencao favoravel a entrada do Brasil no CSNU.

Ainda assim, em 2012, a entdo Secretaria de Estado dos EUA, Hillary Clinton, sinalizou
um importante avanco da diplomacia estadunidense. Embora ndo tenha explicitado um apoio
formal ao Brasil, Hillary Clinton afirmou, durante a 3* Reunido do Didlogo de Parceria Global
Brasil-EUA, gue seria dificil de imaginar um Conselho de Seguranca que ndo incluisse o Brasil.
Além disso, afirmou que 0os EUA admiram a crescente lideranca do Brasil e a disposicdo que sua
diplomacia tem explicitado na aspiracao a um assento permanente no CSNU (FOREQUE, 2012).
Segundo Hillary Clinton, a diplomacia dos EUA estaria de acordo com uma expansao no ndmero
de membros do CSNU para que sua estrutura passasse a refletir a atual distribuicao de poder
no globo (Clinton® apud Brasil deve, 2012).

Ja em relacdo a candidatura da India, apesar de os testes nucleares realizados, em 1998,
terem sido condenados pelos membros permanentes do CSNU, observou-se uma aproximacao
diplomatica entre EUA e india, o que desencadeou também uma aproximacdo de Rissia e
China para com o pais. Nesse ambito, péde-se observar a aproximacao que a diplomacia russa
lancou mao em relacdo a india, em 2004, no encontro entre os primeiros-ministros dos dois
paises. Na ocasiao, Vladimir Putin abordou a necessidade de evitar que uma ordem unipolar se
sedimentasse, sendo, para tanto, importante a formacao de um eixo aliado entre Russia, China
e India. Nesse sentido, declarou publicamente o apoio ao pleito da India pela obtencdo de uma
vaga permanente no Conselho de Seguranca (BLAGOV, 2004).

Tal apoio seria reafirmado, em 2010, quando o Ministro das Relagbes Exteriores russo,
Andrei Nesterenko, declarou que seu pais considerava a India um forte candidato para se
tornar um membro permanente do CSNU. Esta afirmacdo veio logo apés a declaragao também
favoravel do presidente estadunidense. Em dezembro do mesmo ano, em encontro entre os
primeiro-ministros Medvedev’ e Singh, houve mencao do apoio russo a india: “the Russian
Federation supports India as a deserving and strong candidate for a permanent seat in an
expanded UN Security Council”8 (Russia, 2010).

A Franca aproximou-se da India, em 2003, assim como do Brasil, no contexto da Guerra do
Irague (2003). Neste ano, portanto, também seria formalizado o apoio francés ao pleito indiano,
declarado pelo entao primeiro-ministro, Jean-Pierre Raffarin, o qual ressaltou o papel-chave que

6 Emdiscurso na 32 Reunido do Diadlogo de Parceria Global (DPG) Brasil-Estados Unidos, Brasilia, 17 abr. 2012.

7 “He also called for the other permanent members of the UNSC — the US, France, Britain, and China — to affirm their support for
India, as also all other members of the United Nations itself, as and when the UNSC reforms are carried out” (INDIA STRONG, 2010).
[Ele também convidou os outros membros permanente do CSNU - EUA, Franga, Gra-Bretanha e China - a afirmar seus apoios para
a India, assim como outros membros das Nacées Unidas, no momento em que o CSNU for reformado].

8 “aFederacdo Russa apoia a India como merecedora e forte candidata a um assento permanente em um Conselho de Seguranca da
ONU expandido”.
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a India teria a desempenhar no sistema internacional. O entdo presidente da Franca, Jacques
Chirac, também fez declaracao de apoio a india: “I am convinced that India has a growing
international role to play, a role on the scale of the world’s largest democracy, that is why
France has for a long time backed India’s candidacy for a seat as a permanent member of the
Security Council”® (CHIRAC®apudFrance backs, 2003).

Tal apoio francés seria reafirmado, em 2010, primeiramente em declaracdo do entdo
presidente Nicolas Sarkozy, no CSNU. O presidente francés se alinhou as argumentacées da
diplomacia indiana ao afirmar ser inexplicavel o fato de um pais que conta com mais de um
bilhdao de habitantes nao ter representacao no CSNU. Além disso, também houve apoio francés
3 entrada da India no Grupo de Fornecedores Nucleares (Nuclear Suppliers Group- NSG), tendo
Sarkozy afirmado ter sido sempre um defensor do fim do isolamento nuclear da india (France
supports India’s bid for UN, 2010; France supports India for UNSC, 2010; France supports India’s
bid for permanent, 2010).

Como ja visto anteriormente, existe o apoio britanico a inclusdao dos paises do G-4 no
CSNU. Em 2006, o entdo primeiro-ministro, Tony Blair, declarou esta posicdo, afirmando que a
reforma deve ser realizada (Blair, 2006). Em 2008, 0 apoio britanico a India seria reiterado pelo
primeiro-ministro, Gordon Brown, em evento no Instituto de Tecnologia da india. No entanto,
0 primeiro-ministro britanico deixou claro que o poder de veto ndo deveria ser estendido aos
novos membros permanentes (BROWN" apud WOODWARD, 2008).

No gue diz respeito a China, suas relacdes com a india tém oscilado, ao longo da historia.
Em relacao ao CSNU, a India esperava o apoio do grande pais vizinho, ja que, na criacdo das
Nacdes Unidas, apoiou a entrada da China como membro permanente. A contrapartida chinesa,
porém, nao se configurou. Apesar das reticéncias, observou-se uma aproximagao entre 0s
dois paises, em consequéncia do aprofundamento da parceria estratégica entre india e EUA.
Ao longo dos anos 2000, portanto, ocorreram alguns encontros diplomaticos. Em 2003,
0 primeiro-ministro, Vajpayee, fez uma visita a China, na qual alguns passos em direcdo ao
entendimento com relacdo as disputas fronteiricas foram dados (PARTHASARATHY, 2003).
Entretanto, a China manteve uma postura cautelosa, concordando em apenas mencionar a
importancia da reforma consular e da ampliacdo da participacao dos paises em desenvolvimento
(MANSINGH, 2005, p. 9). Em 2005, na visita do premier chinés, Wen Jiabao, a india, esperava-
se a formalizacao do apoio da China ao pleito indiano. No entanto, Jiabao limitou-se a afirmar
a legitimidade da aspiracdo indiana para desempenhar um papel mais protagbnico no sistema
internacional (RAO, 2005).

0 ano de 2010 foi particularmente importante para a india, a qual recebeu visitas oficiais
dos cinco membros permanentes do CNSU. Em dezembro daquele ano, a india recebeu visita
de Wen Jiabao, o qual apoiou a aspiracdo indiana de desempenhar um grande papel no CSNU.
Naquele ano, a China ja representava o principal parceiro comercial da India. Ainda, sobre o

9 “Estou convencido que a [ndia tem um papel internacional crescente a exercer, um papel na escala da maior democracia do mundo,
por isso que a Franca tem por um longo periodo apoiado a candidatura da India por um assento como membro permanente do
Conselho de Seguranca”.

10 Discurso proferido na reuniao do Franco-Indian Initiatives Forum, em Paris, em 15 de outubro de 2003.

11 Discurso proferido em visita a India, na ocasido do evento“Promocao do empreendedorismo”, no Instituto de Tecnologia Indiano,
em janeiro de 2008.
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CSNU, o ministro das relacdes exteriores da China, Hong Lei, declarou oficialmente: “China
understands India’s desire to enter the Security Council. China is willing to keep in contact
with other countries, including India, and participate in negotiations on the entrance of more
developing countries” (HORNBY, 2010).12

A China, portanto, é o tinico pais do P-5 a ndo apoiar o pleito da india, ja que, surpreende-
mente, em 2010, os EUA se posicionaram de forma favoravel, em visita do presidente Barack
Obama ao pais asiatico. As relacdes entre estes dois paises sofreram um abalo, em 1998,
quando a india realizou dois testes nucleares. Os EUA reagiram com sancdes econdmicas.
Porém, em 2000, o presidente Clinton, em visita a India, afirmou ser direito da india promover
sua seguranca, mas alertando para gue se prevenisse de uma corrida armamentista. Ainda,
declarou que buscaria a cooperacdo com a india no combate ao terrorismo. Nesses termos,
“a visita estabeleceria as bases para nova fase de relacionamento mais amistoso e mais sélido
entre os dois paises” (GUIMARAES, 2008, p. 31).

O governo Bush daria prosseguimento a tal aproximacao diplomatica. O Secretario de
Estado deste governo, Calin Powell, ja em 2001, afirmou ser favoravel a dar alta prioridade a
este pais. Nesse novo clima de cordialidade, o governo indiano foi um dos primeiros a manifestar
apoio formal a polémica proposta do programa “antimisseis nucleares” apresentada por Bush
em maio de 2001. Com a ocorréncia dos ataques ao World Trade Center, em 2001, houve ainda
maior convergéncia entre India e EUA, com aquele pais oferecendo suas bases para uso de
avides estadunidenses no combate ao Taliba, grupo extremista afegdo. Em paralelo a esse
fato, houve a retirada das sangdes econdmicas que os EUA haviam imposto a india, em 1998
(GUIMARAES, 2008, p. 32).

Em 2004, seria concluida a cooperacao em trés areas: produtos de alta tecnologia de
uso “dual”, intercambio na area nuclear e espacial civis e ampliagdo do dialogo no setor dos
misseis defensivos. Em 2005, na “nova estratégia para o Sul da Asia”, constaria a intencao de
ajudar a India a tornar-se uma grande poténcia mundial. Nesse ambito, houve assinatura de um
Acordo de Defesa com a previsao de duracao por dez anos. Para os EUA, a india passaria a ser
0 grande parceiro para a contencao do terrorismo e manutencdo da estabilidade naquela regiao
(GUIMARAES, 2008; HOFFMANN, 2010).

Ainda em 2005, seria declarada a “parceria global” entre os dois paises. Na ocasido, Bush
afirmou: “como Estado responsavel com avancada tecnologia nuclear, a india deve adquirir
0s mesmos beneficios e vantagens que outros Estados” (GUIMARAES, 2009). Nesse setor,
portanto, a administracdo Bush também avanca em relagdo ao governo Clinton, buscando
modificar sua politica de naoproliferacdo. Durante seu mandato, a india foi reconhecida como
um Estado com armas nucleares, sendo permitida a assinatura de um protocolo adicional com
a AIEA (HOFFMANN, 2010).

A cooperacao entre EUA e india chegou ao seu apice, em 2010, com a visita do presidente
Obama a india. Na ocasido, houve a formalizacdo do apoio estadunidense ao pleito indiano
pela obtencao de uma vaga permanente no CSNU. Seria o terceiro pais a ser apoiado pelos
EUA e sendo o primeiro do nivel “em desenvolvimento” (STOLBERG; YARLEY, 2010). Com isso,

12 “A China entende o desejo da India de entrar no Conselho de Seguranca. A China esta disposta a manter-se em contato com outros
paises, inclusive a [ndia, e participar nas negociacoes sobre a entrada de mais paises em desenvolvimento”.
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0os EUA demonstram utilizar a reforma do principal 6rgao das ONU como um mecanismo de
defesa de seus préprios interesses, ja que, como se pode perceber, seu apoio tem relagao com
0 estreitamento de suas relacdes com a India.

