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PREFACIO

O projeto inicial deste livro ¢ fruto da parceria do Departamento
de Relagoes Internacionais (DRI) da Universidade Federal da Paraiba
(UFPB) com o curso de Ciéncias Sociais da Universidade de Vechta —
Alemanha. A cooperagio entre essas duas Universidades havia comegado
anteriormente, em 2005. Mas foi ampliada para além do intercambio
estudantil em 2015, por meio da cooperagao cientifica entre docentes,
correspondendo as estratégias de internacionalizagdo de ambas as Uni-
versidades.

Nesse contexto, Professores da UFPB - do DRI, de Grupos de
pesquisa vinculados ao PGPCI (Programa de Pés-Graduagao em Gestao
Publica e Cooperagao Internacional-PGPCI) e ao PPGCPRI (Programa
de Pds-Graduacao em Ciéncia Politica e Relacdes Internacionais) — em
parceria com Professores do curso de Ciéncias Sociais da Universidade
de Vechta desenvolveram um projeto de pesquisa apoiado, em 2016-17,
pelo Programa Erasmus+ da Unido Europeia. Tal projeto, intitulado
Polaridades na Unido Europeia e na América do Sul, versava sobre tensoes
politicas, econdmicas e sociais contemporaneas nessas duas regides. O
objetivo era pesquisar as causas das polarizagdes nos dois blocos e os
conflitos delas decorrentes. A presente obra é fruto desse trabalho inicial,
ao qual somamos a importante colaboragdao de outros pesquisadores
convidados/as.

As justificativas para a importéncia desses temas na contem-
poraneidade sdo muitas. O século XX, a Era dos Extremos, segundo o
conhecido historiador Eric Hobsbawm, teve como tragos marcantes, por
um lado, o crescimento econdmico, os avangos nos graus de educagao,
a revolugdo tecnoldgica, a disseminacao da produgdo em massa e da
cultura de massa, a consolidagdo dos meios de comunicagdo como esfera
de poder e o avango do processo de globalizagao. Por outro lado, posi-
¢Oes politicas extremadas, polarizadas, contribuiram para a ocorréncia
de rupturas democriticas e levaram a grandes conflitos mundiais. Esta
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foi a era das grandes catastrofes humanas, dos barbarismos, da desin-
tegracao dos padroes de relacionamento humano e do individualismo
absoluto, associal, no mundo desenvolvido ocidental. Destacaram-se
também tensdes entre a globalizagdo, processo cada vez mais acelerado,
e a incapacidade do comportamento coletivo e das instituigdes publi-
cas de se adaptarem a ele. No fim do século, tais fatos, somados a uma
nova onda de concentra¢ao de riqueza e de consumismo acabaram por
enfraquecer a esfera politica, publica. Como observou Dani Rodrik, os
governos ficaram divididos entre os grupos inseridos no processo de
globalizag¢do, com capacidade de prosperar nos mercados mundiais, e os
que enfrentaram dificuldades no mundo capitalista globalizado, como
os trabalhadores, pensionistas e ambientalistas.

Nesse contexto, a expansao dos regimes democraticos ocorreu
em paralelo com as evidéncias de suas crises e paradoxos. Os desafios
colocados pelos ideais democraticos de responsividade, accountability,
representa¢ao, assim como os desafios substantivos da democracia,
agigantaram-se no inicio do século XXI. Ficou claro que ndo haviamos
chegado ao fim da Histdria. Velhas tensdes foram reconfiguradas e no-
vas tensoes surgiram. Algumas delas sdo tratadas nesse livro. O livro
apresenta pois uma tematica ampla, centrada em dois grandes tépicos:
polarizagdes politicas e desigualdades socioeconomicas.

A primeira parte da obra analisa destacadas polariza¢des politi-
cas contemporaneas na América do Sul e na Europa. O nivel de analise
varia do nacional ao internacional. Raquel Patricio analisa a crise vene-
zuelana atual, seus aspectos politico-institucional, econémico e social,
buscando compreender a atuagao do governo e da oposi¢ao, no sentido
de formular cendrios de desfecho desta violenta crise que tem chocado
a comunidade internacional. Aline Contti analisa as raizes historicas da
polarizagdo economica regional sul-americana, em especial o conceito de
desenvolvimento econdmico sob as 6ticas divergentes latino-americana
e pan-americana; buscando, em seguida, caracterizar a fragmentagao
institucional contemporéanea do regionalismo econémico sul-americano
e analisar suas principais polaridades, conformadas na tensdo entre a
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ALBA-TCP (neoprogressivismo) e a Alian¢a do Pacifico (neoliberalismo).
Nesse contexto, Juliana Peixoto e Daniela Perrotta procuram analisar as
agendas comercial e social do Mercosul e seus desafios contemporaneos
— para discutir a sobrevivéncia do bloco regional, seus limites e possibi-
lidades. Transitando para um abordagem inter-regional, o trabalho de
Marcelo Medeiros e Luiza Vilela aborda historicamente as relagdes entre
o Brasil e a Unido Europeia, de 1990 a 2014, destacando elementos de
continuidade e ruptura. Por fim, os dois tltimos trabalhos destacam as
polarizacdes europeias. Stephan Sandkaitter analisa tais dinamicas na
Alemanha e o papel historico do Estado de Bem-Estar Social, e Angélica
Szucko analisa o processo do Brexit, procurando retomar a trajetdria
do relacionamento conturbado entre o Reino Unido e as Comunidades
Europeias. A autora avalia os fatores que contribuiram para o incremento
das polarizagdes no pais, processo que culminou com a decisdo de saida
do bloco regional.

A segunda parte da obra dedica-se ao estudo das desigualdades
socioeconOmicas e suas consequéncias. Esse é um dos temas centrais
do debate internacional contemporaneo. Mesmo com a promogao de
politicas publicas progressistas por parte de alguns governos da América
Latina no século XXI, a regido ainda apresenta indices de desigualdade
altos, com uma recente piora em alguns paises, como é o caso do Brasil.
No caso da Europa, o fato de abrigar economias avangadas como as da
Alemanha, Gra-Bretanha e Franga, ndo a impede de mostrar cenarios
preocupantes, como ¢ o caso da desigualdade interna em relagao a gru-
pos minoritarios e entidades subnacionais relativamente emprobrecidas
e das divergéncias de indicadores socioecondmicos entre os paises do
bloco europeu.

No inicio dessa segunda se¢ao, dois capitulos ampliam o nivel
de analise, sendo o primeiro de autoria de Henrique Menezes. Ao olhar
para o plano global, o autor avalia como a agenda das Nag¢des Unidas da
espaco a questao da desigualdade em sua Agenda 2030 e seus Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel. Em seguida, Alexandre Leite relaciona
a (falta de) desenvolvimento socioecondmico com a desigualdade em
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uma linguagem clara, didatica, que permite aos leitores compreenderem
o complexo caso latino-americano.

Em seguida, trés capitulos se debrugam sobre os casos brasileiro
e italiano. Paulo Januzzi discute os avangos e os retrocessos em relagdo
a pobreza, desigualdade e mobilidade social, com especial atengdo ao
periodo que vai da Constitui¢ao de 1988 ao periodo pds golpe de 2016.
Em seguida, Marcos Alan Ferreira continua a debater o caso brasileiro,
desta vez mostrando as correlagdes entre a desigualdade, a violéncia
estrutural e o crime organizado, analisando como os trés elementos se
interligam e criam um ambiente sombrio para um pais que soma sessenta
mil homicidios anuais em seu territdrio. Por fim, Carmela Guarascio traz
um alento, diante do dificil contexto de desigualdade global, ao olhar
as experiéncias positivas da promoc¢do da economia solidaria no caso
italiano, um pais de contrastes, com alta industrializa¢ao, mas também
bastante desigual.

Esta Coletanea foi pensada, inicialmente, com foco no publico
académico brasileiro. Assim, boa parte dos artigos dedica-se a fazer
também uma revisdo da literatura sobre as respectivas areas de estudo.
Contudo, pela magnitude dos temas abordados e pela exceléncia dos
pesquisadores envolvidos no projeto, acreditamos que esta obra ¢ de
grande interesse publico, em especial das sociedades brasileira, latino-
-americana e europeia.

Jodo Pessoa, junho de 2018.
Os Editores
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A CRISE POLITICA NA VENEZUELA:
POLARIDADES INTERNAS E EXTERNAS

Raquel Patricio

INTRODUCAO

Com elei¢des presidenciais em 2018 no México, na Colombia e no
Brasil e a sucessdo de Raul Castro por uma linha mais renovadora do regi-
me, a Venezuela também vai a votos, mas com uma oposi¢ao despedacada.

Na realidade, desde o inicio de 2014, ap6s a morte de Hugo Cha-
vez a 5 de Margo de 2013, a Venezuela vive a sua primeira crise politica
e institucional da era pos-Chavez, ja que o seu sucessor, Nicolas Maduro,
tem-se mostrado incapaz de garantir a tdo prometida estabilidade politica,
econdmica e social no pais.

As dificuldades de Maduro tém sobretudo a ver com a sua falta
de carisma, especialmente quando comparado a Hugo Chavez e a sua
capacidade oratdria, bem como os obstaculos na articulagao politica para
promover um didlogo frutuoso com a oposicao.

Simultaneamente as vagas de protestos que ocorrem na Venezue-
la, o que aqui se verifica é uma sociedade profundamente polarizada. Se
de um lado temos a classe média, insatisfeita com as politicas sociais de
Nicolas Maduro, de outro temos a classe mais baixa, que apoia o governo,
tendo em vista a melhoria das suas condi¢des de vida, como sucedeu na
era Chavez, que se refletiu no acesso aos bens de primeira necessidade.
Isto porque, efetivamente, a ascensdo de Chavez ao poder, em 1998, com
a promessa de governar para os pobres e na onda dos discursos populistas
da América Latina, deu frutos. Houve avangos sociais que possibilitaram a
melhor distribui¢ao da renda e o acesso, por parte das classes mais pobres,
aos bens de primeira necessidade. Em fungdo do sucesso das suas medidas
sociais, Chavez implementou diversas reformas sociais e constitucionais,
estas sempre referendadas pelos eleitores (GOMES et al., 2015).
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A comunidade internacional, por seu lado, olha para os aconteci-
mentos na Venezuela com preocupagdo mas nio intervém, apenas ofere-
cendo mediagdo. A América do Sul, em especial, apresenta o forte receio
de que a instabilidade venezuelana possa originar a rutura do governo de
Maduro, ou possa mesmo assistir-se a um desfecho violento da crise ve-
nezuelana, ja que ndo é displicente considerar-se a hipdtese de uma guerra
civil, se a oposi¢do conseguir armar-se ou se as variadas milicias atuarem
nesse sentido, unidas ou mesmo desunidas.

O objetivo deste artigo é analisar a situagdo de crise que se vive hoje
na Venezuela, quer a nivel politico-institucional, quer a nivel econdmico,
quer a nivel social, para compreender-se a atuagao do governo e da opo-
si¢ao, no sentido de podermos formular cendrios de desfecho desta crise
que atinge um grau de violéncia que choca a comunidade internacional
que nada faz.

A DETERIORACAO DO GOVERNO DE
NICOLAS MADURO

A Venezuela vive hoje uma crise em torno dos pressupostos norma-
tivos que compdem a base constitutiva do Estado e sua sociedade e também
em torno dos principais eixos de relagdes estratégicas internacionais que
tém suportado o pais na sua inser¢do internacional (GEHRE, 2017), es-
truturando-se desta forma polaridades internas e externas profundamente
interligadas entre si.

Afinal, a base de sustentacdao do Estado venezuelano, composta
historicamente por quatro dimensdes, a saber: a energética (petréleo), a
politica (democracia), a securitaria (militarismo) e a ideacional (Socialis-
mo do Século XXI), vai-se desfazendo por conta da ingovernabilidade do
governo de Nicolas Maduro.

Simultaneamente, os eixos estratégicos internacionais estruturados
ao longo dos ultimos anos para suportar a insercao internacional do pais
também dao sinais de ruturas e dificuldades, porquanto se sentem tensoes
no eixo econdmico Venezuela-EUA, no alinhamento pragmatico do pais
com a Russia, na inteligéncia solidaria fornecida por Cuba e na parceria
estratégica Venezuela-Brasil (GEHRE, 2017).
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A derrota do governo de Nicolas Maduro nas elei¢gdes para a As-
sembleia Parlamentar em Dezembro de 2015 deu a maioria no Legislativo a
oposi¢do, demarcando um caminho de deterioragao das ja dificeis condigoes
de governabilidade interna (VAZ, 2017). Exemplo dessa dificuldade ¢ a
conturbada relagao entre o Tribunal Superior de Justica (TS]) e a Assem-
bleia Parlamentar venezuelana, ja que, em 2016, o STJ procurou reduzir
o poder da oposi¢do ao tornar nulas decisdes tomadas pela Assembleia
Parlamentar, em que aquela dispde de ampla maijoria. A decisao do STJ
causou intensos protestos em todo o pais e até mesmo a suspensao do
dialogo entre o governo e a oposicdo, o qual veio a ser retomado, durante
pouco tempo, apds a media¢do do Vaticano.

Em marc¢o de 2017, houve nova tentativa do ST] de golpear a As-
sembleia Parlamentar, quando o STJ assumiu prerrogativas da Assembleia
Parlamentar e suspendeu as imunidades dos deputados. Simultaneamente,
a Controladoria da Unido cagou os direitos politicos da principal lideranga
da oposi¢ao e ex-candidato presidencial, Henrique Capriles. Contudo, a
Controladoria foi forgada a reverter a sua decisao em virtude da forte re-
acao popular que a sua decisdo originou. Assim fortaleceu-se a oposigao,
sobretudo as suas exigéncias de destitui¢ao dos Juizes do Tribunal Superior
de Justica, de independéncia do Legislativo e de realizagao de elei¢des gerais
imediatas (VAZ, 2017).

Em resposta, o Presidente Maduro assinou, a 1 de Maio de 2017,
um decreto convocando uma Assembleia Constituinte com a tarefa clara
de redigir uma nova Constitui¢ao e, assim, reformar o Estado. Esta inicia-
tiva originou uma nova onda de protestos e de violéncia em todo o pais, o
que levou a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) a convocar uma
reunido do seu Conselho de Ministros para avaliar a crise venezuelana.
Considerando que a agdo do Conselho de Ministros da OEA represen-
tava uma intervengdo e uma ingeréncia indevida em assuntos internos
venezuelanos, foi o presidente Nicolas Maduro quem tomou a decisao de
retirar-se da OEA - saida que deve demorar ainda cerca de um ano para
efetivar-se, ja que a Venezuela deve a OEA um montante de USD $ 10
milhées (VAZ, 2017).

Neste contexto, a 31 de Maio de 2017, os ministros dos Negocios
Estrangeiros da OEA voltaram a encontrar-se para propor solugdes para
a crise venezuelana, mas uma vez mais nao conseguiram chegar a acordo
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sobre um plano conjunto a apresentar. Foi também recusada a proposta
apresentada pelo Brasil de aplicacdo de san¢des a Venezuela. Vale lembrar
que o pais ja havia, desde Dezembro de 2015, sido suspenso do Mercado
Comum do Sul (Mercosul) em fun¢ao do ndo cumprimento de obrigagoes
constantes no Protocolo de Adesdo. Ademais, a centraliza¢ao do poder no
Executivo e o esvaziamento do Legislativo refor¢aram a invocagao, por parte
do Mercosul, da Clausula Democriética do bloco (VAZ, 2017).

Entretanto, a Assembleia Nacional Constituinte ganhou um peso
decisivo na crise venezuelana. A Assembleia Nacional Constituinte (ANC)
- que controla o Partido Socialista Unido da Venezuela (PSUV) - aprovou
o Decreto para Validagdo dos Partidos Politicos, depois das elei¢des para
prefeito no final de 2017, em que boa parte dos partidos da oposicéo re-
solveu nao participar, concretamente o Primero Justicia — partido ao qual
pertence o ex-candidato presidencial da Mesa de Unidade Democratica
(MUD), Henrique Capriles, e o atual presidente da Assembleia Nacional,
Julio Borges — Acccion Democritica — a histérica organizagao do periodo
democratico venezuelano compreendido entre 1958 e 1998 — e Voluntad
Popular - partido fundado por Leopoldo Lopez hd seis anos - todos maio-
ritariamente compondo a oposi¢do no seio da MUD.

Os trés partidos haviam decidido nado participar nas elei¢oes para
prefeito de 10 de Dezembro em protesto contra o que consideravam ser vio-
lagoes a lei e procedimentos fraudulentos que o Poder Eleitoral promovera
durante a campanha eleitoral para governador em 15 de Outubro anterior.

Assim, a Assembleia Nacional Constituinte aprovou o Decreto
para Validag¢ao dos Partidos Politicos, estabelecendo que os partidos que
decidirem nao participar, reduzir a participacao ou boicotar as eleicoes
organizadas pelo chavismo deverao inscrever-se no Conselho Nacional
e depositar todas as suas arrecadagdes para serem admitidos na préxima
elei¢dao - a presidencial.

A medida foi tomada num contexto politico em que o presidente
Nicolas Maduro e o vice-presidente do PSUV, Diosdado Cabello, tinham
dito que os partidos que os partidos que se colocaram a margem da elei¢ao
se tornariam ilegais, enquanto a inten¢ao dos trés partidos da MUD era
nao participar nas eleigdes para prefeito mas participar nas elei¢oes de
2018 para presidente.
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A grande questao foi que, em Fevereiro de 2017, o Conselho Na-
cional Eleitoral tinha obrigado todos os partidos da oposigdo, incluindo os
trés sancionados, a apresentar as suas arrecadagdes e atualizar o seu estatuto
junto do Poder Eleitoral, num processo que durou varios meses. Ademais, a
Lei de Processos Eleitorais do pais prevé sangdes e exigéncias de reinscrigao
no caso de algum partido decidir ndo participar em dois processos eleito-
rais continuos a0 mesmo cargo. Por outro lado, a MUD também tem um
voto oficial, depois de o dirigente chavista Jorge Rodriguez os ter acusado
de forjar as arrecadagoes para solicitar o Referendo Revogatorio de 2016,
figura constitucional que o Conselho Nacional Eleitoral vetou logo em 2016.

Com as atitudes do governo de Nicolas Maduro desde o final do
ano passado, os trés partidos candidatos a san¢ao — que compdem o cha-
mado G-4, que dirige a MUD - parecem nao ter grandes opgdes, apenas
restando o social-democrata Um Nuevo Tiempo. Com a oposigao assim
despedacada, o governo antecipou as elei¢oes no fim de Janeiro para Maio,
radicalizando a sua postura dentro e fora do pais e desta forma reforcando
as polaridades internas e externas do pais.

Neste cenario, as forgas opositoras venezuelanas, reunidas na co-
ligagao Mesa de Unidade Democratica, travam um intenso debate sobre
as decisdes a tomar, estando em cima da mesa, designadamente, a tese
de ndo participarem em processos eleitorais sob as condi¢des impostas
pelo chavismo. Ao mesmo tempo, os lideres da MUD estdo preocupados
em escolher um novo lider da coligagdo que possa assumir a candidatura
presidencial caso se retinam as condi¢des para a realizagao de elei¢des
e, caso ndo se realizem essas condigoes, alguém que assuma a lideranga
para enfrentar o chavismo num cenario extremo de crise. Ademais, e ndo
obstante os esfor¢os dos mediadores, as negocia¢des na Republica Domi-
nicana estdo adormecidas, o que significa que as polaridades externas sao
extremas, ja que a Venezuela, com o seu regime do Socialismo do Século
XXI, se encontra isolada na comunidade internacional, apenas beneficiando
dos apoios da Bolivia, do Equador, da Nicaragua e de Cuba, paises pouco
expressivos no sistema internacional.
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A ONDA DE VIOLENCIA E A RESILIENCIA DE MADURO

Estes desacordos entre o governo e a oposi¢ao tém mergulhado a
Venezuela numa onda de violéncia que parece nao ter fim, especialmente
porque a agdo dos chavistas nao se limita a erradicagao das manifestagdes
contrarias ao governo, mas antes entra em choque com a oposigao e os
jornalistas (buscando abafar o caso) por meio de grupos paramilitares
(PINTO & OBREGON, 2018: 8).

A maioria dos protestos, se bem que se tenha reforcado em 2017, teve
inicio em 2009, quando os Venezuelanos se pronunciaram sobre a reeleigao
ilimitada para alguns cargos politicos, dentre os quais o de presidente da
Republica (FOLHA ONLINE, 2009). Facto que ocorreu depois da rejeigao,
em referendo, no dia 2 de Dezembro de 2007, da Constitui¢do proposta
por Chavez, basicamente por falta de empenho das bases nas regides onde
o voto foi ndo (FLORES, 2008).

Na verdade, ao longo de todo o primeiro ano que se seguiu a re-
elei¢ao, em 2006, Chavez foi delimitando os contornos do programa de
reconfiguragdo socio-estatal promovido pela Revolugdo Bolivariana, o
qual se materializou, na sua forma mais acabada, no Projeto de Reforma
Constitucional promulgado pela Assembleia Nacional em Novembro de
2007 a apresentado ao Conselho Nacional Eleitoral para aprova¢ao imediata
mediante o referendo que se realizou a 2 de Dezembro desse mesmo ano
(FLORES, 2008).

No total, eram propostas altera¢des substanciais em 69 dos 350
artigos da Constitui¢cdo de 1999 (CNE, 2007), elaborada por iniciativa de
Chavez durante o seu primeiro ano de governo (FLORES, 2008).

Vencido o ndo nesta consulta popular, Chavez nao retirou da agen-
da politica venezuelana a continuagdo do seu processo reformador e re-
voluciondrio (FLORES, 2008) e, em Fevereiro de 2009, os Venezuelanos
foram novamente chamados, desta vez para pronunciarem-se se queriam
Chavez no poder ad eternum. E disseram sim (FOLHA ONLINE, 2009).
Para garantir que, desta vez, teria o apoio popular, Chavez propds ficar na
Presidéncia até 2019, juntamente com os governadores e alcaides que lhe
eram fiéis. A Assembleia Nacional, entdo dominada pelos chavistas, aprovou
a emenda constitucional e, a 15 de Fevereiro, os Venezuelanos confirma-
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ram a recandidatura automatica do lider bolivariano que desejava ficar no
poder até, pelo menos, 2019, depois das elei¢des de 7 de Outubro de 2012, ja
agendadas, até porque “ele mesmo considera fundamental sua permanéncia
no cargo para a continuidade do processo revoluciondrio” (FLORES, 2008: 6).

A mistura com esta crise politica e institucional, a Venezuela enfrenta
também uma crise econdmica sem precedentes, ha mais de quatro anos,
conformando uma verdadeira depressao econdmica. O governo de Nicolas
Maduro nega-se a fornecer os dados formais das contas do pais, mas algumas
empresas especializadas pensam que, em 2017, o PIB venezuelano contraiu
14%, parecendo que o cendrio se mantera para 2018 (ECOANALITICA,
2017). Quatro anos de uma gestao econdmica nefasta fizeram a economia
venezuelana encolher 35%, enquanto se estima que o défice fiscal seja de
17% do PIB e a inflacdo de 2700% em 2017 (ECOANALITICA, 2017).
Entretanto, os Venezuelanos estdo desempregados numa propor¢ao de
um para cinco.

Vale lembrar que a atual crise ndo tem precedentes na Venezuela
e ndo foi propiciada por um colapso dos precos do petréleo. Afinal, no
momento, a cesta de petrdleo bruto venezuelano beira os USD $ 60, o que
é considerada uma cifra 6tima (ECOANALITICA, 2017). O problema que
a Venezuela enfrenta relativamente ao petréleo, impensavel na década de
1990, ¢é a falta desse bem no pais. Hoje, a produg¢ao anual de petrdleo da
Venezuela é de cerca de 2 bilhoes de barris por dia, pouco menos da me-
tade da produgao nos anos 1990. A progressiva deterioragdo da PDVSA, a
outrora poderosissima estatal petrolifera, é a grande causa apontada pelos
especialistas para esta situagdo (MENSAH, 2017; LANE & TORNELL, 1995).
Ainda assim, a Venezuela tem mais reservas do que a Arabia Saudita e as
empresas chinesas estao pesadamente envolvidas na industria petrolifera
venezuelana, sobretudo através de joint ventures com a PDVSA (ELLIS,
2010; RIOS, 2013).

Ao mesmo tempo, a crise econdmica em que a Venezuela se encon-
tra ha ja algum tempo tem relagdo direta, quer com variaveis estruturais,
quer com variaveis conjunturais. Afinal, a conformagao de uma economia
baseada na superabundéncia de petroleo e a incapacidade dos diferentes
governos dos ultimos cinquenta anos em modificar esta situagao colocou o
pais numa condi¢do de profunda vulnerabilidade (GEHRE, 2017), sofrendo
da doenga holandesa.
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Paralelamente a crise econdmica, a Venezuela vive uma crise de
seguranca também sem precedentes em todas as areas do pais (VAZ, 2017:
6). Fatores que se conjugam para um crescente isolamento do governo de
Nicolas Maduro e para fomentar apreensdes quanto a um cada vez mais
esperado desenlace violento da crise venezuelana. Até porque se mantém
as pressoes sobre as fronteiras da Venezuela com a Colombia, a Republica
Corporativa da Guiana e, sobretudo, o Brasil, exercidas pelos migrantes
venezuelanos que desejam fugir a situagdo do seu pais entrando nos pai-
ses vizinhos enquanto refugiados a procura de atendimento para as suas
necessidades basicas de trabalho, alimenta¢ao e saude (VAZ, 2017: 6).

Outrossim, a crise venezuelana vem provocando efeitos, ndo sé sobre
a populagdo venezuelana, mas vem trazendo fortes impactos para o Brasil,
em especial com a onda de refugiados que para la se dirige, somando ja 40
mil, o que provoca efeitos sobre os estados mais afetados, designadamente
Roraima, cujos servigos basicos estdo a beira do colapso. O que ndo deixa
de ser curioso, ja que no fluxo migratério transfronteirico Brasil-Vene-
zuela e Brasil-Guiana foi sempre maior o de brasileiros para a Venezuela
e para a Guiana, vistas as possibilidades de poderem atuar nas atividades
de minera¢io, no comércio local e no setor dos transportes, para além das
atividades ilegais como o trafico de mulheres, o contrabando de combus-
tivel e o cAmbio ilegal de moeda, sendo certo que a economia de Roraima
nunca foi atrativa para venezuelanos e guianenses (RODRIGUES, 2006).
Hoje, o fluxo manifesta-se ao contrario, com os venezuelanos a entrarem
na Guiana e, sobretudo, no Brasil.

Ademais, o carisma de Maduro nio é o mesmo que o de Chavez,
para além de que as suas politicas provocam desacordo, nas classes altas,
sendo apoiadas nas classes mais baixas, gerando polaridades internas na
sociedade venezuelana. Conforme Gomes et al. (2015: 5),

“No caso venezuelano, além da auséncia de carisma e po-
der aglutinador de Nicolas Maduro dentro das classes mais
altas, as suas politicas de governo, tendo em vista o pro-
cesso inflaciondrio e a falta de produtos basicos de primei-
ra necessidade passam a ser questionadas pelas elites. Do
outro lado, inquestionavelmente dentro das classes mais
baixas, Nicolas Maduro conta com o apoio popular, uma
vez que ele representa — nada mais, nada menos - do que o
sucessor do Socialismo do Século XXI”
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Em face deste contexto, a situagdo interna da Venezuela é mui-
to preocupante, nio s enfrentando uma crise econdmica que alcanga a
bancarrota - sem produtos nas prateleiras dos supermercados e sem me-
dicamentos nas farmdacias - como também uma profunda crise politica,
de seguranga e social que opde cada vez mais os chavistas e os opositores,
numa escalada de tensdes que podera mesmo conduzir a guerra civil se as
Forcas Armadas deixarem de ser leais a Maduro e se a oposi¢ao conseguir
armar-se, designadamente se as suas variadas milicias assim o desejarem,
unidas ou nao.

Efetivamente, a resolu¢do do problema através do dialogo parece
bastante dificil, até porque o governo radicaliza cada vez mais a sua posi-
¢d0, tornando a chegada a um consenso com a oposi¢ao uma tarefa, se nao
impossivel, a0 menos muitissimo dificil. E a situa¢ao nao arrefece, antes
fortalece-se a probabilidade de um desenlace violento da crise venezuelana,
sem que a comunidade internacional esteja a atuar para evitar esse desfecho.

Na realidade, enquanto se esvaem as negociagdes na Republica Do-
minicana, nenhum Estado parece interessado em violar o classico principio
de direito internacional da ndo ingeréncia em assuntos de dominio reservado
de outros Estados (GOMES et al, 2015). Assim tem sido o comportamento
dos Estados que integram o Mercosul e a Unido das Nagdes da América do
Sul (Unasul), bem como da comunidade internacional em geral, tentando
também promover, através da via diplomatica, a construgdo de um didlogo
comum entre o chavismo e a oposigdo (GOMES et al, 2015).

Por outro lado, sem possibilidade de curar-se do mal da doenga
holandesa de que padece ha décadas, a economia do petréleo continua
langando receios sobre a populagao e os governos em cada momento,
afetando a formulagao da politica externa venezuelana e alimentando a
hipdtese — que se constitui que possivel cenario alternativo — em virtude da
crise econdmica prolongada, de uma possivel mudanga for¢ada de regime
politico (ROMERO & MIJARES, 2016).

Se o papel da comunidade internacional na crise venezuelana tem
sido reduzido, o significado dos protestos representa o embate politico e
social dos cidadaos que sdo, e dos que nao sao, simpatizantes com o Socia-
lismo do Século XXI de Hugo Chavez (GOMES et al., 2015).

Na verdade, a onda de protestos na Venezuela aponta para a exis-
téncia de uma fissura na sociedade venezuelana, em que a oposi¢do nao
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reconhece o governo de Nicolas Maduro porque entende que este nao
beneficia de apoio popular e, simultaneamente, o governo de Maduro uti-
liza meios democraticos e antidemocraticos para perpetuar-se no poder,
transformando-se rapidamente num governo autoritario (GOMES et al,
2015) - sendo a hipdtese de o governo de Maduro transformar-se num
regime autoritdrio mais uma cendrio plausivel para o futuro da Venezuela.

CONSIDERACOES FINAIS

A América Latina é uma regiao naturalmente conflituosa, o que
provavelmente resulta dos movimentos colonialistas de Portugal e Espanha,
ou talvez da prépria cultura dos seus povos, assente em valores como o
nacionalismo e a busca incessante por uma identidade comum (GOMES
et al, 2015).

Assim sendo, os Estados latino-americanos ainda buscarao uma
autodetermina¢ao econémica, social e cultural, dai o surgimento de mo-
vimentos indigenas interessantes na Bolivia e no Equador.

No caso da Venezuela, desde a década de 1980, o pais passou por
uma séria crise econdmica e social resultante das politicas neoliberais
adotadas nos paises latino-americanos.

A ascensdo de Chavez ao poder, em 1998, ocorreu como reagao a
essa crise, embora tenha surgido através das elites, ja que ele era um militar
que se aproveitou da falta de apoio popular aos entdo governantes e do
grande protesto popular ocorrido em 1991 - o Caracazo (MARINGONI,
2009). Encontrando um terreno de crise, propicio a implementagao de re-
formas, assim fez, dando origem ao bolivarianismo chavista e, mais tarde,
ao Socialismo do Século XXI.

Nao obstante, a morte de Chavez a 5 de margo de 2013 interrompeu
o processo de reformas. Novas eleicdes foram realizadas, sendo vencidas
pelo sucessor escolhido de Chéavez, Nicolas Maduro, porém sem o mesmo
carisma de Chavez. Parafraseando Gomes et al (2015: 5),

“como ¢é natural em qualquer processo de sucessdo eleito-
ral, em que o sucessor procura personificar aquele que é
sucedido e quando o primeiro nio conta com o verdadeiro
carisma, o seu governo nao conta com a devida legitimida-
de e apoio popular”
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Mesmo sem o carisma de Chavez, Maduro governa com base nos
mesmos ideais de Chavez e procura perpetuar-se no poder, enquanto a
sociedade estd polarizada quanto ao seu governo, o que gera protestos,
violéncia e, por conseguinte, ingovernabilidade.

A forma como esta crise terminara é uma incdgnita, porém tor-
nando-se cada vez mais dificil o didlogo construtivo entre o governo e a
oposi¢ao, é possivel que a solugdo passe por uma via mais violenta, nao
podendo descartar-se a hipotese de uma guerra civil, especialmente se as
milicias assim o desejarem, ou a rutura de regime politico provocada pela
insolubilidade da doenga holandesa, ou o caminho em dire¢do a um regime
cada vez mais autoritario, em fun¢do das medidas antidemocraticas que
Maduro vai tomando para perpetuar-se no poder.

Em qualquer dos cendrios descritos, a falta de didlogo é uma reali-
dade, assim como a participagdo da comunidade internacional na resolugdo
da crise venezuelana. Porém, é para onde efetivamente apontam os tragos
desta crise, caracterizada por polaridades internas e externas como vimos,
mas cujo desfecho, dificil de prever, nao estard para breve.
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A POLARIZACAO DO REGIONALISMO
ECONOMICO SUL-AMERICANO:
RAIZES HISTORICAS E FRAGMENTACAO
INSTITUCIONAL

Aline Contti Castro

INTRODUCAO

A proliferagdo contemporanea de arranjos econdmicos regionais
na América do Sul e 0 ndo avan¢o do temas econdmicos na Unasul (Unido
de Nacoes Sul-Americanas) foram os pontos de partida que estimularam a
escrita deste capitulo. Divergéncias estimularam a fragmentagao institucional
da regido, reduzindo seu potencial de agdo politica internacional concertada.

Essas tensoes possuem claras raizes historicas — relativas aos de-
bates sobre a inser¢ao econdmica internacional da regido e sua posi¢ao na
divisao internacional do trabalho. O presente artigo comega assim por esse
eixo, procurando analisar como o conceito de desenvolvimento econémico
foi abordado, de forma diferenciada, pelas tradi¢oes de pensamento inte-
gracionista pan-americano e latino-americano. Tendo em vista que com-
preende-se hoje o regionalismo como projeto e politicas publicas (policy)
em que atores estatais e ndo-estatais coordenam estratégias e cooperam
em uma determinada regido (FAWCETT, 2005), procurar-se-a evidenciar
que tais tradigdes conformam duas escolas regionais distintas, com marcos
histéricos, principios, estratégias e projetos diferenciados.

O Congresso do Panama (1826) convocado por Bolivar é o marco
da tradi¢do integracionista latino-americana e de seu consequente desen-
volvimento histdrico em termos politicos e organizacionais. Enquanto a
Conferéncia Pan-Americana de 1889 representa a pega inicial do Sistema
Interamericano, consolidado institucionalmente pela OEA (Organizagdo
dos Estados Americanos, 1948) e marcado pela grande influéncia politica
dos EUA.
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A perspectiva latino-americana e seus principios classicos de auto-
nomia, desenvolvimento e defesa dos recursos naturais ganharam impulso
com a criagdo, no ambito da ONU, da Comissdao Econdmica para a América
Latina (CEPAL, 1948), institui¢ao fundamental do Velho Regionalismo
Estratégico latino-americano - base para a constituigdo da ALALC (Asso-
ciagdo Latino-Americana de Livre Comércio) em 1960.

Historicamente, a posi¢ao brasileira demonstrou grande singu-
laridade na regido. No século XIX, um Império em meio as Republicas
recentemente constituidas. Na primeira metade do século XX, um pais
cuja matriz de politica externa norte-americanista estabeleceu uma posi¢ao
de alinhamento aos interesses dos EUA, causando certo desconforto na
sua relagdo com os vizinhos (CALDAS, 1996). Os paradigmas centrais da
atuagdo internacional do pais variaram de uma matriz norte-americanista
a uma posi¢ao globalista. Quando a relagdo com os EUA passou a ser in-
suficiente para atender o modelo de desenvolvimento nacional, baseado
na industrializagdo e substituicao de importagdes, o foco de sua atuagdo
externa recaiu no processo de diversificagdo de parcerias e consolida¢ao de
sua posi¢ao como global player. O escasso desenvolvimento da literatura
integracionista no Brasil esteve pois relacionado ao baixo envolvimento
politico-cultural-identitario do pais na empreitada unionista latina. E re-
conhecida a falta de comunidades epistémicas sobre o tema da integragao
regional no pais (VIGEVANI, 2012). Contudo, a posigdo brasileira come-
¢ou a mudar, de fato, no contexto da crise politica e econdmica dos anos
de 1980, a década perdida, levando ao fortalecimento da parceria com a
Argentina e a constituigdo do Mercosul.

No Pés-Guerra Fria, novos processos de regionalizagdo econdémica
e suas respectivas instituigdes ecoaram a antiga polarizagdo entre o pan e o
latino-americanismo. Na drea economica, as ideias de Regionalismo Aberto
e os acordos econdmicos Norte-Sul, mais proximos dos interesses norte-
-americanos, contrastaram com os projetos defendidos no &mbito do Re-
gionalismo Pos-Liberal, Pés-hegemonico - frutos do latino-americanismo.

Nesse contexto, pouca coordenagido econdmica tornou-se possi-
vel no seio da Unasul. A Venezuela, em parceria com Cuba, liderou uma
nova alternativa regional, institucionalizada na ALBA-TCP (Alternativa
Bolivariana para as Américas — Tratado de Comércio dos Povos, 2006) e
conceituada de Novo Regionalismo Estratégico, tendo como referéncia o
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Velho Regionalismo Estratégico cepalino (GARCIA e PUNTIEL, 2015).
Por outro lado, houve o refor¢o das experiéncias de regionalismo aberto.
Os paises que haviam apoiado o projeto da Alca (Area de Livre Comércio
das Américas) se uniram na Alianca do Pacifico (AP, 2011), e os EUA
refor¢aram seus lagos com paises das Américas — do Norte, Central e do
Sul - via acordos de livre comércio do tipo norte-sul.

Este capitulo constitui-se em uma breve revisao da literatura sobre
essas tensoes econdmico-institucionais na regido. Na primeira se¢ao, procu-
rar-se-4 sintetizar os marcos histéricos fundamentais das escolas pan-ame-
ricana e latino-americana de pensamento integracionista socioecondmico,
seus projetos e estratégias diferenciadas. Na secao seguinte, analisar-se-a o
periodo do Pés-Guerra Fria, marcado pela polarizagao entre o Regionalismo
Aberto, influenciado pelo Neoliberalismo, e o Regionalismo Pds-Liberal.

Em sintese, os objetivos especificos sdo: i) analisar as raizes histo-
ricas da polarizagdo economico-institucional na América do Sul, tendo
como base a reflexdo sobre o conceito de desenvolvimento econémico sob
as oOticas divergentes latino-americana e pan-americana; ii) caracterizar a
fragmentacao institucional contemporanea do regionalismo econdémico
sul-americano e analisar suas principais polaridades economicas, sobre-
tudo a tensdo entre a ALBA-TCP (Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra America - Tratado de Comercio de los Pueblos) e a Alianga do
Pacifico.

Metodologicamente, o trabalho foi construido com base em docu-
mentos oficiais, histdricos e fontes secundarias, evidenciando autores de
referéncia nessa area do conhecimento.

PAN-AMERICANISMO E LATINO-AMERICANISMO -
DUAS TRADICOES DE PENSAMENTO DISTINTAS

O Projeto Estadunidense — o Pan-Americanismo

As Conferéncias Pan-Americanas marcaram o inicio do Sistema
Interamericano. A Primeira Conferéncia Internacional Americana foi re-
alizada entre outubro de 1889 e abril de 1890, em Washington. De acordo
com informagdes oficiais, os objetivos centrais da Primeira Conferéncia
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foram o aprimoramento do intercambio comercial, dos meios diretos de
comunicagao intergovernamental, assim como o estabelecimento de me-
canismos arbitrais, pacificos, de solu¢ao de controvérsias. Com destacada
énfase juridico-normativa, os temas econdmico-comerciais foram o eixo
motor da Conferéncia. Procurou-se enfatizar o fortalecimento dos vinculos
juridicos entre os Estados e o setor privado, os principios de na¢ao mais
favorecida e de protecao de investimentos, chegando-se a uma proposta
de unido aduaneira’. Tais propostas foram feitas pelos EUA no contexto
de seu grande crescimento economico e necessidade de novos mercados,
evidenciando o posicionamento estratégico de fortalecer sua posi¢ao no
comércio regional. As dissidéncias apareceram desde entao. Destacaram-se,
em especial, as objecoes de Argentina e Chile, tendo em vista as grandes
assimetrias entre a expansdo das estruturas produtivas industriais dos EUA
e as economias primario-exportadoras da América Latina (RUIZ, 2012).

Como resultado da Primeira Conferéncia Interamericana, deci-
diu-se constituir a “Unido Internacional das Republicas Americanas para
a pronta coleta e distribuicao de informagdes comerciais,” com sede em
Washington, que depois tornou-se a “Unido Pan-Americana” e, finalmente,
com a expansao das suas fungoes, a Secretaria Geral da OEA. As Conferén-
cias ocorreram em intervalos variados e foram substituidas pelas sessoes
da Assembleia Geral da OEA em 1970 (OEA, 2018).

O projeto pan-americano contou com grande apoio do Brasil até
meados do século XX. O modelo de desenvolvimento nacional de entdo,
primario-exportador, associado ao Paradigma Americanista da Politica
Externa Brasileira (PEB), estimulou a politica de alinhamento aos EUA,
tendo em vista que este pais era 0 maior comprador do café brasileiro,
principal produto de exportagao nacional.

A Carta da OEA, estabelecida em 1948, na Nona Conferéncia In-
ternacional Americana, definiu os principios fundamentais da organizacao
e os mecanismos de funcionamento institucional. O documento entrou
em vigor em 1951, quando ja tinha sido ratificada por todos os paises

1 Aliteratura reconhece o potencial de fechamento do mercado regional estabelecido pela
unido aduaneira - por meio da TEC (Tarifa Externa Comum) para os paises de fora do
bloco (HELD et al., 1999).
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da América do Sul®. Promovia o conceito amplo de desenvolvimento in-
tegral abrangendo as esferas econdmica, social, educacional e cultural.
No contexto do estabelecimento do GATT (General Agreement on Tariffs
and Trade) em 1947, estabelecia que a cooperag¢io interamericana para o
desenvolvimento deveria encaminhar-se preferencialmente por meio de
organismos multilaterais, “sem prejuizo da cooperagio bilateral acordada
entre os Estados membros” (art. 32). Resguardava-se assim o espago para
os acordos bilaterais.

A Carta também procurou fortalecer os principios da democracia
representativa, colocando como objetivos basicos a igualdade de oportunida-
des, a eliminagao da “pobreza critica” e a distribuicao equitativa da riqueza e
da renda. Os meio definidos para alcanga-los seriam: a modernizagao rural,
a industrializagdo, a justica social, a alimentagao e habitagdo adequadas,
o direito a saide (em harmonia com a defesa dos direitos humanos), a
promocao da iniciativa e dos investimentos privados em harmonia com a
acao do setor publico e a cooperagio financeira.