4 0 posicionamento dos vizinhos regionais em relagdo ao pleito de Brasil
e India por uma vaga permanente no Conselho de Seguranca

Nesta sessdo, serdo analisadas as adesdes que Brasil e india obtiveram dos paises de
suas regides em relacao as suas campanhas, bem como os obstaculos que tém enfrentado.
Ao mesmo tempo, busca-se observar de que forma Brasil e india buscam consolidar suas
presencas em suas regides.

A partir de 2003, a diplomacia brasileira passou a se empenhar para consolidar uma zona
de apoio na Ameérica do Sul para seu pleito ao assento permanente no CSNU. Durante o governo
Lula (2003-2010), seria aprofundada a politica de Estado de priorizar a integracao regional. No
entanto ha certo receio dos paises vizinhos em relacdo a proeminéncia do Brasil. Nesse ambito,
a campanha brasileira no subcontinente, que transborda para Ameérica Central e Caribe, nao tem
sido uma tarefa facil, sendo os principais obstaculos vindos de Argentina, Coldmbia e México.

Ja no primeiro ano do governo Lula, o Brasil obteve apoio da maioria dos paises
sul-americanos. Em abril de 2003, o0 entao presidente peruano, Alejandro Toledo, declarou apoio
oficial ao Brasil pela disputa de uma vaga permanente no CSNU, afirmando que seu pais seria
bem representado pelo Brasil. Na reunido entre os presidentes dos dois paises, ainda foram
firmadas parcerias, como o0 apoio brasileiro ao investimento em infraestrutura no Peru, assim
como foi dada autorizacao ao Peru de utilizar o SIVAM™ (FREIRE, 2003).

No mesmo més, o entdo presidente da Bolivia, Gonzalo de Lozada, também declarou apoio
ao pleito brasileiro por uma vaga permanente no CSNU. Na ocasiao, houve andncio, por parte
do governo brasileiro, de que seria realizado um perddo da divida externa boliviana com o Brasil.
Além disso, também seria concedido um empréstimo de até USS 600 milhdes, via BNDES, para
obras de infraestrutura (SOLIANI; ZANINI, 2003).

Em maio de 2003, o entdo presidente uruguaio, Jorge Battle, defendeu a inclusao do
Brasil como novo membro permanente, em encontro com o presidente Lula. Na ocasiao,
0 governo brasileiro se comprometeu a incentivar a criagao de empreendimentos conjuntos
entre as empresas brasileiras e uruguaias (Uruguai, 2003). No mesmo més, houve a declaracao
de apoio do Equador, a partir do entao presidente Lucio Gutiérrez, que destacou a necessidade
de fortalecimento do sistema multilateral, por meio do aumento da transparéncia de suas
deliberac6es, bem como com um equilibrio de membros mais equitativo no CSNU (Equador, 2003).

Em julho de 2003, seria angariado o apoio do Suriname. Em encontro de presidentes,
Runaldo Venetiaan manifestou apoio ao pleito brasileiro pela obtencao da vaga permanente.
Na ocasido, ainda foram firmados acordos para o desenvolvimento de projetos para a exploragdo
mineral do Suriname, com financiamento do BNDES, e firmou-se o compromisso para o
estabelecimento de uma linha regular de navegacao entre os dois paises (Suriname, 2003).

13 Sistema brasileiro de controle das fronteiras, que visa primordialmente o combate ao trafico de drogas.

Brasil e india na Reforma do Conselho de Seguranca da ONU: o posicionamento dos membros permanentes e 0s apoios regionais | 133



CNARTAN INTERNNCIONAL

Ainda em julho, também a Guiana consolidaria seu apoio a candidatura brasileira no encontro
entre os presidentes Lula e Jagdeo que “ressaltaram, na declaracao conjunta, ‘a importancia da
interconexdo viaria entre Brasil, Guiana, Suriname e o Departamento Francés da Guiana para o
aumento dos fluxos comerciais no norte da América do Sul’ (Guiana, 2003).

Observa-se que, ainda no primeiro ano do governo Lula, a diplomacia brasileira s6 ndo
conseguiu 0 apoio a sua candidatura @ membro permanente de Argentina, Chile, Colémbia
e Venezuela. Em 2004, em encontro entre Lula da Silva e Ricardo Lagos, entao presidente
chileno, houve convergéncia na necessidade de reforma da ONU. Em relagdo ao Brasil, Lagos
reconheceu a legitimidade da aspiracdo brasileira a vaga permanente do CSNU, embora nao
tenha declarado um apoio explicito ao pleito (TORTORIELLO, 2004). No governo de Michelle
Bachelet, o Chile manteria uma postura reticente, embora um pouco mais positiva em relacao
ao pleito brasileiro. A presidente afirmou, apés encontro com o entao presidente Lula, em 2006,
gue via favoravelmente a candidatura brasileira. Em 2010, seria consolidado o apoio do Chile ao
Brasil, no discurso do presidente chileno, Sebastian Pifiera, na sessao ordinaria da Assembléia
Ceral da ONU:

Estas reformas, sefiores delegados, requieren modernizar el Consejo de Seguridad, de
manera de hacerlo mas plural, mas representativo de la nueva realidad del mundo, para lo
cual reiteramos nuestro llamado de apoyo a incorporar a nuevos paises que estan emergiendo,
como es el caso de Brasil, en nuestro Continente (PINERA, 2010, grifo nosso).™

A Venezuela sinalizou apoio ao pleito brasileiro, em 2011, com a declaragdo explicita do
presidente Hugo Chavez na ocasido de sua visita a Brasilia: “a Venezuela apoia de maneira
incondicional o ingresso do Brasil como membro permanente no CSNU. E a melhor maneira de
romper a hegemonia gue é permitida aos EUA” (Chavez apud Giraldi, 2011). Além disso, a adesao
ao pleito brasileiro ultrapassou a fronteira do subcontinente. Entre 2003 e 2004, o Brasil obteria
apoio de Cuba, El Salvador, Guatelama, Jamaica e Republica Dominicana (Cuba, El Salvador,
Faggiani, Jamaica, Brasil tem, 2003-2004).

Percebe-se que a diplomacia brasileira se engajou no aumento das relacdes econdmicas
com 0s paises sul-americanos, a0 mesmo tempo em que buscou tecer um rol de aliancas
diplomaticas que consubstanciasse o apoio para sua candidatura como membro permanente
no CSNU. Embora tenha conseguido apoio de dez dos doze paises da Ameérica do Sul, o Brasil
nao obteve apoio de dois importantes paises, Argentina e Colémbia.

A busca da diplomacia brasileira pela adesdo a seu projeto integracionista também pode
ser percebida no engajamento brasileiro na participacdo e lideranca da Operacao de Paz para
estabilizacdo do Haiti, denominada MINUSTAH. Tal participacdo, inclusive, é vista como um dos
maiores expoentes do Brasil na tentativa de mostrar-se ativo internacionalmente a ponto de
merecer uma vaga permanente no Conselho de Seguranca. Para obter um exercicio central na
MINUSTAH, a diplomacia brasileira teve de buscar uma articulacdo com outros paises da regiao
gue também se dispusessem a enviar tropas ou que ndo estivessem convictos da intervencdo

14 “Estas reformas, senhores delegados, requerem modernizar o Conselho de Seguranca, de maneira a torna-lo mais plural, mais
representativo da nova realidade do mundo, para o que reiteramos nosso apoio a incorporacao de novos paises que estao emergindo,
como é o caso do Brasil, no nosso continente”.
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da ONU no Haiti: “por meio desses contatos, evitava-se que, dentro da propria regido, surgissem
focos de resisténcia politica que acabariam deslegitimando a atuacgdo das Nagbes Unidas”
(UZIEL, 2010, p. 179).

Por meio dessa aproximacao com o0s demais paises latino-americanos em torno da
MINUSTAH, o engajamento brasileiro foi ganhando relevancia, ao mesmo tempo em que
a insercao dos EUA nesse tema foi perdendo forca. Ao longo das negociac6es em torno
da Operacdo de Paz, notou-se uma certa divergéncia de estratégias de insercao: de um
lado EUA, Franca e Canada defendiam uma abordagem mais militarista, enquanto o Brasil
juntamente com o Chile indicavam a necessidade de incluir elementos tais como a promocao
do desenvolvimento:

Nesse sentido, a atuacdo brasileira permitiu a inclusdo de diversos elementos no mandato da
MINUSTAH, que seriam expandidos nos anos seguintes, tais como: 1) compromisso explicito
com um engajamento internacional de longo prazo, inclusive em cooperacdo com a OEA
e a CARICOM; 2) insercao de referéncias a peacebuilding, apesar de resisténcias dos EUA a
atribuir essas tarefas a missdes de paz; 3) sinalizacao de que o mandato inicial de seis meses
seria renovado pelo Conselho; 4) apoio ao Haiti na formulacdo e execucao de estratégias de
desenvolvimento econémico e combate a pobreza; 5) elevagao das fun¢des humanitarias e
de fortalecimento das instituicdes ao mesmo nivel das tarefas militares; 6) cooperacao com
as instituicdes financeiras internacionais e comunidade de doadores (UZIEL, 2010, p. 180).

Assim como a diplomacia brasileira, a india realizou, principalmente ao longo dos anos
2000, um intenso esforco diplomatico para obter o apoio dos paises vizinhos. A situacdo da
india parece ser um pouco mais complexa do que a brasileira, neste aspecto, pois as relacoes
entre india e Paquistao se mostram tensas, ao contrario do que ocorre nas relacdes entre Brasil
e Argentina.

A india é o pais predominante na regido da Asia do Sul, havendo uma evidente assimetria,
ja observada nos anos 1990, quando a india representava 74% da populacdo de sua regido
e 76% do PNB. Nos governos de Indira Gandhi (1966-1977; 1980-1984), criou-se a percepcao
de gue a faixa territorial dos paises vizinhos fazia parte da zona de influéncia da India.
Logo, os problemas domésticos que, eventualmente, surgissem na regido deveriam contar
exclusivamente com o apoio da India. Assim, a possibilidade de intervencdes de Estados de
fora da regiao era terminantemente afastada (WAGNER, 2005, p. 03).

A partir dos anos 1990, a politica externa indiana para a regiao da Asia do Sul sofreria
uma mudanca sensivel, passando a adotar uma estratégia mais calcada no soft power. Durante
o governo de Gujral (1997-1998), houve a introducao do principio de naoreciprocidade com os
vizinhos regionais, ou seja, a ndia arcaria com um custo maior para a promocao da integracao
regional. A partir do governo de Singh, em 2004, lancou-se mao de iniciativas que promovessem
0 aumento das relagcdes econémicas com os paises vizinhos (WAGNER, 2005, p. 03).