O artigo 40 ja enunciava o Principio da Nao Reciprocidade (pos-
teriormente consagrado no GATT/OMC, com a inclusido da Parte IV):

“Os Estados membros reafirmam o principio de que os
paises de maior desenvolvimento econdémico, que em
acordos internacionais de comércio fagam concessoes em
beneficio dos paises de menor desenvolvimento econd-
mico no tocante a reducio e abolicdo de tarifas ou outras
barreiras ao comércio exterior, ndo devem solicitar a estes
paises concessdes reciprocas que sejam incompativeis com
seu desenvolvimento econdémico e com suas necessidades
financeiras e comerciais.”

Finalmente, no contexto de estabelecimento da CEPAL, o documen-
to defendia a consecu¢do do mercado comum latino-americano, colocando
a integracao dos paises em desenvolvimento da regido como um dos obje-

2 Ver:  [http://www.oas.org/es/sla/ddi/tratados_multilaterales_interamericanos_A-41_
carta_OEA_firmas.asp]. Além da Carta, foram adotados, também nessa Conferéncia,
o Tratado Americano sobre Solugdes Pacificas (“Pacto de Bogotd”) e a Declaragio
Americana dos Direitos e Deveres do Homem
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tivos do Sistema Interamericano - no sentido de ampliar sua legitimidade
entre os latinos (art. 42).

Esta era uma Carta de principios. A proposta normativa especifica
de defini¢do das estratégias relativas a cooperagdo econdémica interameri-
cana seria detalhada no Acordo Econémico de Bogotd®, apresentado nessa
mesma Conferéncia (1948). Este procurava regulamentar a cooperagdo
técnica e financeira, os investimentos privados e o desenvolvimento eco-
noémico-industrial.

Sobre a cooperacdo técnica, uma das fun¢oes da organizagdo seria
“preparar um inventario do potencial econdmico dos Estados” com o estudo
de seus recursos naturais e humanos, assim como das possibilidades do
desenvolvimento da agricultura, mineragao e industrias, tendo em vista sua
utilizagao (art. 10, a). A importancia da informacéo ficou explicita no art.
13. A Institui¢ao poderia solicitar dos Governos a informagao que julgasse
necessaria, podendo esta ser negada se fosse alegado carater reservado®. O
intuito de impulsionar o comércio também aparece nesse capitulo. Uma das
fungdes estabelecidas da instituicao seria “preparar estudos dos problemas
técnicos de administragao e finangas publicas relacionados com o desen-
volvimento do comércio e da economia” (art. 10, e). Além disso, o Acordo
procurou estabelecer uma relagdo direta com a CEPAL por meio de uma
“estreita colaboragao” e uma “divisdo pratica dos trabalhos que evitem a
duplicagdo de servicos e despesas” (art. 12).

No capitulo sobre a cooperagéao financeira, ressaltou a importancia
dos investimentos locais e do capital privado estrangeiro para promover o
maior intercimbio comercial e o desenvolvimento socioecondmico; assim
como reafirmou o papel do FMI, seus propdsitos e servigos (art. 19).

No tocante aos investimentos privados, os conhecidos principios
e interesses historicos estadunidenses se evidenciam. Declara-se expres-
samente a importancia do capital privado, da introduc¢ao de técnicas ad-
ministrativas estrangeiras como fator importante para o desenvolvimento

3 Ver texto completo da proposta em: [http://www.oas.org/juridico/portuguese/
treaties/A-43.htm].

4 Hoje, na era digital, depois de tantos escandalos sobre espionagem relativos a governos e
empresas, sabe-se que parte desse recolhimento de informagdes é feito de forma ilegal e
secreta.
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socioeconomico (art. 22); assim como do “lucro legitimo dos inversionistas”
(art. 23). Em seguida, o Acordo procura estabelecer garantias aos inves-
timentos privados, como tratamento nacional ao investidor estrangeiro
e ndo restri¢do a remessa de lucros. No caso de expropriagao de terras,
estabelece o pagamento compensatorio “em forma oportuna, adequada e
efetiva” (art. 25). Por fim, define que os Estados devem procurar “libera-
lizar as suas leis de tributagdo” como forma de estimular os investimentos
particulares (art. 27).

O capitulo sobre a Cooperagdo para o Desenvolvimento Industrial e
Economico expde a proposta estratégica dos EUA de fechar o mercado das
Américas, no sentido de estabelecer preferéncias comerciais entre os Estados
membros, facilitando “a aquisi¢do e exportagdo, em beneficio reciproco,
dos capitais, equipamentos, matérias-primas, servicos e demais elementos
exigidos pelas suas necessidades econdmicas” (art. 29, a). Procura-se firmar
também o compromisso de evitar a aplicacao de restricdes as exportagdes
dos Estados membros (art. 29, d).

Tendo em vista a dimensao profunda desses compromissos propos-
tos no Acordo de Bogota e a primazia dos interesses estadunidenses, este
nunca entrou em vigor. Dos 21 Estados que entdo compunham a Orga-
nizagao, apenas trés ratificaram (Costa Rica em 1948, Honduras em 1950
e Panama em 1951).°

As tensdes entre os EUA e a América Latina, contudo, nao haviam
comecado ai. Se, no século XIX, Bolivar ainda tomava os “irmaos do nor-
te” e suas “virtudes politicas” como um referéncia para ressaltar o ideal de
liberdade republicana, também demonstrava decepgdo com o fato de eles
ndo terem se mobilizado na defesa dos irmaos do sul. Segundo o Libertador,
tais esperancas teriam sido frustradas quando estes “se mantiveram iméveis
espectadores” na contenda com o sistema Espanhol (Bolivar, [1815] 2015).

De meados do século XIX até o inicio do século XX, diversos fatos
histdricos evidenciaram o expansionismo norte-americano (e a pratica
do Destino Manifesto), o que passou a ser uma grande preocupagdo para
os latinos, recém-independentes. A anexa¢ao dos territorios mexicanos
(Novo México, Califérnia, Arizona e Texas), as intervengdes diretas em
Cuba e Porto Rico, a influéncia na separa¢ao do Panamd da Colémbia (para

5 Cf. em: [http://www.oas.org/juridico/english/sigs/a-43.html].
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construir e controlar o Canal) foram episoédios que geraram uma gradativa
oposicdo regional, que mobilizou parte da intelectualidade latino-americana
em torno do anti-imperialismo.

O’Brien (2018) sintetiza, com muita lucidez, as tensdes politicas
e econOmicas interamericanas ao longo do século XX. Parte da intelec-
tualidade compos o projeto progressista, unindo-se as forgas populares
na busca da criagdo de sistemas socioeconomicos e politicos inclusivos.
Enquanto os EUA uniram-se as elites oligarquicas locais, pseudo-liberais e
defensoras de politicas economicas excludentes, grupos que eram parceiros
ou beneficidrios dos investimentos estadunidenses, favorecendo o status
quo da desigualdade. Ainda segundo O’Brien (2018), os EUA, no papel de
missiondrios, foram bem mais intervencionistas do que os britanicos nas
disputas politicas internas dos vizinhos do sul. Nesse contexto polarizado,
a atuagdo da superpoténcia norte-americana manteve a América Central
como area de influéncia natural e buscou sua expansdo paraa América do
Sul por meio de mecanismos intervencionistas variados, mas todos com a
mesma fungdo: “a dominagao dos estados e sociedades na América do Sul
pelos mercados’, ou seja, pelas corporagdes norte-americanas (O’Brien,
2018: 84). Essa alian¢a comegou a mudar com a ascensdo de governos
nacional-populistas na regido. Durante a Guerra Fria, no entanto, a luta
contra o comunismo conduziu ao refor¢o da parceria entre os EUA e os
governos militares da regido.

Nesse interim, as Conferéncias Interamericanas prosseguiram, e o
Sistema Interamericano se diversificou. Tornou-se um sistema complexo,
composto de diversas organizagdes. A despeito do pouco avango na coope-
ra¢do econdmica, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) foi
criado em 1959, como resposta as demandas latinas por maior investimento
dos EUA na regido. Estas foram capitaneadas pelo governo brasileiro de
Juscelino Kubitschek e o lancamento da OPA (Operagao Pan-Americana),
em parceria com o governo argentino (BUENO e CERVO, 1992).

A OEA passou a ter significativa atua¢ao na area de Direitos
Humanos por meio do estabelecimento da Convengdo Americana de Di-
reitos Humanos — o Pacto de San José da Costa Rica (em 1969) — uma das
maiores fontes de legitimidade da organizagdo. Para fazer cumprir os com-
promissos assumidos, foram criadas a Comissao e a Corte Interamericana
de Direitos Humanos. Na darea de Direito Internacional Privado, todavia,
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ndo logrou tamanho avango. O Cédigo Bustamante, adotado na Sexta
Conferéncia Internacional Americana em Havana (1928, apesar de ter sido
ratificado pelo Brasil), recebeu poucas ratificagdes e nao foi adotado por boa
parte dos paises da América do Sul, que preferiram adotar os Tratados de
Direito Internacional Privado de Montevidéu de 1889 e 1939 (OEA, 2018).

Desde 1994, a OEA conduziu importante Ctupulas de Chefes de
Estado e Governo das Américas com decisdes e recomendagdes (OEA,
2018). Mas sua pretensdo em ser uma instituicao central nas Américas (“hub
institution”) erodiu com o aumento da contestagdo e do embate entre proje-
tos regionais distintos e competidores (interamericano vs. sul-americano),
assim como em func¢ao da escassez de recursos e do enfraquecimento da
capacidade de lideranga (COOPER, 2018).

O integracionismo latino-americano

Apesar de pouco evidenciada no Brasil, ha uma consistente tradigao
de pensamento integracionista latino-americano que vem desde o século
XIX. Os lideres das guerras das independéncias hispano-americanas, repre-
sentantes da elite criolla, foram os pioneiros e pensaram sobretudo questdes
relativas a unido e a autonomia politica regional. Entre os diversos herdis das
independéncias contra o Império Espanhol, destacaram-se Simén Bolivar,
San Martin, Antonio José de Sucre, Francisco de Miranda entre outros.

Bolivar tornou-se um dos mais conhecidos °. Membro destacado
da elite colonial, estudou na Europa e foi grandemente influenciado pelos
principios classicos do liberalismo politico. Na Carta da Jamaica (1815),
denunciou as atrocidades cometidas pelos espanhdis nessas terras: “Bar-
baridades que la presente edad ha rechasado como favulosas, por que
paresen superiores a la perversidade humana” (p. 10); questionou o papel
da Europa nas independéncias, que deveria as ter apoiado “no solo por que
el equilibrio del mundo asi lo exije, sino por que este és el médio lejitimo y
seguro de adquirirse establesimientos ultramarinos de comercio” (p. 14)’.

6  Contemporaneamente, apds a inclusdo do seu nome na denominagio oficial da Venezuela
como “Republica Bolivariana’, seu legado tem sido deturpado por leituras mais rasas,
veiculadas na imprensa, em fungdo de interesses politico-ideoldgicos.

7 Os ingleses, entretanto, parecem ter escutado Bolivar pois optaram precisamente por
essa estratégia.
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Bolivar se identificava como mestico, “americano por nacimiento’: “no
somos Yindios, ni Europeos, sino una espécie media entre los legitimos
proprietarios del pais y los usurpadores Espafioles” (p. 17). Ele denunciou
a exclusdo dos sul-americanos das estruturas espanholas de poder, em que
ocupavam o papel de servos e, no maximo, consumidores:

“lestamos] ausentes del Universo, en cuanto es relativo 4
la Ciencia de gobierno y administracion del Estado. Jamas
eramos Virreyes, ni Gobernadores, si no por causas muy
extraordindrias; Arzobispos y Obispos pocas veces; Diplo-
maticos, nunca; Militares solo en calidad de subalternos;
Nobles sin privilégios reales, no eramos en fin, ni Magis-
trados ni financistas, y casi ni aun Comerciantes” (BOLI-
VAR, [1815] 2015: 19).

Por fim, reconheceu as dificuldades do projeto idealista de uniao
e as fragilidades politicas inerentes ao contexto da época, mas continuou
a advogar a ideia de unido como mecanismo de fortalecimento regional:

“Cuando los sucesos no estan assegurados; cuando el Es-
tado es débil, y cuando las empresas son remotas, todos
los hombres vacilan, las opiniones se dividen, las paciones
las agitan, y los enemigos las animan para triunfar por éste
facil meio. Luego que seamos fortes, bajo los auspicios de
uma nacion liberal que nos preste su proteccion; se nos
vera de acuerdo cultivar las virtudes y los talentos que con-
ducen 4 la gloria; entonces seguiremos la marcha mages-
tuosa acia las grandes prosperidades 4 que esta destinada
la America Meridional, entonces las ciéncias y las artes,
que nacieron en el Oriente, y han ilustrado 4 la Europa, vo-
laran 4 la Colombia libre que las convidara con un asilo”
(BOLIVAR, [1815] 2015: 31).

Um outro documento muito expressivo daquele momento foi es-
crito por Bernardo Monteagudo, revolucionario argentino que participou
ativamente dos movimentos independentistas. Em 1825, pouco antes de ser
assassinado, escreveu o famoso Ensaio sobre a necessidade de uma Federagdo
Geral entre os Estados Hispano-americanos, estabelecendo os eixos iniciais
de uma liga republicana que deveria nascer no Congresso Anfictionico
do Panamd, em 1826, comandado por Bolivar. Monteagudo sintetizou os
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objetivos de paz, independéncia (com exército comum) e garantias comer-
ciais reciprocas, favorecendo o vinculo entre os paises. Naquele momento,
o Império brasileiro era visto com desconfianca, como ponto de apoio das
Monarquias europeias:

“Todo nos inclina a crer que el gabinete imperial del Rio
de Janeiro se prestard a auxiliar las miras de la Santa Alian-
za contra las republicas del nuevo mundo; y que el Brasil
vendra a ser, quiza, el cuartel general del partido servil,
como ya se assegura que es hoy el de los agentes secretos
de la Santa Alianza” (MONTEAGUDO, [1825] 1979:9).

De fato, o ideal da unidade latina se consolidou, sob a conducéo de
Bolivar, na experiéncia da Gran Colombia (1819-1830). A experiéncia que
reuniu Venezuela, Equador e Nova Granada (Coldmbia e Panamd) se desfez
apos a morte de seu lider. Outras duas experiéncias de unido, a Reptblica
Federal Centro-Americana (1824-1839) e a Confederacdo Peru-Bolivia
(1836-1839), lograram breve éxito.

Em seguida, na virada dos séculos XIX para XX, configurou-se a
Geragdo de 900, a primeira grande geragao de pensadores latino-americanos,
que pensou nossos problemas, caracteristicas e identidade. Até entao, a par-
ticipagdo brasileira tinha sido bem reduzida nessa seara, em func¢ao de suas
especificidades historicas — luso-americanas — e de seu baixo envolvimento
com os projetos integracionistas hispano-americanos. A partir da Geragao
de 900, pensadores brasileiros comegaram a inserir-se, ainda que timida-
mente, nas redes da intelectualidade latino-americana (BARRIOS, 2007).8

Um dos grandes expoentes dessa Geragéao foi o argentino Manuel
Ugarte (1875-1951), que militou intelectual e politicamente pela formagao
dos Estados Unidos do Sul. Com o expansionismo territorial norte-ameri-
cano e sua politica imperialista, a percep¢do de ameaca havia se transferido
do velho para o novo mundo. Além do anti-imperialismo, as ideias-for¢a

8 “Los nombres mds relevantes de la generacién del 900 son José Vasconcelos, Alfonso
Reyes, Samuel Ramos, Victor Raul Haya de la Torre, Victor Andrés Belatnde, Francisco
Garcia Calderon, Jaime Eyzaguirre, Carlos Pereyra, Rufino Blanco Bombona, José Carlos
Mariategui, Luis Alberto Herrera, Luis Alberto Sanchez, Gilberto Freyre, Sergio Buarque
de Holanda, Caio Prado Jinior, Tristin de Atheyde, Luis Lopez de Mesa, Mariano Picon
Salas, Pedro Henriquez Urefia, José Leon Sudrez, Natalicio Gonzédlez, Raul Scalabrini
Ortiz” (BARRIOS, 2007: 142, grifo nosso).
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de Ugarte versaram sobre a formagdo da unidade continental, uma forma
de nacionalismo superior, a importancia da cultura e da educagao no for-
talecimento dos valores da na¢do continental, da identidade mestica e do
crescimento econdmico, e a importancia da inclusdo do Brasil no projeto
de Pdtria Grande. Ugarte defendeu a economia como eixo articulador da
unido, criticou a auséncia de politica industrial e a manutencéo de prin-
cipios coloniais — como a troca desigual de matérias primas por produtos
manufaturados (consolidada posteriormente no conceito de deterioracao
dos termos de troca, de Prébisch):

“Cémo explicar satisfactoriamente el contrasentido de que
naciones exportadoras de oro hagan empréstimo en el ex-
tranjero y de que las riquezas de América se nos escapen,
por asi decirlo, de las manos, sin dejar, en algunos casos,
en nuestras arcas ni el surco misérrimo de un impuesto a
su exportacion?” (UGARTE [1923] 2016: 227).

Ao longo do século XX, para facilitar a compreensdo da complexa
realidade latina, leituras tedricas procuraram separar os eixos da autonomia
politica do eixo do desenvolvimento econémico, tendo em vista a diversi-
dade historica de projetos e estratégias.

No eixo da autonomia politica, podemos perceber que as ideias ini-
cias se bifurcaram em duas correntes, uma mais radical e outra moderada.
A primeira consistiu no movimento anti-imperialista. Um de seus lideres
mais destacados foi o intelectual e ativista politico peruano Haya de La
Torre (1895-1979), fundador da Alianca Popular Revoluciondria Americana
(APRA)°®. Diversos intelectuais dessa corrente foram também influenciados
pela ascensdo do comunismo no contexto europeu. A Revolu¢ao Cubana
representou o apice dessa empreitada'.

No espectro mais moderado, nacional-desenvolvimentista, a ideia
de defesa dos recursos naturais da regido foram lideradas por Peron e sua
proposta do Novo Pacto ABC (Argentina, Brasil e Chile). Também nessa
perspectiva, desenvolveram-se o Grupo da Contadora e o Grupo do Rio,

9  Sobre Haya de la Torre, ver: Figueiredo e Pinto (2012)

10  Cabe lembrar que também o lider cubano José Marti havia militado pela diversificagdo
de parcerias econdmicas nas dreas de producé@o, comércio e investimentos — defendendo
seu potencial de trazer maior equilibrio regional e global (RUIZ, 2012).
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feitos historicos precursores de algumas institui¢des regionais contempo-
raneas, como a Unasul e a CELAC.

O eixo desenvolvimentista ascendeu decisivamente na virada dos
séculos XIX para XX, quando, segundo Ruiz (2012), as ideias de integra-
¢do politica se enfraqueceram em detrimento das propostas de integracdo
econdmica. O grande legado foi dado pelo Velho Regionalismo Cepalino,
inserida no contexto maior das Teorias da Dependéncia."

Diversos foram os precursores do estruturalismo cepalino na Ar-
gentina. Muitos defenderam a necessidade de maior cooperagao economica
para o fortalecimento da regido diante da penetragdo externa. A ideia de
unido ganhou mais folégo em meados do século XX. Alejandro Bunge (e
seus colaboradores da RAE, Revista de Economia Argentina) defenderam
a aproximagao dos vizinhos sul-americanos como impulso ao mercado
interno e a industrializa¢ao, influenciados pelo pensamento do destacado
economista alemao Friedrich List (e de Alexander Hamilton, dos EUA).
Bunge sintetizou suas propostas na ideia de conformagao da Unido Aduanei-
ra do Sul, que deveria incluir além de Argentina, Brasil e Chile (referéncias
do Pacto ABC), Paraguai e Uruguai (BUNGE, [1940] 1987).

Em 1948, a criagdo da CEPAL impulsionou decisivamente o pen-
samento econdmico integracionista'’. A tensdo entre essa organizagao e
a OFEA foi uma constante. Seu surgimento foi provisorio e estaria sujeito
a reavalia¢do depois de trés anos. O argumento estadunidense, anterior-
mente apresentado e explicito na Carta da OEA, referia-se a redugdo do
espaco da organizagao, evitando o que eles entendiam como sobreposicao
de fungdes. Mas Bielchowsky (2000) relata que havia uma desconfian¢a do
Departamento de Estado, sobretudo no periodo macarthista (1950-1957),
a respeito das possiveis inclinagdes comunistas da organizagao, assim como
havia um receio de a organizagao estabelecer aliangas com os grupos locais,
nacional-desenvolvimentistas (MORAES, 1995).

Por outro lado, os projetos cepalinos reafirmaram-se como esforcos
de desenvolvimento capitalista no contexto da Guerra Fria e percebe-se, nos
documentos oficiais, uma constante referéncia ao papel dos investimen-

11  Estas, somadas a Teologia da Libertagao, teriam fortalecido a participagdo politicas das
forgas progressistas regionais, mesmo durante a Guerra Fria (O’'BRIEN, 2018).

12 Ver FAWCETT (2005) sobre o debate histérico entre universalismo e regionalismo.
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tos privados. A posi¢ao dos EUA mostrou-se ambigua. Se, por um lado,
mostrou-se temerosa, por outro, procurou manter o controle e o exercicio
da hegemonia por meio da influéncia nas organizagoes regionais (SADER
et. al., 2006).

Os interesses estadunidenses e latinos divergiam. Os EUA estavam
voltados as questdes militares e de seguranca e deixaram claro que nao
haveria um Plano Marshall para a América Latina. As iniciativas relati-
vas as questdes econOmicas e de investimentos foram, em grande parte,
lideradas pelas corporagdes, pelo reforco do mercado e do setor privado,
em um contexto de grande expansao dos bancos e multinacionais norte-
-americanas pelo mundo."

As pressoes latinas eram grandes. Demandava-se enfaticamente o
apoio a industrializagao da regido. A manuten¢ao da CEPAL como 6rgéao
permanente foi fruto também dos grandes esfor¢os do México, Brasil e Chile
(MORAES, 1995) no contexto de ascensdo dos paises em desenvolvimento
(PEDs) na arena internacional e do grande debate tedrico travado pelas
Teorias do Desenvolvimento e da Dependéncia.

Os principais objetivos cepalinos, centro do que se convencionou
chamar de velho regionalismo estratégico, foram: contornar os gargalos ao
processo de industrializagao da regido; alterar a posi¢do regional na divisao
internacional do trabalho e reduzir sua vulnerabilidade externa'®. A atua-
¢do da CEPAL foi policy-oriented, o que talvez tenha ajudado a reduzir o
potencial de conflito com os EUA. O economista argentino Raul Prebisch
(1901-1986) foi o grande lider intelectual da teoria integracionista cepalina.
Pensou sobre as dificuldades de manuten¢do do modelo de industrializagao
substitutivo de importagdes (ISI) apds o periodo de crescimento econémico
do Pos-Segunda Guerra (1945-54). Relacionou o avango da industrializagao
diretamente com a ampliagdo do comércio intraregional (que agregaria
mercados e escala ao projeto, superando o conhecido obstaculo dos baixos

13 As frustragdes com a limitada atuagdo estadunidense, associadas a transi¢do para
um modelo de desenvolvimento econdmico industrial, substitutivo, conduziram
definitivamente o Brasil a uma diversificagdo de parcerias estratégicas e a consolidagio
do Paradigma Globalista da PEB.

14 Ver: BEAUD, 1994.
15  Ver Bielchowsky (2000) sobre o debate relativo 4 formagdo da ALALC.
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mercados consumidores internos). Tudo isso em um contexto internacional
desfavoravel, tendo em vista que a Europa caminhava para o fechamento
dos seus mercados, via projeto do mercado comum europeu; e os EUA,
nesse periodo do Pds-Guerra, apresentava baixo coeficiente de importaciao
(2-3% da renda), um nivel baixo se comparado ao periodo da hegemonia
britanica (PREBISCH, 1958 e BIELCHOWSKI, 2000).

Nesse sentido, Prebisch (1958: 4-5) formulou seu conhecido conceito
sobre a deterioracdo dos termos de troca. “Exportamos produtos primarios
cuja demanda no mundo - por razdes bem conhecidas do ponto de vista
econdmico quanto tecnoldgico — tende a crescer em muito menor inten-
sidade que a nossa demanda por produtos manufaturados” Com a queda
no poder de compra das exportagdes primarias, ele propunha o aumento
do poder de compra por meio da soma das exportacdes primarias com as
industriais, aliviando a conjuntura de restri¢ao as importagdes, ocorridas
em fungdo de seus gargalos financeiros. Na tentativa de esclarecer que o
modelo substitutivo ndo se tratava de eliminar as importagoes, Prebisch
ressaltava a importéancia de:

“demonstrar aos grandes centros industriais que os ar-
ranjos desse tipo ndo serdo contrarios aos seus interesses
fundamentais. A América Latina compra a esses centros na
medida em que eles adquirem seus produtos. A existéncia
de um mercado regional na América Latina ou de férmu-
las progressistas de intercimbio, ndo vai levar os paises la-
tino-americanos a comprar menos do que hoje ele compra
da Europa ou EUA. Simplesmente vai mudar a composi¢do
das importagdes. Deixaremos de comprar certas quantida-
des de uns bens para comprar outros. A técnica moderna
esta evoluindo continuamente e, se ndo se comprar turbi-
nas e motores elétricos, dentro de dez anos se estara com-
prando reatores atdmicos, que nido se fazem na América
Latina” (PREBISCH, 1958, p. 8).

Em 1960, as ideias da CEPAL sintetizaram-se no projeto da Asso-
ciagdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), cujo objetivo era
a formagdo de uma zona de livre comércio (em doze anos) e posterior-
mente um mercado comum na regido. Um de seus grandes avancos foi a
criacdo de um sistema de compensagdo de pagamentos entre os Estados
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membros, por meio do Convénio sobre Créditos Reciprocos (CCR, 1965)
(ALMEIDA, 1998).

As dificuldades de implementacao, contudo, foram muitas. A au-
séncia de rigor para cumprir os prazos acordados teriam levado a orga-
nizagao ao descrédito (SEITENFUS, 2000). Houve muita dificuldade em
manter o modelo substitutivo e ndo se conseguiu passar ao esfor¢o de sua
internacionalizagdo. A énfase nacionalista foi um dos grande problemas
(RUIZ, 2012).

As diversas dificuldades historicas da ALALC foram sintetizadas
por Menezes e Penna Filho (2006): nivel de comércio intraregional baixo;
sistemas de transportes regionais deficientes; custo alto dos bens industriais
regionais (numa fase de incentivo e fomento as industrias nascentes); eco-
nomias mais competitivas do que complementares (primario-exportadoras);
grande parte do fluxo dos investimentos para economias maiores; fase
dos nacionalismos, autoritarismos e instabilidades politicas; instabilidades
econdmicas (dos anos 1970); quantidade grande de paises; desinteresse
das economias maiores (Brasil, Argentina e México, voltados aos projetos
nacionais); e mercados consumidores pequenos.

Observou-se, assim, uma tendéncia a sub-regionalizagdo do projeto.
Derivou-se dai o Pacto Andino (1969), que deu origem posteriormente a
Comunidade Andina (CAN). Apés um periodo de estagnacgdo, em 1980,
a ALALC foi substituida pela Associa¢ao Latino-Americana de Integragéo
(ALADI), com objetivos bem mais restritos, mas problemas semelhantes.

A crise do modelo substitutivo evidenciou a dificuldade em se
avancgar no processo de industrializacdo. A seminal analise de Maria da
Conceicao Tavares (1978) sobre a crise do modelo substitutivo brasilei-
ro, parte do mesmo ponto de partida de Prebisch. Como este, a autora
tentou esclarecer para o publico brasileiro que o modelo substitutivo ndo
eliminou as importagdes e sim procurou mudar sua estrutura, em funcao
de um carater estratégico, de fomento a industrializacao. A dificuldade
na manutengdo das importagdes substitutivas foi o principal elemento de
gargalo do modelo (o chamado estrangulamento externo), tendéncia que
se aprofundou decisivamente nos anos 80, no contexto da crise da divida e
da década perdida. Esse contexto internacional desfavoravel condicionou a
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aproximagcao entre Brasil e Argentina, base para a posterior concretizagao
do Mercosul.'s

O POS-GUERRA FRIA: NOVOS REGIONALISMOS,
FRAGMENTACAO INSTITUCIONAL E POLARIZACAO
ECONOMICA

No Pds-Guerra Fria, os interesses das corporagdes e do governo
estadunidenses concentraram-se no ideario neoliberal (O’BRIEN, 2018).
A pressdao por maior abertura econémica dos paises da América Latina
reverberaram na CEPAL e em sua defesa pelo que ficou conhecido como
Regionalismo Aberto, que seria:

“um processo de crescente interdependéncia no nivel re-
gional, promovida por acordos preferenciais de integragdo
e por outras politicas, num contexto de liberalizagdo e des-
regulagdo capaz de fortalecer a competitividade dos paises
da regido e, na medida do possivel, constituir a formagao
de blocos para uma economia internacional mais aberta e
transparente” (CEPAL, 1994, grifo nosso).

Nos anos de 1990, foram marcantes a énfase comercialista dos
EUA, a Iniciativa para as Américas (IPA, 1991), o lancamento da ALCA
(Area de Livre Comércio da Américas, em 1994) e o inicio do NAFTA
(North American Free Trade Area, 1994) que atrelou a economia mexicana
aos EUA. O NAFTA representou a for¢a dos acordos econdmicos norte-sul.
O problema foi que os parametros estabelecidos no acordo entre EUA,
México e Canada foram mais restritivos e prejudiciais aos paises em de-
senvolvimento do que os acordos multilaterais firmados na Organizagdo
Mundial do Comércio, OMC (UNCTAD, 2007).

16 A partir do contexto de dificuldades em implementar e levar adiante o modelo
substitutivo, segundo Fiori (1999) foram dadas trés respostas tedricas diferenciadas pelas
Teorias da Dependéncia: i) a resposta revoluciondria; ii) a tendéncia a estagnagao (tendo
Celso Furtado como autor destacado); iii) a associagdo setorial e especifica com parceiros
externos — promovendo oportunidades especificas de desenvolvimento (eixo destacado
na obra de Cardoso e Faletto, 1970). Esta obra, segundo Fiori, teria sido a base para
implementagao do projeto neoliberal no Brasil (nos anos de 1990).
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Nesse contexto, o Mercosul (Mercado Comum do Sul), firmado em
1991 pelo Tratado de Assungao, perdeu o aspecto estratégico de sua constru-
¢do inicial (elaborada no fim dos anos de 1980) e tornou-se um mecanismo
comercial pro abertura na era dos governos neoliberais de Collor (Brasil)
e Menem (Argentina) (CERVO, 2002) - que tinham o objetivo declarado
de aproximacao aos EUA.

Completando esse quadro, a Comunidade Andina adotou o Pro-
tocolo de Trujillo (1996), reorientando a integragdo do bloco para uma
dinamica de abertura econdmica (GRAGEA, 2007).

Em sintese:

Quadro 1 - Organizagdes regionais, ideias-forca e eixos prioritarios
de atuacdo / Década de 1990

o N Ano de . Eixos prioritarios

rganizacdo | o . = Ideias-forca de atuacs
undacdo e atuacao

Mercosul 1991 Desenvolvimento Abertura econdmico-

(Collor e como abertura comercial.

Menem) econdémica. Tendéncia Mercosul: conformacéo

ao Regionalismo inicial da unido

e aberto aduaneira

CAN - 1996

Protocolo

de Trujillo

Fontes: CERVO (2002), GRAGEA (2007). Elaboracao prépria.

O fim dessa década (1990) foi marcado pela crise dos mercados
emergentes e dos experimentos neoliberais na América do Sul, catalisan-
do um novo momento politico. A gravidade da crise econdmica e politica
na Argentina, pais que havia sido a grande referéncia do neoliberalismo
na regiao, foi a evidéncia mais contundente do fracasso desse modelo. A
América do Sul construiu, em paralelo a estratégia interamericana, um
projeto de governanga politico-institucional autonomo.

A Conferéncia de Brasilia (2000), primeira reunido de Presidentes
da regiao, marcou uma nova era — a do Regionalismo Pés-Liberal, Pés-he-
gemonico, com o resgate das perspectivas tradicionais do pensamento inte-
gracionista latino-americano. Ainda na Conferéncia de Brasilia, foi langada
a Iniciativa para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
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(IIRSA), um projeto ambicioso de desenvolvimento e empoderamento
econdmico regional.

Segundo Sanahuja (2012), o regionalismo pds-liberal possui as se-
guintes caracteristicas: retorno da énfase estatal na condugao de dindmicas
de desenvolvimento; autonomia regional em relagdo aos interesses politicos
norte-americanos; estabelecimento de uma agenda positiva, ndo comercial,
com a cria¢do de instituigdes e politicas comuns e estabelecimento de novos
mecanismos de cooperagdo; e énfase nos temas e na participagdo sociais.

Os ideais classicos de autonomia e desenvolvimento regional pris-
maram-se, em 2003, no relancamento do Mercosul e, em 2004, na cons-
tituigdo da Comunidade Sul-Americana de Nagoes (CASA), renomeada
posteriormente de Unasul, Unido de Nac¢oes Sul-Americanas. Esta unido
simbolizou um momento politico precioso na regidao, impar talvez, de
conciliagao de interesses muito diferenciados. O governo brasileiro de Lula
da Silva, fundamentado nas ideias do triunvirato Celso Amorim (Ministro
das Relagdes Exteriores), Marco Aurélio Garcia (Assessor Especial da Pre-
sidéncia) e Samuel Pinheiro Guimaraes (Secretario-Geral do Itamaraty),
conseguiu agradar os liberais-comercialistas, por meio do Acordo Quadro
CAN-Mercosul (2004); enquanto a inclusido dos temas sociais e as politicas
de promogao da cultura e da cidadania conseguiram contentar os governos
progressistas.

Ainda assim, em termos econoémicos, o episédio do “ndo a Alca’, em
2005, na Cupula de Mar del Plata (OEA), representou um novo momento
divisor de aguas na regido. Naquele momento, o Mercosul relangado (de
Lula da Silva, Néstor Kirchner, Tabaré Vazquez e Nicanor Duarte Frutos)
associado aos governos da Venezuela (Hugo Chavez), Bolivia e Equador,
todos representando a virada para a esquerda na regido, ecoaram o nao
atrelamento a economia estadunidense e a busca de autonomia regional.
Por outro lado, ficou claro o apoio ao projeto da Alca por parte do México,
Chile, Coldmbia e Peru (BERNAL-MEZA, 2015)Y.

Para além desse desacordo, comegaram a aparecer tensoes dentro
do bloco anti-Alca, em especial entre Brasil e Venezuela (a despeito de suas

17  Sobre esse momento historico, ver documentério: “El renacimiento de la Patria Grande.
A diez afios del No al ALCA” (2015), de Martin Granovsky. Disponivel em: [https://www.
youtube.com/watch?v=5UZYZZobgw4]. Acesso em: maio, 2018.
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boas relagdes diplomaticas). A Venezuela havia anunciado sua saida da
Comunidade Andina (em 2006) em fungdo das discordéncias com o perfil
que a organizagao passou a assumir com o Protocolo de Trujilo (1996). De-
pois de um longo processo de adesdo, tornou-se membro do Mercosul (em
2012). Nesta organizagdo, a significativa aproximacao entre Hugo Chavez
(Venezuela) e Néstor Kirchner (Argentina) ampliou a possibilidade de se
contrabalangar o grande peso brasileiro, trazendo maior equilibrio ao bloco
(ainda que, potencialmente, em detrimento deste pais).

O Brasil e a Venezuela tentavam influenciar os rumos da Unasul.
Discutia-se, na época, se a lideranga institucional seria de um ou outro
pais. A Venezuela procurava privilegiar aspectos politico-securitdrios,
relacionados ao ja tradicional pensamento de autonomia regional; ja a
proposta brasileira centrava-se em articular comércio e institui¢des via o
referido acordo CAN-MERCOSUL, como alternativa 8 ALCA (GARCIA
e PUNTIEL, 2015). Destacaram-se divergéncias nas areas financeiras e
infraestruturais. Vide, por exemplo, as dificuldades de ratificagdo do Banco
do Sul'® e as divergéncias relativas a IIRSA (Iniciativa para a Integragdo
da Infraestrutura Regional Sul-Americana). No caso do Banco do Sul, o
Brasil defendia a nao cria¢ao de novas instituicoes, procurando incentivar a
utilizacdo das estruturas de financiamento ja existentes, inclusive o BNDES
(como foi, de fato, a praxe brasileira, com a utilizagdo dos recursos do Banco
no financiamento de construtoras brasileiras em obras realizadas em paises
da regido). Ficava claro que o Brasil nao estava disposto a aprofundar seu
papel e responsabilidade como paymaster regional.

No caso da IIRSA, a Venezuela comegou a criticar abertamente esta
Iniciativa, a for¢a do BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento) e
dos interesses privados neste &mbito, passando a se ausentar das reunides.
Nesse caso, foi possivel, entdo, conciliar alguns aspectos. Com o apoio do
governo Lula da Silva e da virada politica para a esquerda nos governos
da regido, deu-se uma mudanca na estrutura de governanga da Iniciativa,
com maior controle dos Estados e sua incorporagao a UNASUL, mais
especificamente ao Cosiplan (Conselho Sul-Americano de Infraestrutura

18 O Banco do Sul constituiu-se formalmente em 2013, com a ratificagdo da Argentina,
Bolivia, Equador, Uruguai e Venezuela, mas ainda néo foi ratificado pelo Brasil e pelo
Paraguai.
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e Planejamento) institucionalizado em 2009 (CESPEDES e AGOSTINI,
2014). Ainda assim, interesses divergentes na drea de investimentos em
infraestrutura energética permaneceram de dificil conciliagao

Tendo em vista tais dificuldades, relativas a criacao de consensos
sobre as prioridades socioecondmicas da Unasul, a Venezuela, no governo
Chavez, liderou o projeto da ALBA-TCP (Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América — Tratado de Comercio de los Pueblos, 2006),
com énfase nos temas tradicionais da esquerda, em diretrizes econdmicas
heterodoxas, na inclusdo dos temas sociais na agenda do bloco e no esti-
mulo a dindmicas de gestao bottom-up, para além da classica abordagem
top-down — configurando o que Garcia e Puntiel (2015) definiram como
novo regionalismo estratégico.

Por outro lado, desde 2011, os governos da Coldmbia, Peru, Chile e
México langaram uma nova iniciativa, a Alianga do Pacifico (AP), defenden-
do o regionalismo aberto com aprofundamento dos niveis de integragao, os
temas tradicionais da direita, em especial o foco na eficiéncia econdmica e a
ndo inclusao de temas sociais distributivos na agenda, diretrizes econdmicas
ortodoxas e uma abordagem (tradicional na regiao) de gestao top-down.
Tal clivagem tornou-se muito relevante na América do Sul . A polarizacao
entre este (neo) regionalismo aberto versus o novo regionalismo estratégico
havia ganhado contornos institucionais.

Em suma:

Quadro 2 - Organizacdes regionais, ideias-forca e eixos prioritarios
de atuacao / Século XXI

Organizacdo Ano de Ideias-forca Eixos prioritarios
fundacdo de atuacdo

Mercosul - pés 2003 Desenvolvimento Novos temas. Integra-
(“relangamento”) econdmico e autono- ¢do social e avanco

mia politica regional. institucional (Parlasul,
e Regionalismo péds- Focem)

hegeménico; pds-

liberal

Infraestrutura (IIRSA),
CSN/Unasul 2004/ Financas (NAFR), Defesa
2008 (CDS), cooperagéo na

érea de saude

ALBA-TCP 2006 Novo Regionalismo Soberania - energética,
Estratégico financeira e alimentar




48 | POLARIZACOES POLITICAS E DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS...

Alianca do Pacifico

2011

(Novo) Regionalismo
Aberto™.

Integracao econémica
para fora. Coopera-
¢3o internacional

Livre circulagdo de
bens, servicos, capital

e pessoas. Migracao,
mobilidade estudantil,
turismo, projetos de co-

operacao internacional.

Fontes: Ruiz (2012); Paikin (2016); Garcia e Puntiel (2015); Sanahuja (2012); Lallande e Flores
(2016). Elaboracao propria.

O Mercosul (Mercado Comum do Sul), historicamente, gravitou
entre esses dois polos. Das tendéncias iniciais de regionalismo aberto, passou
a um momento de crise (1998-2002)%, transitando, em seguida, para uma
experiéncia de regionalismo pés-liberal SANAHU]JA, 2012). Neste ambito,
esteve mais simpdtico as iniciativas venezuelanas, o que culminou com a
entrada deste pais no bloco. Recentemente, com a virada para a direita
nos governos do Brasil e da Argentina, o bloco voltou a simpatizar com as
leituras da economia politica internacional vigentes na Alianga do Pacifico,
assim como a demonstrar mais interesse em se aproximar deste bloco e
a se distanciar da Venezuela, fato evidenciado pela recente suspensdo do
pais do Mercosul?®..

A aproximacao entre o Mercosul e os paises andino é a base eco-
noémica da Unasul. Diversos pronunciamentos recentes do atual governo
brasileiro, assim como da entao Presidente do Chile, Michelle Bachelet,
procuraram ressaltar as possibilidades de convergéncia na diversidade. As
definicoes prospectivas a serem feitas pelo Mercosul serdo fundamentais

19  No sentido de que a AP mantém os principios gerais do Regionalismo Aberto dos anos
90, mas inclui novos temas e politicas para além da integracdo economica.

20 Ver: Hoffmann et. al (2008).

21 A suspensdo da Venezuela foi realizada alegando-se o ndao cumprimento de tratativas
comerciais do bloco; mas hd uma antiga tensdo politica com o Paraguai (cuja suspensiao
oportunizou a entrada da Venezuela no bloco) e destaca-se recentemente o choque
com 0s novos governos conservadores no bloco (Macri, Temer e Cartes). No Uruguai,
a resisténcia inicial vinha de Tabaré Vazquez, reminiscente do periodo de virada para a
esquerda, mas foi voto vencido. Ver Bernal-Meza (2015) sobre estas tensdes no contexto
do panorama politico uruguaio.
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para a defini¢do do perfil sul-americano nos préoximos anos, tendo em vista
sua destacada dimensao territorial, populacional e economica.*

Dando continuidade a analise das outras instituicdes regionais, a
Comunidade Andina simbolizou grandes avangos institucionais — servindo,
nesse sentido, como referéncia fundamental para as outras organizagdes
sul-americanas.”’ Parte desse desenvolvimento deu-se com o estabele-
cimento do Sistema Andino de Integragdo e a criagdio da Comunidade
Andina. No contexto dos anos de 1990, adotou uma orientagdo econémica
de tendéncias neoliberais. A orienta¢do anterior, entretanto, voltada ao
modelo substitutivo de importagdes (ISI) permaneceu presente no arca-
bougo institucional (GRAGEA, 2007). A CAN, no inicio do século XXI,
evidenciava incongruéncias na defini¢ao de sua estratégia integracionista
econdmica. Nesse contexto, seus paises dividiram-se entre a ALBA (Bolivia
e Equador) e a AP (Peru e Colombia).

A busca tradicional por maior autonomia da regidao — com a cons-
trugdo de normas institucionais convergentes e o fortalecimento de seu
poder de barganha - pode tornar-se mais préxima da realidade no ambito
das organizagdes mais abarcativas: Unasul e/ou Celac (Comunidade de
Estados Latino-Americanos e Caribenhos, criada em 2010). A Unasul
pode ser um mecanismo privilegiado na busca de convergéncias, tendo
em vista que, na CELAC, as divergéncias e assimetrias sdo ainda maiores.
E fundamental a criagdo de consensos que possam estimular dinAmicas
cooperativas e fortalecedoras da regido no sistema econémico internacio-
nal. Em 2015, deu-se o encontro de mecanismos sub-regionais na Unasul
(com a participagdo da ALBA). Este, por exemplo, pode ser um espago de
concertagao de posigoes.

Em sintese, de acordo com o exposto, podemos concluir essa analise
com a ilustragdo dos referidos arranjos regionais contemporéaneos:

22 O proximo artigo dessa Coletanea discutird o Mercosul com a devida profundidade, ver:
Batista e Perrotta.

23 Podemos destacar o Tribunal de Justica e o Parlamento Andino (estabelecidos ainda
em 1979), a supremacia e aplicagdo direta das normas do direito andino (CORAL,
2015); a CAF (Corporagdo Andina de Fomento) - instituigdo de grande importancia
regional, servindo, atualmente, ao financiamento de parte dos projetos da IIRSA; e a
UASB (Universidade Andina Simon Bolivar), que vem somando um vultoso arcabougo
cientifico ao pensamento latino-americano.
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Figura 1 - Arranjos institucionais regionais na América Latina:
divergéncias e convergéncias

UNASUL

MERCOSUL » ALBA-TCP

Foco:rel. econ.
regionais

dana diver-
F_sidade’

Foco:rel. econ.
externas com
poténcias

ALC= Acordos de livre comércio entre os paises membros. Fonte: elaboracdo propria.
C-Colémbia, Ch-Chile, Br-Brasil, Arg-Argentina, P-Paraguai, Ur-Uruguai, Eg-Equador, Bol-
Bolivia.

ALBA-TCP VS. ALIANCA DO PACIFICO

“E alguns debates que pareciam esquecidos voltam a tona,
revivendo a posi¢éo entre intervencionismo estatal e estru-
turalismo, de um lado, e monetarismo (Escola de Chicago)
e neoliberalismo, de outro lado. (...) Os economistas ainda
fardo longas releituras tedricas de Adam Smith aos pos-
-keynesianos, de Marx aos pds-marxistas, além de releitu-
ras dos fatos mais marcantes das ultimas décadas. Outras
propostas tedricas e praticas surgirdo, sem davida; mas du-
rante muitos anos a ortodoxia e a heterodoxia ainda preo-
cupardo os estudiosos, principalmente na América Latina.”
(Pinho, 1992).

No quadro economico geral das organizagdes contemporaneas de
integracdo da América Latina, percebemos as divergéncias mais polarizadas
entre a ALBA-TCP e a Alianca do Pacifico.
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A Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
America - Tratado de Comercio de los Pueblos
(ALBA-TCP)

A ALBA-TCP surgiu como um projeto de lideranga venezuelana,
em que este pais assumiu a responsabilidade de paymaster — aproveitando
a alta no prego internacional do petroleo (SARAIVA, 2014). Em termos
tedricos, o trabalho seminal de Garcia e Puntiel (2015) apresenta uma
ampla reflexdo e caracterizagdo dos processos politicos relativos & ALBA,
o conceituando como novo regionalismo estratégico. Segundo as autoras,
suas caracteristicas centrais sao: o velho regionalismo estratégico, com em-
presas e aliangas economicas relacionadas ao papel do Estado, na busca de
fortalecer a competitividade das empresas domésticas e granregionais (ou
grannacionais)**; a multidimensionalidade; e a soberania como fundamento
da politica econdmica. Ha uma destacada ruptura com a ideia de livre co-
mércio no ambito internacional. Sua proposta econdmica fundamenta-se no
desenvolvimento enddgeno, na integragao regional e na criagao de uma area
econOmica. Esta foi formalizada, em 2012, no Acordo para a constituicdo
do espago econdmico ALBA-TCP (ECOALBA-TCP), registrado na Aladi
em 2013 (CALIFANO, 2015) - com a intensdo de tornar-se um dos érgao
principais da integracao latino-americana e caribenha (ALBA-TCP, 2009).

Diversos autores ressaltam seus aspectos inovadores, constituindo
um “regionalismo critico’ (GURCAN, 2010). Em termos aplicados, segundo
Garcia e Puntiel (2015), os programas mais destacados da organizagao con-
centram-se nas areas energética, financeira e alimentar. Na drea energética,
a PDVSA (Petrdleos da Venezuela S.A) liderou uma iniciativa de integra-
¢d0 na regido do Caribe (Petrocaribe) por meio de sua filial (PDV Caribe
S.A.), conformando empresas mistas com os seguintes paises: Dominica,
Cuba, Belize, Sao Vicente e Granadinas, Sao Cristovao e Neves, Nicaragua,

24  Segundo Garcia e Puntiel (2015): (...) “aquellas empresas de los paises del ALBA-
TCP integradas productivamente, cuya produccién se destinaria fundamentalmente
al mercado intra ALBA-TCP”. (...) “las empresas grannacionales (EGn) son empresas
estatales mixtas: empresas estatales de dos o mas paises membros del ALBA-TCP que
comparten la propiedad (ownership) y que se enfocan en el comercio intra-ALBA-TCP.
Como empresas lideres, las EGn integram una diversidade de empresas — privadas y
publico-privadas, de economia social, locales y extranjeras — en las cadenas de valor
regionais” Para uma analise mais densa das EGn, ver: CALIFANO (2015).
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Granada, El Salvador, Haiti e Jamaica. O acordo estabelece condigdes de
preco e financiamento (com porcentagem condicionada ao prego interna-
cional do petrdleo) e prevé a coordenagdo das politicas energéticas pela
via institucional-ministerial.

Conformando um jogo de soma positiva, os paises caribenhos
recebem o investimento e conseguem associar uma empresa local a PDV-
-Caribe; enquanto a Venezuela tem parte de seus interesses alcancados na
area de petrdleo e gas (centro de sua atividade econdmica) com a expansao
de mercados para suas exportagdes — diminuindo, assim, relativamente,
a dependéncia do mercado consumidor norte-americano. Ademais, por
meio do financiamento de refinarias (empresas mistas), a Venezuela con-
segue minorar o fato de seu petrdleo nio ser de facil refino (GARCIA e
PUNTIEL, 2015). Os EUA, por sua vez, no Governo Obama, procuraram
reduzir a dependéncia do consumo de petréleo estrangeiro — com o avango
das intervengdes no Alasca e o fomento de energias alternativas, mas ainda
sao grandes compradores do petroleo venezuelano.

Além da Petrocaribe, a estratégia de integracao da Petroamérica
inclui outras duas dimensdes regionais: Petrosul e Petroandina. Um dos
objetivos centrais ¢ a utilizacdo dos recursos do petrdleo para fins socioe-
condmicos. Os Estados membros destinam até 70% da fatura do petréleo
para fundos de desenvolvimento bilateral e multilateral, como o Fundo
Alba, inspirado inicialmente nos fundos estruturais europeus de redugao
de assimetrias regionais (MUHR, 2015). De acordo com dados oficiais,
em 2010, o Fundo Alba havia financiado 85 projetos de desenvolvimento
socioecondmico em 12 territdrios, totalizando o montante de US$ 179
milhdes (PETROCARIBE, 2010).

Por outro lado, a manutenc¢ao do foco econémico no petréleo (e nao
em uma estratégia de diversificagao produtiva) representou certa fragilidade
estratégica, tendo em vista que tal projeto de desenvolvimento ficou muito
atrelado ao mercado internacional do petrdleo (fato evidenciado pela crise
econOmica recente da Venezuela).

Na area financeira, as propostas centrais da organizagao concen-
traram-se na perspectiva de constru¢ao de uma Nova Arquitetura Finan-
ceira Regional (NAFR), cujos eixos centrais seriam o Banco do Sul, como
alternativa a atuagdo dos organismos financeiros regionais; um fundo de
estabilizagdo (para substituir o FMI); e a criagdo de uma unidade monetaria
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sul-americana (ROSALES, 2010). Em fungéo dos atrasos nas negociagoes
do Banco do Sul, foi criado o Banco da ALBA. Seu objetivo central ¢ for-
talecer o intercambio comercial intraregional e consolida-lo a médio e
longo prazo. Com a Ata Constitutiva firmada em 2008 (e ratificada, em
2009, por Venezuela, Cuba e Nicaragua), o Banco contou com o aporte de
1 bilhao de délares por parte da Venezuela e uma linha de crédito adicional
nesse mesmo valor (GARCIA e PUNTIEL, 2015.). Tais aportes ainda sio
considerados pequenos se comparados aos do Banco do Sul, dos BRICS
e de algumas institui¢des nacionais, como o BNDES (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, do Brasil).

Segundo informagdes oficiais®, desde 2009, o Banco da ALBA
financia uma carteira de projetos grannacionais, definidos nos mecanismos
da organizagdo. O Banco tem entre suas fung¢des financiar programas e
projetos nas seguintes areas: desenvolvimento econdmico e social; conexao
infraestrutural; empresas binacionais ou granregionais, assisténcia técnica
e comércio justo de bens e servigos.

Outro avango financeiro da institui¢do foi o estabelecimento do
Sistema Unico de Compensagio Regional de Pagamentos (SUCRE, 2009),
alternativa monetaria da organizagdo - cujo objetivo final seria a constru-
¢do da moeda comum. Entre 2010 e 2014, o Sucre teve um numero mais
elevado de operagdes em 2012, com queda relativa em 2013 e 2014.% A
ALBA busca também o estabelecimento de regulamentagdo do ouro, outra
proposta ousada de soberania econdomica.

Na drea alimentar, a instituicao defende, para além da ideia de
seguranga alimentar, o conceito de soberania alimentar proposto pela Via
Campesina”. Segundo esta organizagao:

25  Ref.: [http://www.bancodelalba.org/].

26 Dados Sucre, REFE. [http://www.sucrealba.org/]. Cf. também [http://alba-tcp.org/].
Evolucion del Sucre. Fonte: Conselho Monetdrio Regional do Sucre. Evolu¢do entre
2010-2014, em numero de operagoes: 6; 431; 2646; 2094; 742.

27  Segundo o site da organizagdo: “La Via Campesina es un movimiento internacional que
reune a millones de campesinos, agricultores pequefios y medianos, sin tierra, jévenes
y mujeres rurales, indigenas, migrantes y trabajadores agricolas de todo el mundo.
Construido sobre un fuerte sentido de unidad, la solidaridad entre estos grupos, que
defiende la agricultura campesina por la soberania alimentaria como una forma de
promover la justicia social y dignidad y se opone fuertemente a los agronegocios que
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“Soberania Alimentar é o direito dos povos a alimentos
nutritivos e culturalmente adequados, produzidos de for-
ma sustentavel, e o direito de decidir seus proprios siste-
mas alimentares e produtivos. E o desenvolvimento de um
modelo de produgdo sustentavel, em pequena escala, em
beneficio das comunidades e do meio ambiente. A sobera-
nia alimentar da prioridade a produgéo e ao consumo local
de alimentos, dando a um pais o direito de proteger seus
produtores locais das importagdes baratas e poder contro-

lar sua produg¢ao.”*®

Em sintese, o objetivo é construir modelos alternativos de agricul-
tura, privilegiando (e protegendo) a produgdo doméstica e a agricultura
familiar. Os produtos considerados estratégicos sao: milho, trigo, soja e
arroz (GARCIA e PUNTIEL, 2015). Nessa abordagem, tornou-se central
o questionamento do modelo do agronegdcio; o que significou um choque
com o forte e representativo setor do agronegdcio regional.

Nesse eixo social-humanitario, destacam-se também projetos de-
senvolvidos em escala municipal nas areas de educagéo e satide, em especial
campanhas de alfabetizagdo e tratamento oftalmoldgico (Misién Milagro)
(MUHR, 2015 e ORTIZ, 2015).”

Depois da morte de Hugo Chavez (em 2013) e a deflagragdo da
crise politica e socioecondmica contemporanea na Venezuela, o governo
de Nicolds Maduro acentuou o uso da organiza¢ao como uma platafor-
ma politica internacional. Nas Notas e Comunicados Oficiais da ALBA,
destacaram-se reiteradas declaragdes oficiais apoiando o governo vene-
zuelano de Nicolas Maduro; expondo meandros do conflito com os EUA

destruyen las relaciones sociales y la naturaleza. (...)La Via Campesina cuenta con 164
organizaciones locales y nacionales en 73 paises de Africa, Asia, Europa y América. En
total representa a unos 200 millones de agricultores” Cf. em: [https://viacampesina.org/
es/la-via-campesina-la-voz-las-campesinas-los-campesinos-del-mundo/].

28 De acordo com o site da organizagdo, suas lutas principais sdo, além da soberania
alimentar: a reforma agraria, a luta pela agroecologia e a defesa das sementes locais, a
promogao dos direitos campesinos e a luta contra sua criminalizagao.

29  Ver Ortiz (2015) para detalhamento sobre a constru¢do de uma politica socioeducativa
regional.
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(que declarou o pais como uma ameaca); denunciando uma tentativa de
desestabilizagao no pais; e rejeitando o “golpe” no Brasil. Os comunicados
mais recentes de 2017 prestaram solidariedade ao governo da Nicaragua
(contra ato norte-americano, Nica-Act), criticaram a posi¢do da OEA
em relacao ao Governo Maduro e evidenciaram uma busca de aproxima-
¢do com a UNASUL. A Declara¢ao conjunta com a UNASUL, de abril
de 2017, afirma que a ALBA “encoraja a cooperagio e convergéncia entre
os organismos de integra¢ao da regiao”.

A Alianca do Pacifico

A Alianca do Pacifico representa um dos mais recentes blocos forma-
dos na regido. Partiu de uma iniciativa do Presidente peruano Alan Garcia,
em 2010, a qual somaram-se Chile, Colombia e México. Segundo Garcia,
buscava-se fomentar “uma integracao das economias dos paises latino-a-
mericanos mais abertos ao mercado mundial e com maior crescimento’,
constituindo uma experiéncia de “integragao para fora” (GARCIA, 2010).

Tal experiéncia consagrou o retorno da ideia de regionalismo aberto,
promovendo o livre comércio com os EUA. Foi constituida tendo como
modelo as experiéncias mexicana e chilena, e esteve centrada nas relagoes
com as grandes poténcias - destacando-se grande interesse também na
atracao de investimentos chineses. Em fun¢ao do México fazer parte do
NAFTA, alguns fazem a leitura de que a AP seria uma representagio da for¢a
e interesse norte-americano na regido (BERNAL-MEZA, 2016). Outros a
entendem como um mecanismo de modernizagao e inser¢ao internacional
dessas economias.

O bloco procura maior inser¢do no comércio global e tem grande
numero de paises observadores (52), além de quatro membros associados
desde junho, 2017: Cingapura, Australia, Nova Zelandia e Canadd. Os
paises membros ja possuem, em separado, Tratados de Livre-Comércio
(TLC) com EUA e UE - e pretendem abrir uma frente de interlocugéo no
Pacifico com os paises e mecanismos de integrac¢do asiaticos (VILLAVI-
CENCIO e PEREZ, 2015).
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Sem énfase em mecanismos de concertagdo politica regional, bus-
cam, segundo a Declaragao Presidencial de 2011, avangar progressivamente
em dire¢do a uma integra¢ao profunda com a livre circulagdo de capital e
pessoas, além das etapas mais rasas de livre circulagdo de bens e servicos. A
AP dispoe de baixa institucionalizacao e ndo procura estimular mecanismos
de gestao bottom-up; evidenciando um refor¢o nos classicos mecanismos
intergovernamentais top-down. Essa reunido de mecanismos de integra-
¢do comercial profunda com niveis institucionais e normativos limitados
constitui, segundo Coral e Reggiardo (2016), uma estrutura particular no
contexto do regionalismo latino-americano.

O bloco responde por grande parte das exportagdes da regiao (cerca
de 50%), mas apenas uma média de 3% desse total sdo intrabloco, apesar
das barreiras ja muito baixas entre eles. Segundo dados oficiais, 92% do
comércio ja estd desgravado, em fungao dos TLC ja existentes. As expor-
tacdes do bloco para a América Latina e Caribe também sdo baixas em
relagdo ao resto do mundo. A dimensao da economia mexicana é muito
significativa no bloco, com o pais representando cerca de 60% do PIB do
bloco entre 2013-15 (segundo dados da UNCTADstat).

Nesse contexto, a AP tem atuado com grande énfase comercial,
revelada na entrada em vigéncia do Protocolo Comercial (em maio, 2016);
o estabelecimento do Certificado Fitosanitario padronizado (no sentido
de fomentar as exportagdes de alimentos); e um programa de estimulo
as startups que conta, segundo dados da organiza¢ao, com um fundo de
empreendimento de 100 milhdes de ddlares e outras medidas de incenti-
vo ao empreendedorismo — na busca de dinamizar o setor privado. Para
2030, os objetivos comerciais do bloco sdo deveras ambiciosos. Para além
do aumento da integra¢io com a Asia-pacifico e do aumento das exporta-
¢Oes, pretende-se criar uma plataforma logistica de comércio exterior, um
mercado unico digital, a Lei de criagdo de empresas em um dia e o Registro
Unico Empresarial (AP, 2018).

Ademais, o bloco tem estimulado o movimento de pessoas, com
aumentos significativos nos fluxos entre os paises da AP entre 2011 e 2015,
na ordem de 35%. O México suspendeu a exigéncia de visto desses paises e
destacaram-se programas de cooperag¢do; mobilidade estudantil; e de férias
e trabalho para jovens (com possibilidade de outorga de visto de trabalho).
A plataforma de mobilidade estudantil, entre 2013 e 2015, contou com um
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total de 1040 estudantes intercambistas-bolsistas, de graduagao e pos-gra-
duagdo (LALLANDE e FLORES, 2016). Todos esses projetos simbolizam
uma experiéncia renovada de regionalismo aberto na América do Sul e
tem atraido a atencao da juventude desses paises. Nesse ambito, os projetos
para 2030 incluem a harmonizagao relativa aos titulos educacionais e uma
plataforma conjunta de empregos (Pacific Pass).

No tocante aos programas de cooperacao, foram desenvolvidos
projetos nas seguintes dreas: fomento a produ¢ao e consumo sustentaveis
(PyCS); diplomacia desportiva (desenhado para criangas e adolescentes em
situagdo de vulnerabilidade); desenvolvimento sustentavel — adaptagao e
mitiga¢ao das mudangas climaticas e respectivo monitoramento da biodi-
versidade; programa de voluntariado juvenil; intercambio de experiéncias
no ambito da competitividade e inovac¢ao das micro, pequenas e médias
empresas (“mipyme”). Este altimo projeto ja esta concluido, os outros es-
tdo em andamento. Segundo Lallande e Flores (2016), o nimero reduzido
de projetos de cooperagdo da AP possivelmente se deve a nao entrada
em vigor do Fundo de Cooperagao da AP, firmado em 2013 (previsto
para funcionar com o aporte inicial de 250 mil délares por parte de cada
membro), atrasado em fungao de alegados problemas de tramite na Corte
Constitucional da Colombia.

Em suma, a conjuntura recente e os dados de 2015 apontam, em
todos os quatro paises, déficits comerciais e um panorama substantivo
de déficits na balanga de servigos. Dados que colocam desafios a AP com
seu modelo centrado em superavits comerciais e superavits na balanga de
servigos. Na drea de tecnologia de comunicagao e informagao (ICT goods),
com excec¢do do México (que conta com as subsididrias das empresas nor-
te-americanas) a participa¢do do bloco também ¢ baixa no contexto das
exportagoes totais desses bens, menos de 1% do total (segundo dados da
UNCTADstat).

Tendo em vista seu langamento recente, o debate ontoldgico sobre
a AP ainda esta sendo travado na academia. Muitos ressaltam sua énfase
no regionalismo aberto (RUIZ, 2014). Outros procuram ressaltar seus
aspectos inovadores, definindo a AP como um instrumento minilateral
de coordenagdo de velhos e novos objetivos econdmicos— que estariam
reconfigurando os padroes de governanga econdmica regional dos anos
de 1990 (GARZON e NOLTE, 2018). Debate proficuo que vai continuar
ao longo dos préximos anos.
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Conclusivamente, tendo em vista a andlise das ideias e mecanismos
da ALBA e da Alianga do Pacifico, podemos sintetizar suas divergéncias
no quadro abaixo:

Quadro 3 - Sintese das divergéncias AP vs. ALBA-TCP

AP

ALBA-TCP

Foco nas relagdes econémicas externas,
com as grandes poténcias

Foco nas relagdes econdmicas regionais

Modelo ortodoxo (neoliberal) de
crescimento econdémico

Modelo heterodoxo de desenvolvimento
socioecondémico

Estimulos econémicos ao setor privado

Foco no setor plblico e em parcerias
estratégicas, podendo incluir a iniciativa
privada

Insercdo nas cadeias globais de valor

Formacdo de cadeias regionais de valor

Atracdo de corporagdes estrangeiras
para gerar exportagdes (modelo
mexicano)

Incentivo (fomento) a empresas
domésticas e granregionais

Busca de investimento e financiamento
externo a regiao

Viabilizagdo de estruturas regionais de
investimento e financiamento

Nao concertagdo politica

Autonomia politica

Politicas top-down (hierarquicamente
centralizada)

Gestdo top-down e incentivo a dindmicas
bottom-up

Baixo grau de institucionalizagéo

Fortalecimento institucional

Fonte: elaboracao propria.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho procurou analisar as razdes que levaram a proliferagdo
recente de arranjos regionais na América do Sul, assim como o dissenso
econdmico na Unasul. O cendrio contemporaneo é desalentador, com a
possibilidade de saida dos paises da Alianga do Pacifico e do Mercosul
(exceto Uruguai) da organizagao, esfacelando, ao menos temporariamen-
te, o ideal de Unido e seu objetivo de fortalecimento econdmico regional.
Procurou-se evidenciar que muitos desses desacordos referem-se a tensoes
seculares sobre a inser¢do econdmica internacional dos paises da regiao.
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Se o projeto sul-americano esta atualmente enfraquecido, assim
também estd o projeto pan-americano, com o Governo Trump nos EUA.
Este tem colocado dificuldades e constrangimentos notorios na relagdo com
os latinos. O Presidente venezuelano, N. Maduro, denunciou formalmente
o tratado da OEA e entregou o pedido oficial de saida da organiza¢ao em
abril de 2017, em um duro comunicado enderecado a organiza¢do®. Pra
completar esse quadro de desgaste, pela primeira vez, um Presidente dos
EUA nio esteve na Cupula da Américas (ocorrida no Peru, em 2018)._

Foram destacados, neste trabalho, os eixos integracionistas tradi-
cionais — pan-americano e latino/sul-americano. Este ultimo poderia ser
inserido num eixo maior de analise (sul-sul), aos qual poderiamos acrescen-
tar os significativos eixos contemporaneos europeu e asiatico. Todos esses
projetos regionais possuem estratégias e projetos especificos que implicam
em conceitos de desenvolvimento socioeconoémico diferenciados.

Contudo, o unico caminho possivel para o fortalecimento dos paises
da América do Sul no sistema econdmico internacional é a convergéncia
de projetos e estratégias, a atuagdo concertada por meio da construgao de
consensos — que s6 podem ser construidos por fortes liderangas regionais.
Essa possibilidade de convergéncia foi aberta pelas institui¢oes mais amplas,
como a Unasul, na constru¢do de um novo caminho de autonomia relacional.

Segundo Tokatlian e Russel (2002), esta significaria capacidade de-
cisoria, expressa na participagao efetiva na elaboragdo de normas, regimes
e organizagdes internacionais e de trabalhar em cooperagao. A autonomia
relacional implicaria o desenvolvimento de ideias, identidades, institui-
¢Oes e praticas dentro de um marco unitario, cooperativo — no sentido de
“enfrentar problemas comuns e alcangar propdsitos complementares’, no
contexto de crescente interdependéncia, “sem subordinar-se a sistemas
hierdrquicos de controle”. E for¢oso reconhecer que néo foi este o rumo
geral que a América do Sul tomou nos ultimos anos. Ainda assim, para
além do realismo, manter a utopia é um elemento fundamental da vida
politica sensata.

30 Disponivel em: [https://www.oas.org/ext/en/tools/Document-Search]. CP/Inf. 7707-17.
Acesso em maio, 2018.
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EL REGIONALISMO ANTE LOS CAMBIOS
DE CICLO: EL MERCOSUR COMO
SOBREVIVIENTE!

Juliana Peixoto Batista

Daniela Perrotta

INTRODUCCION

El regionalismo es un proceso dinamico y multidimensional: la
construccion de region es social y, como tal, la definicion del proyecto de
region refiere a como se resuelve la disputa politica entre visiones diver-
gentes en torno a fines, metodologias e instrumentos®. De esta manera, el
regionalismo - sus sucesivas oleadas o modelos — ha acompasado las mo-
dificaciones en los ciclos politicos y econdmicos nacionales; y estos ciclos
también se han vinculado a los vaivenes del escenario internacional. Esta
afirmacion es valida para todos los regionalismos’, pese a que la literatura
parece reforzar el senalamiento ciclico solamente para el caso latinoame-
ricano. De hecho, la crisis de la Unién Europea (UE) iniciada en el 2008
en el plano econémico y profundizada en sus aspectos politicos, sociales
y culturales con el Brexit, asi como la renegociacion del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) con la llegada de Donald Trump

1 Este trabajo es una version actualizada de Peixoto, Juliana, y Perrotta, Daniela. (2017).
“El Mercosur en el nuevo escenario politico regional: mas alla de la coyuntura”. Desafios,
30 (1), 91-134.

2 Entender el regionalismo como un proceso en construccion social y politicamente
disputado forma parte de las reflexiones realizadas por el conjunto de autores que
esbozaron las Teorfas del Nuevo Regionalismo (TNR) como campo diferenciado de las
Teorias de la Integracion Regional (TIR) —véase Perrotta (2013a y 2018)-. Entre los y las
referentes de la TNR se encuentran Hettne y Soderbaum (1998, 2002) y Hurrell (1995);
a nivel de los estudios latinoamericanos, destacan Riggirozzi y Tussie (2012), Quiliconi
y Salgado (2017), Vivares (2016). Vale destacar que la division entre los dos corpus esta
siendo saldada bajo la propuesta del regionalismo comparado (RC): Warleigh-Lack y
Van Langenhove, Luk. (2010), De Lombaerde (2011), Borzel y Risse (2016), entre otros.

3 Soderbaum (2015).
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al ejecutivo de los Estados Unidos son algunas muestras de la importancia
de colocar la politica como una variable estructural al buscar comprender
los cambios en los proyectos de construccion de region.

A partir de ello, este trabajo se interroga sobre de los elementos
que explican la supervivencia del Mercado Comun del Sur (Mercosur)
en la actual coyuntura. Partimos de reconocer que el escenario politico y
econdmico de América Latina ha sido trastocado en los tltimos cinco aos,
y esto ha generado desafios para el proceso de construccién de region del
Mercosur. Del auge de las commoditiesque caracterizé la primera década
de los afios 2000, se asiste a un declive considerable de sus precios, lo que
incide directamente en las posibilidades de los gobiernos de financiar las
politicas sociales y de desarrollo econdémico a partir de la gravitacion del
mercado interno. A ello se suma que desde la destitucion de Fernando Lugo
en Paraguay se ha producido un “giro a la derecha” en aquellos paises que
habian encaminado un “giro a la izquierda” a principios del siglo xx1; giro
que se ha producido tanto por la via electoral como por interrupciones a la
democracia. Asimismo, el escenario continental presenta modificaciones
a raiz de la “novedad” de la situacion politica en los Estados Unidos y el
corrimiento del poder mundial y el dinamismo econdmico hacia la region
del Asia-Pacifico.

En este contexto de nuevo ciclo politico, el objetivo de este trabajo
consiste en realizar un analisis de los desafios del Mercosur en el nuevo
contexto nacional, regional y global para discutir la “supervivencia” del
bloque regional, sus limites y posibilidades. En otras palabras, los arreglos
politicos fundantes del Mercosur dan cuenta de su caracter hibrido (In-
chauspe & Perrotta, 2008; Celli, Salles, Tussie & Peixoto, 2010; Perrotta,
2010): su creacion estuvo motorizada por los intereses de la industria pesada
y las multilatinas gravitantes de la region (Perrotta, Fulquet & Inchauspe,
2011) asi como por un sector publico interesado en el proceso (Gomez
Mera, 2005) a causa de los vientos de cambio de los afios noventa. Estas
condiciones se modifican solo parcialmente con el cambio de contexto y
con las convergencias politicas y econémicas de sus socios, particularmente
de los dos mayores: Argentina y Brasil. A partir de lo anterior se entiende
como el Mercosur - a pesar de haber nacido en el auge del regionalismo
neoliberal (nuevo regionalismo o regionalismo abierto) — desarrollé me-
canismos para proteger la produccion industrial respecto de la extrazona
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y encamind varias agendas sociales para profundizar el modelo de inte-
gracion, como las politicas regionales en educacion, salud y sociolaborales
(Inchauspe & Perrotta, 2008; Perrotta & Vazquez, 2010). Esta versatilidad
del Mercosur permitié — con el cambio del contexto politico en la region
sumado a tendencias macroecondmicas favorables - el relanzamiento del
bloque en el calor del llamado regionalismo posthegemonico (Riggirrozzi
& Tussie, 2012) o regionalismo postliberal (Veiga & Rios, 2007; Sanahuja,
2012) que promovié algunos cambios y mantuvo estructuras previas. Asi,
a partir del ano 2003 se efectu6 el relanzamiento del proceso de integra-
cién - luego de un intento fallido de relanzamiento en el 2000 - hacia
metas vinculadas con la inclusidn, el desarrollo productivo y la partici-
pacion social y ciudadana. El nuevo proyecto politico regional desarrolld
politicas publicas que fueron comprendidas en términos de regionalismo
inclusivo (Vazquez, 2011), regionalismo productivo (Bricefio Ruiz, 2011)
y regionalismo postliberal (Sanahuja, 2012). En estos afios, las reglas de
juego de la integracion solo fueron modificadas superficialmente, lo que
derivo en un proceso de integracién regional con agendas paralelas con
poca articulacién entre si.

En este trabajo, sostenemos que para comprender el Mercosur -
como todo acuerdo de integracion - es preciso adoptar una postura que
dé cuenta de la historicidad, contingencia y complejidad del proceso de
construccion de region, al mismo tiempo que se han de considerar las
limitaciones estructurales. En pos de este objetivo, el trabajo se organiza
en cuatro secciones. En la primera se hace una introduccién de las carac-
teristicas generales del Mercosur y su caracter de proceso de integracion
hibrido. Las tres secciones siguientes abordan tres agendas gravitantes del
proyecto de construccion de regién, para analizar sus cambios y continui-
dades a lo largo del tiempo: la agenda comercial, tanto a nivel interno de
flujos de comercio, como a nivel externo, en términos de las negociaciones
de acuerdos marco y de tratados comerciales con terceros paises o grupos de
paises; la agenda de asimetrias, es decir, como el bloque incluye el tema de
reduccién de asimetrias, en tanto cuestion estructural, en las dimensiones
comerciales internas y externas y sus variaciones a lo largo del tiempo; la
construccion del regionalismo social del Mercosur a partir de la gravita-
cién que tuvieron agendas como la educativa, la de desarrollo social, la de
agricultura familiar y del sector cooperativo, entre otras, prestando especial
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atencion a la primera de estas con el fin de identificar como se expresa la
hibridez y los desafios del momento actual. Se concluye con reflexiones
finales que recuperan el interrogante central sobre la supervivencia y los
ciclos politicos.

La eleccion de las agendas se justifica alrededor del argumento prin-
cipal. En primer lugar, los flujos comerciales intrarregionales dan cuenta
de la dinamica propia del bloque y la composicion del flujo: su caracter
estructural. El estudio de las negociaciones externas permite observar la
postura del bloque con relacién al mundo, sin que eso se refleje en cambios
mas profundos. Las asimetrias muestran, en su faceta interna, los cambios
ocurridos en cuanto al trato de las desigualdades y en su faceta externa,
que dichas alteraciones no fueron suficientes para cambiar la postura del
bloque en las negociaciones. El analisis de las agendas sociales da cuenta
de que los cambios en etapas politicamente contrapuestas fueron apenas
parciales; en especial la agenda educativa permite abordar la hibridez del
Mercosur toda vez que se trata de un area que ha tenido desarrollos en las
tres etapas que sefialamos, que trascienden el momento del apogeo de las
agendas no-comerciales o agendas sociales del Mercosur y ha sido incor-
porada apenas iniciado el proceso de construccion de region.

EL MERCOSUR, UN HIBRIDO SOBREVIVIENTE

En los desarrollos tedricos el regionalismo en América Latina sue-
le senalarse la diferenciacion de oleadas para senalar proyectos politicos
diferentes de construccion de region, algunos de ellos presentados casi a
modo de tipos puros ideales (Dabene, 2009, 2012; Sanahuja, 2012; Punti-
gliano & Bricefio Ruiz, 2013). En este marco, se mencionan tres oleadas de
regionalismo, a la que debe sumarse una apreciacion del contexto actual
para el eje de paises cuyos proyectos de region no se vincularon a lo que
se entiende como “tercer oleada’, y que sirve de inspiracién para la mo-
dificacion de las experiencias distintivas de los primeros tres lustros del
siglo XXI. Vale senalar que la caracterizacién de las oleadas se definen por
oposicidn al modelo que preceden: se analiza la tercera oleada —denomi-
nada regionalismo postliberal (Motta Veiga & Rios, 2007; Sanahuja, 2008),
posthegemonico (Riggirozzi & Tussie, 2012), del eje revisionista (Bricefio
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Ruiz, 2006) o nuevo regionalismo estratégico (Aponte Garcia, 2015) -y su
delimitacion conceptual se construye en contraposicion a la segunda oleada,
caracteristica de los aflos 90, de inclinacién neoliberal, que a su vez, habia
representado un giro con relacion a la primera oleada caracteristica de los
afios 50 del siglo xx denominado regionalismo cerrado o recientemente
titulado regionalismo autonémico (Bricefio Ruiz, 2006).

De manera estilizada, se puede afirmar que la primera ola de re-
gionalismo en la regién, en el marco del estructuralismo cepalino, buscaba
promover la integracion regional para lograr economias de escala y corregir
las deficiencias del modelo de industrializacion por sustitucion de impor-
taciones (1s1), con una enérgica intervencion del Estado en la economia
con foco en la politica industrial, importante presencia de empresas pu-
blicas en los sectores estratégicos de la economia y una fuerte regulacion
de la inversién extranjera directa (1ED). Ello de la mano del objetivo de
superar la situaciéon de dependencia y lograr ciertos niveles de autonomia
promoviendo mejores condiciones de vida a la poblacion. De hecho, mu-
chos de los indices socioeconémicos de la regién presentaron muy buenos
desemperfios en ese periodo (Ocampo, 2011). El modelo cepalino se gestd a
partir de tres supuestos tedricos que no lograron consolidarse en medio de
dictaduras militares, lo que derivé en los problemas que tuvo esta forma de
integracion: planificacién econémica e industrializacion para la realizacién
de inversiones en sectores estratégicos, con un criterio de distribucion de las
mismas, que permitiera la reduccion de las asimetrias preexistentes entre los
paises; la presencia de burguesias nacionales con conciencia industrialista
e integracionista y con poder politico, y gobiernos de tipo desarrollista con
un sector publico pujante de empresas nacionales, amplio apoyo popular y
circunstancias internacionales favorables (Teubal, 1968). Como ejemplos
de estas iniciativas podemos citar el Mercado Comtn Centro Americano
(Mcca), la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y el
Pacto Andino®. En ese momento la clave era la politica industrial.

La segunda oleada, también conocida como regionalismo abierto,
estuvo marcada por concebir el regionalismo o la integracién regional
(Perrotta, 2013) como una herramienta para la mejor insercion interna-

4 Lapropia creacion del Pacto Andino refleja el fracaso de la ALALC de dar respuestas a las
asimetrias entre el eje ABRAMEX y los paises andinos.
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cional de las economias de la region. El auge del paradigma neoliberal, en
un contexto de debilidad de los paises de América Latina ante la crisis de
la deuda, fue el escenario para el lanzamiento y relanzamiento de acuerdos
comerciales regionales que ayudaron a consolidar las reformas estructurales
en los diferentes paises de la regién. En ese nuevo panorama, ni la cercania
ni el nivel de desarrollo fueron impedimentos para los acuerdos omc plus
asi llamados porque profundizaban reglas establecidas por la recién creada
Organizacién Mundial del Comercio (omc). Acuerdos asimétricos como
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) fueron esta-
blecidos, asi como el lanzamiento de negociaciones hemisféricas como el
Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (aLca). En dicho momento
la clave eran los tratados de libre comercio.

Luego de mas de una década de regionalismo abierto, la llegada de
la llamada “nueva izquierda” vino a jugar un papel decisivo en la revisién
de los procesos de integracion en América Latina, de la mano de los altos
niveles de descontento con las reformas neoliberales de la década anterior,
que fallaron en generar el crecimiento prometido, incluir politicamente los
amplios grupos excluidos y promover modelos mas equitativos de distribu-
cion (Tussie & Heidrich, 2008; Sader, 2009; Vilas, 2011). Esa percepcion de
haber pagado un precio muy alto por resultados modestos impacté directa-
mente los procesos de integracion (Celli, Salles, Tussie & Peixoto, 2010). Ese
nuevo momento de la integracion se ha denominado en la literatura como
la tercera oleada de regionalismo (Dabene, 2012): regionalismo postliberal
(Motta Veiga & Rios, 2007; Sanahuja, 2008) o posthegemonico (Riggirozzi
& Tussie, 2012) para citar algunos de los términos mas utilizados. Entre
las caracteristicas atribuidas a esta ola se destacan el retorno a la politica
y al rol conductor del Estado de la agenda de desarrollo, la busqueda de
mayor autonomia frente al mercado, el fomento a la cooperacién sur-sur
en agendas no comerciales, la atencion a temas sociales y de asimetrias;
asi como a temas de infraestructura e integracion productiva, entre otros
(Sanahuja, 2012). Como ejemplos de la tercera oleada se apunta la Unién
de Nacioens Suramericanas (UNASUR), aunque también se extiende el con-
cepto a la Alianza Bolivariana de los Pueblos de Nuestra América - Tratado
de los Pueblos (aLBA-TCP). De todos modos, aunque el concepto no se
aplique al Mercosur como tal, el cambio de orientacién del regionalismo
en la region se ha iniciado en su nucleo, en la alianza entre Lula y Kirchner
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(consolidada con el Consenso de Buenos Aires) y con el acercamiento a
Chavez, y ha tenido efecto en la agenda del bloque que fue relanzado en
2003. Vale mencionar que la convergencia macroecondmica entre los dos
socios mas grandes del bloque contribuy¢ para el éxito del relanzamiento,
que consistio entre otras cosas en la profundizacion del Mercosur politico
y social, la reconfiguracién de temas comerciales desde la perspectiva
estructural, como la promocioén de la integracion productiva (Inchauspe,
2009; Botto, 2015; Trucco, 2017) y la reduccién de asimetrias como se vera
mas adelante.

Desde mediados de 2012, el impulso de esa nueva etapa ha perdido
fuerza a causa de la suspension politica de Paraguay y la compleja incor-
poracion de Venezuela como Estado parte, panorama que se ha agravado
al calor de las crisis en Brasil y Venezuela, el resultado de las elecciones de
2015 en Argentina, el fracaso del referéndum constitucional en Bolivia y
las tensiones crecientes en Ecuador, por citar cinco grandes pilares de la
UNASUR y del ALBA-TCP. De hecho, Venezuela fue suspendida por el blo-
que a mediados del 2017. Asimismo, a fines de abril de 2018, seis paises
anunciaron su suspension temporaria de la UNASUR (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Paraguay y Pert) a raiz de las crecientes tensiones en el
bloque, en un episodio diplomatico confuso y cuyas consecuencias son
aun dificiles de evaluar.

Asimismo, la creacion de la Alianza del Pacifico (AP) en el afio 2012
y la conformacion de una competencia de modelos entre un eje Atlantico
y un eje Pacifico también dan cuenta del proceso de regresion del regio-
nalismo de la tercera ola, al menos en lo que comprende a su componente
de legitimidad y efectividad. Pese a esta division generada por la banca
globalizada (véase Sanahuja, 2016), en América del Sur, efectivamente atin
antes de la creacion de la AP se evidenciaba la divergencia entre los paises
que no modificaron sustantivamente su forma de inserciéon de regionalismo
abierto: el bilateralismo asimétrico de los paises que firmaron tratados de
libre comercio (TLC) (Quiliconi, 2013) y los que no trastocaron el modelo
de liberalizacion comercial (léase, el drea de liberalizacion intrazona del
Mercosur, que comprende tanto a los Estados Parte como a los Asociados).

La lectura de las oleadas puede complejizarse a partir de pensar
tipos de regionalismo, en funcién de las agendas que se analicen —como
es el caso de Bricefio Ruiz (2013), Perrotta (2013b) y Vazquez (2012)-. O
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bien, centrando la miranda en la integracion econémica, es posible analizar
su dislocacidn en tres tipos: el regionalismo post-liberal, el regionalismo
abierto recargado y el multilateralismo o regionalismo diplomatico (Quili-
coniy Salgado, 2017). Siguiendo a estos autores, “las iniciativas regionales
en América Latina han proliferado en una especie de modo a la carta en el
que se han creado nuevas instituciones para abordar diferentes temas rela-
cionados con los objetivos politicos y estratégicos de los lideres regionales
en lugar de profundizar o adaptar las iniciativas tradicionales de integracién
regional centradas en el comercio” (Quiliconi y Salgado, 2017: 18).

En la caracterizacion de oleadas, el Mercosur, suele ser relacionado
con el regionalismo abierto, mayormente teniendo en cuenta el momento
de su creacion: el auge de la segunda oleada, de la mano de la motorizacién
de las industrias petroquimicas y sidertrgicas (Sanchez Bajo, 1999), con
una agenda omc plus. Sin embargo, ello no es del todo atinado. El bloque
fue creado el 26 de marzo de 1991 por medio del Tratado de Asuncién (TA)
entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, que se construyo a partir del
proceso de integracion argentino-brasilefio iniciado a mediados de la década
de los afios 80: la puesta en marcha de protocolos sectoriales de cooperacion
basados en la busqueda de complementariedades y de caracter flexible. Es
decir, el TA recupera un conjunto de ideas para alcanzar una integracién
profunda - a partir de la creacién de un mercado comun y la bateria de
politicas vinculadas a su puesta en marcha - aunque también forma parte
del contexto politico-econdmico e ideoldgico de principios de los afios 90
que prescribe un tipo de construccion de region peculiar: el regionalismo
abierto. Con la firma del Protocolo de Ouro Preto (PoP) en 1994, los paises
del Mercosur limitaron el esquema de integracién econémica a una unién
aduanera, pero el establecimiento del arancel externo comun (AEC) para
el comercio de bienes de tipo escalonado da cuenta de los elevados niveles
de proteccién industrial. En efecto, el AEC adoptado reflejd la estructura
tarifaria de Brasil y el ejercicio de lobby de las empresas multinacionales
y/o translatinas sobre los respectivos gobiernos para beneficiarse del acceso
al mercado ampliado y, en algunos casos, proteger su sector cuando no se
contaba con la competitividad natural para hacerlo (Sanchez Bajo, 1999;
Tussie, Botto & Delich, 2004; Botto & Quiliconi, 2007). El pop también
estableci6 la estructura juridica e institucional definitiva del Mercosur, a la
que se adicionaran otros protocolos posteriores para modificar el sistema
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de solucion de disputas (Protocolo de Olivos) o bien para crear institucio-
nalidad adicional (Protocolo Constitutivo del Parlamento del Mercosur).