Com esta estratégia de firmar parcerias em seu entorno regional, a India buscou consolidar
apoio para sua candidatura ao CSNU. Em relacao ao Bangladesh, cabe ressaltar que a india nao
buscou uma politica expansionista de poder. Apds a guerra contra o Paguistao, em 1971, em vez
de ocupar o Paquistdo do Leste, favoreceu a criagao do novo Estado do Bangladesh, tendo sido
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firmado um acordo de amizade, no qual foi selado o direito de a India interferir nas politicas
externa e de seguranca do novo pais. O governo do General Zia ur Rahman, a partir de 1975,
buscou diminuir a influéncia indiana, por meio da aproximacao com China e paises ocidentais.
O restabelecimento do regime democratico, na década de 1990, reaproximou 0s dois paises
(WAGNER, 2005, p. 05).

No inicio de 2010, o governo indiano conseguiu uma importante aproximacao diplomatica
com o Bangladesh, ao se chegar a um acordo fronteirico. O encontro entre 0s primeiros-
ministros Singh e Hasina ainda rendeu o compromisso de estreitamento nas relagdes comerciais
e financeiras. Além disso, Sheikh Hasina expressou o apoio de seu pais ao pleito indiano a
uma vaga permanente no CSNU. A india ofereceu uma linha de crédito de USS 1 bilhao para
o Bangladesh utilizar em projetos de desenvolvimento (INDIA STRONG, 2011).

As relacdes da india com o Sri Lanka tém-se dado de forma semelhante as relacdes com
o0 Bangladesh. Durante décadas, a india interveio militarmente no pais, ocorrendo uma mudanca,
a partir dos anos 1990. Durante o governo liderado pelo BJP, passou-se a permitir a mediacao
de paises de fora da regido. Por outro lado, notou-se que o foco para a relacao bilateral se deu
no aumento das relagées econdmicas, havendo atividades comuns entre Sri Lanka e india no
ambito da SAARC, assim como um Acordo de Livre Comércio foi firmado em 1998 (WAGNER,
2005, p_04).

Ja no governo seguinte, de Vajpayee (1998-2004), as relacdes entre os dois paises tiveram
maior estreitamento, com a India buscando apoiar a integridade territorial da ilha vizinha. Em
2003, iniciou-se uma cooperacao bilateral em defesa, o que levou a realizacao de exercicios
maritimos conjuntos em 2004 (WAGNER, 2005, p. 4). A aproximacao entre Sri Lanka e india,
nos anos 2000, resultou também no discurso da Assembleia Geral, em 2008, do primeiro-
ministro Wickramanayaka, o qual afirmou que a reforma da ONU e do CSNU deveria ter alta
prioridade. Ja em 2011, em visita do Ministro das Relacdes Exteriores a india, o Sri Lanka reiterou
seu forte apoio a aspiracdo da india por uma vaga permanente no CSNU (Sri Lanka, 2011).

Em relacdo aos reinados do Himalaia, a india apresentou um tipo de estratégia mais
hegemdonica ao longo da histdria. Logo ap6s o processo de descolonizagdo, houve a assinatura
de tratados com Butao (1949), Nepal (1950) e a provincia de Sikkim (1950), os guais cerceavam
suas relacbes exteriores™. Apesar de aparentar ser a politica indiana de dominacao, cabe
ressaltar que, da parte do Butdo, houve uma busca pelo estreitamento de relacées com a
india como forma de manter sua soberania territorial. Além disso, o Butdo buscaria aproveitar
as relacdbes com o grande vizinho para promover seu desenvolvimento (CHODEN, 2011,
p. 297-302; WAGNER, 2005, p. 05).Em 1961, foram iniciados os Planos Quinguenais de
Investimento, totalmente financiado pelo governo indiano. Os planos se mantiveram ao longo
das décadas, com a India se perpetuando como maior investidor no Butdao (CHODEN, 2011,
p. 297-302). Em relacao a reforma do CSNU, no final de 2011, 0 Butao formalizou seu apoio ao
pleito indiano. Em evento oficial, o primeiro-ministro, Jigmi Y Thinley, afirmou ser obrigacao a
india estar entre os Estados que definem a agenda global. Portanto o Butdo apoiaria o direito

15 A manutencdo da soberania destes Estados é importante para a India, na medida em que servem como Estados-tampdo,
separando-a do grande vizinho chinés.
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incontestavel de a india obter um assento permanente. O primeiro-ministro do Butao ressaltou
0 tamanho da populagdo indiana como elemento que a credenciaria para obter um assento
permanente, além de apresentar uma poderosa economia (INDIA MUST, 2011).

Da mesma forma, a India controlou as relacdes exteriores do Nepal, nos anos 1950.
A dependéncia econémica em relacdo a india, assim como a preocupacdo com a seguranca
fizeram com que o Nepal aceitasse essa influéncia. Em 1991, o Nepal passou para o regime
democratico; a nova Constituicao buscou afastar a influéncia indiana sofrida nas décadas
anteriores. No entanto, a india buscou estreitar as relacdes econdmicas com o Nepal, de forma
a favorecer mais o pequeno pais e ganhar sua confianca. Ainda assim, houve certa resisténcia
em relacdo ao estreitamento das relaces econémicas. A Iindia também modificou sua forma
de se relacionar com o Nepal, a partir dos anos 1990, ndo intervindo diretamente em situacoes
de conflito interno. Limitou-se, portanto, a fornecer armamento, inteligéncia tecnoldgica e
treinamento para forcas de seguranca do governo nepalés (WAGNER, 2005, p. 06).

Em 2007, a india conseguiu o importante apoio do Nepal, apds este ter passado por um
golpe de Estado, em 2006. O golpe foi dado pelo rei Gyanendra, enquanto a india apoiou os
partidos politicos nepaleses. Com um pouco mais de um ano de governo, uma revolta popular
conseguiu retirar o regime real do poder, assumindo o governo os partidos de oposi¢cdo apoiados
pelo governo indiano. O novo governo multipartidario consolidou o apoio ao pleito indiano
ao assento permanente no CSNU, assim como aos demais membros do G-4 (CHODEN, 2011,
p. 297-302).

A India também conseguiu construir o apoio diplomatico da Republica das Maldivas.
Estado institucionalmente fraco, as Maldivas tém contado com o apoio da india para promover
seu desenvolvimento socioecondmico e construir a estabilidade politica. Em 2008, na 15°
Reuniao da SAARC, o presidente das Maldivas, Gayyoom, em encontro com o primeiro-ministro
indiano, Singh, apoiou o pleito indiano por uma vaga permanente no CNSU (REPUBLIC OF
MALDIVES, 2008).

Percebe-se, portanto, que Brasil e india buscaram construir uma rede de aliancas em seu
entorno regional, angariando o apoio diplomatico para seus pleitos a um assento permanente
no CSNU. Nota-se que tal apoio foi obtido por meio de concessées em outras frentes,
principalmente econ6micas, a estes paises, 05 quais, muitas vezes, dependem do grande
mercado de Brasil e india em sua respectivas regides, bem como de seus investimentos. Por
outro lado, cabe ressaltar que segue existindo forte oposicdo dos maiores paises em cada regiao,
0S quais nao aceitam a ideia de Brasil e india obterem assentos permanentes no CSNU.

5 Conclusao

A partir do fim da Guerra Fria, o sistema internacional iniciou uma fase de transicdo, o que
englobou as Nagdes Unidas. Ao mesmo tempo em que o CSNU foi destravado dos, até entao,
constantes vetos de EUA e URSS, a pressao por uma mudanca de sua estruturagao aumentou e
se sustentou no rol de debates até o presente. Embora tenham surgido grupos de pressao com
propostas dispares, ha o denominador comum entre 0s paises que demandam a reforma, gue
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coloca o aumento da eficiéncia e da legitimidade das acdes do CSNU como variavel dependente
do aumento de sua representatividade.

Entre as propostas que ganharam maior relevo, em relagdo a expansdo do namero de
membros do CSNU, ganharam destaque a Proposta Razali (1997) e a Proposta de Koffi Annan
(2005). Estas, porém, encontram dificuldades tanto em alguns membros permanentes como
em alguns grupos de pressao consolidados em torno deste tema. Tanto os EUA como a China
argumentam gue uma expansao muito grande no nimero de membros do CSNU tornaria mais
dificil a tomada de decisdes, ja que estas se baseiam no consenso. Por este motivo, rejeitaram
a Proposta Razali e a de Koffi Annan. Durante as deliberac6es em torno da proposta Razali,
também foi se consolidando o grupo Unidos pelo Consenso, que a rejeitou por se maostrar
contrario a expansdo do numero de assentos permanentes.

Diante de tais divergéncias, ha mais de duas décadas a reforma do CSNU tem sido
discutida sem ter-se chegado perto de sua realizacao. Em 2005, houve forte polarizacao dos
principais grupos de pressao, G-4, UfC e Unido Africana. O UfC tem como caracteristica se opor
ao pleito conjunto do G-4. Denunciando uma politica de poder camuflada pela argumentacdo
de democratizacdo do CSNU, o UfC faz a critica de que as novas vagas permanentes s6 dariam
novos poderes a alguns paises em detrimento de outros, aumentando as assimetrias ja
existentes nas regides do globo. Por outro lado, Brasil e india defendem que, caso obtivessem
a vaga permanente, se tornariam os representantes dos interesses dos paises de suas regides.
Assim, o G-4 nao alcancou um acordo com os paises do UfC, nem conseguiu construir o apoio
da Unido Africana, a qual ndo abriria mao de que os novos membros permanentes tivessem o
poder de veto.

O argumento do UfC de que a decisao da reforma deve ser tomada por consenso, no
ambito das Nagdes Unidas, é realista no sentido de que, se quaisquer das propostas dos
grupos de pressao fossem levadas a votacdo, poderia haver incidentes diplomaticos graves
nas diversas regiGes do sistema internacional. Os EUA, apesar de ndo endossarem a proposta
do G-4, mantém o apoio formal ao Japdo e a india, ja tendo apoiado, nos anos 1990, também
a Alemanha. Ja a China se coloca contraria ao G-4 por ndo aceitar a possibilidade de o Japao
se tornar um membro permanente. Os demais paises do P-5, Franca, Reino Unido e Russia ja
realizaram apoios formais a india e Brasil, com os dois primeiros endossando a proposta do G-4.

Da parte dos EUA, nota-se que a formalizacao de seu apoio a candidatura indiana, em
2010, veio em um momento de consolidagdo de uma parceria estratégica desenhada desde o
fim da década de 1990. A india passou de Estado violador do regime de naoproliferacao para
um grande aliado dos EUA no sul da Asia no combate ao terrorismo. Portanto, apesar de a india
realmente se credenciar como um Estado proeminente no sistema internacional, percebe-se que
0 apoio estadunidense veio na esteira de sua aproximacao diplomatica com a india.