Asi, el Mercosur es un hibrido y esa caracteristica estructural se
agudiza en el tiempo porque los procesos de integracion no se agotan con su
ciclo politico sino que se van acumulando a través de los tiempos en varias
“camadas de integracion”. En este sentido, los mas de 25 afios de desarrollo
del Mercosur pueden ser abordados a partir de tres etapas, dando cuenta
de la flexibilidad y el pragmatismo del acuerdo para acomodar las politicas
regionales a las orientaciones generales de los diferentes “ciclos” politicos.
En primer lugar, la etapa del regionalismo abierto, desde su creacion hasta
la triple crisis politica, econémica y social de Argentina, que perme6 en
los demas socios, de fines del 2001. Con el momento de crisis surgieron
algunos estudios respecto de si lograria sortearla o pereceria (Bouzas, 2001,
Campbell et al, 1999). Uno de esas referencias es el estudio de Gémez Mera
(2005) quien afirma que la supervivencia del Mercosur esta dada por la
consolidacion de burocracias nacionales que funcionan en el ambito de
los asuntos regionales. En segundo lugar, la etapa del regionalismo de la
tercera oleada, que vamos a denominar redistributivo - en la literatura, re-
gionalismo posthegemonico, postliberal, estratégico o postcomercial - que
se desarrolla desde el Consenso de Buenos Aires en 2003 hasta la cumbre
presidencial de junio de 2012°. En tercer lugar, la etapa actual, a partir del
cambio de orientacion politica en Argentina y Brasil, la pronunciada caida
de los precios de materias primas — en un escenario muy complejo marcado
por la crisis e inestabilidad en Venezuela - y la crisis politico-institucional
de los dos mayores socios del bloque.

En los apartados siguientes se abordaran algunos de los aspectos del
Mercosur que dan cuenta de los cambios y continuidades en las agendas
del bloque en esas diferentes etapas, que demuestran la hibridez que le es
caracteristica y que permiten hoy por hoy argumentar su supervivencia.

5  Ese momento coincide con el golpe de Estado al gobierno de Lugo (Paraguay) y la
aplicacion de la clausula democratica comprendida en el Protocolo de Ushuaia —
suspension de los derechos de participacion politica de Paraguay - y la incorporacion
de la Republica Bolivariana de Venezuela como Estado parte, aun sin la aprobacién del
Congreso paraguayo.
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EL COMERCIO INTRAZONA'Y LAS NEGOCIACIONES
COMERCIALES EXTERNAS

El Mercosur surge en 1991, en la era de los regionalismos abiertos,
con una orientacion oMc plus pero inspirandose en modelos mas profundos
de integracion, dado que aspiraba a ser un mercado comun a la europea.
Es decir, en primer lugar, el Mercosur nace aspirando a un modelo de
integracion a la vieja usanza en una época donde ya la gran mayoria de
los acuerdos adoptaban el modelo de zonas de libre comercio o tratados
bilaterales de comercio. Ese objetivo fue limitado a una unién aduanera en
1994 con el Pop y si bien se puede decir que es una zona de libre comercio
exitosa — casi el 90% de las posiciones arancelarias esta en condiciéon de
libre comercio segun el SELA (2015) - la unién aduanera presento varios
desafios antes de su consolidacion.

En ese contexto, si bien el comercio intrarregional logré la condi-
cién de zona de libre comercio en los primeros afos de consolidacion del
bloque, alcanzando picos que sobrepasaron el 25% en el total del comercio
del bloque, desde el afio 2001 su porcentaje oscila en un porcentaje mucho
mas modesto, como se observa en el grafico 1. La composicion del comercio
intrazona también se ha mantenido estable y desde su creacidn se observa
un fuerte predominio de autos y autopartes, ademas de productos de la
industria petroquimica y sidertrgica (BID-INTAL, 2015).

Gréfico 1. Mercosur: exportaciones intrabloque, al resto de alc y al resto
del mundo (Participacion %)
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Fuente: sela (2015).



EL REGIONALISMO ANTE LOS CAMBIOS DE CICLO... | 77

En los afios previos a la creacion del bloque, el comercio entre sus
paises no alcanzaba el 10%. En los primeros afos de su fundacion, al ritmo
del Plan de Liberalizacion Comercial, sostuvo un crecimiento de los por-
centajes entre los afios 1991 y 1998, llegando a sobrepasar el 25% en 1997
y 1998. A partir de 1999 la participacion del comercio intrazona en el total
del comercio ha declinado sostenidamente hasta quedar en un movimiento
oscilatorio mds o menos constante entre el 13 y el 16% desde el 2003.

En términos absolutos, el comercio del Mercosur ha crecido, pero
mostro6 una leve caida en los ultimos afios de la década del 90 y una caida
abrupta en 2008 y 2009 a raiz de la crisis global, como muestra el grafico 2.

Grafico 2. Comercio total del Mercosur, 1990-2011
Miles de millones de US$
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Fuente: BID-INTAL (2012).

Durante la segunda mitad de la década del 90, el Mercosur empe-
z6 a acumular conflictos comerciales y ante las sefiales de recesion en las
economias de sus dos principales socios, esos problemas se hicieron mas
evidentes (Veiga & Rios, 2007). Los principales sectores involucrados en
diferentes conflictos a lo largo de esos afios han sido el textil, el automotor,
la linea blanca, el calzado y los lacteos (BID-INTAL, 2015). A ello sumado el
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aumento de la brecha entre las normas aprobadas y las normas implemen-
tadas, la llamada brecha de implementacion que reforzaron la situacion de
estancamiento que duré hasta los primeros afos del siglo xx1.

Con lallegada de los nuevos lideres de centro izquierda a la region,
el Mercosur tom¢ impulso con una agenda de relanzamiento. Algunas
iniciativas fueron lanzadas para promover la convergencia estructural del
bloque y fomentar un aumento cualitativo en el intercambio intrarregio-
nal desde la perspectiva de la integracion productiva, como se vera en el
proximo apartado, pero que como se pudo observar, no han resultado en
un aumento del comercio intrazona. Otro dato importante es la creciente
penetracion de productos de China en el mercado regional, lo que presenta
desafios crecientes para el sostenimiento de un comercio intrarregional con
mayor valor agregado (Paikin & Dulcich, 2017).

En suma, en términos de comercio, el Mercosur no ha cambiado
demasiado, salvo en tres momentos marcados: el impulso de su creacion
con el Plan de Liberalizacion Comercial, la crisis del fin del 90 y la crisis
global del afio 2008. Es decir, los responsables de los marcados cambios
en el comercio del bloque fueron un instrumento de politica comercial
activa pero superficial (arancel) y dos crisis. Fuera de esas circunstancias
excepcionales, los datos indican que hay un comercio intrarregional iner-
cial en el Mercosur, un comercio que existe mas alla de las convergencias
y divergencias politicas y que de hecho ha atravesado dos ciclos politicos
contrapuestos pero igualmente caracterizados por la escasez de politicas
activas y profundas de promocién de la integraciéon productiva que puedan
romper ese techo inercial. Vale decir, luego de 26 afos de existencia, dos
periodos contrapuestos de confluencia politica y dos severas crisis, que
el Mercosur ha sobrevivido y en términos de comercio intrarregional ha
permanecido, a grandes rasgos, igual®.

De todos modos, es necesario aclarar que ese es un buen desempeno
en términos comparativos. De acuerdo a datos del sLa (2015), el proceso
de integracion con mayores tasas de crecimiento en términos de exporta-
ciones interregionales entre 1998 y 2013 fue justamente el Mercosur, aun

6  Enese sentido, sobre la continuidad del Mercosur en términos comerciales a pesar de los
cambios politicos, ver también a Quiliconi (2013).
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si se lo compara con la flamante Alianza del Pacifico (SELA, 2015), como
se observa en el grafico 3.

Grafico 3. Comercio Intrarregional respecto del comercio total —
Mercosur x Alianza del Pacifico

GRAFICO 2 - COMERCIO INTRARREGIONAL RESPECTO A COMERCIO
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En términos de las negociaciones con otros bloques o paises, el
Mercosur muestra un comportamiento que también abona a su naturaleza
hibrida. De hecho, durante el auge del regionalismo abierto, llamativamente
el bloque inicié escasas negociaciones, mientras que esa caracteristica fue
ganando dinamismo en plena oleada de regionalismo posthegemonico,
como se puede observar en la tabla 1.
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Tabla 1. Negociaciones externas del Mercosur con paises o bloques
de paises, en las tres etapas

Periodo 1991-2002 2003-2012 2012-2016
Paises / Bloques Bolivia, Chile, UE CAN (Peru, Guyana, Surinam
de paises México Colombia,

Rose Garden Ecuador,
Agreement — Venezuela)
ALCA India, China,

SACU, consejo
de Cooperacion
del Golfo, Egipto,
Marruecos, Israel,
Cuba, Canadj,
SICA, CARICOM,
Corea, Republica
Dominicana,
Panama, Turquia,
Paquistan,
Jordania, Siria,
Haiti,

Autoridad
Palestina

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién disponible en el sitio
www.mercosur.int

Las primeras negociaciones del bloque fueron con Estados Unidos,
con la firma del Acuerdo Jardin de Rosas (Rose Garden Agreement) en 1991,
antecesor directo del ALcA, lanzado posteriormente, en 1994. Ademas de esa
negociacion temprana, las escasas negociaciones iniciadas en los 90 fueron
entre Bolivia, Chile yla Unién Europea. En el caso de Bolivia, pais asociado,
el acuerdo fue firmado para la conformacién de una zLc y fue firmado en
1996. Fue un acuerdo sencillo de lograr teniendo en cuenta que ya habia
preferencias en la ALADI que fueron plurilateralizadas en 1995, ademas del
hecho de que Bolivia no era un competidor para los paises del bloque y
era considerado un pais en zona de influencia de Argentina y Brasil. En el
mismo afo, 1996, se firma el acuerdo con Chile para el establecimiento de
una zLC, que convirtié a Chile en el segundo pais asociado del Mercosur.
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Con relacion a Chile, el pais ya habia sido consultado para hacer parte del
Mercosur como miembro original (ya que desde 1976 Chile no era miem-
bro de la caN), hecho que finalmente no sucedié entre otras cosas por la
estructura productiva y arancelaria de Chile y el escaso incentivo para
adoptar un AEc de las caracteristicas de paises mas diversificados y con
grandes mercados internos. En ambos casos, hubo cierto recelo por parte
de Paraguay y Uruguay, que temian que se diluyeran sus preferencias de
acceso a los mercados de los dos socios mayores. Situacion agravada por
el hecho de que los nuevos socios no estaban obligados a adoptar el AEC -
como si lo estaban Paraguay y Uruguay - ni a pagar los costos asociados
a la proteccion de bienes industriales provenientes de Brasil y Argentina
(Motta Veiga & Rios, 2007).

Con relacién a la Union Europea, las negociaciones son parte de un
acuerdo mas amplio, firmado en 1995, un marco de cooperacién y comercio
entre ambos bloques, que incluy? tres pilares: la cooperacidn, el didlogo
politico y las negociaciones comerciales. Las negociaciones comerciales
propiamente dichas empezaron en el 2000 y todavia al dia de hoy no se ha
llegado a un acuerdo para su firma. Vale decir que el Mercosur ha recibido
muchos fondos de cooperacion de parte de la UE, entre otras cosas, para la
mejora institucional del bloque.

Para ese entonces, crecia el rechazo al ALca yla llegada de la nueva
izquierda a la regién vino a lanzar un nuevo periodo de negociaciones
externas, con mayor activismo y protagonismo. Algunos hitos son impor-
tantes en esa nueva etapa. En primer lugar, el “No al ALcA” definitivo en
la Cumbre de Mar del Palta en el 2005. En segundo lugar, el mayor acti-
vismo y coordinacion de los cuatro paises en las negociaciones de la omc,
una vez lanzada la Ronda de Doha. En tercer lugar, la mayor busqueda de
acuerdos sur-sur, como se puede observar en la tabla 1. En tltimo lugar,
el acercamiento con la can.

Cabe mencionar que si bien la bibliografia identifica una linea de
quiebre (un nuevo tratado de Tordesillas) para referirse a las diferentes
estrategias de insercién que adoptaron los paises del cono sur con costa
al Atlantico y los paises del cono sur con costa al Pacifico (Motta Veiga &
Rios, 2007; Valladao, 2007), ese punto merece ser matizado con relacién
a la relaciéon Mercosur-caN. Si bien la tercera oleada de regionalismo no
alcanzd a los paises de la costa del Pacifico de la misma manera, ya que
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siguieron adoptandose estrategias de insercién mas relacionadas con las de
los afios 90, como la firma de varios TLC con paises desarrollados (EEUU,
Canadd, UE), también es cierto que los paises de la caN formaron parte de
la UNASUR y hubo un relanzamiento de esta en 2003, que buscé en cierta
medida realzar otras agendas de la integracién, como por ejemplo la del
medio ambiente, la de cohesién social, la de participacion ciudadana y la
del movimiento de personas. Se gener6 el Plan de Desarrollo Social Inte-
grado, aprobado en 2004. En ese mismo afo, se firmo6 un memorandum de
entendimiento para encontrar bases comunes que permitieran profundizar
la integracion entre ambos bloques y establecer una zLc, que son los pilares
de construccion de la UNASUR segtin el Predmbulo del Tratado Constitutivo
de esta. Esa iniciativa construida sobre el acuerdo de alcance parcial bajo
el marco de ALADI a causa de la falta de consenso entre los miembros de
la can llevé a que las negociaciones se convirtieran en bilaterales, es decir,
entre el Mercosur y los miembros de la can (Pert, Colombia, Venezuela y
Ecuador, ya que Bolivia ya habia firmado el acuerdo). Posteriormente, en
2006, los desacuerdos entre el modelo de insercidn llevaron a Venezuela a
retirarse de la can (ante el inicio de las negociaciones de Pert y Colombia
con EEUU) e ingresar al Mercosur. El acuerdo Pertu-Mercosur es del 2003,
mientras que los de Ecuador, Colombia y Venezuela son del 2004. Actual-
mente, Venezuela es miembro pleno (a pesar de estar suspendido), mientras
que Bolivia inicid su proceso de adhesion en el 2007 con la culminacion de
su acuerdo de adhesion en el 2015, y Ecuador, que también ha solicitado
su incorporacion al bloque como miembro pleno, posee un grupo ad hoc
desde el 2011 en el Mercosur para evaluar su ingreso.

Como se puede observar, el advenimiento del regionalismo pos-
thegemonico significé un periodo de gran impulso negociador por parte
del Mercosur, la mayoria de las negociaciones se dieron con paises en
desarrollo. Luego de la crisis mundial del 2008, el bloque ha reducido
significativamente la apertura de nuevas negociaciones. Cabe mencionar
que ese activismo no ha sido acompanado de muchos resultados concretos
ya que gran parte de las negociaciones iniciadas a partir de 2004 cuentan
solamente con un memorandum de entendimiento, un acuerdo marco o una
reunion de acercamiento como el caso de Canada, Corea y la Comunidad y
el Mercado Comun del Caribe (caArRicom). Algunas excepciones como los
paises de la caN, Southern African Customs Union (sacuv), India e Israel,
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cuyos acuerdos ya estan vigentes, seran analizadas en el préximo apartado,
donde se abordara como se ha comportado el Mercosur con relacion al tema
del tratamiento de asimetrias a lo largo de las dos oleadas de regionalismo.

A partir del agravamiento de las crisis en Argentina y Brasil, sumado
a la crisis institucional en Paraguay en 2012, tanto la agenda de comercio
interno como las negociaciones externas empezaron a perder fuerza. Ac-
tualmente, la region asiste a un regreso de gobiernos de centro-derecha
en Argentina y Brasil, al aumento de las tensiones en Ecuador y al estado
de emergencia que vive Venezuela, lo que aumenta los cuestionamientos
sobre el futuro del bloque. En ese contexto, las negociaciones externas que
practicamente se habian paralizado en los dltimos afos, fueron retomadas
con una retdrica que hace recordar la década del 90, inauguradas con un
reacercamiento a Estados Unidos y la retoma de las negociaciones con la UE.
En mayo de 2016, Mercosur intercambi6 ofertas con la UE de bienes, servi-
cios/inversiones y compras gubernamentales, asi como de un documento
que se conoce como “Condicionalidades’, que refleja las posiciones de ambas
partes respecto de ciertas condiciones que deben reunirse a fin de que el
contenido de las ofertas que se presentan tenga efectiva validez (BID-INTAL,
2017). En cuanto al comercio interno, segtin datos del BID-INTAL (2017), en
el periodo 2015-2016, Argentina tuvo un saldo deficitario en el comercio de
bienes después de 15 anos, luego de que sus exportaciones cayeran mas que
sus importaciones por el efecto de la crisis en Brasil. Por su parte, Brasil esta
inserto en una profunda crisis lo que hizo que las importaciones cayeran
mas que las exportaciones, dejando al pais con superavit. Paraguay se vio
afectado por el menor dinamismo de sus principales socios comerciales, en
particular del Mercosur, y por la reduccion de los precios de las materias
primas, mientras que Uruguay tuvo una caida en importaciones a raiz de
las menores compras de petroleo y de las exportaciones por la disminucion
de la demanda de sus principales socios comerciales.

En suma, en cuanto a la agenda comercial intrazona, es posible
observar que el Mercosur como bloque nacido en medio del regionalismo
abierto y a contra mano de los corolarios de ese paradigma se ha caracte-
rizado por un comercio intrarregional basado en manufacturas de origen
industrial y consecuentemente por un patrén de insercién como unién
aduanera basado en una fuerte proteccion industrial. También se observa
que ese comercio es parte del ntcleo del bloque y de su dindmica propia,
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como se ha mencionado al inicio de este trabajo, teniendo en cuenta que
se ha mantenido mas o menos estable desde su creacion y luego de haber
atravesado dos grandes ciclos politicos contrapuestos y al menos dos crisis
severas, una global y otra regional. Con relacién a las negociaciones exter-
nas, si bien a primera vista se puede observar cierta confluencia entre el
comportamiento del bloque y su ciclo politico, ello debe matizarse por el
hecho que, por un lado, en la etapa de regionalismo abierto el bloque fue
muy poco activo en las negociaciones, incluida una creciente oposicion al
ALCA, y por el otro lado, en la etapa siguiente, de regionalismo posthege-
monico, si bien el bloque hizo un viraje hacia negociaciones sur-sur, no
se han logrado muchos resultados en términos de acuerdos finalizados.

UN DESAFIO SUBYACENTE: LAS ASIMETRIAS

Las asimetrias entre paises pueden ser clasificadas en estructurales
- originadas en diferencias en los tamafios de las economias, posicion
geografica, dotacién de factores, infraestructura, calidad institucional o
nivel de desarrollo - o politicas — originadas en la ausencia o escasez de
convergencia politica e institucional y de coordinacién entre los paises -
(Bouzas, 2003; Porta, 2006). En ese sentido, si bien el Mercosur presenta
ambos tipos de asimetrias entre los paises que lo conforman, las asimetrias
estructurales son las mas pronunciadas.

A pesar de ese panorama, el Mercosur naci6 con un enfoque muy
restringido y superficial para el tratamiento de las asimetrias. Es llamativo
que la palabra ‘asimetria’ ni siquiera esté presente en el documento fun-
dante del bloque (Tratado de Asuncién), y la inica mencidn al respecto es
el articulo 6 que establece que los miembros reconocen diferencias en los
tiempos de implementacion del Programa de Liberalizacion Econdmica para
Paraguay y Uruguay. El enfoque restrictivo en el tratamiento de asimetrias
va en la linea de lo que sucedi6 en el sistema multilateral de comercio en la
transicion del GaTT hacia la omc (Peixoto, 2010). De hecho, luego del auge
a fines de los afios 70 en la Ronda de Tokio, el tema sufrié una restricciéon
significativa en su alcance, haciéndose presente en los Acuerdos de Mar-
rakech solamente por medio de flexibilidades puntuales, plazos mas laxos
y otras cuestiones superficiales referidas a las asimetrias.
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Cuatro afios después de su formacion, en 1995, el Mercosur, en el
preambulo del pop, insta a tener en consideracion la situacion de los paises
y regiones menos desarrollados. No obstante, las asimetrias del bloque
siguieron siendo abordadas por medio de politicas negativas que garanti-
zarian a los dos paises mas pequefos algunas flexibilidades con relacién
a las obligaciones asumidas (Fossati & Levit, 2010), incluyendo listas de
excepciones, reglas de origen mas laxas para agregar valor a productos ex-
trazona y regimenes de admision temporaria (Celli, Salles, Tussie & Peixoto,
2010). Claramente dichas medidas dificilmente tendrian impacto sobre la
reduccién de asimetrias y el Mercosur siguid su tendencia a la concentra-
cién econdmica (Calfat & Flores Junior, 2001). El descontento por parte de
Paraguay y Uruguay con dicha situacién se fue incrementando, e incluyé
amenazas por parte de ambos paises si se firmaba una zLc con Estados
Unidos, lo que representaria la completa dilucioén del AEc del bloque.

La renovacion del bloque a partir de 2003 vino a dar un nuevo aire
a la agenda de tratamiento de asimetrias. A ejemplo de lo que sucedi6 en
la Ronda de Doha, donde los paises en desarrollo bregaron por la inclusi-
6n de una concepciéon mas profunda y estructural de las asimetrias — una
agenda que cont6 con la insistencia de Paraguay — el Mercosur empez6 a
ampliar su agenda de tratamiento de las asimetrias y a disefiar acciones
mas positivas en ese campo. El punto clave en ese sentido fue la promoci-
6n de la integracion productiva, de programas como el Mercosur Pymes
o el Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM), quizas la
iniciativa que gand mas relevancia a lo largo de los afios.

A pesar de ser un programa que no posee los fondos necesarios para
motorizar un cambio de mayor envergadura’, el FOCEM impulsa proyectos
concretos que visan el desarrollo de la competitividad, la infraestructura y
la cohesion social con relacion a las economias mas pequenas y las regiones
menos desarrolladas del bloque (Celli, Salles, Tussie & Peixoto, 2010). La
inclusion de las regiones menos desarrolladas atiende a otra caracteristica
peculiar del bloque, toda vez que Brasil, que es la economia mas grande
del bloque con el mayor pBI, posee la segunda regiéon menos desarrollada
de todo el bloque (Provincia de Maranhao), después de Paraguay.

7 El capital anual del FOCEM es de 100 millones de usp, de los cuales Brasil contribuye con
el 70%, Argentina con el 27%, Uruguay con el 2% y Paraguay con el 1%.
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Existen otras iniciativas, como los foros publico-privados de com-
petitividad, el Fondo de Garantia para Pymes y el Fondo de Agricultura
Familiar, todos creados entre 2004 y 2009. La creacion del Instituto Social
del Mercosur en 2007 también se relaciona con la reduccion de asimetri-
as, la provision de asistencia técnica para el disefio de politicas publicas
regionales, ademas de la busqueda de fondos.

En esa misma direccion, el bloque aprobd, en 2008, un marco para
guiar las negociaciones extraregionales. Esa medida busca resguardar los
derechos de Paraguay y Uruguay frente a terceros paises y tiene origen en el
incremento significativo de las negociaciones por parte del bloque a partir
del afio 2003 que aumentaron los temores de ambos paises con relaciéon a
su posicidn relativa en el bloque en cuanto a las preferencias y al trato mas
favorable. En ese sentido, al analizar algunos ejemplos de acuerdos firmados
con terceros paises se confirma que la precaucion tiene su razon de ser.

Cabe decir que los acuerdos que involucran al Mercosur y a terceros
paises tienen como marco para su realizacion la Clausula de Habilitacion,
adoptada en la Ronda de Tokio del GATT, aun vigente. Uno de sus objeti-
vos primordiales es incrementar las relaciones comerciales entre paises en
desarrollo creando nuevas alternativas, reduciendo la dependencia de los
mercados de los paises desarrollados y promoviendo la unién entre pPED
para aumentar su capacidad de negociacion (Celli, Salles, Tussie & Peixo-
to, 2010). En ese sentido, comparada con el articulo XXIV del GATT, que
regula los acuerdos comerciales regionales, posee condiciones mas laxas
como por ejemplo la posibilidad de acuerdos de alcance parcial - es decir,
que no abarcan todo el universo de bienes intercambiados a arancel cero -.

Sin embargo, en los casos concretos, no hay a priori garantia de que
una mayor interdependencia entre PED lleve a beneficios mutuos y eso es
especialmente cierto en el caso de negociaciones entre grupos de PED que
poseen grandes asimetrias internas, como en el caso del Mercosur, lo que
puede afectar los intereses de los paises o regiones de menor desarrollo
relativo del bloque. En ese sentido, al analizar los acuerdos vigentes del
Mercosur con paises y bloques extrazona - Mercosur/Bolivia (ACE 36),
Mercosur/Chile (Ace 35), Mercosur/Peru (ACE 58), Mercosur/Israel, Mer-
cosur/sacu y Mercosur/ India -, se observan algunas peculiaridades (Celli,
Salles, Tussie & Peixoto, 2010).
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Los acuerdos varian entre aquellos firmados entre el Mercosur y los
paises de la region — Bolivia, Chile y Pert - y los dos acuerdos firmados con
paises de afuera de la region. El primer grupo de acuerdos son acuerdos
de complementacion econémica bajo el marco de ALADI y sus textos son
bastante similares, siguen un modelo estandarizado que incluye preambulo,
objetivos, programa de liberacion comercial y demas temas como régimen
de origen, practicas desleales del comercio internacional, salvaguardias,
solucién de controversias, valoracién aduanera, normas y reglamentos
técnicos, medidas sanitarias y fitosanitarias ademads de anexos (cronogra-
mas de desgravacion, régimen de adecuacion, régimen de origen, régimen
de salvaguardias y régimen de solucion de controversias). Lo llamativo
de esos acuerdos es la ausencia de referencias sobre las asimetrias, salvo
algunas excepciones dedicadas a flexibilidades puntuales para el caso de
que existan diferencias entre los aranceles para productos exportados por
Bolivia, de acuerdo al Patrimonio Histérico en el Régimen de Adecuacion
(artuclo 4). En el caso del acuerdo con Chile, se estipulan excepciones de
acceso al mercado de Chile en favor de Paraguay (articulo 50). En el caso
del acuerdo con Pert1, ademads de que es el tnico acuerdo que incluye el
tema de propiedad intelectual, es el unico que menciona la preocupacion
por el tema de las asimetrias (articuilo 1), pero sin ninguna medida pos-
terior que lo concrete.

Vale decir, salvo en los cronogramas de desgravacion, donde se
estipularon algunas flexibilidades y distintas velocidades, que los acuerdos
del Mercosur con los tres paises andinos no abordaron el tema de asimetrias
de manera contundente. Cabe resaltar que si bien el acuerdo con Bolivia y
Chile son de la segunda mitad de la década de los 90, el acuerdo con Peru
es del 2004, momento en que el Mercosur ya habia cambiado su enfoque
frente a las asimetrias.

En cuanto al otro conjunto de acuerdos, del Mercosur con paises o
bloques de afuera de la region, la situacion es similar. El analisis de los tres
acuerdos deja entrever algunas semejanzas y diferencias que merecen ser
resaltadas. Tanto el acuerdo entre Mercosur y la sacu como el acuerdo con
India reconocen la importancia de la promocién del comercio y la coope-
racion para fortalecer el comercio sur-sur. Con relacion a las disciplinas
comerciales propiamente dichas como medidas antidumping y compensa-
torias, trato nacional, valoracion aduanera, berreras técnicas al comercio,
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medidas sanitarias y fitosanitarias, ambos acuerdos se refieren a las reglas
del sistema multilateral como marco. Como regla general establecen que
en los casos de temas comerciales que son también regulados por la omc,
los paises signatarios pueden elegir entre las provisiones de solucién de
disputas del acuerdo o el sistema de solucion de controversias de la omc,
con la excepcion del caso de medidas antidumping y compensatorias del
acuerdo con India, donde la oMc es el foro excluyente.

En cuanto a asimetrias, el acuerdo con India no establece ninguna
flexibilidad para los paises mas pequefios o con menor desarrollo relativo
ni en el listado de productos ni en las reglas de origen. Solo hay dos con-
sideraciones especificas a Paraguay en productos relacionados al comino
y al coco, ademds de una cuota adicional en el mercado de India para el
aceite de soja de Paraguay. Asimismo, el mayor interés de los dos socios
mas pequeinios del Mercosur no se refiere tanto al acceso al mercado de
India sino mas bien a la reduccion del AEc. El acuerdo es la oportunidad
para corregir parcialmente el desvio de comercio que recayé mayormente
sobre ellos cuando se establecio6 el AEc. La disminucion de los aranceles
de importacién de India quizas sea una ventana de oportunidad para el
establecimiento de industrias de procesamiento, en un contexto de reglas
de origen favorables. En todo caso, se puede afirmar que el enfoque de
asimetrias utilizado en el acuerdo fue el de cuotas y aranceles.

Mientras que en el acuerdo Mercosur/India el tratamiento de las
asimetrias se reduce a las listas de productos, en el acuerdo Mercosur/sacu
estas son parte de sus principios fundamentales, afirmando que las negocia-
ciones tienen en consideracion los principios de trato especial y diferenciado
para los paises mas pequefios y menos desarrollados de ambos bloques.
Esto se explica por el hecho de que la sacu es un bloque heterogéneo, que
incluye Botsuana, Lesoto, Namibia, Suazilandia y Sudafrica.

Al principio del acuerdo, en el articulo 6(d), la definiciéon de arancel
aduanero excluye a los gobiernos de Botsuana, Lesoto, Namibia y Suazi-
landia en caso del desarrollo de industrias nacientes en virtud del acuerdo
sAcu. En tales situaciones se realizaran consultas en caso de que se afecten
exportaciones preferenciales de Paraguay o Uruguay. Ese es el caso en que
el acuerdo sAcu protege a sus miembros de menor desarrollo relativo de
que se diluyan sus preferencias con relacion a paises no miembros. Vale
aclarar que esos paises no tienen una obligacion real de reducir aranceles si
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estipulan que esos aranceles son parte de un programa para el desarrollo de
industrias nacientes, y que si llegaran a afectar exportaciones de Paraguay
o Uruguay el enfoque es de caso por caso, cuyo tltimo recurso es accionar
el sistema de solucion de controversias si no arriban a una solucion satis-
factoria. Asimismo, en el “Entendimiento entre sacu y Mercosur para la
conclusion del acuerdo comercial preferencial’, las partes se comprometen
a expandir y profundizar el acuerdo incluyendo, entre otros sectores, la
pesca, que es prioridad para los paises mas pequefos de ambos bloques.

Ademas de los dispositivos mencionados, no hay ninguna otra con-
sideracion con un trato especial y diferenciado hacia Paraguay o Uruguay,
bien sea en reglas de origen, salvaguardias, procedimientos de solucién de
controversias o en las lista de concesiones, que consisten en 950 productos.

En suma, ninguno de los dos acuerdos es muy abarcador: cubren
pocos items arancelarios. Ademads, ambos son llamativamente descuidados
frente al tema de las asimetrias, sobre todo en lo que se refiere al Mercosur;
se limitan a adoptar medidas aisladas para lidiar con el tema, con un enfo-
que muy restrictivo, que presenta algunas diferencias. El acuerdo con India
protege los intereses de Paraguay en exportacion de soja, mientras que el
acuerdo con SACU protege los intereses de los paises de menor desarrollo
relativo del bloque, sin hacer ninguna mencién a Paraguay o Uruguay, que
solo estan habilitados a iniciar consultas en los casos concretos donde sus
exportaciones se puedan ver afectadas.

En contraste, el acuerdo Mercosur-Israel es mas claro en el sentido
de promover oportunidades para potenciar los flujos de comercio existentes
y es mucho menos grandilocuente en su texto. Por ejemplo, el acuerdo no
incluye preambulo resaltando los beneficios del comercio sur-sur. Por otro
lado, las reglas de origen prevén consideraciones especiales para Paraguay
y Uruguay. El acuerdo también posee un anexo que prevé la cooperacion
para el desarrollo de sectores por medio de la transferencia de tecnologia y
proyectos conjuntos para desarrollar nuevas tecnologias, entre otros. Pide
por especial atencion no solo a las economias pequerias del Mercosur sino
también a las Pymes en general. En resumidas cuentas, el acuerdo Mercosur/
Israel es de los seis acuerdos, el que mas disposiciones relativas al manejo
de asimetrias contiene. Estd mas orientado por oportunidades econémicas
concretas y menos por objetivos estratégicos.



90 | POLARIZACOES POLITICAS E DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS...

En cuanto al manejo de asimetrias en el Mercosur, se derivan algunas
reflexiones. En términos de agenda interna de reduccién de las asimetrias,
esta ha cambiado de una agenda superficial y restrictiva de las asimetrias a
un enfoque mas estructural, aunque con impactos limitados. Eso refuerza
el argumento de la dindmica propia del bloque teniendo en cuenta que si
bien el cambio de ciclo politico permitié cambios acordes en esa agenda,
no fue suficiente para traccionar cambios estructurales como aquellos
relacionados con la integracién productiva. En cuanto a las asimetrias en
la agenda de negociaciones externas la hibridez del Mercosur es mas clara,
toda vez que no hay un patrén de comportamiento definido entre los ciclos
politicos. En la primera y la segunda etapa de la integracion se observan
dos maneras de enfocar el tema. Por un lado, acuerdos con mucha retérica
estratégica y pocos dispositivos concretos que resguardan los intereses de
Paraguay y Uruguay como paises con menor desarrollo relativo y, por otro
lado, acuerdos sin retéricas pero con disposiciones escasas aunque concretas
orientadas a la proteccion de Paraguay y Uruguay.

En el proximo apartado analizaremos algunas de las agendas sociales
del Mercosur para dar cuenta de sus cambios y continuidades.

LAS AGENDAS SOCIALES DE LA INTEGRACION

Durante la primera década del Mercosur se desarrollaron algunas
agendas de integracién social, especialmente aquellas vinculadas - de
manera mas visible o menos controvertida - con la meta de conformar un
mercado comun. Por este motivo, las agendas destacadas fueron la sociola-
boral y la educativa®. La primera, motorizada por los actores sindicales de

8  Esto no quiere decir que fueron las dos unicas agendas sociales del Mercosur durante
este periodo; en efecto, lo que se observa es la creacion de espacios institucionales para
abordar diferentes agendas de politicas publicas en buena parte de las dreas de gobierno
de los respectivos paises. Los espacios institucionales creados asumieron la forma de
reuniones ministeriales, reuniones especializadas o grupos de trabajo (GT) vinculados
al Grupo del Mercado Comun. A titulo ilustrativo se pueden mencionar — para la etapa
sefalada - la Reunién de Ministros del Interior, la Reunion Especializada en Ciencia y
Tecnologia y el GT de Salud. Es posible afirmar que las agendas educativa y sociolaboral
destacan en términos de la gravitaciéon que tuvieron en esos afios y que su desarrollo
les permitié acumular un conjunto de capacidades de gestion y recursos que fueron
capitalizados ante un nuevo contexto politico regional, profundizado - especialmente en
el caso de la educacion - la puesta en marcha de politicas publicas regionales.
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los cuatro Estados parte desde un espacio de accion colectiva transnacional:
la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur (ccscs). La segunda,
promovida por los responsables de los Ministerios de Educacién con apoyo
de la Organizacion de Estados Iberoamericanos (OEI).

La agenda sociolaboral conté con un dinamismo singular dada
la movilizacidn activa de los actores sindicales que buscaron garantizar
derechos laborales en el marco regional; el que, prima facie, miraban con
recelo a raiz de la experiencia internacional de sus contrapartes durante la
negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
y las negociaciones — en curso por ese entonces — del ALca. El accionar del
actor sindical fue importante para la elaboracion de un texto que recogiera
niveles de proteccion sociolaboral en la region. No obstante, al momento
de la adopcion su jerarquia cambié de protocolo a declaracion, lo que le
rest6 capacidad de sancidn. La agenda educativa logré encaminar acciones
en tanto no se construyo en tension con el modelo de regionalismo abierto
del Mercosur - en un contexto de implementacion nacional de politicas de
reforma estructural también en esta area — sino que sus diferentes planes
colocaron metas que estaban acordes al proyecto regional y le permitieron
ir desarrollando acciones incrementales que cimentaron la construcciéon
posterior ante una nueva coyuntura.

Con el nuevo ciclo politico-econémico y la coyuntura que se abre
a inicios del siglo xx1, el proceso de construccion de region del Mercosur
no estuvo al margen de los procesos de cambio que se sucedieron en cada
uno de los paises, tanto de los Estados parte como de los asociados. Asi,
conforme los nuevos gobiernos modificaban los mecanismos de redistribu-
cidn, ensayaron instrumentos para promover la inclusién social a partir de
politicas afirmativas y la promocién de un enfoque de derechos. Las nuevas
orientaciones se sustentaron en un Estado revigorizado que se erigié como
conductor del mercado, promotor del desarrollo y garante de derechos, asi
como por el fortalecimiento de los espacios de participacién y movilizaci-
6n de actores sociales. Este proceso de la esfera nacional perme0 la esfera
regional, y reconfiguré el statu quo dominante: de la preeminencia de la
agenda comercial se paso a la conformacion de la agenda de integracion y
cooperacion productiva, social y ciudadana. Este proceso no estuvo exento
de tensiones ya que los resortes estructurales vinculados a las “reglas de
juego” basicas de la integracion no fueron trastocadas (Perrotta & Porcelli,
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2016). En efecto, de esto se trata la versatilidad y/o flexibilidad del Mercosur:
la posibilidad de que, en un mismo arreglo regional, conforme las dina-
micas nacionales y las posibilidades del contexto internacional, funcionen
en paralelo proyectos politicos de region divergentes en carriles separados
pero con mecanismos politicos propios de la diplomacia presidencial, para
dirimir las tensiones que surjan de la confrontacién de visiones sobre los
fines del Mercosur.

De esta manera, la puesta en marcha de las agendas de integracion
social fue impulsada tanto por movimientos sociales que habian iniciado
lazos de cooperacion previos y venian abogando por la incorporacion de
diferentes tematicas y perspectivas de regionalizaciéon como por actores
de gobierno que en la fase anterior no habian logrado ejercer la presién
politica suficiente para que sus areas de trabajo contaran con un espacio
institucionalizado en el organigrama regional. Asi, la nueva receptividad
a estas agendas — ahora visibilizadas -, se institucionaliz6 bajo la forma
de reuniones especializadas (en la mayoria de los casos) y reuniones de
ministros y altas autoridades. Muchas de estas reuniones crearon estruc-
turas técnicas de gestion y de financiamiento permanentes con el objetivo
de fortalecer las reuniones y de servir de sustento a los gobiernos a partir
de una visién de coordinacidn regional: institutos, fondos y secretarias
técnicas. Ademas, la concepcidn de integralidad de las politicas sociales
presente en los gobiernos nacionales se diseminé en el escenario regional
y se establecieron canales informales de didlogo entre las estructuras ins-
titucionales para discutir conjuntamente los avances y los obstaculos que
enfrentaban. No obstante, la reforma institucional para adecuar este proyecto
de Mercosur a las reglas de juego de la integracion no fue alcanzada, se
reforzaron - como mencionamos — mecanismos politicos de resolucion de
conflictos en detrimento de soluciones derivadas de un proceso de toma de
decisiones regional mas equitativo entre la dimensién social y la comercial
(Perrotta & Porcelli, 2016).

El hito que dio inicio al proyecto de Mercosur, que se desarrolld
durante la primera década del siglo xx1, fue una reunién cumbre entre
los presidentes de Argentina y Brasil en octubre de 2003, que se conoce
como el Consenso de Buenos Aires. A partir de aqui se delimit6 una hoja
de ruta programatica con los objetivos a cumplir en diferentes areas, se
recuperd un diagnodstico critico de la etapa anterior y se regionalizé la
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coordinacion politica entre Lula da Silva y Néstor Kirchner. Esto ultimo
tuvo su expresion en la aprobacién del Plan de Trabajo 2004-2006 durante
la cumbre presidencial de diciembre de ese mismo afno. Otro hito relevante
en el proceso de construccion de la dimension social de la integracion fue
la puesta en marcha, desde junio de 2006, de las Cumbres Sociales del
Mercosur, espacios de encuentro y discusion de organizaciones sociales de
cada uno de los paises para elaborar un pliego de demandas a la cuambre de
presidentes. Finalmente, dos innovaciones institucionales que apuntalaron
una vision regional para coordinar las diferentes - y cada vez mayores y
mas complejas - iniciativas tematicas fueron, primero, la creacién de la
Comision de Representantes Permanentes del Mercosur (CRPM) v, luego,
su reemplazo por la figura del Alto Representante del Mercosur. En la 6r-
bita de ambas se desarrollaron iniciativas que requerian de un espacio de
pensamiento estratégico y de implementacién prioritario como el Grupo
de Integracion Productiva (GIp) y la Unidad de Apoyo a la Participacion
Social (ups). Nuevamente, una institucionalidad de gravitacion politica
que no trastocd las reglas de juego imperantes, sino que con la coyuntura
favorable, acciond y desarrollé los proyectos regionales.

En las tablas 2 y 3 se presenta la sintesis de la institucionalidad
del Mercosur, destacando las dreas de trabajo con injerencia en asuntos
sociales, para dar paso a un analisis de las actividades desarrolladas por
la agenda educativa. Justificamos esta agenda por tratarse de una tematica
que ha estado presente desde los inicios del Mercosur y se ha configurado
y reconfigurado a partir de los proyectos politicos regionales gravitantes
de cada momento.