Da mesma forma, nota-se que a diplomacia estadunidense, que inicialmente manteve-se
reticente em relacao a candidatura do Brasil, vem lentamente se flexibilizando. Ainda assim,
nao ha a mesma parceria em setores estratégicos como ocorre com relacdo a india. Nesse
sentido, apesar da tentativa da diplomacia brasileira de angariar o apoio dos EUA, nao houve
sua consolidacao.
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Porém deve-se levar também em consideracao que Brasil e india sdo dois paises cujas
diplomacias se engajaram fortemente para a obtencdo de um status mais proeminente no
sistema internacional. Suas diplomacias conseguiram construir o apoio diplomatico de grande
parte de seus paises vizinhos. Apesar disso, Brasil e India ainda enfrentam forte oposicdo
regional de alguns paises em suas regides. Nesse ambito, nota-se que os membros do UfC
lancam uma proposta que nao visualiza o aumento do nimero de vagas permanentes, dentre
outros motivos, em decorréncia da percepcao de que suas capacidades estao aqguéem em relagdo
aos paises do G-4.

Assim, a hipdteseprimordial e secundaria se confirmam em parte. Tanto os EUA como
todos os paises gue se colocam em torno do debate da reforma da ONU, como visto, buscam
pragmaticamente defender ideais que vao ao encontro de seus proprios interesses. No entanto,
a evolucdo das posicoes de Brasil e india, que apresentaram crescimento socioecondmico,
a consolidagao de regimes democraticos estaveis e de projetos de integragdo em seus entornos
regionais, demonstra ser mais importantepara sua aspiracao a vaga permanentea obtencdo do
apoio de outros paises. Apesar das notdrias diferencas de estratégica e de insercdo, como, por
exemplo, a énfase da india em investimento no hardpower, na promocao de uma integracao
regional mais dominadora, enquanto o Brasil adota uma postura diplomatica calcada no dialogo
e na construcao de consensos, sendo o principio da nao intervencdo respeitado em sua politica
externa, nota-se que ha maiores semelhancas do gque diferencas em suas inser¢des. Como
poténcias emergentes, Brasil e india ja demonstram ter a capacidade para atuar tanto regional
como globalmente. Infere-se, portanto, que estes dois paises estao préximos de obter a vaga
permanente em um Conselho de Seguranca, se a tao discutida reforma ocorrer num futuro préximo.
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Resumo

O presente trabalho tem o objetivo geral de analisar os efeitos da crise financeira de 2007-08 sobre
a atual arquitetura financeira internacional, buscando investigar possiveis mudancas no Regime
Econdmico Financeiro Internacional. Parte-se da hipdtese de que, apesar de seus efeitos econdmicos
profundos, a crise ndo gerou uma resposta equivalente ao seu impacto por parte das instituicdes
financeiras internacionais tradicionais. Como resposta, houve reformulacdo de estratégias de
atores soberanos emergentes com maior capacidade de autonomia, embora estas ndao constituam
um desafio direto as instituices do mainstream. Assim, tomando o FMI como uma amostra dessa
institucionalidade, inicialmente analisaremos a evolucao de seus discursos oficiais e agdes no momento
posterior a crise. Em seguida, abordaremos a inversao histérica entre membros credores e devedores
da instituicao e o papel renovado do G20 Financeiro. Por fim, buscaremos demonstrar as limitac6es das
reformas anunciadas e suas consequéncias, dentre elas, a criacao do Novo Banco de Desenvolvimento
e do Arranjo Contingencial de Reservas dos BRICS.
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Abstract

This paper aims to analyze the impacts of the financial crisis of 2007-08 on the current international
financial architecture, in order to investigate possible changes on the International Financial-Economic
Regime. The initial hypothesis is that, despite its profound economic effects, the crisis did not generate
a proportional answer by the traditional international financial institutions. As a result, there was
reformulation of strategies of emerging sovereign actors with greater autonomy, although these do
not constitute a direct challenge to the mainstream institutions. Taking the IMF as a representative
element of the institutional order, we initially analyze the evolution of its official discourse and actions in
the post-crisis scenario. Secondly, we discuss the historic inversion between creditors and debtors in the
IMF, and the renewed role of the G20 financial forum. Finally, we seek to demonstrate the limitations
of the reforms announced and their consequences, among them the creation of the New Development
Bank and Contingent Reserve Agreement of the BRICS.

Keywords: Financial Crisis. | nternational Financial Institutions. International Regime. IMF. G20. BRICS.

1 Introducao

Transcorridos quase sete anos desde a grande crise financeira que atingiu o sistema
financeiro, pode-se fazer um balanco de seus efeitos iniciais sobre a dinamica da governanca
financeira internacional. Nesse sentido, é possivel investigar se as consequéncias da crise foram
capazes de produzir uma mudanca de Regime ou uma mudanca no Regime; ou ainda, se as
coisas permaneceram substantivamente como estavam ordenadas anteriormente. O presente
paper tem como objetivo analisar os efeitos da crise financeira de 2007-2008 na governanca
financeira internacional. Parte-se da hipdtese de que a crise teve efeitos sociais e econémicos
profundos, porém a resposta das instituicbes financeiras multilaterais tradicionais foi timida,
nao correspondendo aos impactos gerados. Isso levou a uma reformulacdo de estratégias dos
atores soberanos “emergentes” no sentido de buscar alternativas institucionais, ainda gue
dentro dos parametros mais gerais da governanca. O ressurgimento do G20 Financeiro e a
criacdo do Banco de Desenvolvimento e do Arranjo Contingente de Reservas dos BRICS sao
amostras deste fato.

Para perseguir este objetivo, inicialmente analisaremos a evolugao do discurso e das agoes
do FMI no cenario que se seguiu a crise econdémico-financeira de 2007-2008, destacando as
implicacbes, em termos de legitimidade, dos limites e atrasos nas reformas previstas para a
instituicao. O FMI sera aqui tomado como amostra da institucionalidade tradicional, ja que se
trata de um dos pilares do Regime Econdémico-Financeiro construido no pés-guerra, além de
representar um caso em que ficam mais nitidos os entraves as reformas pretendidas. Assim, em
primeiro lugar, busca-se fazer um resgate da construcdo de seu discurso oficial, que reconhece
a necessidade de adaptacdo para corresponder a retomada de seu papel como instituicdo
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relevante na coordenacdo de ac6es para o enfrentamento do cenario de caos financeira!, mas
permanece fiel aos principios norteadores do atual regime monetario e financeiro internacional.
Na segunda secdo, aborda-se a inversdo histdrica entre paises que representavam grupos de
devedores e credores no FMI. Tal inversao se torna mais clara com a crise, transformando as
reformas em questdes urgentes. Em seguida, explora-se o papel do G20 Financeiro, 6rgao gue
teve importancia fundamental como uma plataforma que permitiu que os paises emergentes
coordenassem suas posicoes e fossem mais ouvidos nas negaciacoes, além de atuar no sentido
de fixar agendas e ditar tendéncias para as discussoes. Finalmente, na quarta secao busca-se
demonstrar que, mesmo que concretizada, a reforma das cotas do FMI ainda pode ser bastante
discutida do ponto de vista do seu alcance efetivo, em termos de representatividade. Em
virtude disso, 0s quadros de referénciaZ do regime econdmico financeiro entram numa fase de
instabilidade, passando a conviver com novos arranjos e acordos alternativos, em paralelo as
instituicoes tradicionais gestadas em Bretton Woods. Por fim, analisaremos quais dimensoes,
nas logicas de acdo coletiva dos atores soberanos, sao subjacentes a criagao do Banco e do
Fundo dos BRICS.

2 O discurso do FMI apés a crise: um multilateralismo sob o dominio
da alta financa

A estrutura discursiva do FMI, ao longo de sua histoéria, tem como eixo estruturante a
defesa de uma ordem internacional interdependente, aberta e ajustavel conforme regras de
condicionalidades definidas pelos paises emprestadores. A perspectiva liberal subjacente é
clara, embora deva-se salientar que a variedade de politicas que o FMI perseguiu desde sua
criacao se relaciona com a evolucao de diferentes concepgdes de liberalizagao e integracgdo
financeira ao longo do tempo. E o que se verifica, por exemplo, na passagem do “liberalismo
embutido”3? ao neoliberalismo, inicialmente orientado pelas ideias de “liberalizacao ordenada”
- segundo a qual a liberalizacao deveria ser sustentada por sistemas financeiros sélidos e por
uma supervisdo prudencial dos mercados - e posteriormente de “liberalizacao orientada pelo
mercado” - que pode ser sintetizada a partir de trés principios basicos: disciplina de mercado,
regulacdao autdénoma e leve, e dispersao dos responsaveis pela supervisao/regulagdo entre
diversos organismos internacionais (MOSCHELLA, 2010). Por sua vez, os atores envolvidos na
coordenacao financeira reagem a mudancas materiais da economia mundial, tais como o volume

1 Segundo algumas abordagens, o FMI teria caido em um grave descrédito ap6s a crise asiatica de 1997-1998, seguido pela
fragmentacao da governanca financeira internacional em diversos érgaos segmentados. Com a crise de 2007-2008, as atencdes
se voltaram novamente para a instituicdo, que acabou centralizando, junto com o G20, as discussoes sobre as medidas a serem
tomadas. Para saber mais sobre essa questao, ver MOSCHELLA (2010).

2 As instituices internacionais dao corpo a um conjunto de regras, principios, normas e procedimentos de decisao que os atores
passam a compartilhar e, dessa forma, criam padrdes de comportamento, diminuindo incertezas e fomentando a cooperacao. Dessa
forma, criam um quadro de referéncias ao qual as unidades do sistema recorrem para fazer acordos e resolver impasses.

3 “Liberalismo embutido” é um termo cunhado por RUGGIE (1983) para ressaltar os constrangimentos colocados ao liberalismo apés a
Segunda Guerra Mundial, principalmente por parte dos paises desenvolvidos. Na época, havia uma forte ligacao entre crescimento,
estabilidade e emprego, o que favorecia a regulamentagao social e politica do ponto de vista econémico. Assim, os arranjos de
Bretton Woods foram formulados de modo a conservar a autonomia dos estados na formulacao de suas politicas econémicas. Essa
caracteristica foi se perdendo com o avanco do neoliberalismo.
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e a velocidade dos fluxos de capital internacionais. A maneira pela qual essas mudancas sao
interpretadas influenciam as a¢des a serem tomadas e as politicas a serem seguidas.

0O FMI é ao mesmo tempo estruturante da ordem internacional e estruturado pelas forcas
sociais que nela predominam, bem como pelas interpretacdes dominantes das mudancas.
Na figura de agente, ele intervém na formacao de expectativas e restringe a atuacao dos
atores pelas condicdes que impde como emprestador de Ultima instancia internacional. Como
estruturado, sente o reflexo das alteragbes na dinamica da acumulacao internacional e seus
impactos em termos de conformacao das forgas sociais e da hierarquia dos atores soberanos.
Este processo de alteracdes obedece um padrao de comportamento institucional, verificavel
historicamente: 1) rapida resposta adaptativa aos interesses da forca soberana dominante;
2) baixa sensibilidade as pressées dos paises tomadores de empréstimos e dos paises
emergentes. E com estas premissas que devemos contar para entender as respostas da
instituicao a crise financeira internacional de 2007-2008.