Tabla 2. Instituciones dependientes del CMC y del GMC

Consejo del Mercado Comiin (CMC) | Grupo del Mercado Comiin (GMC)

® Reuniones de Ministros (16) e Subgrupos de Trabajo (17)
* Grupos (6) ® Reuniones Especializadas (14)
e Alto Representante General del e Grupos Ad Hoc (11)

Mercosur
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e Comisidn de Coordinacién de ¢ Observatorio del Mercado de
Ministros de Asuntos Sociales Trabajo

¢ Foro de Consulta y Concertacion ¢ Foro Consultivo de Municipios,
Politica Estados Federados, Provincias y

Departamentos del Mercosur

e |nstituto Mercosur de Formacion e Grupos (5)

¢ Observatorio de la Democracia e Comisidn Sociolaboral
del Mercosur

® Reunién de Altas Autoridades en e Comité Automotor
Derechos Humanos

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacién disponible en el sitio www.mercosur.int

Tabla 3. Reuniones de Ministros y Reuniones Especializadas

Reuniones de ministros Reuniones especializadas
1. Agricultura 1. Agricultura Familiar
2. Cultura 2. Autoridades Cinematograficas y

Audiovisuales

3. Economia y presidentes | 3. Ciencia y Tecnologia
de bancos centrales

4. Educacion 4. Comunicacién Social

5. Industria 5. Cooperativas

6. Interior 6. Defensores publicos oficiales

7. Justicia 7. Autoridades de aplicaciéon en materia de

drogas, prevencion de su uso indebido y
recuperacion de drogodependientes

8. Medio ambiente 8. Estadlisticas

9. Minas y energia 9. Juventud

10. Salud 10. Ministerios publicos

11. Trabajo 11. Organismos gubernamentales de

control interno
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12. Ministros y altas 12. Promocién comercial conjunta
autoridades de la mujer

13. Ministros y altas 13. Reduccién de riesgos de desastres
autoridades en deportes socionaturales, la defensa civil y la asistencia
humanitaria

14. Turismo 14. Turismo

15. Ministros y altas
autoridades de ciencia,
tecnologia e innovaciéon

16. Ministros y autoridades
de desarrollo social

Fuente: Elaboracién propia en base a la informacién disponible en el sitio www.mercosur.int

INTEGRACION EDUCATIVA

La agenda educativa del Mercosur data del inicio del bloque en los
afos 90y, si bien no estuvo concebida en el TA, la letra del acuerdo otorgé la
“condicion de posibilidad” (Perrotta, 2011) para instalar el debate en torno
a su incorporacion: la libre movilidad de personas del mercado comun
se facilitaria automaticamente a partir de actividades como el reconoci-
miento de titulos. La conformacién de una comunidad regional precisaba
del desarrollo de una conciencia ciudadana favorable a partir de procesos
socioeducativos. De esta manera, al “factor habilitante” de la libre movilidad
se sumaron elementos contextuales que permitieron la creacién del Sector
Educativo del Mercosur (sem) en diciembre de 1991 mediante la decisién
del cmc 7/91. Entre estos elementos se destacan, primero, la configuracion
de un mercado educativo a nivel internacional que tensiond la provision
publica de este servicio y la creciente tendencia hacia la mercantilizacién
de la educacion; un aspecto que no fue disonante respecto de la orientacion
general del Mercosur en su fase inicial. Segundo, la necesidad de crear una
identidad regional que legitimara el proceso de integracién a partir del
fortalecimiento de la ciudadania. De la convergencia de estos elementos se
institucionalizé el SEM y se inicié un proceso de acumulacién de capacidades
y experiencias que acompand los ciclos politicos nacionales y las etapas por
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las que transité el Mercosur. Vale destacar que las primeras reuniones entre
los ministros de educacién de los cuatro paises fueron apoyadas técnica
y financieramente por la OEI que junto con la Organizacién de Estados
Americanos (0EA) financiaron las primeras iniciativas y politicas regionales.

El seM estuvo organizado hasta el 2011 en tres areas de trabajo —
educacion basica, técnica y superior - y desde entonces incorpord una
cuarta — formacion docente -, desarrolladas por un nutrido entramado
institucional y planes de trabajo trianuales. La misioén y visién de la agen-
da educativa, plasmada en los planes de trabajo y operacionalizada por
medio de actividades, se ha mantenido a lo largo del tiempo, y ha cana-
lizado asi diferentes modelos de integracidn. En este sentido, la hibridez
del Mercosur se expresa en esta agenda al observar las finalidades hacia
las que se orienta el ejercicio del poder politico regional por medio de la
puesta en marcha de politicas publicas: desde aquellas que acompanan sin
tensionar el modelo de regionalismo abierto hasta las que son mas propias
del modelo posthegemonico o inclusivo. Esta convivencia de modelos se
observa al analizar las iniciativas de las diferentes areas de trabajo entre si
y, especialmente, al estudiar el desarrollo de la educacion superior - el area
mas prolifica de las cuatro y la que ha encaminado politicas de mas largo
aliento e impacto — (ver tabla 4).



Tabla 4. Politicas e iniciativas para la integracion
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educativa (1991-2017)

(1991-2001)

Construccién
de confianza

cionalidad minima en tres areas de
trabajo (educacién baésica, técnica y
superior);

e |nicio de los intercambios entre de-
legaciones nacionales que permite
un proceso de construccién de con-
fianza y respeto mutuo;

e Realizacién de seminarios regiona-
les para intercambiar informacion (ci-
miento para la elaboracién de proto-
colos de reconocimiento de titulos)
y generar un sistema de indicadores
estadisticos propios.

Etapas Politicas e iniciativas Anilisis
del SEM encaminadas
1era e Instalacion y creacién de institu- | ® Agenda periférica y/o mar-

ginal que no generé conflic-
tos con el proyecto regional
preponderante de regiona-
lismo abierto.

2da
(2002-2011)

Visibilizacién

e Creacion de una estructura institu-
cional méas compleja, contemplando
la ampliacién de actividades y la co-
municacién interna;

e Puesta en marcha de iniciativas en
las areas de actuacion establecidas
en la planificaciéon: mecanismo expe-
rimental de acreditacién, programa
de movilidad estudiantil de carreras
acreditadas, concurso Caminos, bi-
bliotecas escolares, escuelas de fron-
tera, parlamento juvenil y politicas
linglisticas.

e Inicio de un proceso de socializaci-
6n regional del funcionariado nacio-
nal y profesionalizaciéon de los cua-
dros técnicos de trabajo.

e Contexto regional de cri-
tica al regionalismo abierto
e insistencia en la promoci-
6n de agendas positivas de
integracion: el SEM acom-
pasa el Consenso de Bue-
nos Aires, el Plan de Traba-
jo 2004-2006 y el proceso
de Cumbres Sociales.

e Visibilizacién de un con-
junto de déficits (funcional,
material, de legitimidad
democratica y comunicacio-
nal) vinculados a un modelo
institucional anacrénico de
regionalismo abierto.

e Duplicacién enunciativa
con la agenda de UNASUR.
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3era
(2011-2015)

Ampliacién

* Modificacién y complejizacién de
la estructura institucional (incorpora-
cién de la formacién docente e ins-
tancias de apoyo);

® Ampliacién de actividades politicas
y programas como resultado del pro-
ceso de acumulacién de capacidades
y recursos, asi como de la maduraci-
6n de intereses, ideas y valores com-
partidos;

® Puesta en marcha de iniciativas
para asegurar la sustentabilidad fi-
nanciera: creacién del fondo regio-
nal, articulacién con el FOCEM vy
busqueda de financiamiento externo
via la cooperacién técnica con la Uni-
on Europea;

® Puesta en marcha del Programa de
Apoyo al Sector Educativo del Mer-
cosur (PASEM);

e Creacién del Nucleo de Estudios e
Investigaciones en Educacién Supe-
rior para promover la investigacién
en red;

¢ Negociacién para conformar una
instancia permanente de caracter
técnico de apoyo (en Montevideo);

e Creacion del Sistema Integrado de
Movilidad Académica;

* Negociacion para elaborar un pro-
grama piloto de reconocimiento de
titulaciones;

® Blisqueda de sinergias con el Alto
Representante General para la insta-
lacién del Estatuto de la Ciudadania
del Mercosur.

e Autonomizacién de la
agenda para llevar adelante
sus politicas.

e Persistencia de las disfun-
cionalidades de la arquitec-
tura juridica-institucional:
caracterizacién de agenda
periférica y déficits sefala-
dos;

e Ampliacién a los Estados
en proceso de Adhesién y
nuevos Asociados.

e Situaciones de discon-
formidad con Brasil por no
cumplir con los compro-
misos regionales mientras
mantiene una agenda una
doble agenda de coopera-
cién educativa: tradicional,
con paises centrales; Sur-Sur
con excolonias portuguesas
en Africa.

e Desafios para procesar la
suspension politica de Para-
guay, especialmente, como
consecuencia de los logros
y la confianza cimentada en
el proceso de socializacién
regional.

e Desafios para incorporar
la primera ampliaciéon a un
nuevo Estado parte (Vene-
zuela).

e Duplicaciéon enunciativa
con la agenda de UNASUR.

4° (2016-...)

Resiliencia

e Creacion del Grupo de Trabajo en
Ciudadania Regional;

e Profundizacién de las politicas re-
gionales en educacion superior, for-
macién docente y linglisticas: mo-
vilidades y pasantias, acreditacion,
reconocimiento de titulos, en espe-
cial.

e Modificacién de la orien-
tacion politica del proyecto
regional hacia un regiona-
lismo abierto recargado:
discusiones en torno a la
capacidad de resiliencia del
SEM y su autonomia para en-
caminar sus acciones.

Fuente: elaboracién propia.
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Del anilisis en profundidad del desarrollo del sem se desprende que
durante los afios 90 su condicion de agenda periférica, no contrapuesta con
los intereses y visiones preponderantes sobre el regionalismo, permitiera
encaminar acciones puntuales que contribuyeron a generar el piso sobre
el cual se erigio, a partir de los afios 2000, una agenda dinamica, pujante y
con capacidades de gestion para implementar politicas. En este piso des-
tacan, entre otros elementos, dos cuestiones centrales para comprender
la capacidad de puesta en marcha de politicas del sem: la construcciéon
de confianza y procedimientos regulares de trabajo en el marco regional
entre las delegaciones nacionales a partir de un largo proceso de sociali-
zacién regional de los funcionarios de cada uno de los paises, y la relativa
estabilidad de los cuadros medios y técnicos que gestionan el dia a dia de
la integracién y cooperacion educativa.

Otro aspecto destacable se refiere a que, pese a ser una agenda
periférica del proceso de toma de decisiones del Mercosur, logré que sus
iniciativas fueran adoptadas por el GMmc y el cMc sin demasiados cues-
tionamientos ni tensiones. Esto se debid a que en las etapas no contrario6
los modelos preponderantes por esta versatilidad interna de diferentes
proyectos de integracion educativa. A esto se suma el hecho de que ha
logrado generar canales de articulacién con otras instituciones regionales
- pese a la inexistencia de canales formales - y sorteado las dificultades
estructurales de ausencia de financiamiento por medio de la busqueda de
fondos externos y, mas adelante, conforme lo sucedido en otras dreas del
Mercosur, la creacion de un fondo educativo (FEM).

Un tercer aspecto del SEM es que la agenda de educacion superior,
el drea de trabajo mas gravitante de las cuatro, ha desarrollado politicas re-
gionales con capacidad de difusion a los marcos normativos nacionales, que
ha derivado en algunos paises en procesos de cambio de politica (Perrotta,
2016). De esta manera, la agenda educativa del Mercosur muestra como
el regionalismo conforma marcos regulatorios que afectan la gobernanza
nacional a través del impacto en la politica doméstica (Perrotta, 2016). En
este proceso, Argentina — por motivos que se detallan a continuacién - ha
sido un actor difusor de las politicas por medio de actividades de coope-
racién técnica y como un miembro activo en redes epistémicas regionales

y globales.
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Al analizar el proceso anterior se destaca un cuarto elemento sa-
liente del manejo de la agenda de integracidon educativa: cémo las asime-
trias estructurales y regulatorias en el sector de la educacién, junto con
las diferencias de lo que denominamos tradiciones educativas y culturas
académicas, inciden en el proceso de tematizacion, formulacién, adopcion,
implementacion y evaluacion de politicas publicas regionales. En efecto,
del estudio de las acciones del Mercosur en sus cuatro agendas pero, es-
pecialmente en la de educacion superior (Perrotta, 2013; 2016), se puede
afirmar que la peculiaridad de las politicas educativas regionales se entiende
mas atendiendo a los aspectos regulatorios de los paises sedimentados en
trayectorias histdricas e identitarias vinculadas a las tradiciones educati-
vas y culturas académicas, en detrimento del tamafo de cada uno de los
sistemas. En efecto, la concepcion de la educacion como bien publico y
derecho humano vis-a-vis la nocién de la educacién como mercancia y la
economia basada en el conocimiento dividen aguas respecto de como desar-
rollar la agenda de integracion educativa: sus caracteristicas y los alcances
de las politicas. Del estudio en profundidad de esta agenda se observa un
liderazgo argentino basado en una fuerte tradicién de educaciéon publica
y una cultura académica segun el paradigma del derecho a la educacién y
autonomia universitaria que moldeé mayoritariamente las acciones del SEm
y especialmente del drea de educacidn superior. En este proceso, Brasil ha
seguido la orientacion de acompaifiar la posicion argentina, priorizando la
cooperacion birregional para luego regionalizarla en el espacio del Merco-
sur. Finalmente, esta relacion entre asimetrias regulatorias y estructurales
junto con la dimension vinculada a la cultura e identidad permiten explicar
también como el sEm ha encaminado politicas regionales que se diferen-
cian de las corrientes centrales de regionalizacion educativa, promoviendo
instrumentos de politica que critican los modelos actuales y los readecuan
a las peculiaridades mercosurianas.

Un quinto factor es, en el plano institucional, la ausencia de un
espacio de coordinacion técnica regional que contribuya a organizar el
trabajo por delegaciones nacionales mas alld de quién tiene la titularidad
de las presidencias pro tempore y la ausencia de participacién de actores
no gubernamentales. Estos dos elementos, que caracterizan el trabajo de
las reuniones especializadas del Mercosur creadas en el escenario posterior
al 2000 no han logrado tener resonancia en el SEM, un poco por la misma
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construccion de la institucionalidad y la acumulaciéon de capacidades de
los actores gubernamentales, que impermeabilizaron el trabajo con acto-
res interesados como universidades, sindicatos docentes y organismos no
gubernamentales vinculados a la educacion.

En la actualidad, el cambio de ciclo politico - a diferencia de otras
agendas sociales — muestra un escenario de reacomodamiento. La versa-
tilidad de la agenda, propia de su hibridez, lleva a un reequilibrio de las
iniciativas. No obstante, durante el 2016 y hasta el primer semestre del
2017, cierta inercia institucional — que se puede explicar a partir de la
permanencia de un conjunto de actores gubernamentales interesados y
que comparten valores en torno a la integraciéon educativa — permanece y
de hecho lograron aprobarse proyectos que venian gestandose en el ciclo
anterior. Tres iniciativas destacan: por un lado, la puesta en marcha de la
primera prueba piloto de reconocimiento de titulos (un tema pendiente del
Mercosur educativo desde sus inicios y que fue el que llevé a la conformacion
del sEm y de la primera politica de acreditacion regional); por otro lado,
la conformacion de un sistema integral de movilidad académica regional
(SIMercosur) para mejorar estas acciones y centralizarlas en una secretaria
técnica con sede en Montevideo, que se estimula a partir del trabajo con el
Instituto Social del Mercosur (1sM) para la puesta en marcha del Estatuto
de Ciudadania en el afio 2020. Finalmente, la creacién del Gt de ciuda-
dania regional. En este sentido, acciones mas “propias” del ciclo anterior
estan logrando ser articuladas en el nuevo escenario un poco por inercia
y capacidad de trabajo de los organismos regionales, otro poco porque un
legado del regionalismo posthegemonico ha sido la conformacién de pisos
minimos en términos de derechos regionales.

El analisis del sem permite identificar rasgos de diferentes formas de
construccion de region y regionalismo en sus cuatro etapas. Efectivamente,
su creacion como agenda periférica forma parte de la hibridez inicial del
Mercosur: una institucionalizada en un Ta ecléctico que plantea objetivos
programaticos vinculados al regionalismo abierto y metas de largo aliento
enraizadas en el modelo de regionalismo autonémico de los afios 60 y 80.
Esta flexibilidad del TA para acoger proyectos divergentes de construccion de
region fueron la condicion de posibilidad para la instalacion de una agenda
educativa regional que, en sus documentos fundacionales (Protocolo de
Intenciones, Planes Operativos) combiné elementos de un regionalismo
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educativo orientado a las tendencias mundiales de mercantilizacién con
aspectos que salvaguardaron las peculiaridades cimentadas en la larga
tradiciéon de educacion publica de dos de los Estados parte (Argentina y
Uruguay). Esta diferenciacion entre la perspectiva de derechos y expe-
riencias de privatizacién fueron plasmadas en los tipos de regionalismo
que se sucedieron en el Mercosur y a la vez es un elemento central en la
discusion en torno a las asimetrias nacionales — regulatorias, estructurales
y de culturas o tradiciones educativas —.

El desarrollo prolifico del sem del momento posthegemonico permite
dar cuenta de la hibridez a que aludimos: la agenda de integracion educativa
es visibilizada en el marco del lanzamiento de la institucionalidad social del
Mercosur, acompasada por las iniciativas de participacion de movimientos
sociales y construccién de la ciudadania regional, que permitio la puesta
en marcha de politicas e iniciativas, que al mismo tiempo imposibilité la
reforma del modelo politico-decisional e hizo que la institucionalidad so-
cial mantuviera su condicion periférica - tal cual el esquema “tipico” del
regionalismo abierto —. Asi, en un contexto postliberal de priorizacion de
politicas inclusivas y redistributivas en los escenarios nacionales, el SEM no
contd con obstaculos considerables para llevar adelante sus diferentes acti-
vidades. En el actual escenario de giro politico hacia la derecha, la hibridez
se explicita en la capacidad de resiliencia de la agenda educativa cimentada
en la acumulacién de capacidades institucionales y una burocracia técnica
profesionalizada y socializada en el espacio regional.

CONCLUSIONES

Luego de tantas décadas de analisis del regionalismo, de la integraci-
6n regional, del regionalismo comparado, de la cooperacion y concertacion
regional, entre diferentes categorias para asir la forma en que un conjunto de
paises deciden poner en comun aspectos de su politica doméstica con miras
a alcanzar a metas especificas, es posible afirmar - sin miedo a equivocarnos
- que cada proceso de integracién o bloque regional es unico, dependen
de su historia previa, geografia, condiciones socioecondmicas, herencias
culturales e identitarias. En linea con este pensamiento, este trabajo echd
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luz sobre algunos aspectos del Mercosur que lo hacen, no solo un bloque
regional unico, sino también un proceso hibrido y complejo.

Estas caracteristicas permiten entender al Mercosur como un acuer-
do regional sobreviviente — o “resiliente” (Dabéne, 2012; Puntigliano &
Bricefio-Ruiz, 2013; Sanahuja, 2016) —, que ha atravesado en su cuarto de
siglo ciclos politicos diferentes y divergentes y oleadas de integracion contra-
puestas. Tal como hemos demostrado a lo largo del trabajo, varias agendas
del Mercosur no siguen los patrones preestablecidos por los modelos pres-
criptivos de regionalismo (cualquiera que sea). Al contrario, estos modelos
inciden en el proceso politico de construccion de region, permeando las
politicas regionales que se encaminan. Incluso, en un mismo momento o
etapa, es posible observar la coexistencia de dos modelos: el bloque refleja
ese arrastre y superposicion de agendas a través de las oleadas, algunas mas
orientadas a la liberalizacién comercial, otras en linea con rasgos salientes
de la tercera oleada e incluso reminiscencias de la primera oleada que en
términos de discusiones como las de politica de integracién productiva,
siguen apelando a este momento histérico y conjunto de ideas.

En tanto su complejidad se incrementa por la combinacién de dife-
rentes modalidades de integracion regional, presentes en forma de capas que
se van anadiendo, las variadas formas de construccién de region conviven
de manera erratica a lo largo del tiempo y en relacion a los elementos del
contexto politico, econémico y social general; a veces en tensidn, otras
en armonia circunstancial resultante del pragmatismo de la diplomacia
presidencial.

Asimismo, en toda su historia persisten elementos estructurales que
configuran un elemento nodal para comprender la supervivencia del bloque.
Como se pudo observar, este nucleo estructurante es la alianza estratégica
entre Argentina y Brasil, potenciada por una esencia de intereses regiona-
les que sostienen un comercio intrarregional modesto pero constante en
el tiempo, ademas de considerables niveles de proteccion industrial hacia
la extrazona. Esto no implica aseverar que se relegan los demas paises del
Mercosur - los demads Estados partes y asociados — a una posicion perifé-
rica o menospreciable en el proceso politico regional, de hecho en varias
agendas han sido actores centrales para promover iniciativas en pos de la
resolucion de asimetrias y la atencion a temas puntuales.
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La hibridez del Mercosur — que lo dota de flexibilidad para ade-
cuarse a ciclos politicos diversos — junto con los elementos estructurales
observados, y especialmente el consenso argentino-brasilefio como eje de
funcionamiento, permiten esbozar algunas reflexiones sobre el contexto
actual. Hoy por hoy, el bloque atraviesa nuevamente un momento de re-
configuracion al calor del significativo cambio de contexto politico que se
sucede al mismo momento de una importante crisis econémica y social en
varios de los paises que lo conforman. Ain mas, este momento coincide
con dos desafios que se vienen dando desde el 2012: procesar su primera
ampliacion (Venezuela) en paralelo a la suspension y posterior reincorpo-
racion de un Estado parte (Paraguay).

Todo esto ha de procesarse en un marco donde los demas acuer-
dos regionales sudamericanos estan en un proceso de reconfiguracidn,
especialmente: la gravitacion mediatica que estd atrayendo la Alianza del
Pacifico - en tanto espacio de profundizacion del nuevo regionalismo y que
se emparenta en algunos aspectos con el llamado regionalismo del siglo
xxI (Baldwin, 2011) -y el estado vegetativo de la UNASUR - que habia sido
EL modelo exitoso de regionalismo posthegemonico -.

En ese contexto, algunas agendas vuelven a ganar impulso como
las negociaciones con paises desarrollados; otras probablemente perderan
espacio como la de agricultura familiar o el tema de asimetrias. Otras, lla-
mativamente y pese al “cambio’, se estan profundizando como educacién,
donde resulta significativo profundizar medidas tendientes al reconoci-
miento de estudios, la movilidad académica - y eventualmente, la movi-
lidad de trabajadores - y la puesta en marcha de actividades que busquen
la conformacién de una ciudadania regional.

En este proceso, el Mercosur también posee capacidad de respuesta
tanto por la conformacién de un conjunto de funcionarios socializados
regionalmente que — pese a los cambios en las altas estructuras de gobierno
- pueden seguir pujando por politicas regionales que van incorporando las
modificaciones de los ciclos politicos, adaptandolas tanto por la conforma-
cion de instituciones técnicas regionales, como por el Instituto Social del
Mercosur o el reciente Parlamento del Mercosur que van sumando al acervo
regional. No obstante, sigue siendo imperioso un proceso de pensamiento
estratégico para superar el diagnostico de “bloque sobreviviente” en pos de
hacerlo protagonista de politicas regionales transformadoras.
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ALTERNANCIA OU CONTINUIDADE? O
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E AS
RELACOES BRASIL-UNIAO EUROPEIA

(1990-2014)

Marcelo de Almeida Medeiros

Luiza Vilela Amelotti

Entre 1990 e 2014, a condugdo do Brasil passou pelas maos de cinco
Presidentes: Fernando Collor de Melo, Itamar Franco, Fernando Henrique
Cardoso, Luiz Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseft. Nesse periodo, o posi-
cionamento ideoldgico dos partidos que compdem as sucessivas coalizdes
governamentais variou dentro do cldssico espectro direita/esquerda. A
questdo que se procura responder neste capitulo é se hd, no presidencialismo
de coalizao brasileiro, uma ideologia que estimule a énfase das relagoes do
Brasil com a Unido Europeia?

O ano inicial deste periodo corresponde ao momento em que um
Presidente foi, pela primeira vez na Nova Republica, eleito por voto dire-
to. Por outro lado, 2014 indica o fim do primeiro mandato da Presidente
Dilma Rousseft. Este estudo nao abarca, portanto, todo o governo Rousseft
devido a instabilidade do seu segundo mandato, o qual foi interrompido
por um processo de impeachment. Destarte, escolhe-se um intervalo tem-
poral marcado pela volta da pratica das elei¢oes diretas, que passa, entao, a
balizar o comportamento dos atores politicos e a accountability do sistema
representativo nacional.

Como apontado no sitio do Ministério das Relagdes Exteriores do
Brasil', as relacdes oficiais entre o Brasil e a Unido Europeia foram estabe-
lecidas em 1960, mas somente a partir da década de 1990 se desenvolveram

1  Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/ficha-pais/5812-uniao-europeia>.
Acessado em 21 de fevereiro de 2018



112 | POLARIZAGOES POLITICAS E DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS...

de facto, motivadas, principalmente, pelos avangos da globaliza¢do e do
neoliberalismo na América Latina®.

O mundo globalizado, marcado por uma intensificagao das trocas
e pela formagdo de uma ordem econdmico-financeira internacional que
extrapola as limitacgoes territoriais, impulsiona a interdependéncia entre
Estados e promove a “transferéncia das relagdes de cooperagao, ou de con-
fronto, do campo politico-ideologico para o dominio econémico™. Neste
cenario, as dindmicas internacionais passam a se desenhar de modo que
diferentes atores encontram espaco para o desenvolvimento de parcerias
bilaterais, como no caso do Brasil — uma Republica Federativa* - com a
Unido Europeia - caracterizada como uma Unido Economica e Politica’.

Os anos 1990 marcaram o periodo em que a globalizagdo trouxe
os maijores impactos para a economia nao so brasileira, mas latino-ameri-
cana em geral. Isso devido ao desenvolvimento do neoliberalismo levado a
cabo pelos governos de Ronald Reagan, nos Estados Unidos, e Margareth
Thatcher, no Reino Unido. Na América Latina, este paradigma pautou o
aprofundamento da liberalizacao unilateral e, especificamente no Brasil,
representou: a estabilizagdo macroecondmica pelo Plano Real, o impulso

2 Em 1973 o Brasil estabelece o primeiro acordo quadro com a Unido Europeia — entdo
Comunidade Econdmica Europeia — CEE (Decreto Legislativo, n° 46 de 1974, disponivel
em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/1970-1979/decretolegislativo-46-19-
junho-1974-346442-publicacaooriginal-1-pLhtml>. Acessado em 27 de Jan de 2018).
De natureza eminentemente comercial, logo tal acordo torna-se obsoleto. Uma segunda
geragdo de acordo brota entdo com a assinatura do acordo quadro Brasil-CEE de 1980
(Decreto Legislativo, n° 9 de 1982, disponivel em: < http://www2.camara.leg.br/legin/fed/
decleg/1980-1987/decretolegislativo-9-31-marco-1982-345497-exposicaodemotivos-
132343-pLhtml>, Acessado em 20 de fevereiro de 2018), que prevé uma coopera¢ao nio
apenas comercial, porém econdmica, em sentido mais amplo. O acordo quadro Brasil-
CEE de 1992 (Decreto Legislativo, n° 1721 de 1995, disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/decreto/1995/D1721.htm>. Acessado em 20 de fevereiro de 2018) inau-
gura a terceira geragao de acordos estabelecidos entre a CEE e a América Latina. Esses
acordos sao de natureza mais sofisticada, abarcando um niimero mais significativo de
temas de cooperacao. Cf. Medeiros (1993: 103).

3 Seitenfus, 2004, p. 198
4 Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, 1988

5  Europa.eu, 2016. Disponivel em: <https://europa.eu/european-union/about-eu/eu-in-
brief_pt>. Acessado em 12 de Maio de 2017
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a constituicao do Mercado Comum do Sul (Mercosul), as diversas priva-
tizagdes e a desregulamentacgao das barreiras econdmicas®.

Contudo, mesmo frente a mudangas de politicas pelo processo de
liberalizagdo, a continuidade se mantém como uma caracteristica central
da politica externa brasileira, uma vez que a tradigdo protecionista nao é
abandonada por completo. Sem embargo, alguns segmentos continuam a
exercer pressao sobre as negociagdes internacionais para a manutengao de
posicoes defensivas. Essa desconfianga por parte dos grupos é intensificada
pelo déficit na balanca comercial, devido a desregulamentag¢do econdmica
e abertura unilateral’.

Ao fim dos anos 1990, uma crise tomava a América Latina como
consequéncia de eventos advindos das décadas anteriores e, apesar da
estabiliza¢cdo macroecondmica do Brasil, a divida externa ainda era um
problema para a regido. Nos primeiros anos da década de 2000, por outro
lado, a crescente competitividade no setor de exportagdo tornou o interesse
das elites menos defensivos, principalmente em relagio as negociagdes com
paises desenvolvidos.

Percebe-se, dessa forma, que as expectativas e valores das elites, do
governo e da sociedade, além do modo como estes interagem, sao fatores
determinantes para a condugdo e tomada de decisdao em politica externa. A
atuagdo do Brasil no cendrio internacional encontra-se ancorada no artigo
quarto da Magna Carta de 1988°%. Tal fundamentagao constitucional faz
com que as mudancas nas preferéncias se reflitam em variacdes enfaticas
sobre determinados temas e ndo em altera¢des nas diretrizes basilares das
suas relacoes internacionais.

6 Revista Brasileira De Comércio Exterior, 2015
7 Bandeira, 2002

8 A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes
principios: I — independéncia nacional; IT - prevaléncia dos direitos humanos; III -
autodeterminagdo dos povos; IV - nao-intervengao; V - igualdade entre os Estados; VI
— defesa da paz; VII - solugdo pacifica dos conflitos; VIII - repudio ao terrorismo e ao
racismo; IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade; X — concessao
de asilo politico. Pardgrafo unico: A Republica Federativa do Brasil buscard a integragao
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando & formacgio
de uma comunidade latino-americana de nagdes.
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Assim, o Brasil, dentro de uma visdo grotiana, se pauta na manu-
tencao de boas relagdes com os atores do sistema internacional, que garante
seu equilibrio na balanca de poder multipolar, agregando capacidades com
outras nagdes’. Em resumo, pode-se apontar a universalidade, a multila-
teralidade e as parcerias estratégicas como conceitos basilares da politica
externa brasileira.

O CENARIO GERAL DAS RELACOES BRASIL-UNIAO
EUROPEIA

Nas tltimas trés décadas, o posicionamento do Brasil como ator do
sistema internacional apresenta, grosso modo, dois momentos: um de ampla
proximidade com os centros de poder (nomeadamente Unido Europeia e
Estados Unidos); outro quando a esquerda'® ganha folego, no qual parcerias
alternativas sao ensejadas''. Porém, mesmo com essa mudanga, as relagdes
com o bloco europeu ainda foram bem desenvolvidas.

Desde o estabelecimento das relagdes formais entre o Brasil e a
Unido Europeia (UE) - periodo em que o bloco ainda respondia como
Comunidade Econémica Europeia (CEE) - projetos, planos de agdes es-
tratégicas e acordos nas mais diversas areas sao desenvolvidos. Segundo
Cervo (2009), as negociagdes entre Brasil e UE nao tratam apenas de auto-
-interesse, mas levam em conta questoes de cidadania e direitos humanos,
as quais respaldam e legitimam o bom fluxo do comércio, de capitais e de
empreendimentos. Sem embargo, ao longo destes anos, as mais diversas
areas que compodem as sociedades brasileira e europeia foram, direta ou
indiretamente, impactadas: (i) comercial; (ii) politica; (iii) social; (iv) am-
biental; e (v) cientifica.

As relagoes oficiais entre Brasilia e Bruxelas sao moldadas pelas
reunides de representantes oficiais e cupulas presidenciais anuais. Além
disso, também ocorrem encontros que envolvem a sociedade civil e o cor-

9 Waltz, 1979
10  Power; Zucco Jr., 2009
11  Flemes, 2010
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po empresarial brasileiro e europeu, tendo em vista a aproximac¢ao das

comunidades.
No plano politico, Brasil e UE reconhecem-se como atores
de um sistema internacional multipolar e em transforma-
¢do. Compartilham, ademais, o compromisso de fortalecer
o multilateralismo: entendem ser esse o mecanismo mais
eficaz para viabilizar a paz e a cooperagdo, em ambito
mundial. O Brasil tem na UE importante interlocutor, por
exemplo, na questdo do fortalecimento e da reforma das
instituicdes multilaterais'.

Um breve histérico das relacoes Brasil-UE

As trocas entre os dois socios até os anos 1990 foram pouco desen-
volvidas, pois somente a partir deste periodo as influéncias liberais foram
incorporadas pelo Brasil. Mesmo assim, as relagdes Brasil-UE tém amplo
historico. Nesse tempo, os acordos tracados entre a América Latina e a
Unido Europeia podem ser agrupados em quatro geragdes.

A primeira, enfatizava relagdes comerciais e nao-preferenciais,
por meio de acordos bilaterais, com as poténcias econdmicas latinas. O
Acordo Comercial entre a Republica Federativa do Brasil e a Comunidade
Econdmica Europeia de 1974 representou este periodo.

A segunda geragdo levou em conta ndo somente os aspectos eco-
nomicos, mas também politicos das relacdes. Frente a isso, a Comunidade
Europeia, em 1980, assinou um acordo de cooperagdo com o Brasil para
substituir aquele de 1974. Contudo, essa geragao foi muito marcada pelos
“Acordos-Marco’, que representavam apenas expectativas para acdes futuras.
Além disso, esses acordos “romperam com a politica, predominantemente
bilateral, dos anos 70 e anteciparam uma politica sub-regional para a Amé-
rica Latina e o Caribe, que iria se impor a partir dos anos 90”*.

A terceira geragdo iniciou-se entre o final da década de 1980 e inicio
dos anos 1990. Devido as mudancas do sistema internacional, a América
Latina passou a ser vista como parceira estratégica para a Comunidade

12 Idem
13 Trein; Cavalcanti, 2007, p. 70
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Europeia e, consequentemente, os acordos entre eles caracterizaram os
processos de integracao e de liberalizagao comercial. Além disso, foi desen-
volvida a clausula democratica, em que as parcerias sdo condicionadas ao
cumprimento dos principios democraticos pelos Estados. Esse compromisso
se fez presente no Acordo Brasil-UE de 1992.

Finalmente, a quarta geragdo, teve inicio em meados dos anos 1990
e trouxe consigo, pelo menos em teoria, o carater politico impulsionado na
segunda gera¢ao. Por outro lado, o desenvolvimento da regiao, antes uma
preocupacao, foi substituido por “uma politica preocupada apenas com os
aspectos econdmicos das relages bi-regionais. A América Latina foi repo-
sicionada na escala de preferéncias da Uniao Européia™*. Os acordos-marco
da UE com Mercosul (1995) representaram este momento.

Apesar das mudangas no contexto internacional e das alternéncias de
governo em Brasilia, nao houve um rompimento com as bases da diploma-
cia do Itamaraty, mas tdo somente “uma significativa mudanga nas énfases
dadas a certas op¢oes abertas anteriormente a politica externa brasileira".
Logo, no que tange as relagdes comerciais, politicas e estratégicas com a
Unido Europeia, é possivel observar periodos de proximidade e outros de
afastamento, mas nunca de rompimento.

Assim, no que diz respeito as relacdes do bloco europeu exclu-
sivamente com o Brasil no campo economico, a partir dos anos 2000, o
crescimento do setor de exportagdo e a flexibilizagdo nas preferéncias das
elites em relacdo ao comércio exterior, principalmente com paises desen-
volvidos, fizeram com que a Unido Europeia se tornasse um dos principais
mercados brasileiros de exportagdo'.

Em 2009, a Unido Europeia foi o maior investidor estrangeiro no
Brasil, com uma contribui¢do de mais de 40% do estoque total de Inves-
timentos Estrangeiros Diretos'”. Em 2014, o bloco europeu foi a principal
origem das importagdes e destino das exportagdes brasileiras (seguida
por China e EUA). Quanto aos produtos exportados do Brasil para a UE,

14 Ibidem, p. 72
15  Vigevani; Cepaluni, 2007, p. 275
16  Revista Brasileira De Comércio Exterior, 2015

17 Comissdao Europeia, 2011. Disponivel em: <http://europa.eu/rapid/press-release_
MEMO-11-651_en.htm?locale=en>. Acessado em 6 de Maio de 2016
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se destacam os primarios: bens agricolas, combustiveis e minérios. Ja os
importados sao os manufaturados como maquinarias, equipamentos de
transporte e quimicos.

Além disso, a aproximac¢do do Brasil com o bloco abriu espago,
principalmente a partir de 2007, para a formagao de parcerias estratégicas,
para a realizacao das cupulas Brasil-UE - as quais sdo base para as defini¢cdes
das relagdes econdmicas entre os sdcios — e para o primeiro plano de acdo
conjunta sobre dreas tematicas: mudancas climaticas, energia sustentavel,
luta contra a pobreza, integracdo mercosulina e estabilidade e prosperidade
na América Latina.

A eleicdo de “parcerias estratégicas’, contanto que com so-
cios preferenciais, foi resultado da nova formulacao e im-
plementagio da politica exterior, cuja sintese era o univer-
salismo seletivo, no qual se percebe a necessidade de levar
adiante aproximacoes especificas (eleitas como op¢do) que
permitem alcangar objetivos comuns com poténcias regio-
nais semelhantes, tirar proveito de oportunidades e enfren-
tar desafios'®.

As trocas entre Brasil e Unido Europeia foram facilitadas pela con-
vergéncia dos fundamentos de suas politicas externas, cujas principais ca-
racteristicas sdo: a preservagdo da paz e refor¢o da seguranga internacional,
a promogao da cooperagao internacional, o desenvolvimento e consolidagao
da democracia, do Estado de Direito e do respeito aos direitos humanos e
as liberdades fundamentais®.

O quadro abaixo apresenta os acordos bilaterais realizados entre o
Brasil e a Uniao Europeia no periodo de 1990 a 2014.

18  Bernal-Meza, 2002, p. 4
19 Uniao Europeia, 2017
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Quadro 1 - Acordos Bilaterais Brasil-UE (1990 a 2014)

Presidente

Data

Titulo Oficial

Collor

29/06/1992

Acordo-quadro de cooperagdo entre a
Comunidade Econémica Europeia e a
Republica Federativa do Brasil — Troca
de cartas entre a Comunidade Econémi-
ca Europeia e a Republica Federativa do
Brasil relativa aos transportes maritimos

Franco

31/01/1994

Acordo sob a forma de acta aprovada,
celebrado ao abrigo do artigo XXVIII do
Acordo Geral sobre Pautas Aduaneiras e
Comércio (GATT), entre a Comunidade
Europeia e o Brasil, relativo a certas se-
mentes oleaginosas

FHC

06/11/2002

Acordo sob forma de Memorando de
Entendimento entre a Comunidade Euro-
peia e a Republica Federativa do Brasil
sobre o regime de acesso ao mercado
para os produtos téxteis e de vestuario
iniciado em Brasilia em 8 de Agosto de
2002

Lula

19/01/2004

Acordo de Cooperagdo Cientifica e Tec-
noldgica entre a Comunidade Europeia e
a Republica Federativa do Brasil

Lula

18/12/2006

Acordo sob forma de troca de cartas
entre a Comunidade Europeia e o Brasil
relativo a alteragdo das concessdes pre-
vistas nas listas da Republica Checa, da
Republica da Esténia, da Republica de
Chipre, da Republica da Leténia, da Re-
publica da Lituania, da Republica da Hun-
gria, da Republica de Malta, da Republi-
ca da Poldnia, da Republica da Eslovénia
e da Republica Eslovaca no contexto da
adesédo destes paises a Comunidade Eu-
ropeia
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Proposta de regulamento do Conselho
relativo a aplicagdo dos Acordos conclu-
idos pela CE na sequéncia das negocia-
¢Oes ao abrigo do artigo XXVIII do GATT
de 1994 e que altera e completa o anexo
| do Regulamento (CE) n.° 2658/87 do
Conselho relativo a nomenclatura pautal
e estatistica e a pauta aduaneira comum

Lula 29/05/2007

Acordo sob forma de troca de cartas
entre a Comunidade Europeia e o Brasil
nos termos do artigo XXIV: 6 e do arti-
go XXVIII do Acordo Geral sobre Pautas
Lula 16/09/2009 Aduaneiras e Comércio (GATT) de 1994
relativo a modificagdo das concessdes
nas listas da Republica da Bulgaria e a
Roménia no decurso da sua adesdo a
Unido Europeia (*)

Acordo de cooperagdo entre a Comu-
nidade Europeia da Energia Atémica e
Lula 27/11/2009 o Governo da Republica Federativa do
Brasil no campo da pesquisa em energia
de fusdo (¥

Acordo sobre certos aspectos dos ser-
Lula 14/07/2010 vigos aéreos entre a Unido Europeia e o
Brasil

Acordo entre a Unido Europeia e o Go-
Lula 14/07/2010 | verno da Republica Federativa do Brasil
sobre seguranca da aviagdo civil

Acordo entre a Unido Europeia e a Repu-
blica Federativa do Brasil sobre a isencéo
de visto para as estadas de curta duragdo
para titulares de um passaporte comum

Lula 08/11/2010
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Acordo sob a forma de troca de cartas en-
tre a Unido Europeia e o Brasil nos termos
do artigo XXVIIl do Acordo Geral sobre
Pautas Aduaneiras e Comércio (GATT) de
1994 relativo a alteracdo das concessdes
para a carne de aves de capoeira trans-
formada previstas na lista da UE anexa ao
Dilma 26/06/2012 GATT 1994, e do Acordo sob a forma de
troca de cartas entre a Unido Europeia e
a Tailandia, nos termos do artigo XXVIII
do Acordo Geral sobre Pautas Aduanei-
ras e Comércio (GATT) de 1994 relativo a
alteragdo das concessbes para a carne de
aves de capoeira transformada previstas
na lista da UE anexa ao GATT 1994

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados do Treaties Office Database

Por outro lado, apesar das parcerias, didlogos e convergéncia na
condugao da politica externa, a intensificagao das trocas muitas vezes cul-
minou em controvérsias e embates. No ambito da Organizagao Mundial
do Comércio (OMC), foram abertos sete casos brasileiros contra o bloco
europeu e cinco da Unido Europeia contra o Brasil. Essas disputas requerem
atengdo, visto que podem representar potenciais entraves nas negociagdes
dos dois membros da OMC?.

Nesse contexto, os mecanismos politicos internos dos entes negocia-
dores assumem papel importante. Quais as balizas institucionais que guiam
os decisores brasileiros e europeus? Cabe entao investigar o caminho que
o Brasil e a Unido Europeia seguem para a tomada de decisdo sobre aceitar
ou rejeitar acordos, formular parcerias e promover trocas?'.

Tomada de Decisao

O processo de tomada de decisdo de atores internacionais envolve as
esferas doméstica e externa, que se relacionam e se influenciam. Em outras

20  Thorstensen; Ramos; Nogueira; Gianesella, 2012

21  Como o titulo sugere, este trabalho se limita a escrutar o caso brasileiro.
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palavras, as preferéncias internas definirdo a atuagdo no nivel externo; ja
as dindmicas mundiais impactarao as escolhas domésticas. Esse fendmeno
foi apresentado por Putnam (1988) como a légica dos jogos de dois niveis.

No Brasil, o poder de decisao sobre as agdes de nivel internacional
estd distribuido entre Presidente, Congresso Nacional e Ministério das
Relagdes Exteriores. O Presidente possui fungdo exclusiva de “celebrar tra-
tados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso
Nacional”?, cabendo a este tltimo “resolver definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou compromissos
gravosos ao patrimonio nacional™®.

Por fim, fica a cargo do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE)
a negociagao e celebragao de tratados, acordos e atos internacionais, além
do apoio ao Presidente em suas competéncias. Ademais, em casos que en-
volvem outros Ministérios e/ou agéncias governamentais, as negociagdes
externas serdo feitas através da condugao do MRE, responsavel também
pela conclusdo da redagao definitiva dos atos internacionais.