As respostas do Fundo a crise4 podem ser divididas em duas perspectivas: 1) adaptagao
conjuntural as exigéncias da crise; e 2) propostas de alteracdo da estrutura de poder e
representatividade institucional. No primeiro caso, essas respostas incluiram a criagao de
uma “barreira anticrise”, para ampliar sua capacidade de concessdo de crédito por meio do
aumento da subscricdo de cotas aos membros e das garantias de acordos temporarios
de empréstimos; a ampliacao do crédito destinado a enfrentar crises por meio de outros
tipos de contribuigbes, em conjunto com a reformulagao de sua estrutura de concessao de
empréstimos e aprimoramento dos instrumentos utilizados para esse fim; a quadruplicacao
de empréstimos nao concessionais para ajudar paises de baixa renda; e o aprimoramento das
analises da supervisao e de assessaria politica. No segundo caso, uma reforma de sua estrutura
de governanca, que o entao diretor Strauss-Kahn classificou como “historica”.

Em 2010, o FMI publicou o primeiro estudo técnico de avaliagao de suas recomendagdes de
politicas macroecondmicas a luz das ligdes da crise, no ambito da preparacao para as discussoes
de Seul>. Nesse estudo, ficaram patentes os questionamentos sobre as premissas basicas gue
serviram, durante muito tempo, como diretrizes para as recomendac6es de politicas monetarias,
cambiais e fiscais. O estudo ressalta a necessidade de expandir o foco das analises sobre politica
maonetaria e instrumentos tradicionais de politica cambial e metas de inflacdao. Além disso,
afirma-se gque a negligéncia em relacao as implicagbes macroecondmicas da intermediacdo
financeira, gue subestimou os efeitos sistémicos econdmicos de mercados segmentados
porém financeiramente interligados, limitou o escopo da supervisdo, impedindo a previsao da
crise. O estudo também destaca a importancia da reducgdo da relagao entre divida e PIB, da
combinacao entre politicas macroeconémicas e de regulacao financeira, e o desenvolvimento
de estabilizadores de mercado mais eficientes. No entanto, o que chama a atencao é a abertura
para o desenvolvimento de ideias menos ortodoxas e a ressonancia que essas discussoes

4 Aresposta do FMI a Crise Econémica Mundial. FMI, 2012. Disponivel em <http://www.imf.org/external/lang/portuguese/np/exr/
facts/changingp. pdf> Acesso em 16 de dezembro de 2013.

5 Rethinking macroeconomic policy (2010), estudo produzido por Olivier Blanchard, economista chefe do FMI e chefe do Departamento
de Pesquisa; Giovanni Dell'Ariccia, assessor do mesmo departamento, e Paolo Mauro, chefe de divisdo no Departamento de
Assuntos Fiscais. Disponivel em: <http://www.imf.org/external/pubs/ft/spn/2010/spn1003.pdf.> Acesso em 22 de dezembro
de 2013.
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ganharam no Fundo. Ressalta-se gue estas clivagens em termos de visao de mundo podem
ser consideradas como movimentos importantes dentro da instituicdo, embora estejam longe
de representar uma alteracao na visao dominante de defesa de uma ordem financeira liberal,
cujos fluxos sejam ampla e dominantemente privados.

A retérica em favor do multilateralismo também ganhou mais espaco, e passou a ser
uma das prioridades declaradas na agenda da instituicao. E uma retérica que traz um escopo
mais amplo, buscando demonstrar que a instituicdo esta genuinamente preocupada com
temas candentes da agenda internacional: desigualdade e sustentabilidade. Em suma, esta
retorica ressalta a ideia de um novo multilateralismao®. O Fundo destaca o G20 como um de
seus principais parceiros e afirma que sem a cooperacao encabecada pelo grupo e pelos paises
emergentes, a crise poderia ter sido pior. De forma semelhante, no ambito de sua funcao de
supervisdo, enfatiza-se a necessidade de incorporar as diferentes visées dos paises membros
nas analises, bem como a necessidade de maior integracao entre supervisao multilateral,
bilateral e regional. Entretanto, discussées mais profundas sobre mudancas na arquitetura
financeira internacional ainda sao raras. Nesse ambito, a retérica dominante é ainda aguela que
afirma a necessidade de “governar o risco”. Como ressaltou a diretora geral do Fundo, Christine
Lagarde, em setembro de 2012,

Apés as lutas dos dltimos cinco anos e da profundidade e amplitude da crise - provocada, em
parte, pelas profundas interconexdes globais entre economias e mercados financeiros - seria
facil perder de vista os beneficios da integracao. N6s nao devemos fazé-lo. Ha muito a ganhar
com uma economia global mais interconectada e integrada (...) Mas novos e desconhecidos
riscos também podem surgir. Esses riscos devem ser mantidos a distancia, se gquisermos
colher os frutos da integracdo. (LAGARDE, 2012, p. 26, traducao livre)

Logo, a necessidade de melhor regulacao financeira se situa entre as prioridades de agcao
do Fundo, ao lado da reforma de sua governanca. No encontro anual do FMI de 2013, Lagarde
mais uma vez destacou a necessidade de adaptar a instituicdo a um mundo mais multipolar’
(FMI, 2013):

0 palco esta montado para um mundo, daqui 20 ou 30 anos, onde o poder econdmico
estara longe de ser concentrado nas economias avancadas - e mais vastamente disperso
entre todas regides. O que isso significa para o Fundo? Nés devemos ser ainda mais
representativos e espelhar essas mudancas - e ja estamos nos movendo nessa direcao.
(FMI, 2013, traducao livre)

Nota-se, implicitamente, que a dispersao do poder econdémico e a convergéncia entre
Norte e Sul é vista pela instituicao como uma tendéncia de longo prazo, que deve ser, portanto,
incorporada as diretrizes basicas da governanca monetaria e financeira internacional. H3,
entao, um esforco em institucionalizar as mudancas do sistema, gue se tornaram mais claras
diante da crise, para dar conta dos ganhos de poder dos paises emergentes. Isso reflete a

6 Parauma explanagao compreensiva do tema, ver o discurso de Lagarde: “Um novo multilateralismo para o século XXI”, disponivel
em: <http://www.imf.org/external/np/speeches/2014/020314.htm> Acesso em 25 de setembro de 2014.

7 The Future Global Economy and the Future Fund. FMI, 11 de outubro de 2013. Discurso disponivel em: <http://www.imf.org/external/
np/speeches/2013/101113.htm> Acesso em 22 de dezembro de 2013.
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tentativa de adaptacao do Fundo, embora existam diversos obstaculos praticos para que uma
reforma de governanca ampla e compreensiva possa de fato ser implementada. Na verdade,
os esforcos por maior representatividade e pela incorporacao das mudancas na distribuicdo
do poder estrutural ndo indicam alteracdes no atual regime da governanca financeira, ou dos
principios que governam os fluxos financeiros internacionais. Nesse sentido, o discurso da
instituicao reflete o incrementalismo das mudancas em curso, mais proximaos a uma mudanca
adaptativa no Regime monetario e financeiro, do gue propriamente uma mudanca de Regime. A
fé nos beneficios da liberalizacdo financeira nao esta em disputa, mas um novo consenso sobre
mecanismos adequados para assegurar alguma estabilidade nesse contexto. E, nesse sentido,
0 Fundo reflete a sensacao mais geral dos paises que formam sua base de legitimacao.

Em resumo, trés pontos principais podem ser ressaltados como tendo lugar de destaque
na retorica pés-crise da instituicao: a questao da “re-regulagac” das financas, com a melhoria
dos padrdes prudenciais de regulacao e investigacdo dos canais de contagio entre as economias;
0 trabalho conjunto com outros 6rgdos internacionais de governanca, com destague para o
G20 e, por fim, a incorporacgdo institucional das modificagdes em termos de difusao do poder
econémico e maior relevancia dos paises emergentes, foco principal deste trabalho.

3 Areforma da governanca no FMI: inversao entre credores e devedores

Em 2008, entre as reacbes a crise, verificaram-se alguns desdobramentos que sao
frequentemente interpretados como reforcos ao multilateralismo. De fato, antes da crise, as
instituicées internacionais multilaterais de governanca financeira pareciam estar em segundo
plano. Os paises centrais concentravam sua coordenacao de politicas no G7 e entre 0s governos,
evitando decisOes que passassem pelo crivo multilateral. Por sua vez, os paises emergentes
e em desenvolvimento (EMEDs), ainda influenciados pelos desdobramentos da crise asiatica,
passaram a depositar menos confianca nas instituices tradicionais de Bretton Woaods. Nesse
sentido, o ressurgimento do G20 injetou dinamismo no FMI, e a importancia das contribuicoes
dos paises emergentes aos acordos para aumentar a capacidade financeira da instituicdo frente
as dificuldades os colocou num lugar de destaque na mesa de negocia¢des. Esta inversao - no
sentido de que antigos paises tomadores passaram a figurar como credores - esta no cerne
da motivacdo das discussdes sobre a reforma. Porém, antes de passarmos as proposicoes da
reforma, é necessario que se tenha claro como o FMI se capitaliza.

Os recursos do Fundo provém de seus acionistas, seja como aporte de capital ou como
pagamento por servicos de divida, ou seja: trata-se de uma instituicdao que ndo tem autonomia
para a captacao de recursos junto ao mercado. Os ganhos com os empréstimos que realiza
fornecem um suplemento temporario as cotas. Por fim, 0os empréstimos concessionais e
destinados a aliviar as pressoes de dividas de paises de baixa renda provém de outros fundos
baseados em contribuicbes®. Fundamentalmente, a importancia funcional do Fundo depende
do comportamento da liquidez internacional:

8 Além disso, o FMI é o terceiro maior detentor de reservas em ouro do mundo, embora seu mandato limite o uso dessas reservas.
Mais detalhes sobre as origens dos recursos do FMI podem ser encontrados em: <http://www.imf.org/external/np/exr/facts/
finfac.htm>
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A importancia do FMI, ao longo do tempo, guarda relacdo com a Necessidade de
Financiamento Externo (NFE) dos paises. Em momentos de expansao voluntaria da liquidez
internacional o FMI perde parte de suas funcdes e de suas receitas, pois Seus recursos
correntes provém dos pagamentos dos empréstimos concedidos (...) Assim como o Banco
Mundial esta sendo afetado, no momento atual, pelo crescimento de oferta de receitas
voluntarias e projetos de financiamentos levados a cabo pela China, o FMI é afetado pela
diminuicdo da NFE dos paises emergentes. (COELHO, 2012, p. 621)

Ap0s a crise asiatica de 1997-98, paises que anteriormente pagavam grandes taxas
ao Fundo - tais como a Coreia, 0 Brasil e a Russia - passaram a buscar outras fontes de
financiamento, além de perseguir politicas de geracao de superavit e acimulo de reservas
internacionais. As receitas do Fundo entraram em declinio, com a instituicao acumulando um
déficit estimado de USS 400 milhdes por ano até 2010 (WQOQDS, 2010, p. 53)°.