Na Unido Europeia, o Alto Representante é o lider responsavel pela
tomada de decisdo em relagdes internacionais. Algumas de suas fun¢des
sdo: (i) garantir que as decisdes adotadas pelo Conselho Europeu sejam
implementadas; (ii) representar a UE, conduzir o didlogo politico e expressar
o posicionamento do bloco nas organizagdes e conferencias internacionais;
e (iii) contribuir, através de propostas, para o desenvolvimento da politica
externa e de seguranga®.

Também cabe ao Alto Representante dirigir a reunido mensal do
Conselho dos Negocios Estrangeiros e contribui com o Conselho Europeu,
transmitindo informagdes sobre a politica externa. Geralmente, as decisdes
dessa drea sdo tomadas por unanimidade. Ha, ainda, o Servico Europeu
para a A¢ao Externa (SEAE) que funciona como o servigo diplomético e

22 Brasil, Constitui¢ao Federal, 1988: Art. 84, Inciso VIII
23 Ibidem, Art. 49, Inciso I

24  Consolidated Treaties: Charter of Fundamental Rights, 2010. Disponivel em: < https://
europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/eu_citizenship/consolidated-treaties_
en.pdf#nameddest=article21>. Acessado em 28 de Jan.de 2018
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da bases a atuagdo do Alto Representante. O SEAE conta com aproxima-
damente 140 delegag¢des pelo mundo®.

Assim os paises do continente europeu encontraram na integragao
e na transferéncia de competéncias para o nivel supranacional um meio
de afiancar a sua seguranca e influéncia no sistema internacional, através
de institui¢des que garantem a formulagdo e representagao de interesses
comuns.

Contudo, apesar de cada 6rgao, tanto no Brasil, quanto na UE,
apresentar atividades definidas, a tomada de decisao vai muito além deles,
incluindo também fatores como: ideologia do lider, burocracias, grupos de
interesses, estruturagao interna, choques externos, entre outros*. Dessa ma-
neira, para entender o quao proximo ou distante estdo os atores no sistema
internacional é preciso levar em consideragdo uma combinacio entre vari-
aveis internas e externas e observar a forma como estas interagem entre si.

Como a questao aqui apresentada trata da influéncia das interagoes
domésticas brasileiras sobre a forma como o Estado se relaciona com a Unido
Europeia, os topicos a seguir apresentardo o meio pelo qual as preferéncias
e interesses do Brasil para a agenda de politica externa sao formulados.

FORMA DE GOVERNO E POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA

De maneira geral, e no Brasil em particular, as agendas que norteiam
as agoes do Estado emergem da interagao entre as preferéncias das elites,
grupos de interesses e dos desejos emanados das massas. Nesse contexto,
os partidos — como representantes da massa e das elites e articuladores
destes com o governo - tém influéncia significativa sobre a formagao da
agenda politica, uma vez que podem, através dos programas de governo,
fortalecer ou enfraquecer temas de acordos com seus interesses?. Assim,
as mudancas nas preferéncias ou no alinhamento das institui¢des e grupos

25  Foreign & Security Policy, 2018. Disponivel em: < https://europa.eu/european-union/
topics/foreign-security-policy_en>. Acessado em 28 de Jan. de 2018

26 Hermann, 1990
27  Capella, 2005
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que governam um Estado, a natureza do sistema politico e a relagdo dos
setores dominantes sdo alguns fatores que influenciardo fortemente os
rumos da politica externa®.

A forma de governo do Brasil combina multipartidarismo, represen-
tagdo proporcional de lista aberta e presidencialismo. Essa configuragao foi
definida por Sérgio Abranches (1988) como presidencialismo de coalizao.
Neste arranjo, o Poder Executivo se sobrepoe ao Poder Legislativo, mas
hd a necessidade de que o Presidente forme coalizoes partidarias para que
possa ter um governo operante. Segundo Power e Zucco (2011, p. 133), a
base do presidencialismo de coalizao ¢ a seguinte:

Presidentes minoritarios se comportam como os primei-
ros-ministros de sistemas multipartidarios europeus: na
auséncia de uma maioria automdtica no legislativo, se
veem obrigados a costurar tal maioria, aproximando-se de
outros partidos que no sdo os seus.

Coalizdes Brasileiras

Coalizoes presidenciais sdo definidas através da atribuicao de altos
cargos governamentais aos membros daqueles partidos de interesse para
o governo®. Todavia, a necessidade de tecer iniimeras delas e a frequente
cacofonia que delas deriva, representa a dificuldade que enfrenta o Presi-
dente para governar quando carece de amplo apoio legislativo™.

Enquanto coalizdo, os partidos se tornam um grupo de tomadores
de decisao que se articula com o governo, ofertando apoio politico em troca
de suporte as suas preferéncias e interesses. Logo, “as promessas feitas a
coalizdo de apoio [...] podem influenciar a agenda governamental”, mas para
que “se tornem agdes concretas, cabe ao partido, ao assumir o poder, elevar
as questoes oriundas desses féruns a agenda™'. Promessas nao cumpridas,

28  Hermann, 1990

29  Figueiredo, 2007; Neto, 2000
30  Limongi, 2006

31  Capella, 2005, p. 16
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por sua vez, podem dificultar a governanga, visto o desencadeamento de
perdas do apoio politico ao governante.
As coalizdes presidenciais brasileiras para o periodo 1990-2014

configuraram-se da seguinte forma:

Quadro 2 - Lista de partidos® e coalizoes por Presidentes?®®

Presidente Ano Partido Partidos Coalizdo

Collor 1990/91 PRN PRN - PFL - PDS
Collor 1992 PRN PRN - PFL - PDS - PTB - PL
Franco 1992 - PFL - PTB — PMDB - PSDB - PSB
Franco 1993 - PFL - PTB — PMDB - PSDB - PP
Franco 1994 - PFL - PMDB - PSDB - PP
FHC 1995 PSDB PSDB - PFL - PMDB - PTB
FHC 1996/98 PSDB PSDB - PFL - PMDB - PTB - PPB
FHC 1999/02 PSDB PSDB - PFL - PMDB - PPB
FHC 2002 PSDB PSDB - PMDB - PPB

PT — PL - PCdoB - PSB - PTB — PDT —
Lula 2003 o1 PPS — PV - PP - PMDB

PT — PL - PCdoB — PSB — PTB — PPS —
Lula 2004 PT BV PP PMDB

PT - PL— PCdoB — PSB — PTB - PV -
Lula 2005 PT PMDB

32 PRN: Partido da Reconstrugdo Nacional; PFL: Partido da Frente Liberal; PDS: Partido
Democratico Social; PTB: Partido Trabalhista Brasileiro; PL: Partido Liberal; PMDB:
Partido do Movimento Democratico Brasileiro; PSDB: Partido da Social Democracia
Brasileira; PP: Partido Progressista; PPB: Partido Progressista Brasileiro; PT: Partido dos
Trabalhadores; PCdoB: Partido Comunista do Brasil; PSB: Partido Socialista Brasileiro;
PDT: Partido Democratico Trabalhista; PPS: Partido Popular Socialista; PR: Partido da
Republica; PV: Partido Verde; PRB: Partido Republicano Brasileiro; PSC: Partido Social

Cristao; PROS: Partido Republicano da Ordem Social

33  Foram suprimidas aquelas coalizdoes com duragao menor que um ano, cujas mudangas

representaram somente a saida ou entrada de um partido.
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Lula 2005 PT IE-I\I-/IE)EL ~PCdoB - PSB - PTB - PP -
Lula 2007/09 | PT E;gfgggB_ETng ;VPE/IFE))SBC— PP —PR-
Lula 2010 PT ETPEBPEIODIEE_ PDT - PMDB - PR - PTB
S e i e
Dilma 2013/14 | PT pré E’Cpf{%B_—PZgT_—P ;gSDB - PP -PTB

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de Figueiredo (2007) e Almeida (2017).

Durante seu governo, Collor tem um baixo apoio no Congresso
Nacional. No seu primeiro ano de seu mandato, sua estratégia ¢ governar
por meio de medidas provisérias - totalizando 163 em 1990. Mas a crise
que enfrenta e a percep¢ao de que seu governo ¢ extremadamente liberal
fazem cair ainda mais seu apoio parlamentar e, em 1991, apenas 8 medidas
provisorias sdo aprovadas. Entdo, visando aumentar sua base no Congresso
Nacional, Collor nomeia Bernardo Cabral, do PMDB, como Ministro da
Justi¢a. Contudo, o partido ndo apoiou esta nomeagao, colocando-se como
oposi¢do ao governo e buscando apoio de outros partidos da esquerda -
como o PT -, para sustar as propostas do Executivo no legislativo*.

Em 1992, o Presidente adotou nova estratégia: demitiu todo o Mi-
nistério e iniciou negociagdes com outros partidos, tendo em vista ampliar
seu apoio. Assim, “acabou compondo o Ministério mais coalescente de

todo seu governo™.

34  Figueiredo; Limongi, 2001

35 Amorim Neto (2000) aponta o grau de coalescéncia como “uma varidvel continua:
quanto maior a proporcionalidade entre as cotas ministeriais dos partidos e seus pesos
parlamentares, mais coalescente sera o Ministério” (p. 2). A variagao deste indice é entre
“0 (nenhuma correspondéncia entre a taxa de recompensas ministeriais e a porcentagem
de cadeiras) e 1 (...limite superior de correspondéncia perfeita entre cotas ministeriais e
pesos legislativos dos partidos)” (p. 4).
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Ja no periodo Franco todas as coalizoes foram constituidas pelos
partidos responsaveis por levarem Fernando Collor ao impeachment (com
exce¢do do PDT e do PT) e, por isso, seu governo foi apontado como de
unidade nacional®.

Nos governos seguintes, FHC e Lula, a presenga do PMDB nas
coalizdes foi marcada por disputas internas. Durante o primeiro mandato
de Cardoso, o partido debateu sobre a possibilidade de apoiar o governo
ou langar um candidato préprio, mas por decisdo da convencao, determi-
nou-se o apoio a candidatura de FHC para um segundo mandato®”. Na
era Cardoso, a presenca de Marco Maciel, do PFL, como Vice-presidente,
garantiu, em principio, o apoio da direita liberal.

No governo Lula, o PSB e PL ndo chegaram a ter ministérios dire-
tamente, mas suas participagoes e representagdes se deram ainda em alto
cargos (como na vice-presidéncia ocupada por José Alencar, PL). No que
concerne a0 PMDB, sua participacao foi ainda mais conturbada e ambigua
do que nos governos anteriores. Isso porque:

Menos de um ano depois de entrar no governo, a executiva
nacional do PMDB decidiu retirar seus ministros do go-
verno. O partido estava dividido. Por um lado, a lideranca
nacional e os governadores defendiam a saida dos minis-
tros. Por outro, os parlamentares defendiam suas respecti-
vas permanéncias em seus cargos Apesar de sua vitoria, a
lideranga do partido néo foi capaz de implementar a deci-
sdo da convencdo. Os ministros permaneceram nos cargos
sem sofrerem as puni¢des adequadas — expulsdo ou cen-
sura publica. Por esse motivo, o PMDB manteve-se como
parte do governo. Esse parece ser um caso em que manter
uma ambiguidade era de interesse do partido, pois poderia
ser usada como moeda de troca em futuras negociagdes. E
isso foi o que, de fato, aconteceu. Na primeira coalizdo do
segundo mandato de Lula, o partido aumentou significati-
vamente a sua representa¢ao no ministério®.

36  Figueiredo, 2007
37 Idem
38  Figueiredo, 2007. Tradugdo Oficial, 2012, p. 173-174
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Finalmente, o periodo analisado para o governo Rousseft apresen-
tou, de modo geral, um padrao muito semelhante aquele do mandato de
Lula no que diz respeito a composi¢ao das coalizdes da base governista.

Visto isso, o topico seguinte discorre sobre como a ideologia dos
partidos que formam as coalizdes pode afetar a politica externa.

Partidos Politicos, Ideologia e Politica Externa

A literatura sobre as relagdes entre partidos politicos e politica
externa vem sendo atualizada. Em um primeiro momento, autores como
Paulo R. Almeida (1986) apontaram que a agenda internacional possuia
pouca relevancia para os partidos, uma vez que traz baixo retorno eleitoral.
Estudos mais recentes — tais como os de Onuki e Oliveira (2010) e Hebling
(2016) -, porém, em fun¢ao da internacionalizagido de uma miriade de temas
tais quais meio-ambiente, Direitos Humanos, migragoes, defendem que os
partidos tém posicionamento sobre politica externa, o qual encontra-se
contido em seus programas partidarios e sao defendidos nos debates elei-
torais. Na verdade, eles atuariam de modo a influenciar o direcionamento
da agenda internacional do Executivo.

Dada a importéncia dos partidos para o funcionamento do governo,
uma analise sobre as suas preferéncias ideolégicas mostra-se substancial
para a formacao da politica, de forma geral e, da politica externa, parti-
cularmente, uma vez que ela pode apontar quais temas terdo destaque na
acao do Estado. A hipdtese — de que no Brasil, quando a direita esta a frente
do governo espera-se que as relagdes econdmicas com a Unido Europeia
tenham maior énfase — ancora-se na visao de Onuki e Oliveira (2010) de que
quanto mais a direita no espectro ideoldgico, maior a énfase nos assuntos
comerciais com paises desenvolvidos

Além disso, Marks et. al (2006) consideram que aqueles partidos
nos extremos do espectro reduzem o foco nas questdes externas, devido
ao forte nacionalismo e protecionismo. Em seu estudo, aponta que a extre-
ma direita via na integragdo europeia um “projeto capitalista que isolava
a tomada de decisdao dos cidaddos™, enquanto, o lado oposto, a extrema

39  Marks et al., 2006, p. 163



128 | POLARIZACOES POLITICAS E DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS...

esquerda, defendia que “era um projeto elitista supranacional que enfra-
quecia a soberania nacional e os valores tradicionais™.

O apoio maior ao carater internacionalista vem dos partidos que se
posicionam mais proximos ao centro. Para o lado da esquerda, o apoio maior
é sobre o desenvolvimento social, politico e na intervencao estatal. Além
disso, defende-se uma integragdo entre os Estados em desenvolvimento,
mas, principalmente, sub-regional. Do lado direito do espectro sustenta-se
areducao do intervencionismo do Estado, um foco mais comercial sobre a
integragdo e a valorizacao de relagdes com os paises desenvolvidos*!.

O quadro abaixo apresenta os partidos que fizeram parte das coali-
zdes presidenciais brasileiras entre 1990 e 2014, assim como seus respectivos
posicionamentos ideolégicos.

Quadro 3 - Ideologia dos partidos politicos brasileiros

Partido’ Posicao Ideolégica?
PSDB 1 Esquerda (-0,41)
PSDB 2 Centro (-0,03)

PSDB 3 Direita (0,24)

PT 1 Centro-esquerda (-0,18)
PT 2 Esquerda (-0,69)
PFL 1 Direita (0,45)
PFL 2 Direita (0,41)
PFL 3 Direita (0,39)
PFL 4 Direita (0,35)
PL1 Direita (0,37)

PL 2 Direita (0,29)
PMDB 1 Esquerda (-0,23)
PMDB 2 Centro (-0,04)

40 Idem
41  Onuki; Oliveira, 2006
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PMDB 3 Centro-Direita (0,1)
PMDB 4 Centro-Direita (0,19)
PMDB 5 Centro (0,06)

PSB 1 Esquerda (-0,79)
PSB 2 Centro (-0,08)

PSB 3 Esquerda (-0,57)

PP 1 Centro-Direita (0,13)
PP 2 Centro-Direita (0,15)
PP 3 Direita (0,49)

PCdoB 1 Esquerda (-0,28)
PCdoB 2 Esquerda (-0,99)
PDT 1 Centro (-0,06)

PDT 2 Esquerda (-0,46)
PPS Centro (-0,08)

PV Esquerda (-0,45)

PR Direita (0,56)

PTB 1 Direita (0,29)

PTB 2 Direita (0,27)

PTB 3 Direita (0,31)

PTB 4 Direita (0,29)

PDS Direita (0,68)

PRN Direita (0,41)

PPB 1 Direita (0,46)

PPB 2 Direita (0,41)

Fonte: Elaboragdo Prépria com base nos dados de Batista (2012)

" A repeticdo de alguns partidos indica que, ao longo do periodo analisado, houve uma
variacdo no seu posicionamento ideolégico.

2 A descricdo do posicionamento ideolégico obedece ao seguinte critério: -1 a -0,20 =
esquerda; -0,19 a -0,10 = centro esquerda; -0,09 a 0,09 = centro; 0,10 a 0,19 = centro
direita; e, finalmente, 0,20 a 1 = direita.

* N&o héa informagdes para o PRB, PSC e PROS
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O quadro abaixo sintetiza as informagdes acerca das coalizoes pre-
sidenciais e seus respectivos posicionamentos ideoldgicos.

Quadro 4 - Posicionamento ideoldgico das coalizdes presidenciais*

Extrema E - Centro Cent Centro Direi Extrema
s squerda Esquerds entro Direita ireita Direita

Collor 90/91 PDS, PRN, PFL

Collor 92 PDS. PRN. PFL. PL. PTB

Franco 92 PMDB. PSDB. PSB PFL.PTB

Franco 93 PMDB. PSDB PP PFL.PTB

Franco 94 PMDB, PSDB PP PFL

FHC 95 PMDB, PSDB PFL, PTB

FHC 96/98 PMDB PFL. PTB, PSDB. PPB

FHC 99/02 PMDB PFL, PSDB. PPB

FHC 02 PMDB PSDB. PPB

Lula 03 PCdoB PT PPS.PDT.PSB PMDB, PP PTB,PL, PV

Lula 04 PCdoB PT PPS. PSB PMDB. PP PTB. PL,PV

Lula 05 PCdoB PT PSB PMDB PTB.PL. PV

Lula 05 PCdoB PT PSB PMDB. PP PTB, PL

Lula 07/09 PCdoB PT. PSB. PDT PMDB PTB.PV.PP. PR

Lula10 PCdoB PT, PSB. PDT PMDB PTB, PR

Dilma 11/12 PCdoB PT, PSB. PDT PMDB PTB, PR, PP

Dilma 13/14 PCdoB PT,PDT PMDB PTB. PR, PP

Fonte: Elaboracdo propria com a partir de Figueiredo (2007), Batista (2012) e Almeida
(2017).

Analisando os quadros acima, percebe-se, resumidamente, que: (i)
as duas coalizoes formadas por Collor se concentram a direita do espectro
ideoldgico; (ii) ao assumir Franco, a situagao é diferente: aumenta o nu-
mero de partidos e dispersa o posicionamento dessas coalizdes, variando
da esquerda a direita; (iii) FHC, durante todo seu mandato, é apoiado por
grupos mais concentrados ao centro e a direita; (iv) por fim, no primeiro
governo Lula pode-se ver uma ampla dispersao ideoldgica dentro de suas
coalizoes, que ¢ intensificada a partir do segundo mandato e seguida pelo
governo Rousseft.

O proximo topico observa a forma como estes Presidentes e suas
respectivas coalizoes desenvolvem as relagdes econdmicas e politicas com
a Unido Europeia. Para abranger tais esferas sio consideradas as trocas
comerciais, os acordos e a énfase que o Brasil deu ao bloco europeu. De
maneira mais especifica, as varidveis sao: (i) taxa de exportagdo, de im-
portac¢ao e saldo da balanga comercial; (ii) acordos firmados; e (iii) énfase
dada a UE nas mensagens do Presidente ao Congresso Nacional. A escolha
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destas varidveis baseia-se na literatura acerca da politica externa e seus
determinantes e na disponibilidade dos dados.

EXPECTATIVAS VS. EMPIRIA NAS RELACOES BRASIL-UE

Através de uma analise descritiva, baseada nos parametros de Ger-
ring (2010), é observada a forma como se dao as trocas entre o Brasil e
a Unido Europeia, bem como os possiveis fatores explicativos para uma
maior aproximagao ou afastamento entre eles. Os dados coletados sao
provenientes de fontes oficiais: Ministério de Desenvolvimento, Industria
e Comércio (MDIC), Itamaraty, Biblioteca da Presidéncia, além de sitios
oficiais e relatérios da Unido Europeia.

Portanto, sao apontadas, comparativamente, as expectativas e me-
didas tomadas pelos governos brasileiros no que se refere as suas relacdes
com a Unido Europeia. Dessa forma, ¢ possivel observar: (i) o poder expli-
cativo das teorias sobre a relagao entre ideologia e politica externa para o
caso das relagoes Brasil-UE; e (ii) se a hipdtese principal — de que quanto
mais a direita a coalizao presidencial brasileira, maior o foco no comércio
com a UE - ¢ confirmada, ou ndo. Além disso, também se torna passivel
de analise a hipotese colocada por Marks et al (2006), de que partidos
extremistas tendem a se distanciarem dos assuntos externos.

Expectativas: posicionamento ideolégico
e énfase dada a UE

No governo Collor (1990 a 1992), os poucos partidos que formam
sua base se localizam a direita no espectro ideoldgico. Nesse sentido, o
esperado é que haja uma énfase nas relagoes comerciais com a UE. Itamar
Franco (1993 a 1995), por outro lado, busca ampliar seu apoio partidario,
formando coalizdes mais dispersas do que aquelas do periodo anterior.
Dentre os partidos que faziam parte do governo, estavam o PMDB e PSDB,
ainda de esquerda; PTB e PFL, da direita; e o PP, de centro-direita.

No governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002), as
coalizdes se concentram na faixa que vai do centro a direita do espectro
ideoldgico. Como Onuki e Oliveira (2006) apontam, partidos de centro
dao mais espago a participagdo estatal no sistema internacional, e quanto
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mais a direita (porém sem chegar ao extremo), maior o foco no comércio
e nos paises desenvolvidos.

Finalmente, os governos de Lula da Silva (2003 a 2010) e Dilma
Rousseff (2011 a 2014) apresentam uma dispersao da ampla base partidaria
que vai da direita a esquerda. Contudo, a filiagao ao PT traz fortes influén-
cias da esquerda para os seus respectivos governos, principalmente a partir
do segundo mandato de Lula, quando um partido de extrema esquerda
(PCdoB) entra para a coalizao. As expectativas para estes governos, em
relacdo a UE dizem respeito ao incremento das relagdes sociais e politicas,
através de programas e parcerias.

Sobre a énfase dada a UE pelas mensagens presidenciais destinadas
ao Congresso Nacional, foi feita uma analise de conteudo nestes documentos
com o objetivo de observar se o direcionamento ideoldgico ¢ nelas refletido.
Esta analise seguiu uma abordagem de leitura e interpretacao do conteudo,
a partir das mengdes feitas sobre a UE. Apesar de levar em conta todas as
consideragdes feitas ao bloco europeu, o foco maior se da nas informagoes
especificas sobre essa relacdo, como, por exemplo, aquelas que pressupdem
parcerias estratégicas ou bilaterais. Além disso, também se destacam, para
fins de comparagdo, mengoes aos Estados do Sul e ao Mercosul.

As mensagens sao realizadas uma vez ao ano durante a Abertura
da Sessao Legislativa Ordinaria no Congresso Nacional. O quadro abaixo
resume seu quantitativo:

Quadro 5 - Quantitativo de Mensagens Presidenciais ao
Congresso Nacional

Presidente Nimero de Mensagens

F. Collor 2 (1991, 1992)

|. Franco 2 (1993, 1994)

F.H. Cardoso 8 (1995, 1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002)
L.I. Lula da Silva 8 (2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010)
D. V. Rousseff 4 (2011, 2012, 2013, 2014)

Fonte: Elaboragéo Prépria
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Durante o governo Collor, na mensagem de 1991, foi destacado
que as mudangas ocorridas na Europa durante os anos 1980 e os avancos
tecnologicos “alteraram as tradicionais vantagens comparativas de um pais
e fizeram encolher o leque de op¢des administrativas do governo. [...] O
Brasil escolheu o caminho da reforma para integrar-se mais rapidamente
a nova sociedade internacional™*?. Além disso, o governo brasileiro busca
consolidar, com a Europa lagos politicos e econdmicos. Na mensagem de
1992, é apontada a bilateralidade com os Estados do ocidente europeu e
destacado o trabalho para adensamento das trocas com a Europa central
e oriental.

No governo de Franco sdo apontadas, na mensagem de 1993, agdes
direcionadas ao incremento das relagdes com outros paises da América
Latina e a um entendimento entre o Grupo do Rio, o Mercosul e a Comu-
nidade Europeia, que determina entre estes trés socios “as diretrizes gerais
para a cooperagdo nas dreas econdmica, comercial, industrial, cientifico-
-tecnologica, agricola, florestal, satde publica, desenvolvimento social
administracao publica, infraestrutura e integracao regional”*. Ha ainda o
envio de representantes as sessdes da Conferéncia Internacional de Ajuda a
CEI e a institucionalizagdo da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa.

Como pretensdes para os anos seguintes, buscam-se novas formas
de cooperagao com a Comunidade Europeia, Bacia do Pacifico, Estados
Unidos e Japao; além da consolidagdo mercosulina. Fala-se ainda, em 1994,
sobre a intensifica¢do das relagdes com paises em desenvolvimento para
perspectivas futuras, através de encontros bilaterais.

Um dos primeiros pontos destacados em todas as mensagens ao
Congresso Nacional do governo FHC ¢ o incremento das relagées com a
Unido Europeia através do Mercosul. Isso porque ha um crescente avango
do bloco mercosulino que, em 1995, foi o terceiro parceiro comercial bra-
sileiro, ficando atras da UE e Estados Unidos. Dessa forma, o Brasil passa
a investir na aproximagao entre a América Latina e Caribe e a UE*.

42 Brasil. Presidentes, 1991, p. XVI
43 Brasil. Presidente, 1993. p. 58

44 Atente-se, também, que a UE privilegia, em suas relagdes externas, os blocos econdmicos
e ndo os Estados. Cf. Petiteville (2006)
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Trata-se, igualmente, de fator primordial da credibilidade
externa do Mercosul, permitindo e incentivando a acelera-
¢do das negociagdes de carater econémico-comercial com
os demais paises da Associagdo Latino-Americana de In-
tegracdo (ALADI) e das Américas em geral, assim como
com a Unido Européia e outros parceiros comerciais. Tais
negociagdes deverdo constituir parte expressiva da agenda
das autoridades brasileiras encarregadas das agdes no cam-
po da integragdo regional®.

E apontado, também, como foco da politica externa brasileira as
relacdes com os trés polos de poder mundial (EUA, UE e Japao). Além
disso, exclusivamente com UE, ¢ prevista a formagao do Programa Piloto
para Protecao das Florestas Tropicais do Brasil a ser executado em conjunto
com outros programas.

Em 1997, traz-se como perspectivas futuras que a Telebras “conti-
nuara trabalhando no sentido de criar, de imediato, acesso ao mercado da
Comunidade Europeia, o que abre perspectivas para novos consorcios”*.
Além disso, “também sdo parte da estratégia brasileira negocia¢des que
assegurem ao Brasil a manutenc¢ao do equilibrio econdmico-comercial,
tanto com a Unido Europeia quanto com a América do Norte””. Nesta
mensagem de 1997, assim como na de 1998, fala-se ainda na criagdo de
uma zona de livre comércio Mercosul-UE.

Em 1998, a UE s6 fica atras da América do Sul como principal des-
tino de vendas brasileiras. E, em 1999, é colocado que, no ano anterior, “as
perdas que investidores europeus sofreram nas bolsas asidticas criou um
clima de desconfianga em relagdo aos mercados emergentes em geral™.
Assim, “embora a Unido Europeia continue sendo o principal destino dos
produtos, o Brasil conquistou novos mercados, com exportagdes para o
Mercosul, Africa, Oriente Médio™.

45  Brasil. Presidente, 1995. p. 8
46  Brasil. Presidente, 1996. p. 105
47  Ibidem, p. 113

48  Brasil. Presidente, 1999. p. XI
49  Ibidem, 189
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A partir dos anos 2000, nas mensagens ao Congresso Nacional fei-
tas por Cardoso, a Unido Europeia comeca a ganhar destaque novamente:
“avangou-se na cooperagao com a Argentina, Coréia do Sul, Unido Europeia,
Russia e Estados Unidos sobre o uso pacifico da energia nuclear”™. Assim
os mecanismos de cooperagao entre eles, como, por exemplo, a redugdo de
tarifas sanitarias e as cupulas Mercosul-UE, foram intensificados.

No governo Lula da Silva, as mensagens presidenciais trazem grande
destaque ao desenvolvimento de relagdes com a América do Sul e considera
que o potencial de cooperagido com a Asia e com a Africa nao foi devida-
mente explorado. Além disso, é criticada a¢des dos paises desenvolvidos
que geraram distor¢des nas “condi¢cdes de competi¢do em detrimento do
Brasil e de outros paises em desenvolvimento™'.

Em relagao a Unido Europeia, é apontada, nos anos entre 2003 e
2006, a formulac¢éo de instrumentos de cooperagdo econdmica, a reativagao
da Comissao Mista Brasil-Uniao Europeia, a realizagao do projeto EuroBrasil
2000 de capacitagdo técnica de gestores e desenvolvida a campanha “vire fa
do Brasil” na Unido Europeia. Em 2004, um ponto relevante da mensagem
¢ a énfase na cooperagdo social, turistica entre Brasil e UE.

Em 2007, duas questdes se destacam: a retomada das negociagoes
com o bloco europeu sobre a agricultura e a busca por transformar a cul-
tura brasileira em produto de exportagdo para a Europa. “Merece registro,
também, o Acordo-Quadro de Cooperagao do Brasil com a Comunidade
Europeia, que promove e apoia a expansdo e a diversificagdo das exportagdes
das PMEs brasileiras, com énfase em produtos de maior conteudo tecnold-
gico™. Por fim, na mensagem de 2010, fala-se da queda das exportagoes e
importagdes gerais do Brasil e da Unido Europeia no ranking de principais
destinos das exportagdes brasileiras.

Desta forma, essas mensagens corroboram o marco teérico e mos-
tram a atuagdo mais a esquerda do Presidente Da Silva, uma vez que tém
um forte escopo social. A exemplo pode-se destacar que “A prioridade
conferida pelo Governo aos assuntos da area social refletir-se-a na atuagao

50  Brasil. Presidente, 2000. p. 223
51  Brasil. Presidente, 2003, p. 252
52 Brasil. Presidente, 2010, p. 32
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externa do Pais””, tal reflexo ¢ desenvolvido através de agdes como a pro-
mocao das manifesta¢des da criatividade brasileira em outros Estados e na
lideranga do Itamaraty na defesa da diversidade cultural e dos direitos dos
povos. Nas mensagens de 2005 e 2006 sao dedicadas se¢des a programas
de carater social que contribuem para a inser¢ao soberana do Brasil, dentre
os quais Lideranga Internacional para um mundo justo (2004); Um Mundo
Mais Soliddrio (2004); A¢do Contra a Fome e a Pobreza (2005); Promogdo
Cultural (2005).

Nos anos do governo Rousseft fala-se do aprimoramento de trata-
dos internacionais, principalmente com a UE. O foco das suas mensagens
torna-se muito maior no que diz respeito ao ambito social. Neste sentido,
sao descritos, entre outros, (i) projetos de capacitacdo e inser¢ao interna-
cional dos empreendedores brasileiros; (ii) didlogos setoriais sobre direitos
humanos e seguranca publica; e (iii) projetos de enfretamento ao trafico
de pessoas. Além disso, foi dada continuidade aos projetos iniciados no
governo Lula, sobre bolsas de estudos; e em 2013, desenvolvido o “Seminario
Brasil-Uniao Europeia sobre o Enfrentamento @ Homofobia” que criou o
Comité de Gestores e Gestoras LGBT.

Outra questdo recorrente nas mensagens presidenciais do primeiro
mandato de Dilma Rousseff diz respeito as trocas entre Mercosul-Unido
Europeia: hd a aproximag¢ao com a Comissdo Europeia tendo em vista a
troca de informagdes para desenvolvimento regional e a preparagao para
o acordo de livre comércio inter-regional. Ademais, em 2013, ocorre a VI
Cupula Brasil-Unido Europeia, na qual se forma o grupo de trabalho so-
bre temas econdmicos, visando (i) desenvolver o contato entre comércio
e a industria brasileira e europeia e (ii) facilitar a relagio UE-Mercosul. E
ainda apontada a ocorréncia de quatro eventos sobre temas como combate
a violéncia e defesas dos direitos humanos.

Finalmente, as relagdes do Brasil com a UE no governo Rousseff,
segundo as mensagens ao Congresso Nacional apontaram (i) o desenvol-
vimento de uma das iniciativas mais importantes do bloco com um Estado
da América Latina — o Projeto de Apoio a Insercao Internacional de Pe-
quenas e Medias Empresas (PME’s) brasileiras -, (ii) a assinatura, em 2011,
da Declaragdo Conjunta de Intengdes entre o Brasil e a Unido Europeia,

53  Brasil Presidentes, 2003. p. 247
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com o objetivo de intensificar o fluxo de turismo entre América do Sul e
Europa e (iii) que a queda nas exportagdes do Brasil para o bloco ocorreu
devido as crises vividas no sistema internacional em 2008, mas, para 2014,
as expectativas eram a retomada do fluxo comercial.

Empiria: relacoes comerciais e politicas

O grafico 1 abaixo apresenta as taxas de exportagdo, importagao
e saldo da balanga comercial entre o Brasil e o bloco europeu ao longo do
periodo analisado.

Grafico 1 - Taxas de Exportagédo e Importacao (%) e Saldo da Balanga
Comercial ($) por ano

o 3% $15,00
o =
< 31% $10,00 = o
< O b= =1
S 27% $s00 A &
&8 g
% 5 3% I] 0o s 5
5 &7 >
S E 19% $-5,00 g
> <
S 1% $-10,00 =

S QA TOOOANT OO M

[ A AR A A A = = = =l = e s

NN © O OO O OO

————— [ BN e\ BN e BN e o\ NEe\Nie B\

I Balanca Comer. Export. e—Import.

Fonte: elaboragao prépria a partir de dados do MDIC

Ja as relagoes politicas entre Brasil e Unidao Europeia foram ana-
lisadas através dos acordos formulados, considerando seu quantitativo,
carater (bilateral - aqueles exclusivos entre o Brasil e o bloco europeu - ou
multilateral — quando mais sdcios sdo inclusos no acordo) e tema (comercial
ou nao-comercial).
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Quadro 6 - Contagem de acordos entre Brasil e UE

Presidente Bilateral | Multilateral | Total
Collor 1 6 7
Franco 1 3 4
FHC 1 18 19
Lula 8 7 15
Dilma 1 0 1

Fonte: elaboracgdo prépria a partir de dados do Treaties Office Database

A leitura do grafico 1 demonstra que os anos do governo Collor,
mesmo com saldo positivo da balanga comercial, foram de queda acentuada
nas exportagdes e leve aumento das importagoes.

Em relagao aos acordos, durante o governo Collor, apenas um
tinha carater bilateral®* e previa, em linhas gerais, o estabelecimento de
uma estrutura baseada nas premissas democraticas para o fortalecimento
da cooperagao em 21 areas (dentre elas: comercial, industrial, cientifica,
tecnoldgica e intelectual, energética, ambiental), além de apontar outros
acordos (Art. 30) e incentivos a investimentos (Art. 9).

Estes dados apresentam alguns pontos de aparente contradi¢ao neste
governo: primeiramente, as coalizoes estdo a direita no espectro ideoldgico, o
que poderia ser um indicativo de altas taxas de exportagao e importagdo, mas
essa expectativa ndo se confirma. Além disso, nas mensagens ao Congresso
Nacional, observa-se que o Brasil toma o desenvolvimento europeu dos
anos 1980 como modelo a se seguir para integragao internacional. Fala-se
também da consolida¢ao dos lagos politicos e econdmicos e adensamento
das trocas comerciais com a Europa. Contudo, o que se vé ¢ um numero
de acordos bilaterais extremamente baixo.

Ha dois pontos que podem explicar essa contradigdo: (i) a percepgao
de que este governo chegava ao status de “extrema direita”, sendo assim,
o foco seria muito mais nacionalista e protecionista, o que levaria a um

54  Framework Agreement for Cooperation between the European Economic Community
and the Federative Republic of Brazil - Exchange of Letters between the European
Economic Community and the Federative Republic of Brazil on maritime transport
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afastamento do bloco europeu; e (ii) a forte crise deste momento, trouxe
consigo a retragdo econdmica do pais, o que pode ter afetado as trocas, nao
s6 com a Europa, mas com o mundo.

Ja quando Franco assume, adota novas estratégias de governo e eleva
as trocas comerciais com a UE, mas mantém apenas um acordo bilateral®
- porém, diferente de Collor, este acordo tinha carater comercial.

A distribui¢ao ideoldgica das coalizdes de Franco pode explicar a
amplitude das agdes externas. O que se vé na mensagem presidencial de
1993 é a valorizacdo das relagoes sul-sul e do desenvolvimento mercosu-
lino e, a0 mesmo tempo, a aproximagao — nao s6 comercial, mas também
tecnologica, florestal e social - com a Comunidade Europeia através do
Mercosul. Contudo, no 4ambito dos acordos bilaterais nao se pode dizer que
tais proposigoes se confirmaram, tendo em vista o tinico acordo firmado
visava atender recomendagdes do General Agreement in Tariffs and Trade
(GATT).

Nos mandatos de FHC, o comércio com a Unido Europeia é marcado
pelo saldo negativo da balanga comercial, mas também pelo incremento (até
1999) das exportagdes e importagdes, impulsionadas no governo anterior.
Os anos seguintes, entretanto, foram de instabilidade nas trocas comerciais
com o bloco. Esse fato vai de encontro as expectativas, visto que as coalizdes
estavam mais concentradas na area de centro a direita, (ou seja, esperava-se
a ampliagdo das trocas comerciais). Além disso, no seu segundo mandato,
em que a coalizdo se concentrou ainda mais (centro-direita), ocorreu a as-
censao da China como principal destino dos produtos brasileiros. Em 2000,
as exportagdes para este Estado responderam por 2% das totais, enquanto a
participacao da UE e dos Estados Unidos “foi significativamente reduzida™®.

Considerando ainda as mensagens ao Congresso Nacional, o foco
brasileiro passa a ser os paises emergentes, e a Unido Europeia, apesar de se
manter como importante parceiro, divide sua posi¢ao com novos sécios. O
Brasil conquista novos mercados de exportagdo como o Mercosul, a Africa

55 Agreement in the form of agreed minutes on certain oil seeds between the European
Community and Brazil pursuant to Article XXVTII of the General Agreement on Tariffs
and Trade (GATT)

56  Revista Brasileira De Comércio Exterior, 2015, p. 26
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e o Oriente Médio*” e a UE fica atras da América do Sul como principal
destino das vendas brasileiras®®.

Sobre seus acordos, neste periodo é registrado o maior quantitativo
(19). Entre eles, novamente, apenas um bilateral, o qual tratou de garan-
tir que o Brasil, “ndo aplicasse tarifas sobre téxteis e roupas maior que as
estabelecidas no documento™, e que a Unido Europeia “suspendesse a
aplicagdo do quantitativo de restri¢des correntes sobre as importagoes de
téxteis e roupas advindas do Brasil™®.

No que diz respeito as relagdes comerciais, os governos que se se-
guiram ap6s FHC néo conseguiram mais elevar as taxas de exportagao e
importacdo aos altos indices antes alcangados. Mas, enquanto os anos do
governo Lula representaram o melhor periodo para a balanga comercial,
o mandato de Rousseff revelou os menores valores deste indice.

Lula da Silva alcangou também o maior equilibrio entre os tratados
bilaterais e multilaterais; entre comerciais e ndo comerciais (divididos em
3 bilaterais e 4 multilaterais). Quanto aos acordos bilaterais comerciais,
datados de 2006, 2007 e 2009, tratam-se de modificagdes nas concessoes
tarifarias. Os de 2006 e 2009, apontam mudangas nas agendas de tarifas
dos Estados em curso para entrada na UE; o terceiro acordo (2007), traz
alteragdes nas agendas do bloco europeu, especificamente, sobre as carnes
de aves. Esse é mais um indicio de que governos mais a esquerda nao prio-
rizam tanto as trocas comerciais como fazem os grupos de direita.

O primeiro governo Rousseff foi o que apresentou a menor quan-
tidade de acordos com a Unido Europeia restringindo-se a apenas um®,

57  Brasil. Presidentes, 1999
58  Brasil. Presidentes, 1998

59  Livre Tradugdo. Texto original: “2.1 The Federative Republic of Brazil shall not apply
tariffs on textiles and clothing at rates higher that those shown in Annex I”. Disponivel
em: < http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2003/october/tradoc_111681.pdf>.
Acessado em 15. Ago de 2016

60 Livre Tradugdo. Texto original: “2.2. The European Community shall suspend the
application of the quantitative restrictions currently in force in respect of imports of textile
and clothing products from Brazil”. Disponivel em: < http://trade.ec.europa.eu/doclib/
docs/2003/october/tradoc_111681.pdf>. Acessado em 15. Ago de 2016

61 Agreement in the form of an Exchange of Letters between the European Union
and Brazil pursuant to Article XXVIII of the General Agreement on Tariffs and Trade
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de ambito bilateral e comercial. Este acordo, assinado em 2012, remete ao
firmado em 2007 sobre as carnes de aves. Informa-se que foi criada uma
lacuna no nivel de prote¢ao do mercado europeu avicola, a qual foi apro-
veitada por exportadores que substituiram o processamento desta carne,
reduzindo a menos de 57% o uso de carne de frango. Isso culminou no
excesso de importagdes dos produtos avicolas. Sendo assim, o bloco europeu
requereu a renegociagdo do acordo.

CONCLUSOES

No campo da politica externa, o Brasil mantém fundamentos que
pautam seu comportamento no sistema internacional, os quais podem ser
resumidos em trés pontos: multilateralidade, universalidade e parcerias es-
tratégicas. Contudo, o posicionamento ideoldgico dos partidos que formam
as bases dos governos é considerado um fator que que afeta as énfases dadas
a determinadas matérias do nivel internacional. Dessa forma, a hipdtese é
de que quanto mais a direita®?, maior o foco nas relagdes comerciais com
paises desenvolvidos.

Quanto as relagdes entre o Brasil e a Unido Europeia, estas apresen-
tam longo histdrico, iniciado oficialmente em 1960. Contudo ¢ a partir dos
anos 1990 que ganham impulso, visto a influéncia neoliberal ao modelo de
Thatcher e Reagan que leva a América Latina a um processo de abertura
comercial e inser¢ao internacional. De acordo com a hipédtese, o esperado
¢ que durante aqueles governos em que as coalizoes presidenciais se lo-
calizam mais na faixa de centro a direita do espectro ideolégico, o Brasil
intensifique suas trocas comerciais com o bloco europeu.

Dessa forma, foram analisadas as variaveis taxa de exportagao,
importagdo e balanga comercial; acordos assinados; e énfase dada a UE nas
mensagens ao Congresso Nacional, na tentativa de fornecer uma visao com-
parativa entre as expectativas e as praticas das relacdes do Brasil com a UE.