Em momentos de crise e de retracdo da liquidez, a instituicao pode buscar aumentar
Seus recursos por meio das revisdes de cotas, procedimento gue envolve diversas negociagoes,
frequentemente complicadas. Uma solucao mais imediata diz respeito aos acordos multilaterais
e bilaterais de empréstimo (arrangements to borrow), cujos recursos sao fornecidos pelos
membros mais ricos. Os primeiros acordos deste tipo compreendiam os chamados GAB (General
Agreements to Borrow), fornecidos por um grupo de 11 nacdes em 1962, e consistiam em linhas
de crédito que poderiam ser acionadas pelo FMI'0. Em 1995, na esteira da crise mexicana do
peso, foram criados os NAB (New Arrangements to Borrow), envolvendo contribuicées de um
grupo mais amplo de nacgdes (26 paises). O NAB passou a constituir o principal instrumento
de empréstimo do FMI em casos de crise, quando 0s outros recursos nao costumam ser
suficientes. Atualmente, os acordos GAB e NAB totalizam uma capacidade de empréstimo de
aproximadamente SDR 370 bilhdes (ou USS 559 bilhGes, aproximadamente)™. Em abril de 2010,
o NAB foi expandido em SDR 367.5 bilhdes, com participacao adicional de 13 paises, entre eles,
paises emergentes que fizeram contribuicdes significativas'2. Essa expansado entrou em vigor
em 2011, e logo foi ativada por um periodo de seis meses.

E interessante notar que esse tipo de modelo de financiamento, critico nos momentos
de crise, reforca a dependéncia da instituicao em relacao aos membros credores, e nao mais
em relacdo ao pagamento de empréstimos por parte dos tomadores de recursos. E isso se
torna ainda mais significativo num contexto de crise global, em gue os recursos do Fundo

9 Nesse sentido, a reforma da governanga da instituicdo veio acompanhada de uma tentativa de reformular sua estrutura
de financiamento, visando a adocao de um modelo que permitisse maior grau de independéncia. Antes da crise, em 2007, a
administragdo do Fundo buscou tomar providéncias para reduzir a dependéncia de seus niveis de reserva, altamente suscetiveis
a flutuacao das necessidades financeiras dos tomadores de empréstimos. Assim, decidiu-se pela venda de 403.3 mil toneladas
métricas de ouro de suas reservas, pelo aperfeicoamento da autoridade de investimento, visando melhorar o retorno médio
esperado sobre seus investimentos, e pela cobranca de seus servicos na execucao do PRGF-ESF Trust (Poverty Reduction and
Growth Facility/Exogenous Shock Facility). A gestao do FMI esperava que essas medidas gerariam receitas adicionais de USS$ 300
milhées em poucos anos.

10 Inicialmente, os recursos sé poderiam ser fornecidos as nagdes do préprio grupo. Posteriormente, foi permitido que os recursos
compreendidos nessas linhas fossem usados para financiar ndo participantes se o Fundo ndo dispusesse de outros recursos
para tal.

11 Dados em <http://www.imf.org/external/np/exr/facts/finfac.htm>
12 Os dados referentes as contribui¢des por pais podem ser consultados em: <http://www.imf.org/external/np/exr/facts/gabnab.htm>
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(ja em declinio apds a crise asiatica) nao seriam suficientes para satisfazer as necessidades
de paises afetados pela turbuléncia. Por isso, mesmo que os recursos do GAB e NAB nao
figuem imediatamente disponiveis para o Fundo, so existindo em forma de linhas de crédito
gue podem ser acionadas caso seja necessario utiliza-1as, o contexto do p6s-2008 faz com gue
as contribuicdes por meio desses instrumentos tenham importancia consideravel, ou seja: ha
maior papel dos credores no financiamento da instituicao, e parte desses credores passa a ser
composta por paises emergentes fortemente posicionados em reservas internacionais.

No inicio dos desdobramentos que vieram a culminar na crise global de 2007-2008,
a maior parte da injecdo de recursos via arranjos de empréstimos ficou mais restrita ao
tradicional grupo de poder representado pelo G7. No entanto, o cenario mudou rapidamente
com os poderes tradicionais tendo gue negociar com as economias emergentes CUjos recursos
eles passaram a necessitar (WOQDS, 2010, p. 56). Além disso, a complementacao a injecao de
recursos compreendida pela reforma seria feita via alocacao de SDRs, proporcionais as cotas
de cada membro, o que levantou as discussdes sobre reformular o Fundo para melhor refletir a
nova realidade econémica mundial. O texto das reformas de 2010 cita o deslocamento de mais
de 6% de cotas de representacao em favor de paises sub-representados e das economias mais
dinamicas. No total, propde-se que 110 paises tenham suas cotas aumentadas ou mantenham
a parcela que ja detém, sendo que 0s aumentos mais substanciais destinam-se a paises de
mercado emergente, tais como Coreia, China, Turquia, Brasil e México.

O principal avanco do projeto de reforma é que, guando concluida, a mesma colocara
quatro paises dos BRICS (exceto Africa do Sul) entre os 10 principais acionistas da instituicao,
refletindo mudancas na dinamica da economia internacional. A China passaria a ocupar
0 terceiro lugar, substituindo a Alemanha. A india, Russia e o Brasil ficam em oitava, nona
e décima posicao respectivamente, acima de Canada e Arabia Saudita. México e Coreia do
Sul também obtém vantagens no ranking. Ao falar sobre os acordos de reforma™, o entao
diretor-geral Strauss Kahn destacava:

Issa significa que agora temos os principais acionistas que de fato representam os principais
paises do mundo, nomeadamente os Estados Unidos, o Japao, os quatro principais paises
europeus e 0s quatro BRICS. O ranking dos paises é agora realmente o ranking que eles
ocupam na economia global. (FMI, 2010, traducao livre)

Em termos simbdlicos, o discurso implica o reconhecimento, por parte da hierarguia
central da instituicao, do maior peso dos paises emergentes na economia global. Em outras
palavras: para manter sua legitimidade, é fundamental que a instituicao reconheca plenamente
a nova posicdo desses paises, principalmente num momento em que o Fundo necessita mais

13 De acordo com os nimeros fornecidos pelo Fundo em 20171: a parcela de cotas da Coreia aumentara em 106%; a da China, em 50%;
a da Turguia, em 51%; e, por fim, Brasil, india e México terdo suas cotas aumentadas em 40%. Dados em: http://www.imf.org/
external/pubs/ft/survey/so/2011/NEW030411A.htm

14 IMF Board Approves Far-Reaching Governance Reforms. IMF Survey, 5 de novembro de 2010. Disponivel em: <http://www.imf.org/
external/pubs/ft/survey/so/2010/NEW110510B.htm> Acesso em 04 de janeiro de 2014.
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ainda das contribuic6es de seus membros para garantir o andamento de suas atividades e de
sua relevancia enquanto coordenador de politicas num cenario de crise.

Além disso, ao afirmar-se que a reforma representaria “o maior deslocamento em termaos
de influéncia"™® em favor dos paises emergentes, fica claro que essa “influéncia” esta, pelo
menos em alguma medida, atrelada ao tamanho e importancia contextual das contribuicdes
dos membros. Portanto, ha que se reconhecer que a importancia das contribuicées dos paises
emergentes deve, ou deveria, desembocar num maior poder de influéncia por parte destes
na estrutura de poder da instituicdo. Aqui, cabe uma reflexao sobre hierarguia e poder: para
além do simples acimulo de recursos econdmicos - capacidades materiais -, o poder se
constitui num elemento subjetivo, que envolve prestigio, capacidade de influéncia e autonomia.
A crise deixou claro que paises de mercado emergente como o0s BRICS e a Coreia do Sul tinham
uma capacidade de resisténcia significativa a turbuléncia financeira, em grande parte devido
a0 sucesso que tiveram em diminuir sua NFE e, com ela, sua vulnerabilidade externa. Nesse
sentido, o poder se expressa na capacidade de autonomia por parte desses paises. Fica claro
que a NFE é uma variavel decisiva no grau de poder relativo de cada pais (COELHO, 2012, p. 627).

Entretanto, as negociagdes para conclusao da reforma do FMI ainda se arrastam e, mesmo
nos pontos em que ja se obteve acordo, ha diversas limitacoes, a serem exploradas nas secdes
subsequentes. Um dos principais obstaculos é a grande resisténcia em incorporar integralmente
as medidas previstas nas reformas, reflexo da tentativa dos paises centrais em manter, ao
maximo, sua parcela de poder na estrutura hierarquica vigente. Além disso, o fato de que a
reforma nao toca na questao do poder de veto'™ dos EUA (que advém do seu percentual de
cotas, superior a 15% - precisamente, os EUA detém 17,41% do total de poder de voto) também
representa uma limitacdo fundamental ao reforco do papel do Fundo na coordenacgdo econémica
global, favorecido pela crise. Enquanto os EUA continuarem a reter o poder de veto, sera
dificil ampliar formalmente o poder e a jurisdicdo do Fundo, pois 0s outros paises dificilmente
concordarao com essa ampliagao enquanto tiverem consciéncia de que os EUA podera vetar
gualguer aplicacao das regras que lhe desfavoreca. Atualmente, a incorporacao da reforma
encontra obstaculos justamente no poder de veto, ja que qualguer alteracao nos Articles of
Agreement do Fundo requer aprovacdo com 85% dos votos. E, por sua vez, ao concentrar a
injecao de recursos no Fundo por meio dos acordos de empréstimo temporarios (NAB e acordos
bilaterais), busca-se evitar a efetivacao de contribuicdes automaticamente atreladas ao poder
de voto (como é o caso das cotas), o que seria favoravel aos paises emergentes.

Enquanto a mudanca na distribuicdo de capacidades materiais resultou numa maior
autonomia macroecondmica dos paises emergentes, 0 mesmo ndo se traduziu no respectivo
aumento do poder de influéncia na estrutura da governanca financeira internacional.

15 Aqui, se faz referéncia as afirmac6es de Strauss-Kahn quando da aprovacao das reformas, que podem ser consultadas em: <https://
www.imf.org/external/np/sec/pr/2010/pri0418.htm> Acesso em: 20 dezembro 2013.

16 Embora nao possam vetar pacotes de empréstimo, os EUA podem vetar decisdes chave na administracao do Fundo, tais como a
admissao de novos membros, aumento nas cotas, alocacdes de SDRs e emendas ao mandato do Fundo. Todas essas questées
exigem aprovacao com 85% do total de poder de voto. O poder de veto dos EUA nao é formalizado, mas é exercido na pratica devido
a quantidade de cotas que o pais possui.
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4 0 G20 Financeiro como catalisador da reforma

0 ressurgimento do G20 financeiro como férum relevante na governanca econdémica
internacional se relacionou, indiscutivelmente, ao contexto de tensdes deflagrado pela crise de
2007-08. Surgido em 1998, como resposta a crise asiatica e como reagao dos paises emergentes
aos problemas da governanca financeira internacional, o grupo ganharia seu maior momento
de destague no pds-2008. E dele que surgem as principais sugestdes reformistas relacionadas
ao regime monetario e financeiro internacional.

Em novembro de 2008, em meio as tensdes que se desenrolavam, ocorreu a Cdpula
de Washington, gue tinha como mote o reestabelecimento do crescimento global. Na ocasido,
0s lideres reunidos estabeleceram um plano de acdo para lidar com as dificuldades crescentes.
Ja nessa primeira cupula de “renascimento” do G20, o tema da reforma das instituicdes de
Bretton Woods aparece como uma parte importante do plano de acdo acordado. Entre as agoes
imediatas previstas, estava a retomada do FMI como instituicdo primordial para “extrair as
licdes da crise” (G20, 2008). E, entre as acdes previstas para o médio prazo, o grupo concordava
gue as instituicdes de Bretton Woods deveriam ser amplamente reformadas para refletir mais
adequadamente a mudanca de pesos econdmicos na economia mundial (Idem).

Nas cupulas subsequentes, a agenda se desenvolveu para englobar os principais temas
concernentes a reformulacdo da arguitetura financeira internacional. Em Londres, em abril
de 2009, as contribuicées ao FMI foram acertadas, e o prazo para a revisao de cotas ficou
estabelecido para janeiro de 2011, data que tem sido postergada desde entdo. A clpula de
Londres, no entanto, teve importancia significativa por ter delineado melhor as medidas a
serem tomadas e os valores a serem destinados ao Fundo", sinalizando a evolugao dos esforgos
cooperativos em meio ao agravamento da crise. Em setembro do mesmo ano, na ocasido da
clpula de Pittsburgh, o grupo se definiu como principal férum para a cooperagao econdmica
internacional. Foi também em Pittsburgh que Brasil, China, india e Rissia galgaram uma condicao
de maior relevancia na arena das discussdes econdmicas internacionais (ALVES, 2012, p. 11).

Por sua vez, as cupulas de Toronto e Seul (2010) sinalizaram a atuacao do G20 como
principal locus de pressdo para conclusao das reformas de representacao no FMI, ja que era
ali que os EMEDs podiam expressar com maior respaldo as suas posicoes. Em Seul, questdes
pontuais da reforma do FMI foram tratadas, e iniciou-se a X1V Revisao Geral de Cotas, com a
previsao da transferéncia de 6% em poder de voto para os paises emergentes. Também foi
nesse momento que concordou-se em aprimorar a representatividade do Executive Board, a ser
todo escolhido mediante elei¢oes.

Em 2011, as conversacOes sobre estabilidade financeira na cdpula de Cannes do G20
ganharam novo félego diante da deterioracdo dramatica das condic6es econémicas na zona do
euro. Além disso, diante da resisténcia demonstrada pelas economias emergentes, foi levantada
a necessidade de ampliar a cesta de moedas que comp6em os SDRs do FMI, o que esta previsto
para 2015. Para alguns observadores, Seul e Cannes sinalizavam um enfraguecimento do G20,
gue comecava a ampliar suas discussdes para um leque maior de problemas além de seu foco

17 Precisamente, as contribui¢ées previam USS$ 250 bilhdes em alocagao de SDRs e uma futura expansao das contribuicées via NAB,
de USS$ 500 bilhaes (G20, 2009).

Desdobramentos da crise financeira de 2007-08: reforma da arquitetura financeira tradicional e inovagoes [...] | 153



CNARTAN INTERNNCIONAL

original (fome, corrupcao e mudanca climatica sao temas contemplados pela declaracdo de
Cannes, por exemplo). Em Los Cabos (junho de 2012), os compromissos financeiros dos paises
do G20 com o FMI atingiram a soma de USS 450 bilhdes (G20, 2012), atrelados a reforma
das cotas previstas no encontro de 2010. Porém, mais uma vez, 0 prazo para conclusao das
reformas foi adiado. Mais recentemente, em comunicado divulgado em abril de 2014, o grupo
solicita que os EUA “ratifiquem essas reformas na primeira oportunidade”, e afirma que, caso
as reformas de 2010 nao sejam implementadas até o final do presente ano, irdo convocar o FMI
para “desenvolver opcoes para 0s novos passos” (G20, 2014). Essa posicao é compartilhada
pelo comunicado final referente ao encontro entre FMI e 0 Banco Mundial, também ocorrido em
abril de 2014.

Assim, o que se percebe, ao analisar resultados e declarag6es das cupulas do G20 desde
seu ressurgimento em 2008, é que o férum tem sido o principal locus de onde emanam as
tendéncias para reformulacdo das instituicdes monetarias e financeiras internacionais. Os
encontros do G20 também marcam a relativa convergéncia de posicoes entre 05 paises dos
BRICS, cuja organizagdo como bloco deve muito as reunides do grupo. Apesar dos passos
ousados e da atuacao inusitada do G20 na ordem pads Bretton Woods, alguns criticos chamam
a atencdo para o fato de que, além do reconhecimento quanto a necessidade urgente de
reformas que aprimorem a representatividade e a legitimidade das instituicdes tradicionais de
governancga econdmica, 0 grupo nao contesta os principios fundamentais da regime neoliberal
vigente: compromisso com o livre mercado, a propriedade privada e os mercados competitivos
(FERNANDES et al, 2012, p. 13). Nesse sentido, embora tenha um papel substancial como
instrumento de pressao sobre a reforma da governanca do FMI, pode-se afirmar que o G20 é
visto pelos paises centrais como precursor de uma nova ordem financeira internacional, a ser
tracada em termos seguros de seu ponto de vista. Por outro lado, parece coerente que 0 grupo
se apegue a tais pontos fundamentais, uma vez que, desde seu surgimento, o G20 se define
como um “novo mecanismo para o dialogo informal dentro do quadro das instituicées de Bretton
Woods" (G20, 2008, p. 63 apud VESTERGAARD, 2011, p. 13 - grifos nossos). Por mais que as
discussées tenham evoluido de forma a se distanciar, em certa medida, daguelas conduzidas
nas instituicdes tradicionais, essas organizac6es compartilham de pontos em comum que visam
0 reformismo do quadro de referéncias existente, com a preservacao dos principios basicos
do regime.

Qutra critica que pode ser levantada sobre o G20 diz respeito a sua representatividade,
com consequéncias para sua legitimidade. Ao se autointitular como principal férum para
cooperagdo econdmica, presume-se que o grupo se pretende representativo do panorama atual
da economia global. O que transparece no discurso e nas acdes do G20 é que essa legitimidade
seria proveniente de seu peso econdémico (alegadamente, cerca de 85% do PIB global) e do
guadro de membros mais amplo que o G7 ou G8. No entanto, inconsisténcias em relacao a
participacdo dos paises europeus'®, a auséncia de representantes africanos (o Unico pais
representado é a Africa do Sul) e de paises de baixa renda (ndo ha sequer um pais de baixa renda

18 Nesse sentido, existem discussdes sobre o status especial da UE na representacdo do grupo, que participa com uma so cadeira.
Enguanto as atividades do G20 geralmente contam com a participacao de outras organizagdes regionais como a ASEAN e a Uniao
Africana, aponta-se para o fato de que a UE teria um papel privilegiado. Outras questdes sobre a legitimidade do G20 sdo abordadas
em VESTERCAARD, J. The G20 and Beyond: towards effective economic governance, DIIS, 2011.
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no grupo) poderiam ser apontados como fatores que colocam sua legitimidade em questao.
Porém, o fato de gue os paises do G7 sintam quase uma obrigacdo em conduzir consultas
regulares e sistemmaticas a paises emergentes representa uma alteragdo relacional no padrao
das interacOes soberanas internacionais.

Pode-se concluir que, entre os resultados concretos gestados no G20, estdo 0s avangos na
reforma de representatividade do FMI, ainda que timidos. A participacao de paises emergentes
no grupo certamente deu maior félego a questao. A pergunta subjacente é: em gue medida
0s paises emergentes influenciam as acées do G20? De fato, a participacao desse grupo de
paises na formacdo do consenso para uma agenda pos-crise de 2008 foi crucial. Economias
emergentes, tais como a China, a India, o Brasil e a Coreia do Sul tiveram papel importante na
atenuacao dos efeitos sistémicos da crise. No ambito das discussdes sobre a “re-regulacao”,
0 peso dos paises emergentes foi igualmente significativo, pois o lobby contra a regulagdo
financeira costuma ser mais forte nos paises centrais. E, quanto a reforma institucional,
0 G20 forneceu um ambiente onde os paises emergentes puderam coordenar suas posicoes,
incrementando assim seu poder de barganha - e as agdes recentes dos BRICS sugerem
evidéncias deste fato.

5 Uma acao simbdlica interveniente: a criacao do NDB e do CRA

A experiéncia de convivéncia dos BRICS dentro do G20 foi fundamental para que o grupo
adquirisse autonomia relativa em relacdo aos demais paises emergentes e viesse a desenvolver
uma estratégia efetiva de aumento de influéncia por meio do exercicio explicito da autonomia.
E 0 que se depreende da ousada decisdo de criacdo do Novo Banco de Desenvolvimento
(New Development Bank - NDB) e do Arranjo Contingente de Reservas (Contingent Reserve
Agreement - CRA). Com as resolucées da clpula de Fortaleza em julho de 2014, os BRICS criaram
uma variavel interveniente que deve afetar o conjunto do jogo das disputas em torno da reforma
da governanca financeira internacional.

Na verdade, os movimentos entre China, Brasil, india, Rissia e Africa do Sul para a
criagdo dos novos arranjos ja estava em curso desde 2012, quando a Declaragcdo de Délhi
mencionava a possibilidade de estabelecer um novo banco de desenvolvimento (BRICS, 2012),
mais apto a lidar com as necessidades de infraestrutura de paises emergentes. Na cldpula
de Durban, no ano seguinte, o compromisso para a criacao do banco, ja entdo considerado
viavel, foi firmado. Além disso, acordou-se também pela criacao de um fundo contingencial de
reservas, com o abjetivo de servir como uma “rede de seguranca financeira” e de “complementar
0S arranjos existentes, servindo como uma linha de defesa adicional” (BRICS, 2013). Em
2014, em Fortaleza, os estatutos das duas novas instituicées foram ratificados. Apesar de
seus recursos serem modestos - o NDB conta com um capital subscrito de USD 50 bilhdes
(dividido igualitariamente entre os 5 membros fundadores)®, e o CRA, com recursos iniciais

19 O capital inicial autorizado é de USD 100 bilhdes, a ser revisto em 5 anos. O acordo constitutivo do NDB pode ser consultado em:
<http://brics6.itamaraty.gov.br/pt_br/imprensa/comunicados-de-imprensa/217-agreement-on-the-new-development-bank-
fortaleza-15-de-julho>
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de USD 100 bilhdes?d - ndo se pode desprezar a rapidez com que tais acordos foram tirados
do papel.