(GATT) 1994 relating to the modification of concessions with respect to processed
poultry meat provided for in the EU Schedule annexed to GATT 1994

62 Contudo, como ja expresso anteriormente, essa hipétese nao se confirma para os casos
de partidos extremistas, visto que estes priorizam muito mais as questdes internas do
Estado.
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Os dados corroboram o que Paulo R. Almeida destaca: “os grupos
politicos que ocupam o poder, alternadamente ou no segmento de uma
ruptura fundamental do sistema, tendem [...] a preservar as grandes opgoes
em matéria de politica externa”. Ou seja, as mudangas na politica externa
nao ocorrem abruptamente e nem em sua base condutora, mas sim sobre
as énfases dadas a determinados assuntos, influenciadas pelas preferéncias
dos grupos que representam. Dessa forma, ndo se faz presente um corte ou
um aprofundamento extremo das relagdes comerciais, politicas e sociais
entre o Brasil e a Unido Europeia, mas sim varia¢des nas prioridades dadas
aos temas que concernem a sua interagao.

Este estudo acerca da ideologia das coalizdes presidenciais brasileiras
demonstrou, assim, quais foram tais mudangas de prioridades que ocorreram
nas relagdes Brasil-Unido Europeia e o porqué delas. E importante destacar
que nao se pode atribuir apenas aos fatores ideoldgicos a responsabilidade
da condugéo politica do Brasil, visto que ha uma série de questdes, internas
e externas, que sdo determinantes para o comportamento dos Estados. Isso
se demonstrou nos governos Collor e Franco, em que o primeiro encarou
uma dura crise politica e econdmica e o segundo, também atingido por
esta, buscava equilibrar a situacio do pais pelo curto periodo de dois anos.

Mas, considerando o impacto das ideologias sobre a tomada de
decisdo, o que se pode perceber é que ha de facto diferenciagdes (por mais
sutis que sejam) entre os focos tematicos da politica externa brasileira em
relacdo ao bloco europeu. Esta afirmagdo torna-se clara quando observados
os dois ultimos governos — Da Silva e Rousseff — do periodo aqui analisado
frente ao mandato de FHC: por um lado, uma esquerda, que se torna cada
vez mais acentuada (principalmente por corresponder ao partido do Pre-
sidente) e valoriza mais o aspecto social do que o comercial. E, por outro,
uma direita (ainda que timida) no governo de Fernando Henrique Cardoso
apontando no sentido das relagdes econdomicas.

Contudo, em linhas gerais, nao se pode afirmar que essa ideologia
seja o agente primadrio na defini¢do das diretrizes politicas, mas sim secun-
dario. Ou seja, frente a certos condicionantes estruturais, as preferéncias
determinadas pelo posicionamento ideoldgico perdem poder de influéncia
na tomada de decisao final.

63 Partidos Politicos e Politica Externa (1986, p. 176)
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POLARIZACOES SOCIOECONOMICAS
NA ALEMANHA: AS DUAS FACES DE UMA
SOCIEDADE DE BEM-ESTAR SOCIAL

Stephan Sandkétter

INTRODUCAO

Um dos maiores desafios da sociedade moderna continua a ser tao
atual como antes, a criagdo e o estabelecimento de direitos e chances iguais
para todos. Segundo estudos atuais, mais de um milhao de pessoas — nati-
vos e refugiados, homens e mulheres, pessoas da terceira idade e criangas
- ndo sabem como irdo se alimentar no fim do més, em um dos paises
mais ricos do mundo (BUTTERWEGGE, 2016). Essas pessoas precisam,
necessariamente, de apoio de voluntarios que distribuem alimentos em
lugares publicos conhecidos.

Esse fato assustador e deprimente traz imediatamente a pergunta:
por que nem mesmo um pais materialmente tao rico como a Alemanha
consegue evitar sentimentos de angustia e desesperanga em consideravel
numero de pessoas no que diz respeito a uma necessidade basica do ser
humano, i.e., poder se alimentar?

Segundo o artigo vinte da Constituicdo Alema, paragrafo primeiro,
a Alemanha é um Estado Federal Democratico e Social. Essa declaragao
obriga toda a sociedade, os politicos eleitos e os cidadaos a cumprirem tal
objetivo. Desde a aprovag¢ao da legislagdo social de Bismarck na década de
oitenta do século XIX, a Alemanha tenta realizar um Estado de Bem-Estar
Social, mas a tentativa foi interrompida em fungao das duas Grandes Guerras
na primeira metade do século XX. Depois de ter suplantado ou esquecido
as causas do maior desastre dessa sociedade e superado as implicagdes de
tal catastrofe — fome, destrui¢ao da infraestrutura, entre outras —, o povo
iniciou a reconstrugdo material do pais. Tal anseio coletivo foi normatizado
no referido artigo da Constitui¢ao Alema, em maio de 1949.
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Neste capitulo, a primeira se¢do descreve o caminho para a criagao
de uma vida digna e com direitos para todos. Sob o lema “Bem-Estar para
todos”, a sociedade buscou instalar o novo Estado de Bem-Estar Social e
conseguiu realizar um projeto de superagao da caréncia material nas duas
décadas depois da “hora zero” em 1945. Apesar da recupera¢ao material
relativamente rapida, dois grandes grupos da sociedade ficaram de fato a
margem desse desenvolvimento, com sua contribui¢do ignorada ou negli-
genciada: os trabalhadores migrantes e as mulheres.

Na segunda se¢ao desse artigo, sdo explicadas as primeiras e for-
tes rupturas no modelo de bem-estar social nas décadas de 1970 e 1980,
por meio da analise dos primeiros grandes conflitos nas areas econdmica
e social. A primeira grande recessdo economica fez com que o projeto
que garantia o bem-estar social vivesse suas primeiras restri¢des. As duas
décadas referidas podem ser analisadas também como a volta de grandes
polaridades socioecondmicas — que sociélogos como Karl Marx e Max
Weber diagnosticaram como a primeira fase de uma sociedade industrial
na segunda metade do século XIX (VESTER, 2015). Mas ao contrario dessa
época, nos dias de hoje, uma minoria da sociedade é afetada (de 10 a 15%),
constituindo um coletivo que vive restricdes com respeito aos pardmetros
de bem-estar social.

O reaparecimento de um polo que representa uma parte carente na
sociedade alema contemporéinea constitui-se como um elemento de con-
tinuidade nas proximas décadas. Se faz necessario, assim, analisar tanto as
perspectivas de vida dessa minoria como também do outro polo, a maioria
da populacgdo que forma as classes média e alta da pirdmide social.

Finalmente, sdo analisadas possiveis saidas para uma sociedade
de bem-estar social polarizada. Neste contexto, é importante ver se uma
resposta tecnoldgica representa um potencial para reduzir as polarizagdes
socioecondmicas. Ou dito de outra forma: a automatizagdo do mundo de
trabalho pode potencializar tal reforma?

I. AS DECADAS DE 1950 E 1960: O PROJETO DO
BEM-ESTAR PARA TODOS

Sociblogos alemaes mundialmente conhecidos, como Karl Marx
e Max Weber, entre outros, analisaram a sociedade alema polarizada do
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século XIX. Enquanto Marx acentuou as miseraveis condigdes economicas
de vida dos trabalhadores e o contraste irreconciliavel entre as duas classes
sociais opostas, trabalhadores e capitalistas, Weber ampliou a perspectiva
diferenciando as condi¢des econdmicas, sociais e culturais das diversas
classes. Historiadores atuais, como Go6tz Aly (2015), evidenciaram a cone-
x40 entre as polarizagdes socioeconomicas e a ascensao do nazismo, com
as desastrosas consequéncias para a sociedade alema e para boa parte do
mundo.

Depois do fim da Segunda Grande Guerra, a Alemanha estava
moral, psicoldgica, politica, social e economicamente desacreditada e des-
truida. A sociedade alema, mulheres e homens, pessoas da terceira idade e
criangas, enfrentaram o desafio de reconstruir um pais em ruinas. Foram
especialmente as chamadas “mulheres das ruinas™ que motivaram a so-
ciedade inteira para o grande desafio de comegar de novo. Depois de uma
dura década de sacrificios materiais, arduo trabalho e ajuda financeira
dos adversarios na Segunda Grande Guerra, a Alemanha conseguiu uma
recuperagao econdmica que implicou em uma significativa diminuigao
das péssimas condi¢cdes materiais de vida.> Vale a pena mencionar, neste
contexto, que a sociedade ainda ndo estava preparada para a confrontagio
com a elaboragdo intelectual, politica e psiquica da pergunta essencial: por
que uma sociedade aparentemente civilizada se tornou barbara? E por que
ela permitiu que Auschwitz acontecesse?’

Contudo, a fixagdo na recuperagao economica trouxe resultados
positivos. O PIB cresceu constante e fortemente, entre 4 e 6% por ano, até o

1 Foram mulheres que, remexendo nos escombros de uma Alemanha devastada apds a
Segunda Grande Guerra, constituiram a forga excepcional da reconstrugéo do pais.

2 Tanto a Fran¢a como Gra-Bretanha e os EUA para a Alemanha Ocidental, assim como a
Unido Soviética para a antiga Alemanha Oriental, ajudaram econémica e materialmente
na reconstrugdo dos parceiros ideoldgicos. Neste artigo serd omitida a andlise das
estruturas econdmicas e sociais da antiga Alemanha Oriental por dois motivos: em
primeiro lugar, por causa da concentragdo do estudo numa sociedade capitalista e, em
segundo lugar, no caso da Alemanha Oriental, por causa de um periodo de analise curto
demais.

3 Theodor Adorno, de descendéncia judaica, socidlogo, filésofo e um dos fundadores
da teoria critica e da Escola de Frankfurt, dedicou muitas obras dele depois da volta
da emigra¢ao dos EUA para a Alemanha, em 1948, ao desafio humano central que
Auschwitz nunca poderia acontecer mais uma vez.
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inicio dos anos 70; o pais alcangou pleno emprego, permitindo ao governo
alemao oferecer licengas de trabalho aos migrantes (SEIFERT, 2013). Essa
fase de sucesso econdmico, tanto para os empresarios, com altas taxas de
lucro, como para os assalariados, com jornadas de trabalho fixas e regu-
lares e aumentos salariais, foi chamada de o milagre econémico alemdo. O
segundo chanceler alemao, Ludwig Erhard, publicou, em 1957, um livro
cujo titulo pode ser visto como a mensagem central para a sociedade alema
desta época: “Bem-estar para todos”. Tal visdo também pode ser interpre-
tada como uma resposta diante do grande conflito entre capital e trabalho
assalariado (HESSE, 2013). A integracdo dos trabalhadores no mercado
de trabalho com salarios dignos foi uma resposta inteligente e eficiente
diante dos conflitos (histéricos) entre capital e trabalho, que provocaram
grandes tensdes sociais e politicas entre a segunda metade do século XIX
e a primeira metade do século passado (SCHMID, 2010; EECHENHOFER,
2007). Ademais, o convivio pacifico entre empregadores e empregados, com
crescimento da economia e dos rendimentos, possibilitou uma vida prospera
com novas chances e perspectivas individuais no lazer (BORCHERT, 2012).

O Estado de Bem-Estar Social

A base desse convivio pacifico foi criada com a introdugéo do siste-
ma de seguros contra riscos de vida individual. Nos anos de 1880, o entdo
Chanceler do Reino, Otto von Bismarck, liberalizou e socializou o mundo
do trabalho com o seguro de saude (1883), o seguro contra acidentes (1885)
e o seguro de pensao (1889). Nao era uma agdo humana ou altruista do
Chanceler, mas sim, um calculo frio e claro para pacificar uma sociedade
em crise econdmica, politica e social diante da ascensao do partido socia-
lista (GEIBLER, 2014).* Os primeiros passos de um estado de bem-estar
social foram aceitos pela maioria da populac¢do e contribuiram para uma
reducao dos conflitos entre empregadores e empregados até a significativa
piora da situag¢do economica no fim da década de 1920.°

4 Valeapena mencionar que o seguro-desemprego foi criado apenas em 1927 por causa da
enorme agravagdao econdmica para muitos trabalhadores.

5 A crise econdmica mundial de 1929 introduzida pelo crash da Bolsa de Nova Iorque
provocou uma retirada de créditos da Alemanha e contribuiu consequentemente para
um agravamento da crise financeira e econémica na Alemanha e finalmente para o fim
da Primeira Republica alema de Weimar em 1933.
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O mencionado sucesso econdmico, a partir da segunda metade da
década de 1950, baseou-se no prosseguimento de um sistema de bem-es-
tar social que oferecia assisténcia aos mais carentes e seguranca de status
aos assalariados. O Estado de bem-estar social pode ser visto como uma
comunidade nacional solidaria que cria compensagdes entre interesses
econdmicos e reivindica¢des sociais (BORCHERT e LESSENICH, 2012;
LESSENICH 2013; ESPING-ANDERSEN, 1991). De acordo com os trés
modelos de paises de bem-estar social desenhados pelo cientista social
dinamarqués Esping-Andersen (2012), a Alemanha pertence ao grupo
dos Estados com um sistema conservador de bem-estar social. O modelo
conservador inclui a adesdo obrigatdria a um sistema de seguros sociais e
contribui¢des financiadas por empregadores e empregados, o que leva em
consideragdo o status profissional do empregado. Com isso, no caso de de-
semprego e aposentadoria, os segurados recebem pagamentos escalonados
aos depositos; os mais bem remunerados recebem pagamentos mais altos
que os menos remunerados.

Os mais carentes, que, por varios motivos, nao podem fazer de-
positos ou contribuir com o sistema de seguros, recebem um rendimento
bésico do Estado. Os dois aspectos centrais do modelo conservador sdo a
preservacdo do status social e a garantia de um rendimento basico - se-
gundo os artigos 20 e 28 da Constituicao Alema (ESPING-ANDERSEN,
2012).5 A realizagdo desses artigos constitucionais tornou-se precipua para
o centro do poder, por meio do chamado triangulo corporativo - o Estado,
as empresas e os sindicatos. O Estado central cria as condi¢des para um
convivio efetivo e pacifico entre empregadores e empregados. E no caso
de um conflito, por exemplo, em razdo da busca de melhores condi¢oes
de trabalho ou de aumentos salariais, os dois atores opostos discutem as
posigdes diferentes até chegarem a uma solugao que é quase sempre um
compromisso (VAN DER VEEN, 2013). O espirito de consenso é a atitude

6 O modelo liberal, por sua vez, acentua a responsabilidade prdpria e a relutancia do
Estado que, por sua vez, intervém apenas em casos de absoluta necessidade individual.
Os mais necessitados podem contar com a ajuda basica do orgamento do Estado. Esse
segundo modelo existe em especial nos paises anglo-americanos. O chamado modelo
universal ou coletivo parte da ideia de uma assisténcia abrangente do Estado e implica
em impostos altos para o financiamento desse modelo. Sdo especialmente os paises
escandinavos que realizam e favorecem esse terceiro modelo que nao diferencia entre o
status social das pessoas (idem: 362-365).
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central para chegar a uma solugdo do problema e evitar um grande con-
fronto. E esse espirito de consenso faz com que o sucesso econdmico seja
um dos aspectos centrais no desenvolvimento do pais nas décadas de 60 e
70 (VESTER, 2015a).”

Ainda que o Estado de bem-estar social tenha sido a base institu-
cional para a rapida recuperagdo material do pais, outros elementos signi-
ficativos desse periodo, processos e projetos que cunhavam o periodo du-
radouro da ascensdo socioeconémica, devem ser analisados. Nesse interim,
dois grupos quase nada se beneficiaram, as mulheres e os trabalhadores
migrantes formaram pois outro polo social dessa época.

Il. ASCENSAO SOCIAL E O EFEITO ELEVADOR -
AS DECADAS DE 1970 E 1980

A base institucional foi acompanhada por um dinamico processo
econdmico que causou uma relevante melhoria dos padroes de vida de
muitas pessoas. Um dos grandes sucessos no desenvolvimento econémico
dessa época foi 0 aumento da produtividade em areas centrais da indus-
tria alema, tais como: ferro, a¢o, aluminio, automobilistica, construgdo de
maquinas, engenharia mecéinica e farmacéutica. E esse aumento na produ-
tividade foi acompanhado por constantes aumentos salariais. Um sucesso
enorme dos empregados foi a implementagdo da jornada semanal de 40
horas de trabalho em 1965, e um outro importante marco foi o direito de
férias remuneradas desde 1963 (NACHTWEY, 2016).

Ainda mais relevante para a ascensao social de um consideravel
nimero de empregados e funcionarios foi a realizagdo de um contrato de
trabalho normal, i.e.: uma jornada de trabalho permanente com contribui-
¢Oes a segurangca social — conforme a compreensao alema de um estado de
bem-estar social. O claro sinal era: empregadores e empregados garantem,
com os pagamentos para a seguranga social, a prote¢ao dos assalariados
contra riscos individuais de vida (por exemplo: desemprego, doenca, idade).

7 E notével que até o inicio da década de 70 aconteceram apenas algumas greves, a maior
foi pelos saldrios pagos em situagdes de doenga em 1956, que terminou com uma vitoria
dos empregados.
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No inicio dos anos de 1970, cerca de 84% dos trabalhadores cum-
priam jornada em tempo integral. Entretanto, deve ser ressaltado um aspecto
central nesse contexto, o que Beck (1986) chamou de o efeito elevador. Sem
duvida nenhuma, o sucesso econémico enorme fez com que uma sociedade
de caréncias materiais se transformasse, dentro de duas décadas, numa
sociedade de abundancia material, incluindo possibilidade de ascensao
social para um relevante numero de cidadéos.

O elevador funciona como um simbolo de que todas as pessoas
poderiam ascender socialmente, mas as diferen¢as no status social das
pessoas no elevador permanecem. Ou seja, a ideia central do velho siste-
ma da legislacao social dos tempos de Bismarck continuava, mantendo a
desigualdade entre as varias camadas sociais.® A tnica diferenga é que as
pessoas que sobem no elevador, i.e., todos, trabalhadores, funcionarios,
pessoas com boa qualificagao ou formagdo modesta, ou até aquelas sem
nenhuma formagao formal, recebem um saldrio mais alto com o passar
do tempo, mesmo sem relevantes crescimentos na produtividade (BECK,
1997). Deve ser adicionado ainda o fato de que havia pleno emprego em
razdo da excepcional situa¢do econdmica existente — de sorte que o mercado
de trabalho podia absorver até mais assalariados. Com base em acordos
binacionais, estrangeiros recebiam a permissao de trabalho e podiam aju-
dar no consideravel crescimento da economia nesse periodo. De 1955 a
1968, o pais concluiu oito acordos pensando numa vantagem mutua, tanto
para a economia nacional como também para a diminui¢do de problemas
econdmicos e sociais nos paises parceiros (SANDKOTTER, 2010a).° Os
trabalhadores provinham desses paises e buscavam aumentar os proprios
salarios em fun¢ao da situagao insatisfatéria no pais de origem. Contudo,
politicamente, ndo se considerou o fato de que pessoas convidadas nao vivem
para trabalhar, mas, sim, trabalham para poder ter uma vida digna, que
permita viver em comunidade com as proprias familias, o desenvolvimento
de relagdes de amizade e a chance de realizar seus interesses individuais,

8  Nalinguagem socioldgica ¢é ttil a diferenciagao entre camada e classe social. Como nesse
artigo ndo ¢ analisado a diferenca entre teorias de classe e camada, os dois termos servem
apenas como expressoes para a denominagao de coletivos no mesmo status.

9  Alemanha concluiu acordos com Itilia, Espanha, Grécia, Turquia, Marrocos, Portugal,
Tunisia e Tugoslavia.
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ou seja, concretizar o termo abstrato bem-estar (social). “Trabalhador
convidado” se tornou a palavra comum para os que chegaram e ofereceram
a propria for¢a de trabalho e reflete claramente a visdo limitada da proble-
matica. Foram anos de controvérsias e discussoes para mudar a condi¢do
de trabalhador convidado para cidaddo. A maioria dos convidados foram
homens, porque a economia necessitava, em primeiro lugar, de mao de obra
ndo qualificada para os trabalhos duros e sujos nas industrias.

A migragao familiar, ou seja, a possibilidade dos trabalhadores
viverem junto com a familia, ndo implicou evidentemente em um projeto
profundo de integraciao dos trabalhadores migrantes na sociedade alema.
Essa falta de uma concepgao clara de integracao pode ser vista como as-
pecto negativo e pesado nas décadas de crescimento econdmico e material.
Mas sem concepgdo convincente de integragao, os imigrantes se tornavam,
portanto, cidaddos e cidadas de segunda classe e formavam um polo que
simbolizava menores chances de vida numa sociedade de aparente bem-
-estar social e econémico.

Mais um grande grupo da populagdo nao usufruiu do desenvolvi-
mento econdmico e social, as mulheres. O grupo majoritario da populagao
alema obteve nesse periodo um papel bem determinado. Enquanto o sexo
masculino trabalhou no mercado de trabalho e sustentou financeiramente
a familia, o sexo feminino teve que cuidar da familia, as vezes nao apenas
dos filhos e do conjuge, mas também de pessoas da terceira idade da familia
nuclear. Os papéis dos sexos feminino e masculino foram bem definidos
de tal forma que apenas dois grupos de mulheres tiveram um trabalho
remunerado nesse periodo: as que tinham que trabalhar fora por causa
do orcamento familiar, e as que tiveram uma alta formacao académica e
trabalhavam especialmente na area de educagao, predominantemente em
escolas.

Como nesse artigo sao refletidas as polarizagdes socioecondmicas
do estado de bem-estar social alemao, sera negligenciada a argumentagao
de como os dois grandes grupos tentaram se libertar das posigoes estabe-
lecidas naquelas duas décadas analisadas até agora.

Ja no fim da década de 1960, no entanto, apareceram as primeiras
rupturas na dura divisao dos papéis dos sexos feminino e masculino gragas
as grandes contribui¢des de movimentos sociais, entre outros, o movimen-
to estudantil e feminista. O engajamento por uma sociedade igualitaria
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mostrou claros resultados. As mulheres conseguiram se manifestar tanto
no mundo do trabalho como na sociedade em geral a partir da década de
1970. Atualmente, mulheres bem qualificadas tém a chance de conquistar
altas posigOes tanto na drea profissional como também na politica e na
vida cultural. Essa ascensao foi também o resultado de reformas no siste-
ma educacional que possibilitou, a partir da segunda metade dos anos de
1960, mais meninas e criangas de camadas economicamente vulneraveis da
sociedade a receber uma formacao mais qualificada, de sorte que, a partir
dos anos setenta, a ascensao social se tornou uma realidade irrevogavel
(WIMBAUER, 2006; SANDKOTTER, 2010a). No entanto, a integragdo dos
trabalhadores convidados e migrantes continuou a ser um grande desafio
que ainda precisa de maiores esfor¢os e ideias produtivas.

Em suma, nas duas primeiras décadas do Pés-Guerra, o préspero
desenvolvimento econdmico e a paz social, em detrimento de dois grandes
atores sociais, marcaram a sociedade alema.

As décadas de 1970 e 1980 - Rupturas

As décadas de 1970 e 1980 caracterizaram-se pois por desenvolvi-
mentos ambivalentes. Em primeiro lugar, devem ser acentuados aspectos
positivos, entre outros, os mencionados processos de mudanga social no
sentido de maiores possibilidades de participagao para individuos, elevados
graus de formacao tanto para criangas das classes baixas como, em especial,
para meninas, e a superacdo definitiva de caréncia material (SANDKOT-
TER; ONNEN 2013; HECKEN 2006).

Além disso, devem ser indicados também aspectos que demonstram
uma aceita¢ao da democracia na populagdo que apoiou um slogan famoso
do quarto chanceler alemao, Willy Brandt, que disse numa declaragao go-
vernamental em 1969 que a sociedade deve ousar mais democracia. Esse
pronunciamento positivo e desafiador animou a sociedade e deixou a im-
pressao de uma situagdo tranquila, estavel e otimista com respeito ao futuro.

No entanto, deve ser constatado também uma tendéncia ambivalente
que parece muito positiva a primeira vista mas que implica nao apenas
progresso, mas também desafios enormes para uma sociedade industrial:
a chamada automatiza¢ao dos processos de trabalho e a introdu¢ao de
computadores nesse espa¢o. Tal fendmeno influenciou de forma drastica
a sociedade porque, no mais tardar a partir da segunda metade dos anos



156 | POLARIZACOES POLITICAS E DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS...

1970, a consequéncia desse desenvolvimento se tornou cada vez mais clara
para a populacdo, ou seja, a for¢a de trabalho do ser humano pode ser subs-
tituida tanto por mdquinas eficientes como também pela racionalizagao de
operagoes de trabalho. Esse processo técnico-administrativo teve grandes
consequéncias para o subsequente desenvolvimento do mundo de trabalho
e da situagdo profissional de trabalhadores e funcionarios e influenciou a
economia e a sociedade desde entdo, e ndo apenas nas décadas de 1970 e
1980 (NACHTWEY 2016; SANDKOTTER 2013).

Uma ruptura inicial e mais leve aconteceu logo no fim da década
de sessenta, mas teve uma enorme repercussio: a recessdo econdémica
dos anos 1966/1967. A Alemanha do Pés-Guerra viveu entdo a primeira
recessao econdmica. A situagdo se agravou ainda nos anos seguintes por
meio de uma recessdao mundial. O governo reagiu achando necessaria uma
combinagdo de politicas macroecondmicas que libertariam a procura de
trabalho. Essa receita famosa de interveng¢do do Estado do economista
inglés John Maynard Keynes funcionou e estabilizou o clima nacional no
inicio dos anos setenta (HAUG, 2015).

Mas a préxima recessdao econdmica seguiu logo com consequéncias
mais graves. A crise econdmica de 1973/74 afetou a substancia da economia
e foi o ponto de mudanca. Em 1973, aconteceu o primeiro choque petro-
lifero, ou seja, através de um estrangulamento na produgéo de petrdleo de
5% pelos Estados arabes da OPEP, no contexto da quarta guerra entre Israel
e Estados arabes, o preco da matéria-prima subiu subitamente e causou
uma fase de turbuléncias nas economias capitalistas do mundo. Essa crise
deixou a mensagem de vulnerabilidade das economias capitalistas. Com
sua forte economia exportadora, a Alemanha foi afetada drasticamente
pelo embargo dos Estados arabes.

O choque petrolifero de 1973 se desdobrou em um debate fun-
damental com fortes consequéncias. O ponto de vista minoritario nesse
debate foi defendido por cientistas de varias areas e ativistas de diversos
movimentos sociais que achavam a crise um sinal para as limitagdes do
crescimento econémico. Segundo os adeptos da ideia, as sociedades nao
podem depender da natureza finita da matéria-prima e deveriam desenvol-
ver concepgOes cientificas e politicas publicas que se orientem em descobrir
e inventar caminhos alternativos (MEADOWS, 1973). Apesar das grandes
discussoes na sociedade alema (e em outras sociedades capitalistas), tal ideia
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se tornou irrealista e foi contrastada com uma convencional argumentagao
econOmica, que insistia na possibilidade de enfrentar (também futuras)
crises por meio de plausiveis receitas econdmicas. Estas vém da teoria ne-
oliberal e preveem uma economia orientada por medidas de desregulagao
e uma politica de aprovisionamento.

Um outro ponto de vista neste debate fundamental foi entao domi-
nado pelos defensores da teoria neoliberal. Uma consequéncia secundaria
da primeira crise petrolifera foi o acréscimo de crises econdmicas por causa
de motivos econdmicos, ou seja, 0 comego de diminui¢des no crescimento
econOmico até fases de estagnagdo - que afetaram evidentemente paises
com fortes concentragdes na exportacao de produtos. Essa redugao do
crescimento econdmico implicou especialmente em trés resultados: em
primeiro lugar, o aumento significativo de desempregados, especialmente
na primeira metade dos anos de 1980; em segundo lugar, o aumento de
despesas na area social e, last but not least, o aumento de dividas publicas.
Esse triangulo assustador, segundo a argumentagdo neoliberal, pode ser
superado por meio de uma evidente opgdo pela diminuicao de despesas
publicas e uma decidida orientagao pelas ofertas do setor econdmico que,
por sua vez, deve ser apoiado no interesse de investir em projetos e subse-
quentemente em disponibilidades novas de trabalho. A estratégia neoliberal
se tornou ainda mais dominante a partir de 1998 (NACHTWEY, 2016).

Quanto as polaridades nas décadas de 1970 e 1980, pode se resumir
que além das mencionadas liberdades ganhadas - conceitos-chave: reformas
no sistema de formagao e processos de emancipagdo — se acentuou na drea
socioecondmica o crescimento de desigualdades de oportunidades, de sorte
que os bem formados alcangaram, nos tempos de maior concorréncia, postos
de trabalho reconhecidos e bem remunerados, enquanto especialmente os de
menor formagao ficaram na escada menor da hierarquia social e correram
o risco de se tornarem apenas receptores de transferéncias do Estado, tendo
em vista que no inicio da década de oitenta se estabeleceu o desemprego de
longo prazo, ou seja, o perigo de nao poder ser mais integrado no mercado
de trabalho. Foram especialmente os menos qualificados que sofreram essa
fatalidade desde entdo. Dentro de poucos anos na década de setenta, o
nimero de desempregados na Alemanha chegou a um milhao de pessoas
e, a partir da primeira metade dos anos oitenta até a reunificagdo, o pais
alcancou um patamar de dois milhdes de desempregados, pessoas menos
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qualificadas sem chances de volta para o mercado de trabalho (RUDOLPH,
1992; ZIMMERMANN, 2006).

lll. DA DECADA DE 1990 AOS DIAS DE HOJE:
O FIM DO PROJETO PROMETEDOR

No periodo de 1990 até os dias de hoje, houve um fortalecimento
da tendéncia de polariza¢do em fungdo da desigualdade de renda entre
0s 10% mais ricos e 0s 10% mais pobres da sociedade. Esse periodo de
quase trinta anos pode ser dividido em trés fases: a) as consequéncias da
reunificagdo alema, b) as consequéncias da chamada Agenda 2010 ec) a
acentuagdo das polarizagdes socioeconomicas que implica na formagdo de
trés classes sociais: cerca de 15% da populagdo com uma situagao privile-
giada; a grande maioria de até 70%, que apesar de ter perdido uma segu-
ranga quanto a durabilidade do préprio emprego vive com consideraveis
condigbes de vida; e um segmento de aproximadamente 15% com uma vida
em condig¢des constantemente inseguras em relagdo ao rendimento, assim
como a participagdo na vida cultural e politica (VESTER, 2015a, 2015b).

Consequéncias da reunificacdo

Do ponto de vista socioecondmico, a reunificagdo alema, em 1990,
significou a tentativa da imediata integragao de 16,5 milhoes pessoas nos
sistemas economico, politico e de previdéncia social na antiga Alemanha
ocidental, ou seja, da noite para o dia, o numero de habitantes da nova
Alemanha cresceu bastante (para 80 milhoes). Depois do desaparecimento
da primeira euforia da reunificagdo do pais, levantaram-se varios proble-
mas (DAEHNHARDT, 2014; DOMINGUEZ AVILA, 2010; RESENDE,
2009). Para enumerar apenas os mais graves: a falta de competividade de
um grande numero de empresas da antiga Alemanha Oriental significou
a faléncia de muitas empresas e empregos; e a transferéncia das pessoas
no sistema de previdéncia social necessitou consideraveis despesas do
or¢amento nacional. Ademais, um consideravel nimero de empresas da
antiga Alemanha Ocidental vivia uma situac¢ao de grandes dificuldades
com respeito a competividade por causa de processos econémicos globais
que resultaram em um deslocamento de empregos para outros paises com
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salarios mais baixos. Em outras palavras, tratou-se de um desafio nacional
que se tornou ainda mais grave por causa dos efeitos da reunificagao. Esse
desafio marcou milhoes de pessoas por causa das crescentes insegurangas
na vida pessoal e a experiéncia individual de desemprego. Especialmente
pessoas com poucas qualificagdes ou qualificagdes ndo procuradas tinham
que viver com a fatalidade de ndo poder voltar mais ao mercado de traba-
lho e tornar-se completamente dependente de transferéncias financeiras
do Estado (DIAS, 2014; PFETSCH, 1997; QUEIROZ GUIMARAES, 2006;
HASSEL, 2010).

A Agenda 2010

No inicio do século XXI, a situacdo socioecondmica foi cunhada
com ilhas de sucesso - especialmente nas grandes cidades alemas — e mares
de insegurancga e descontentamento de milhdes de pessoas. A Alemanha
passou a imagem do “sick man of Europe”. O governo federal tomou a de-
cisao de que o estabelecido modelo de parceria pacifica entre empregadores
e empregados deveria ser modificado a favor de um sistema que exigisse
mais responsabilidade pessoal do individuo e reduzisse, a0 mesmo tempo,
os beneficios recebidos do Estado. Essa ideia central foi articulada na cha-
mada Agenda 2010. A concepgao “Agenda 2010” foi elaborada e realizada
no segundo mandato do governo de Gerhard Schrdder, entre 2003 e 2005, e
incluiu mudangas no sistema social e na legislacdo do mercado de trabalho.
O governo pretendia reganhar a perdida competitividade das empresas
alemas no mercado internacional e mudar o sistema de seguridade social
exigindo mais contribui¢des do individuo (GIRAUD 2010; BUSEMEYER
ET AL.,2013; QUEIROZ GUIMARAES, 2014).

Dois aspectos com graves consequéncias marcaram a Agenda 2010:
medidas organizacionais na drea econdmica; e medidas na drea do mercado
de trabalho.

Em relacao ao papel do empresdrio de criar postos de trabalho
numa economia capitalista, afirmou-se que ele precisava ser apoiado pelo
Estado por meio de medidas que promovessem a vontade e a disposi¢ao
de criagao de vagas. Para tal, deveriam ser reduzidos os custos ndo sala-
riais por meio de um aumento das contribui¢des a seguranca pagas pelos
empregados. Além disso, deveria ser facilitada a possibilidade de demissao
de assalariados por causa de necessidades econémicas.
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Quanto ao mercado de trabalho, foi realizada a mais ampla re-
forma na histéria da Alemanha depois da Segunda Grande Guerra. O
pagamento do seguro desemprego foi limitado a um ano a partir de 2005,
ou dezoito meses para empregados na idade de 55 anos ou mais velhos.
No caso de ndo arranjar um novo emprego dentro de um prazo de doze
meses, o desempregado poderia receber apenas um subsidio basico, com
uma evidente diminui¢ao do padrdo de vida. O montante de renda basica
dependeria do patrimonio do beneficidrio, ou seja, a pessoa afetada nao
teria o direito de manter todos os bens acumulados na época da atividade
profissional. As fortunas também nao poderiam ser transferidas para contas
de outros membros da familia (parceiro ou parceira, filhos). As reformas
realizadas provocaram um clima tenso na sociedade e uma onda de ma-
nifestagoes e greves e até a destituicdo do governo em exercicio no ano de
2005 (HETTLAGE, 2013).

Hoje, pode-se constatar um resultado ambivalente da reforma através
da Agenda 2010 que apoiou evidentemente os interesses de empresarios e
carregou as situagdes econdmica e social dos assalariados. Pode ser cons-
tatado também um aumento de empregados a partir de 2006. Entretanto, o
aumento de postos de trabalho dominou o processo de novas contratagdes.
Esse processo ambivalente sera analisado a seguir de forma abrangente
e detalhada partindo dos dias de hoje (NACHTWEY, 2016; QUEIROZ
GUIMARAES, 2014; PADILLA 2014).

Desenvolvimento geral no periodo

No ano de 2017, a Alemanha alcangou um recorde: em nenhum ano,
desde a reunificagao, existiram tantos postos de trabalho e uma quantidade
tao pequena de desempregados. Entretanto, os nimeros impressionantes a
primeira vista devem ser analisados de uma perspectiva diferenciada, pois
o sucesso no mercado de trabalho foi acompanhado por um aspecto que
marcou o desenvolvimento econdmico e social do pais desde a introdugéo
da reforma da Agenda 2010, em 2005. O desenvolvimento no mercado
de trabalho foi cunhado com uma polaridade; de um lado, um numero
relativamente pequeno de trabalhos bem remunerados que oferecem uma
seguranga social e a possibilidade de planejar a propria vida por um longo
prazo e, de outro lado, trabalhos temporarios - também para pessoas bem
qualificadas e com altos saldrios — que implicam inseguranca e muita flexi-
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bilidade. Os niimeros altos de empregos e empregabilidade nao refletem,
de maneira nenhuma, uma situagao favoravel para os empregados nem a
visao (ingénua) de um crescimento constante de melhores postos de tra-
balho sem limitagdes temporarias. Apesar do aumento de qualificacdes e
da disponibilidade para (uma) flexibilidade (maior ainda), o mercado de
trabalho continuou a ser volatil e, o que pesa mais, representou o aumento
da polariza¢ao na sociedade alema. Essa polaridade de poucos bem remu-
nerados com seguros trabalhos de um lado e um niimero relativamente
grande de postos inseguros e mal-pagos de outro lado pode ser observada
claramente no setor de servicos (NACHTWEY, 2016).

Sem duvida nenhuma, esse setor cresceu constantemente nas tltimas
décadas tanto nos paises desenvolvidos como também nos paises emer-
gentes. No caso da Alemanha, vale ressaltar a tendéncia de que o setor de
servigos oferece, até agora, um numero relativamente pequeno de trabalhos
bem qualificados e remunerados (por exemplo: engenheiros, consultores,
gerentes, gestores) e um grande nimero de assalariados mal-pagos em
distintas areas, como educadores, agentes em firmas do terceiro setor, entre
outros (MANSKE, 2005; VESTER, 2015b).

Esta percepgdo pode ser ilustrada por meio de uma outra metéfora:
a escada rolante substitui o elevador. Enquanto o elevador representa a
tendéncia de subida das varias camadas sociais, a escada rolante repre-
senta subidas e descidas coletivas e individuais. A distdncia entre bem e
mal pagos se ampliam novamente: os salarios liquidos dos empregados
cresceram — com algumas fases excepcionais — até a primeira metade dos
anos noventa; mais tarde (até hoje) observa-se um alargamento do leque
salarial. Desde o inicio do novo século, a produtividade cresceu, mas, ao
contrario das décadas de cinquenta a setenta do século passado, os salarios
liquidos cresceram constantemente apenas no setor alto, estagnaram ou
subiram pouco para a classe média, e desceram sucintamente para a classe
com os menores salarios. Em niimeros empiricos: o um quinto (1/5) mais
pobre da populagdo perdeu, e o um quinto (1/5) mais rico ganhou no
rendimento total. Nos tempos do elevador, quase ndo mudou a dimensao
da desigualdade; o inico aspecto que cunhava fortemente essa época era
a reprodugdo das desigualdades sociais nos niveis de classes sociais (classe
dominadora, classe média e classe baixa). Um outro numero reflete clara-
mente esse desenvolvimento: enquanto os dez por cento mais ricos tiveram
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44% do patrimonio liquido em 1991, eles alcangaram 66% em 2010. E a
desigualdade seria ainda maior sem os impostos baixos e as transferéncias
do setor publico (NACHTWEY, 2016).

Segundo o economista francés Thomas Piketty (2014) pode-se
observar, em geral, que a concentragao de riqueza aumenta quando os
ganhos de capital sdo mais elevados do que os crescimentos econoémico e
salarial. Piketty acrescenta ainda constatando que os maiores lucros, num
mundo em processo de globalizacgao, sdo feitos pelos detentores de capital
e de acionistas.

Desde 2005, a desigualdade na Alemanha néo cresceu mais. En-
tretanto, mas a ja constatada situa¢ao permanece firme e forte: enquanto
a classe dominadora ganha lucros com a exce¢ao da crise financeira (2008
e 2009), a classe média vive um desenvolvimento instavel, para ca e para
14, e a classe baixa permanece num patamar baixo (NACHTWEY, 2016).
Mesmo a crise financeira (mundial) afetou a economia alema bem menos
do que outras sociedades ocidentais.

A crise financeira, a partir de 2007, foi provocada por um colapso
da bolha imobilidria nos EUA. Desde os anos noventa, mesmo pessoas com
baixos salarios receberam créditos de bancos para poder realizar o sonho
da casa propria. Os tomadores de empréstimos, as vezes, nao prestavam
atengdo nas flexiveis taxas de juros nos seus contratos e, quando as taxas
diretoras subiram de novo, ndo podiam pagar mais as crescentes taxas, de
forma que o sonho da casa prépria terminou de forma brusca.

E como muitos bancos ndo deram apenas créditos de forma irres-
ponsavel para pessoas com pouca solvéncia, mas foram envolvidos também
em negdcios de alto risco, o colapso de um banco de significancia interna-
cional impulsionou o aparecimento de uma grande crise. Quando o banco
de investimentos Lehman Brothers anunciou insolvéncia em setembro de
2008, as turbuléncias nas bolsas mundiais fizeram insolvéncias de outros
bancos no mundo inteiro e provocaram a chamada crise financeira de
2008. A consequéncia dessa turbuléncia foi a faléncia de muitos bancos e
a recessao econdmica em varios paises no planeta (EICHHORST ET AL.
2011; DORRE, 2014). A Alemanha superou de forma notavel essa crise
por meio de medidas que acalmaram tanto os investidores e bancos como
também os consumidores. Medidas como, por exemplo, a disponibilidade
do Estado de ser fiador dos bancos em risco, grandes programas de incen-
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tivo a conjuntura econdmica e a introdugao de jornadas reduzidas em vez
de demissoes (NACHTWEY, 2016; LEHNDORFE, 2012).

Trabalho precario

Um dos aspectos mais notaveis no mercado de trabalho é o cresci-
mento de trabalhos precéarios. Em geral, um trabalho precario nao inclui o
tempo integral, mas é limitado temporariamente e ndo oferece as protecoes
sociais por meio de seguros. Essa relacao de trabalho se caracteriza pela
inseguranca para o empregado e pela facil possibilidade de retirada do
posto de trabalho, e é chamada de emprego atipico. E consideravel que, em
2014, 68,3% dos empregados tiveram um trabalho regular, o que significa
uma reducido de quase onze por cento em comparagdo com o primeiro ano
da reunificagdo. Entretanto, os trabalhos atipicos subiram para 20,9%, e 0s
autonomos marcaram 11% dos profissionais. A metade dos profissionais
independentes trabalham sozinhos, sem empregados, e correm um grande
risco de ndo poder corresponder as expectativas dos clientes. O aumento de
trabalho a tempo parcial e empregos temporarios se referem especialmente
a trabalhadores pouco qualificados. Vale a regra geral: quanto mais jovem e
mal-qualificado, tanto mais a probabilidade de exercer um emprego atipico.
Deve ser acrescentado ainda o fato de que a erosdo de trabalhos regulares
esta relacionada também com a crescente atividade profissional de mulhe-
res que, na maioria das vezes, nao preferem um trabalho a tempo integral,
mas um a tempo parcial por causa das dedicagoes a familia (NACHTWEY,
2016; SCHERSCHEL, 2012).

O aparecimento dessa (nova) forma de ocupagido assalariada re-
sultou também em relagdes complicadas entre as duas fragdes nas firmas.
Este aspecto de mal-estar psicoldgico contribuiu para uma outra forma de
viver o mundo de trabalho (NACHTWEY, 2016).