Talvez um dos objetivos provaveis destes novos arranjos institucionais seja pressionar
pela reforma das instituicdes financeiras tradicionais?'. Em particular, a admissao, por parte da
China, da tentativa de uma acdo coordenada e efetiva na criagao de um guadro institucional
organizacional permanente, tira os BRICS de uma perspectiva retorica e passa a coloca-los
como um vetor de forga na geopolitica mundial. Sabe-se que a participacdo chinesa era o fator
determinante do inicio da a¢do coletiva em questdo, determinando a densidade e escopo da
mesma. Ndo é preciso discorrer sobre este fato, basta ter em conta que o grau de autonomia
chinesa é suficiente para que este ator soberano tenha um grau de influéncia crescente na
ordem internacional. E um ator que ja exerce de forma “multiaxial” o poder acumulado. Sobre o
escopo da iniciativa, ressalta-se que, embora especifico, o acordo pode ter um efeito de spillover
para outras areas de cooperacdo, fruto do exercicio efetivo de uma aprendizagem de convivéncia
construtiva institucional.

Este efeito ja parece estar presente na declaracao da VI Cipula dos BRICS de Fortaleza?2.
A declaracao esclarece o tipo de acdo coletiva que esta em curso e sua ontologia. E uma acao de
carater incremental, que visa criar alternativas complementares as instituicdes de governanca
atual ao mesmo tempo em que tenta transforma-las em conformidade com a nova distribuicao
estrutural do poder. Aposta-se num acimulo de forcas que seja capaz de progressivamente
persuadir o status quo e forga-lo a aceitar uma ampliacao da voz de paises periféricos e
semiperiféricos na tomada de decisdes sobre temas-chave da economia politica global. No ponto
5 da Declaracdo, esta estratégia de movimento e acimulo de forcas fica mais clara:

A VI Capula ocorre em momento crucial, a medida que a comunidade internacional avalia
como enfrentar os desafios em matéria de recuperacao econdmica sélida apds as crises
financeiras globais e de desenvolvimento sustentavel, incluindo mudangas do clima,
enquanto também elabora a Agenda de Desenvolvimento p6s-2015. Ao mesmo tempo,
somos confrontados com instabilidade politica incessante e conflitos em diversas zonas
conflagradas em todo o globo e ameacas emergentes nao convencionais. Por outro lado,
estruturas de governanca internacional concebidas em uma configuracdo de poder distinta
demonstram sinais crescentemente evidentes de perda de legitimidade e eficacia, ao passo
gue arranjos transitarios e ad hoc se tornam cada vez mais frequentes, muitas vezes a custa
do multilateralismo. Acreditamos que o BRICS é uma importante forca para mudancas e
reformas incrementais das atuais instituicdes em direcdo a governanga mais representativa
e equitativa, capaz de gerar crescimento global mais inclusivo e de proparcionar um mundo

estavel, pacifico e prospero. (BRICS, 2014)

20 Destes, USD 41 bilhdes serao fornecidos pela China, enquanto Brasil, India e Riissia contribuirdo com USD 18 bilhdes cada um, e a
Africa do Sul com USD 5 bilhées. O acordo para o estabelecimento do Arranjo Contingente de Reservas pode ser consultado em:
<http://bricsb.itamaraty.gov.br/pt_br/imprensa/comunicados-de-imprensa/218-tratado-para-o-estabelecimento-do-arranjo-
contingente-de-reservas-do-brics-fortaleza-15-de-julho>

21 A Declaracao de Fortaleza (2014) se refere a reforma do Fundo Monetario internacional no ponto 18. A declaracao pode ser
consultada em: <http://brics6.itamaraty.gov.br/pt_br/categoria-portugues/20-documentos/224-vi-cupula-declaracao-e-plano-
de-acao-de-fortaleza>

22 Nao é objetivo deste paper fazer uma andlise completa da Declaracao, mas usa-la como base para o foco especifico da analise das
dinamicas de mudanca na governanca financeira internacional.
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A perspectiva dos BRICS ndo parece ser puramente defensiva. Se fosse somente isto, ter-
se-ia que admitir que a criagdo de novas instituicbes pretende Unica e exclusivamente aumentar
0 grau de autonomia dos paises envolvidos. Para além disto, o documento enfatiza que os BRICS
também buscam aumentar sua influéncia, no sentido de apontar para um dialogo privilegiado
e inclusivo, do ponto de vista de estratégias comuns e articulagdo institucional, com outros
paises em desenvolvimento:

Estruturas macroecondmicas fortes, mercados financeiros bem regulados e niveis robustos
de reservas geral, e 0s BRICS em particular, lidem melhor com os riscos e alastramentos
decorrentes das condicbes econdmicas desafiadoras dos ultimos anos. No entanto,
a continuidade da coordenacdo macroecondmica entre todas as principais economias, em
particular no G20, permanece fator critico para o fortalecimento de perspectivas para uma
recuperacao mundial vigorosa e sustentavel (BRICS, 2014)

Também chama a atencdo a preocupacao com o regime monetario e financeiro
internacional, conforme explicitado no ponto 8 da declaracao, onde fazem o alerta para o carater
volatil e desestabilizador do regime, numa clara referéncia aos impactos que decisoes unilaterais
de politica monetaria tém sobre a ordem econdmica global.

O documento, sob os aspectos mencionados, tem uma construcao retdrica ousada do
ponto de vista diplomatico, embora seja verdade que do ponto de vista concreto da criagao do
NDB e do CRA, se poderia fazer uma série de criticas quanto a timidez em termos de volume de
recursos e ao enquadramento em termos de principios as instituicdes tradicionais da governanca
internacional. Em relagdo ao primeiro ponto - recursos - é fato que as instituicdes comegam
Com poucos recursos, e devemas também nos lembrar que o Banco Mundial, guando foi criado,
demorou alguns anos para alavancar suas atividades. Em relacao ao segundo ponto - amarragao
institucional aos principios da ordem vigente -, entende-se que a ligacao esta de acordo com o
carater incremental das mudancas propostas pelos paises envaolvidos. Mesmo a retdrica oficial
chinesa, por exemplo, preocupa-se bastante em destacar que o pais ndo busca ser uma ameaca
a estabilidade do sistema internacional. Os outros quatro membros também reproduzem
majoritariamente o discurso da complementaridade em relagdo as instituicdes existentes.
De fato, isso demonstra sua capacidade de coordenacao em nome do pragmatismo necessario
a rapida concretizagao dos acordos.

Devemas apontar gue a criacao institucional proposta tem um efeito simbdlico admiravel.
Em todas as tentativas de reformulacao das instituicdes financeiras multilaterais, as reformas
obedeceram um mesmo padrao: adaptacao institucional aos interesses dos paises centrais.
A criacao de um novo banco e de um fundo contingente de reservas representa uma inovagao
sem precedentes desde o acordo de Bretton Woods.

De forma preliminar, podemos apontar alguns desafios que deverao influir diretamente
no carater das novas instituicées: 1) como sera formado o corpo técnico das instituicdes; 2) qual
serd a principal fonte de recursos do NDB; e 3) que tipos de condicionalidades serao exigidas
para a concessdo de empréstimos e financiamentos. Todas estas questdes sao definidoras dos
principios que norteardo os rumos institucionais.
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Qutros pontos a serem elencados podem representar desenvolvimentos muito
promissores em termos de alteragbes nos padrbes de comportamento das interagdes
internacionais: 1) a criacdo destas instituicdes pode aumentar o grau de escolha dos paises
tomadores de recursos; 2) pode-se abrir espaco para a construcao de uma burocracia
internacional que ndo esteja subordinada aos padrdes de avaliacdo e principios norteadores
dos paises centrais, inaugurando novas praticas de cooperacao sul-sul; 3) pode-se aumentar o
grau de conhecimento de informacgdes reciprocas entre 0s paises, o gue auxiliaria na elaboracgao
de estratégias conjuntas e na padronizacao da coleta e divulgacao de dados sobre as economias
nacionais; e, por fim, 4) caso produza resultados satisfatorios, a experiéncia pode ter um efeito
de transbordamento para outras areas de interesse comum, aumentando a cooperagdo. Como
sabemos, as praticas institucionais conjuntas e o trabalho cooperativo tém efeitos positivos
sobre a diminuigdo do grau de desconhecimento entre 0s parceiros, aumentando o horizonte
temporal das agdes coletivas.

Como todo processo de interagao, as possibilidades estao abertas. Lembremos que as
acdes em termos de politica externa dependem da coalizdes de governo dos paises envolvidos,
0s quais, especificamente, tém regimes politicos distintos. Este € um desafio contingente
de qualquer processo de cooperacao internacional, o que implica ter em conta que alteracdes
conjunturais na politica doméstica podem afetar os acordos internacionais.

6 Conclusao

Ha cerca de seis anos perguntava-se guais seriam os alcances da crise financeira
internacional em termos da governanca financeira e do regime monetario e financeiro
internacional. O que pudemos observar foi uma primeira reacao no sentido de reformar as
instituicoes financeiras multilaterais, dotando-as de maior envergadura financeira e buscando
aproximar sua composicdo interna as transformacg6es na distribuicao estrutural do poder no
mundo. No FMI, as reformas tomaram corpo em direcao a um consenso neste sentido a partir
de 2010, mas nao foram ratificadas em funcdo da recusa do Congresso dos EUA em autorizar o
aporte de recursos necessarios para gue as alteragdes na distribuicdo das cotas fosse efetivada.
A crise também trouxe o G20 Financeiro para o plano do desenho institucional, transformando-o
num colaborador significativo das instituicdes multilaterais tradicionais?3.

A crise produziu um aumento da pressao por reformas no plano da governanca financeira
internacional, mas ndo afetou de maneira profunda os principios desregulacionistas e
neoliberais que dominam o regime financeiro internacional desde os anos de 1980. A forga
social do grande capital financeiro permanece forte o suficiente para manter os principios
norteadores da ordem praticamente intactos. O discurso oficial das institui¢6es financeiras
multilaterais tradicionais menciona constantemente a desigualdade, mas ha uma baixissima
associacdo entre o fenémeno acachapante do crescimento da desigualdade e o funcionamento

23 Espera-se para novembro de 2014 o encerramento do trabalho conjunto entre o FMI e o G20 para a reforma regulatdria do sistema
financeiro internacional. Ver <http://www.imf.org/external/np/speeches/2014/020314.htm> (acesso em 03/09/14)
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da ordem financeira internacional. Portanto, nada se propfe que possa minimamente ferir
0s interesses da forca social dominante no capitalismo contemporaneo: a alta financa. Este
paradoxo entre uma crise que afeta estruturas de poder, mas ndo altera os principios sob o0s
guais o poder é exercido, resulta num contexto onde as tentativas de alteracdo do regime
maonetario e financeiro obedecem um padrdo incremental.

E neste contexto que devemos entender a recente iniciativa dos BRICS de criacdo de um
novo arranjo institucional. E uma iniciativa simbélica de grande importancia e seu simbolismo
nao esta em seu carater desafiador em termos de principios reguladores, mas no grau em que
0 incrementalismo pode ser utilizado para alterar a ordem interestatal contemporanea.
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