Medo de descida

O socidlogo francés Robert Castel (2000) detectou na maior classe
da sociedade capitalista contemporanea, a classe média, tendéncias de
descontentamento e até de medo da descida social. A percep¢do de novos
grupos do mundo de trabalho fez com que partes da classe média refletissem
sobre as consequéncias dessa flexibilizagdo das relagdes de trabalho para o
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proprio status social.'® Segundo Castel, existem trés fracdes na sociedade
atual: a primeira se compde de todos e todas com o sentimento de serem
integrados na sociedade, ou seja, pessoas que confiam no proprio papel
dentro da sociedade. A segunda parte se compoe de pessoas que perderam
o sentimento de seguranga e se consideram como pessoas vulneraveis. E
um sentimento de vulnerabilidade, ou seja, a perda de confian¢a na se-
guranca pessoal dentro de uma sociedade com consideraveis mudangas
nas areas social, econdmica e politica. E a terceira fragdo se sente isolada
das primeiras duas zonas e dos beneficios da sociedade. As pessoas desse
grupo se sentem constantemente numa posi¢ao secunddria, ou seja, sem
chances de chegar na drea mais préxima, aquela das pessoas que se sentem
vulneraveis na atual conjuntura da sociedade. A descri¢ao de Castel no
inicio desse novo século se tornou mais sdlida e convincente, de sorte que
se leva em consideracdo a reestruturagdo das trés tradicionais classes sociais
(dominante, média e baixa). A atual sociedade é cunhada pelo medo de
descida ou, na classe baixa, de viver numa situagdo de precariedade sem
chances de subir na escada social (NACHTWEY, 2016; CASTEL , 2009).

As classes sociais contemporaneas

Segundo pesquisas empiricas, a situagdo objetiva da classe alta ou
dominante ndo mudou, ou seja, os membros mantém um status estavel.
As insegurancas da classe média nao se referem a dados objetivos, mas
resultam em sentimentos individuais de nao poder mais manter o status
social. Como a metafora da escada rolante indica a possibilidade de subidas
e descidas individuais, se faz complicado criar uma imagem diferenciada
dos membros da classe média, que sem davida nenhuma ndo tém mais
a consciéncia de uma classe. O tnico aspecto que pode ser generalizado
é o fato que a situagdo descrita vale para o pais inteiro - sem diferencas
geograficas (NACHTWEY, 2016).

A situacdo da classe baixa na Alemanha também nao tem a cons-
ciéncia de um coletivo. Tal situagao pode ser descrita, em linhas gerais, da

10 A classe média ndo ¢ apenas grande mas também versatil: educadores e professores de
escola, trabalhadores qualificados, camponeses, comerciantes, negociantes, funcionarios
(publicos), agentes independentes ou, numa expressao, todos e todas com profissoes
qualificadas (VESTER, 2015b).
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seguinte maneira: independentemente da forma concreta de precariedade,
todos os membros da classe tém que se confrontar com as consequéncias da
chamada reforma da Agenda 2010. Aconteceu uma alteragdo de paradigma
porque o Estado social buscou estimular (desde 2005) em primeiro lugar,
a disposi¢do do individuo de procurar um emprego e aceitar qualquer
oferta, mesmo que ndo combine com o grau de formagao do candidato.
Para os mais precarios, os candidatos sem educagdo formal, a situagdo se
complica ainda mais por causa da falta de um nimero adequado de postos
de trabalho (idem).

O que pode ser concluido em geral para a sociedade alema contem-
poranea: a) a sociedade oferece possibilidades divergentes para as varias
classes; b) essas divergentes possibilidades sdo responsaveis por processos
de fechamento na sociedade, ou seja, os mais vulneraveis nao dispdem de
chances realistas para subidas na hierarquia social, enquanto os membros
da classe média tém que confiar em tempos estaveis nas areas econdmica
e politica para poder segurar o proprio status social em risco; c) os que
pertencem a classe dominante representam claramente a estrutura da atual
sociedade que é cunhada com a reprodugao de desigualdades sociais.

CONSIDERACOES FINAIS E PERSPECTIVAS

A andlise das varias polaridades nas tltimas décadas permite al-
gumas consideragdes finais e um olhar para o futuro préximo. Podem ser
esbogados dois cendrios, um partindo da situagao atual, e um segundo
levando em consideragao possiveis desenvolvimentos socioecondmicos
diante de processos de digitalizagdo (WETZEL, 2015).

Primeiro cendrio: vale acentuar que as classes de hoje nao tém a
consciéncia de classe como aquelas do século XIX até a primeira metade
do século XX. Mas mesmo sem tal consciéncia, a divisdo das trés classes
e as fragdes nelas sdo um sinal claro que, também nos tempos de hoje, a
reproducdo de desigualdades sociais permanece um dos maiores obstaculos
para um desenvolvimento mais digno e humano (BOURDIEU, 198; SAN-
DKOTTER, 2001). Uma economia claramente diversificada e especializada
continua a precisar de empregados altamente qualificados e capazes de
reagir flexivelmente com respeito as exigéncias do trabalho. A necessidade
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de maior flexibilidade é uma resposta 6bvia das (maiores) exigéncias para
o empregado e a reducao de velhas hierarquias. Mas a democratizagdo da
relacdo entre empregador e empregado implica em mais possibilidades
de realizar projetos em tempos curtos (KOPPETSCH 2011). Sem duvida
nenhuma, pessoas altamente qualificadas continuam a ser os beneficiarios
deste trabalho contemporaneo. As preocupagdes e medo de descida social,
especialmente de membros da classe média, podem ser atribuidas as maio-
res exigéncias e a inseguranga de que projetos momentaneos dificilmente
possam garantir empregos de longa duragdo (PFEIFFER, 2015). Mesmo
assim, a competéncia, a motiva¢ao e a dedica¢ao ao trabalho beneficiam
tanto as classes alta como a média num mundo de trabalho cada vez mais
competitivo no nivel internacional. A certeza de que um outro ou uma outra
concorrente poderia exercer a profissao da mesma forma (eficaz e eficiente)
cria um elemento disciplinador que implica em sentimentos como indife-
renga, inseguranca, estresse, instabilidade e fases de apatia (BUDE, 2014).

No entanto, a situa¢gdio muda completamente para todos que per-
tencem a classe baixa. Vérios estudos empiricos mostram que muitos re-
ceptores de transferéncias do Estado continuam a ser motivados a voltar
ao mercado de trabalho, mas tém uma visdo realista das proprias chances
(SONDERMANN et al., 2009). Esse grupo de seres humanos forma um
outro polo na sociedade contemporanea cujas chances de autofinanciar o
seu sustento de vida sdo minimas. Até hoje, faltam concepgdes e iniciativas
para mudar a situagdo dessas pessoas que conformam um total de quase
quatro milhdes de pessoas. O grande obstaculo para uma vida conduzida
pela propria forga e engajamento ¢ a falta de competéncia basica para o
mercado de trabalho.

O impressionante é que qualquer tentativa de politicas publicas
esta sujeita a hipdtese de que processos de digitalizagao possam contribuir
para uma melhoria de chances de pessoas menos qualificadas entrarem no
mercado de trabalho.

Segundo cenario: a digitalizagdo ¢ um processo de conversao, por
meio de um scanner, de informagdo analdgica para cédigo digital (dados
numéricos) passivel de ser interpretado por um computador. Esse processo
de conversao pode se referir a instrumentos, aparelhos e veiculos, entre
outros. A digitalizagdo pode seguir a fusao de virtualidade e realidade.
E realista afirmar que méquinas interligadas podem se comunicar, robos
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podem substituir atividades humanas, e impressoras 3D podem individu-
alizar a produgdo (HARTMANN, 2015).

O que parece uma nova revolugao na area de automatizagdes pode
gerar também novos empregos para pessoas de baixa qualificagdo. Mas antes
de esbocar essa visao otimista, devem ser mencionadas as preocupagoes
com respeito aos processos de digitalizacao.

O receio mais articulado se refere a provavel tendéncia de desem-
prego em massa. Segundo essa previsao, 20% das pessoas terdo um trabalho
renumerado e 80% poderao permanecer fora do mercado de trabalho. Um
outro problema destaca-se nas fronteiras liquidas entre trabalho remu-
nerado e ndo-remunerado porque é incerto quem vai pagar qual servigo
numa sociedade em que o esfor¢o de trabalho (simples) pode ser substi-
tuido por mdquinas e robds (DORRE, 2015). Ao lado da visdo de que o
surgimento de novos mercados necessite novos tipos de trabalho, inclusive
para os que ndo tém boas qualificagdes, existe uma ideia prometedora e
que estimula profundas reflexdes. Partindo da ideia de que muitos tipos
de trabalho podem ser realizados de forma melhor e mais eficaz por robos
e maquinas, a sociedade poderia valorizar mais uma economia social, ou
seja, um trabalho do cuidado. Uma ideia prometedora nas sociedades oci-
dentais em envelhecimento, cuidar de pessoas da terceira idade, doentes,
necessitados de qualquer tipo. E para reforcar ainda mais essa ideia: uma
economia digitalizada criaria a base de uma sociedade sustentavel que
poderia assinar um novo contrato social que garantisse a todos e todas o
direito de participagao segundo a regra de ouro: um terco do total para
trabalho remunerado, um terco para trabalho de cuidado e um ter¢o para
0 engajamento civil.

Mas atencao: sera que as polarizagdes descritas da sociedade alema
podem ser superadas por meio do progresso tecnoldgico? E ainda mais:
nesse ensaio foi discutido o desenvolvimento socioecondmico de um pais.
Serd que a visdo articulada combina com o espirito, a mentalidade e a
vontade da sociedade alema? Ou um outro povo é mais capaz para a rea-
lizacdo da mencionada ideia? Mas seria suficiente somente um povo? Ou
apenas sociedades ocidentais? E dificil de imaginar, porque deve ser para
o mundo todo.

Ou, no final, fica muito mais realista e desafiador apenas o legado
da sociedade moderna: o ser humano é capaz de criar e estabelecer direi-
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tos iguais para todas e todos. Ele sé precisa de coragem, disponibilidade e
engajamento no dia a dia, cotidianamente.
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BREXIT - POLARIDADES NO REINO UNIDO

Angélica Saraiva Szucko

The British people have voted to leave the
European Union and their will must be respected.
(David Cameron, 24 de junho de 2016)

A palavra “Brexit” é formada pela jun¢do das palavras “Britain” e
“Exit” e significa a saida do Reino Unido da Unido Europeia. No dia 23 de
junho de 2016, os cidaddos britanicos' votaram em um referendo? sobre a
permanéncia do pais na Unido Europeia ou sua saida daquele bloco regional.
Com 51,9%, aproximadamente 17,4 milhdes de votos, a op¢ao pela retirada
da Unido Europeia foi vitoriosa; todavia, cerca de 16,1 milhoes de pessoas
(48,1%) votaram pela permanéncia no bloco europeu (THE ELECTORAL
COMMISION, 2018). O resultado evidencia o alto grau de polaridade que
existe atualmente no Reino Unido. Vale ressaltar que essa nao foi a primeira
vez que a populac¢ao britanica foi consultada sobre o vinculo com o processo
de integracdo europeu. Em 1975, logo apds a entrada do pais nas comuni-
dades europeias, foi realizado um referendo semelhante, no qual 67,2% dos
britanicos optaram pela permanéncia no bloco (TOSTES, 2017). De fato,
a relagao do Reino Unido com a Europa comunitaria sempre foi marcada
por apreensdo e distanciamento, e o recente referendo marca o dpice desse
processo, uma vez que, até o momento, nenhum outro pais membro decidiu
sair da Unido Europeia ou de suas organizagdes precedentes’.

1 Apenas os cidadaos britanicos puderam votar. Os cidaddos da Unido Europeia que vivem
no Reino Unido nio tiveram direito de voto.

2 No direito britdnico, ndo hd a mesma diferenciacdo entre os conceitos “referendo” e
“plebiscito”, como ocorre na legislagao brasileira; por este motivo, neste texto, os termos
serdo utilizados como sin6nimos.

3 Somente trés territérios de Estados membros sairam: Argélia, com sua independéncia
da Franca em 1962; e Groeldndia e Sdo Bartolomeu, que se tornaram territorios ultra-
marinos da Unido Europeia, respectivamente em 1985 e 2012.
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Este capitulo procura retomar a trajetoria desse relacionamento
conturbado entre o Reino Unido e as comunidades europeias enfatizando
os fatores que contribuiram para o incremento das polaridades no pais, que
culminou com a decisao de sair do bloco regional. Desta forma, procura-se
responder ao seguinte questionamento: quais as polaridades evidenciadas
pelo Brexit? De modo a atender esse objetivo, primeiramente, sdo apresen-
tados os fatos historicos antecedentes a realizagao do referendo de junho
de 2016. Em segundo lugar, analisa-se o resultado do referendo a partir
das divisdes internas ao Reino Unido que foram expressas pela votagao.
Posteriormente, discorre-se sobre as etapas do atual processo de negocia-
¢do para a retirada do pais da Unido Europeia. Ao final, sdo apontadas as
perspectivas futuras desse relacionamento diante de um cenario europeu
também marcado pelo aumento da polariza¢io. O texto procura contribuir
para a compreensao de um fendmeno contemporaneo ainda em andamento,
que trara impactos diretos tanto para a dindmica da integragdo europeia
quanto para o funcionamento da ordem global.

HISTORICO DO RELACIONAMENTO ENTRE REINO
UNIDO E UNIAO EUROPEIA

O Reino Unido*, formado pela Inglaterra, Escdcia, Pais de Gales e
Irlanda do Norte, aderiu as comunidades europeias em 1973, juntamente
com Irlanda e Dinamarca, no primeiro alargamento do bloco, o qual ja era
constituido por Alemanha Ocidental, Bélgica, Franca, Italia, Luxemburgo e
Paises Baixos. A negociagao para a entrada do pais foi um processo que se
estendeu por muitos anos. Ainda que Winston Churchill, primeiro-ministro
britinico entre 1940-1945 e 1951-1955, fosse um entusiasta da formacao
dos “Estados Unidos da Europa™, esse projeto nao incluia, necessariamente,

4 Oficialmente Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte.

5 Famoso discurso na Universidade de Zurique, em 1946: “Existe um remédio que (...), em
poucos anos, poderia tornar toda a Europa (...) livre e (...) feliz. Trata-se de reconstituir a
familia europeia ou, pelo menos, a parte que nos for possivel reconstituir e assegurar-lhe
uma estrutura que lhe permita viver em paz, seguranga e liberdade. Devemos criar uma
espécie de Estados Unidos da Europa” Ver: https://europa.eu/european-union/sites/
europaeu/files/docs/body/winston_churchill_pt.pdf
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o Reino Unido. A Europa, para os britanicos, era compreendida como o
outro, o continente.

Em um primeiro momento, o Reino Unido recusou-se a integrar
tanto a Comunidade Econdémica do Carvao e do Ago (CECA), criada
em 1951 pelos seis paises fundadores, quanto a Comunidade Econdmica
Europeia (CEE), instituida pelo Tratado de Roma, em 1957. A negativa
relacionava-se, em grande medida, a importancia das relagdes comerciais
com suas colonias e ex-colonias pertencentes ao Commonwealth, bem como
a oposi¢ao a proposta de uma unido aduaneira® (BACHE; JORDAN, 2006).
Nesse sentido, observa-se que, desde o inicio, a l6gica intergovernamental
pautou a a¢ao politica do Reino Unido e que o pais nao estava de acordo
com a constitui¢do de institui¢des supranacionais que pudessem limitar sua
autoridade estatal. De fato, a defesa da soberania nacional em detrimento
do aprofundamento comunitario é um dos elementos que constantemente
gerou tensdes entre o pais e o bloco regional. Segundo a organizagdo The
UK in a Changing Europe (2018, p. 35), “a questdo da soberania esta no
cerne do debate sobre a adesdo do Reino Unido a Unido Europeia™.

Em 1960, em oposic¢do a CEE, o Reino Unido participou da criagao
da European Free Trade Association (EFTA), uma zona de livre comércio a
qual Austria, Dinamarca, Noruega, Portugal, Suécia e Suica aderiram; no
entanto, esse bloco nao conquistou resultados econdmicos tao satisfatdrios
como esperado. Segundo David Gowland (2017), a decisao de candidatar-se
a CEE foi tomada ndo em um ataque de entusiasmo com o projeto integra-
cionista europeu, mas por um reconhecimento relutante de que participar
desse processo representava uma necessidade ainda que desagradavel. As-
sim sendo, em 1961, o governo britanico iniciou as negocia¢des para que
o pais adentrasse a CEE; ndo obstante, esse processo foi arduo e moroso
em funcédo de dois vetos franceses. Em 1963, o presidente francés Charles
De Gaulle vetou a entrada do Reino Unido, pois temia a vinculagdo deste
com os Estados Unidos durante a Guerra Fria (BACHE; JORDAN, 2006);

6 A Unido Aduaneira consiste em um aprofundamento maior da integrag¢do comercial,
pois, além de objetivar a redugdo das barreiras tarifarias como a Zona de Livre Comércio,
estabelece também uma tarifa externa comum (TEC).

7 “Theissue of sovereignty lies at the heart of the debate over Britain s membership of the EU”
(tradugdo nossa).
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e, em 1967, quando o Reino Unido solicitou novamente a entrada na CEE,
De Gaulle manteve sua posigao.

Apenas em 1969, com a saida do general francés da presidéncia,
as negociagdes ganharam for¢a, culminando com a entrada briténica no
bloco em 1° de janeiro de 1973. Mesmo assim, em abril de 1974, o Reino
Unido solicitou que fossem realizadas novas negociagdes sobre seu tra-
tado de adesao com o intuito de reduzir sua contribui¢do ao orgamento
comunitario (TOSTES, 2017). A questio financeira também é outro fator
que sempre gerou tensdes, especialmente durante o governo de Margaret
Thatcher (1979-1980), pois argumentava-se que o Reino Unido recebia
muito menos recursos do que seu aporte ao bloco.

A pertenga a um bloco regional ainda gerava incertezas no pais, e, em
junho de 1975, o Partido Trabalhista, liderado por Harold Wilson, consul-
tou a populagdo britanica via referendo, ocasido em que aproximadamente
dois tercos dos votantes confirmaram o desejo de participar do processo
de integragdo europeu. Apesar desse resultado inicial, o relacionamento
entre o Reino Unido e as comunidades europeias continuou sendo marcado
por momentos de maior aproximacao ou de resisténcia as iniciativas de
aprofundamento politico-institucional. Do ponto de vista briténico, existia
um grande interesse no aumento dos fluxos econdmicos-comerciais com
o0s paises europeus sem que isso implicasse, necessariamente, a cessdo de
parte de sua soberania. A assinatura do Tratado de Maastricht, em 1992,
reiterou o posicionamento do Reino Unido ao optar tanto por ndo parti-
cipar da terceira fase da Unido Economica e Monetaria, que culminaria
com a adogao de uma moeda comum, o Euro, quanto por nao aderir ao
Espaco Schengen?®, que consiste em uma politica de abertura de fronteiras
e livre circulagao de pessoas entre os paises signatarios. Ademais, naquele
momento, o pais também nao assinou o “capitulo social” do tratado, o que
foi modificado em 1997, durante o governo trabalhista de Tony Blair, que

8  Atualmente, 26 paises fazem parte do acordo: Islandia, Liechtenstein, Noruega, Suica e
mais 22 dos 28 membros da Unido Europeia (Irlanda e Reino Unido mantém a opgio
de exclusdo enquanto Bulgaria, Crodcia, Chipre e Roménia sao legalmente obrigados a
aderir ao acordo, pois o Tratado de Amsterda o incorporou a legislagao do bloco, mas
ainda nio o fizeram).
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buscou uma aproximag¢ao maior com bloco europeu. Esses opt-outs®, ou
derrogagdes, britanicos ao longo do processo de integragao evidenciam a
constante resisténcia do pais no aprofundamento do bloco e, principalmen-
te, a diferenca entre o projeto franco-alemao e o britanico para a regido.

De modo geral, o governo britanico constantemente adotou uma
postura de exclusivismo almejando um status diferenciado dentro da inte-
gragao regional. Por esta razao, “o relacionamento do Reino Unido com a
Uniao Europeia, geralmente, foi descrito de forma variada como ‘estranho;,
‘relutante’ ou ‘semi-independente™!® (BACHE; JORDAN, 2006, p. 4). Essa
caracterizagdo reitera o ceticismo britanico com o processo de integragao.
O posicionamento do pais, ao longo dos anos, tem sido em favor de uma
abordagem mais intergovernamental do que supranacional, na qual os
Estados atuariam de maneira mais autonoma. Ademais, segundo Bache
e Jordan (2006), as elites politicas britanicas, tanto conservadoras quanto
trabalhistas, foram incapazes de promover as vantagens da integragio para
a sociedade briténica contribuindo para a consolidagdo da ideia de uma
comunidade europeia supranacional como algo distante e sem grandes
beneficios.

Alguns autores argumentam que esse comportamento ¢ influen-
ciado pelo compromisso das elites politico-administrativas britanicas com
o nacionalismo e com o internacionalismo global (GEORGE, 1991) e por
variaveis histdricas e estratégicas (PERISIC, 2010). Em outras palavras, a
politica do Reino Unido é conduzida de modo a tanto defender a soberania
parlamentar, quanto zelar pelos seus valores de grande poténcia do século
XIX, a exemplo da economia liberal e do envolvimento na construgdo da
ordem internacional. Esses elementos tenderiam a dificultar a participagdo
em institui¢des supranacionais como a Unido Europeia, uma vez que, neste
caso, se pressupde o compartilhamento de competéncias em diversos niveis
e a atuacdo internacional em determinadas dreas como um bloco.

9  Opt-outs na Unido Europeia: 0 Acordo Schengen (Irlanda e Reino Unido); a Unido
Econdmica e Monetaria (Dinamarca e Reino Unido); a Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia (Polonia e Reino Unido); e a Area de Liberdade, Seguranga e Justica
(Dinamarca, Irlanda e Reino Unido).

10 “Britain’s relationship with the EU has generally been variously described as awkward,
‘reluctant’ or ‘semi-detached” (tradu¢do nossa)
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Para além desse perfil peculiar da sociedade britanica, que, na grande
maioria das vezes, enxerga a Europa como um outro distante, as recentes
crises no continente, a exemplo das dificuldades econdmicas na Zona Euro
e do intenso fluxo de refugiados, contribuiram muito para a exacerbagao
dos nacionalismos e para o incremento das polaridades. Uma das evidéncias
¢ o crescimento de partidos populistas de direita com agendas contrarias
a integracao europeia. No caso do Reino Unido, em 2014, por exemplo, o
UK Independence Party (UKIP), liderado por Nigel Farage, foi o partido
britanico mais votado para o Parlamento Europeu. Foi a primeira vez, desde
o inicio das eleigdes diretas em 1979, que um partido britanico superou os
trabalhistas (Labour Party) e os conservadores (Conservative Party). Ade-
mais, Farage conseguiu, ainda, formar um novo grupo parlamentar europeu
com viés eurocético, o Europe of Freedom and Direct Democracy (EFDD).

Em relagdo a crise econdmica, ainda que o Reino Unido nao adote
a moeda comum, a redugao do ritmo de crescimento em diversos paises
europeus, apds o colapso financeiro de 2008, afetou toda a regido. A incapa-
cidade da Europa comunitaria em lidar com os efeitos da recessao revelou
a fragilidade da Unido Econdmica e Monetdria. Ademais, a crise mundial
evidenciou os vencedores e os perdedores da globalizagdo. Enquanto no
primeiro grupo se concentra a populagdo mais jovem e com alto grau de
instrucdo e habilidades interculturais; o segundo, também denominado de
“left-behind”, é composto, em grande medida, pelas classes trabalhadoras
menos instruidas e por uma populagdo mais idosa e conservadora. Essa
oposi¢ao também foi enfatizada na divisdo entre as grandes cidades mais
cosmopolitas e as regides que sofreram com o declinio das industrias locais.
Todos esses fatores contribuiram, em alguma medida, para a votagdo no
referendo britdnico conforme sera exposto mais adiante.

No que tange ao crescimento no niumero de imigrantes chegando
ao continente, especialmente desde o inicio do conflito na Siria em 2011,
o Reino Unido néo se configurava como um dos principais destinos; toda-
via, o temor que o incremento desse fluxo pudesse impactar o sistema de
beneficios sociais e a vinculagao dos imigrantes de origem mul¢umana ao
aumento da violéncia e a atos terroristas colaborou para a disseminagao de
um sentimento xenéfobo, o qual foi apropriado pelos partidos populistas de
extrema-direita e também pela campanha do “Leave” no referendo. Os dois
argumentos primordiais da campanha pelo Brexit consistiam na ampliagao
das liberdades comerciais do Reino Unido e na redu¢io da imigracao.
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Diante desse cenario, o Partido Conservador, em 2013, liderado
pelo entdo primeiro-ministro David Cameron, prometeu que realizaria um
referendo sobre a permanéncia na Unido Europeia caso alcangasse a vitoria
nas elei¢oes parlamentares de 2015. Em maio de 2015, Cameron foi reeleito
ao conquistar 331 cadeiras parlamentares e assegurar a maioria do Partido
Conservador. O primeiro-ministro declarou que realizaria o referendo
até 2017; todavia, demonstrou-se decidido a dar sequéncia a promessa de
campanha o mais cedo possivel. Em junho e setembro de 2015, Cameron
e Donald Tusk, presidente do Conselho Europeu, realizaram encontros
bilaterais para discutir essa tematica.

Em novembro de 2015, o primeiro-ministro britdnico enviou uma
carta a Tusk explicitando as areas prioritarias para o Reino Unido no pro-
cesso de integragao regional e solicitando uma maior flexibilizagao'' que
fosse capaz de respeitar as diferencas existentes entre os paises membros
(CAMERON, 2015). Donald Tusk encaminhou o pedido ao Conselho
Europeu, o qual concordou em analisar as solicitagdes e buscar solugdes
satisfatorias nas quatro areas elencadas pelo Reino Unido: 1) governanga
econOmica; 2) competitividade; 3) soberania; e 4) beneficios sociais e livre
circulagdo de pessoas.

Em 19 de fevereiro de 2016, apds uma série de negociagdes, os li-
deres europeus juntamente com o Reino Unido chegaram ao texto de um
acordo que reforgou ainda mais o status especial do pais dentro do bloco, de
maneira a tentar evitar a sua saida. Nesse sentido, as conclusdes do Conselho
Europeu reiteraram a condigao diferenciada do Reino Unido dentro da Unido
Europeia ao recordar que o pais tem o direito, conforme acordado em tratados e
protocolos ao Tratado de Lisboa, de: 1) ndo adotar o Euro e, dessa forma, manter
sua moeda nacional, a libra esterlina (Protocolo n°15'%); 2) exercer o controle
das fronteiras e, portanto, ndo participar do Espago Schengen (Protocolos n°
19 e 20°); e 3) escolher se participa ou ndo das medidas comunitérias nas Areas

11 “Our concerns really boil down to one word: flexibility” (CAMERON, 2015, p. 2).

12 Protocolo (n° 15) relativo a certas disposigdes relacionadas com o Reino Unido da Gra-
Bretanha e da Irlanda do Norte.

13 Protocolo (n° 19) relativo ao acervo de Schengen integrado no ambito da Unido Europeia
e Protocolo (n° 20) relativo a aplicagdo de certos aspectos do artigo 26° do Tratado sobre
o Funcionamento da Unido Europeia ao Reino Unido e a Irlanda.
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de Liberdade, de Seguranga e de Justiga (Protocolo n° 21'*). Com base nesses
opt-outs, o governo britanico evitaria um maior aprofundamento institucional
com o restante do bloco, principalmente nas areas apontadas como criticas pelo
pais, a exemplo da politica monetaria e do controle fronteirigo (EUROPEAN
COUNCIL, 2016a).

A cessao de parte da soberania e o compartilhamento de algumas
competéncias nacionais com a Unido Europeia sempre gerou atritos no rela-
cionamento entre o Reino Unido e o bloco. Por esta razao, o texto acordado
em fevereiro de 2016 exime o Reino Unido do compromisso acordado no
Tratado de Roma de 1957 com uma unido cada vez mais proxima' e refor¢a
a importancia do principio de subsidiariedade. Para o governo britanico,
deveria ser respeitada a norma “Europa onde necessario; nacional onde
possivel”® (CAMERON, 2015, p. 4).

Vale ressaltar que as decisdes negociadas em fevereiro teriam efeito
apenas a partir da data em que o governo do Reino Unido informasse que
decidiu permanecer como membro da Unido Europeia, o que, de fato, ndo
ocorreu. Em 20 de fevereiro de 2016, no dia seguinte ao encerramento das
negociagdes, o primeiro-ministro David Cameron anunciou que o referen-
do britanico seria realizado no dia 23 de junho do mesmo ano. Cameron,
apesar de convocar o referendo, defendeu, perante o Parlamento Briténico, a
permanéncia do pais na Unido Europeia com o status especial negociado.

Com o anuncio da data do referendo, foram designadas pela Co-
missao Eleitoral duas organizagdes oficiais para a realizacao das campanhas
pela permanéncia, “Britain Stronger In Europe”, e pela saida, “Vote Leave.
Ambas eram compostas por diversos grupos partidarios. A primeira rece-
beu o apoio de figuras-chave do Partido Conservador, como o primeiro-
-ministro David Cameron, do Partido Trabalhista, a exemplo do seu lider
Jeremy Corbyn, além do suporte dos liberais democratas, do Partido Verde

14  Protocolo (n° 21) relativo a posi¢do do Reino Unido e da Irlanda em relagdo ao espago de
liberdade, seguranga e justica.

15 “It is recognized that the United Kingdom, in the light of specific situation it has under the
Treaties, is not committed to further political integration into the European Union (...)
The Treaties allow an evolution towards a deeper degree of integration among the Member
States that share such a vision of their common future, without applying to other Member
States. (EUROPEAN COUNCIL, 20164, p.16-17).

16  “Europe where necessary, national where possible” (tradugao nossa).
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e do partido Plaid Cymru do Pais de Gales. A segunda também contou com
o auxilio de conservadores como Boris Johnson, ex-prefeito de Londres,
de trabalhistas e, principalmente, dos unionistas da Irlanda do Norte (De-
mocratic Unionist Party) e de membros do UKIP (BBC, 2018). Essas duas
organizagdes estavam autorizadas a receber financiamento para a realizagdo
das campanhas oficiais e deveriam respeitar as regras determinadas pela
Comissao Eleitoral.

As campanhas pelo Remain e pelo Leave utilizaram-se de diferentes
discursos para mobilizar o eleitorado. Enquanto os “remainers” enfatizavam
os beneficios auferidos pela participacido no bloco europeu, especialmente o
acesso ao mercado comum e as oportunidades de trabalho, de investimento
e de cooperagao geradas por este (BRITAIN STRONGER IN EUROPE.
2018); os “leavers” salientavam os custos impostos ao or¢amento nacional
e a dificuldade no controle das fronteiras e da imigra¢ao, bem como a per-
da da soberania resultante da integragao regional (VOTE LEAVE, 2018).
Com efeito, a campanha pela saida obteve mais sucesso, aproveitando-se
do cendrio de polarizagao e insatisfagao geral no Reino Unido, o que favo-
receu a decisdo final do referendo. Ao longo do relacionamento histérico
do Reino Unido com a Europa comunitaria, evidenciam-se resisténcias
derivadas, em grande medida, da cessdo de parte da soberania parlamentar,
da contribui¢do or¢amentaria ao bloco e do desconhecimento em relacdo
aos beneficios do processo de integracao, fatores que contribuiram para a
exarcebagdo das tensoes.

O REFERENDO DE 23 DE JUNHO DE 2016
E O BREXIT

Se antes do referendo o Reino Unido ja apresentava indicios do
aumento das polaridades, o resultado da votagdo expds um quadro ainda
mais profundo de um reino dividido. De acordo com Mark Easton, jorna-
lista da BBC, “o plebiscito revelou uma placa tectonica dividindo o Reino
Unido. Uma ferida que dividiu a politica e as estruturas sociais. Esta longe
de ficar claro se o reino ainda pode se declarar unido” (BBC BRASIL,
2017). De fato, “o referendo trouxe a tona muitas divisdes sociais, politicas
e econdmicas no Reino Unido que ha muito tempo nao foram abordadas
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ou até mesmo percebidas””’ (THE UK IN A CHANGING EUROPE, 2018,
p- 6). Em linhas gerais, podemos observar essas polaridades nos ambitos
politico, geografico e demografico.

Em termos politicos, o referendo evidenciou a divisdo entre os par-
tidos britanicos e, especialmente, dentro do Partido Conservador. Enquanto
David Cameron e a maioria de seu gabinete, assim como boa parte dos
trabalhistas, dos liberais democratas, do Partido Nacional Escocés (Scottish
National Party) e do Plaid Cymru do Pais de Gales fizeram campanha pela
permanéncia no bloco europeu; os partidarios de uma visdo mais eurocética,
como o UKIP, o Democratic Unionist Party da Irlanda do Norte e alguns
outros membros do Partido Conservador defendiam que a Uniao Europeia
impunha custos altos demais para o Reino Unido e argumentavam em prol
da saida.

Tabela 1: Posicionamento dos partidos britanicos antes do referendo

Posicao Principais Partidos

Labour Party

Liberal Democrats
Plaid Cymru
Scottish National Party (SNP)

Permanéncia na UE

Democratic Unionist Party (DUP)
UK Independence Party (UKIP)

Saida da UE

Sem posigado oficial Conservative Party

Fonte: elaboracdo da autora

David Cameron, ap6s o resultado final do referendo, anunciou sua
renuncia do cargo de primeiro-ministro. Este ato, que precedeu a comuni-
cagdo oficial a Uniao Europeia sobre o resultado do referendo, adiou, por
um momento, o inicio das negociagdes para a retirada do pais do bloco
regional. Esperava-se que algum dos politicos eurocéticos assumisse o
governo frente a esse processo; todavia, com a desisténcia de todos os

17 “The referendum brought to the fore many of social, political and economic divides in the
UK that had long gone unaddressed or even noticed” (tradugdo nossa).
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demais candidatos ao cargo de primeiro-ministro, Theresa May, ministra
do Interior no gabinete de Cameron, assumiu oficialmente a posi¢do em
13 de julho de 2016 e confirmou que pretendia dar sequéncia ao processo
de saida do pais da Unido Europeia, ainda que tivesse participado da cam-
panha pelo “Remain’.

Outro fator que contribuiu para o adiamento da comunicagdo
oficial do pedido de retirada do bloco comunitério foi a necessidade de
aprovagao pelo Parlamento Britanico, conforme decidido pela Suprema
Corte do pais em janeiro de 2017, uma vez que, no Reino Unido, o refe-
rendo tem apenas um caréter consultivo e nao vinculante. Desta forma, a
primeira-ministra Theresa May s6 poderia acionar o artigo 50 do Tratado
de Lisboa e iniciar as discussdes com as contrapartes europeias apos o
aval dos parlamentares'®. Sendo assim, apenas em 16 de margo de 2017, a
notificagdo oficial para saida da Unido Europeia passou pelo parlamento
do Reino Unido. Na sequéncia, em 29 de mar¢o, May encaminhou uma
carta ao presidente do Conselho Europeu, Donald Tusk, formalizando o
pedido de retirada do pais. A partir dessa data, iniciou-se o prazo de dois
anos para as negociagdes entre o Reino Unido e o bloco comunitario sobre
as condigdes para saida e sobre o futuro do relacionamento entre ambos,
conforme previsto no artigo 50 do Tratado de Lisboa®.

Em termos geograficos, uma das divises acentuadas pelo referendo
refere-se as unidades constituintes do Reino Unido. Por um lado, o Pais
de Gales e a Inglaterra optaram pela saida; por outro lado, a maioria da
populagdo na Escdcia e na Irlanda do Norte votou pela permanéncia na
Unido Europeia (BBC, 2018). Os escoceses, tradicionalmente favoraveis ao
bloco europeu, afirmaram, logo apds a divulgacao do resultado, por meio
da primeira-ministra do governo da Escdcia, Nicola Stuergeon, o interesse

18 O envolvimento parlamentar ndo se esgota com a autorizag¢do para o acionamento do
artigo 50: apds o término das negocia¢des com a Unido Europeia, serd necessario que
texto do acordo final sobre a saida seja aprovado também no Parlamento Britanico.

19 Artigo 50: 1. Qualquer Estado-Membro pode decidir, em conformidade com as
respectivas normas constitucionais, retirar-se da Unido. 2. Qualquer Estado-Membro
que decida retirar-se da Unido notifica a sua inten¢ido ao Conselho Europeu. (...) 3. Os
Tratados deixam de ser aplicaveis ao Estado em causa a partir da data de entrada em
vigor do acordo de saida ou, na falta deste, dois anos apos a notificagio referida non.° 2,
a menos que o Conselho Europeu, com o acordo do Estado-Membro em causa, decida,
por unanimidade, prorrogar esse prazo. (...) (TRATADO DE LISBOA, 2009).
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em realizar um novo referendo sobre a independéncia do pais®. No caso
norte irlandés, o primeiro-ministro da época, Martin McGuinness*, che-
gou a afirmar que talvez fosse o momento de toda ilha da Irlanda repensar
sobre a possibilidade de reunifica¢ao. Na pratica, nenhum desses paises
constituintes manteve forgas para levar adiantes essas demandas, e as elei-
¢Oes gerais de junho de 2017 reduziram ainda mais essa probabilidade no
curto prazo.

Tabela 2: Divisdo geografica do resultado do referendo britanico

Leave Remain
Escécia 38,0% 62,0%
Inglaterra 53,4% 46,6%
Irlanda do Norte 44,2% 55,8%
Pais de Gales 52,5% 47,5%

Fonte: elaboracdo da autora??

Outra polarizac¢ao geografica evidenciada pela votagao foi a di-
ferenca entre as regides mais urbanizadas e as rurais. Enquanto na city”
de Londres, 75% da populagao votou pela permanéncia; no interior da
Inglaterra, a exemplo da cidade de Boston (75,6% — Leave), observou-se
o inverso (THE ELECTORAL COMMISSION, 2018). Este fendmeno po-
deria ser explicado, em grande medida, pela presen¢a mais constante no
cotidiano e no subconsciente dos cidadaos londrinos do bloco europeu.

20 Em 2014, a Escocia realizou um referendo sobre a independéncia do Reino Unido.
Aproximadamente 55.3% da populagdo votou contra a independéncia, enquanto 44,7%
votou a favor. Um dos principais argumentos para permanecer no Reino Unido era
continuar dentro da Unido Europeia.

21  Martin McGuinness, do partido Sinn Fén, renunciou ao cargo de primeiro-ministro em
19 de janeiro de 2017 e faleceu em 21 de margo de 2017. Atualmente, a primeira-ministra
da Irlanda do Norte é Arlene Foster, do Partido Unionista Democratico, o qual se juntou
ao Partido Conservador apds as elei¢des de 08 de junho de 2017 para formar a maioria
parlamentar.

22 A partir de dados da BBC (2018).

23 Centro financeiro e historico de Londres e um dos distritos eleitorais da cidade
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No dia a dia, as populagdes das grandes cidades tém um contato muito
maior com as vantagens da integra¢do supranacional, ao passo que os
cidadaos de regides mais remotas pouco conseguem identificar o impacto
que as normas comunitdrias tém em sua rotina. Conforme mencionado
anteriormente, essa clivagem entre as cidades cosmopolitas e dreas mais
distantes que sofreram diretamente os impactos da recessao economica
reflete a distingdo entre os perdedores e os vencedores da globalizagéo.
Autores como Thomas Risse (2003) e Neil Fligstein (2008) ressaltam que
a tangibilidade aos beneficios da Unido Europeia contribui para um maior
suporte ao processo de integracdo regional.

Em termos demograficos e seguindo essa mesma logica, as popu-
lagdes mais jovens e mais escolarizadas tendem a apoiar a permanéncia
na Unido Europeia, uma vez que estdo mais sujeitas as oportunidades
oferecidas na Europa comunitaria e ja nasceram no seio desse processo de
integragdo. O programa Erasmus de mobilidade académica, por exemplo,
proporcionou um ambiente de trocas entre os paises europeus que con-
tribui para um sentimento de identifica¢do supranacional. Atualmente,
pode-se falar de uma geragdo Erasmus, com a formagao de familias que
possuem multiplas nacionalidades e que transitam entre diferentes paises
membros do bloco, resultante das interagdes ocorridas durante periodos
de intercambios académicos.

Os resultados tanto do referendo britanico quanto das pesquisas de
opinido do Eurobarometer confirmam essa divisio demografica. Na votagao
de junho de 2016, enquanto, no grupo de pessoas entre 18 e 24 anos, 73%
optaram pela permanéncia na Unido Europeia, a maioria da populagio
acima de 55 anos votou pela saida do bloco (THE UK IN A CHANGING
EUROPE, 2018, p. 6). Da mesma forma, na pesquisa realizada pelo Euro-
barometer em maio de 2016, um més antes do referendo, 74% dos jovens
entre 15 e 24 anos declararam sentir-se cidaddos europeus, e somente 42%
da populagdo acima de 55 anos adotou posi¢ao semelhante (EUROPEAN
COMMISSION, 2016, p. 33).

Em relagao ao grau de escolaridade, as divisdes também foram
acentuadas. Entre os que tém ensino superior completo, a maioria votou
para que o Reino Unido continuasse na Unido Europeia, ao passo que
entre as classes de menor nivel de escolaridade, a opgao pelo Brexit foi
predominante. Enquanto 72% das pessoas sem ensino superior optaram
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pela saida, apenas 35% daqueles que tém um diploma fizeram escolha
semelhante (THE UK IN A CHANGING EUROPE, 2018, p. 7). Os dados
do Eurobarometer em relagao a identificacdo com a Europa comunitaria
confirmam essa divisdo. Por um lado, 67% da popula¢ao com mais de 20
anos de estudo afirmaram sentir-se cidada europeia; por outro lado, apenas
28% dos britanicos com menos de 15 anos de estudo afirmaram o mesmo
(EUROPEAN COMMISSION, 2016, p. 33).

Outras fragmentagdes demograficas observadas referem-se ao voto
das minorias étnicas e a influéncia da religido no resultado do referendo. No
que tange as minorias étnicas, ¢ interessante observar que grande parte da
populagao de origem paquistanesa, bengalesa, caribenha e africana votou
pela permanéncia, enquanto a maioria dos britanicos brancos e de ascen-
déncia indiana optou pela saida. Na pratica, a escolha das minorias consiste
muito mais em um voto contra a campanha do Leave, que empregou uma
abordagem com um viés anti-imigracao e xenéfobo, do que um suporte a
Unido Europeia. A utilizagdo de slogans como “take back control” e “make
Britain great again” nao teve apelo entre as minorias, as quais, em grande
medida, se sentiam como alvos desse discurso. Além disso, observou-se
que, apds o referendo, houve um aumento no nimero de crimes de 6dio
perpetrados contra essas minorias no pais (THE UK IN A CHANGING
EUROPE, 2018).

Dentre os grupos minoritarios que votaram pela saida, muitos
entendiam que seus direitos estariam mais protegidos no Reino Unido do
que na Europa comunitaria. Grande parte dessa populagdo nunca desfru-
tou de oportunidades no ambito europeu, seja de viagens, seja de trabalho
ou estudo, e estava insatisfeita com a facilidade de entrada dos imigrantes
intraeuropeus e o acesso destes aos beneficios sociais. Para essas minorias,
sair da Unido Europeia poderia simbolizar um controle mais rigido do fluxo
migratoério europeu e uma aproximagao maior do Reino Unido com os
paises do Commonwealth e suas populacdes (THE UK IN A CHANGING
EUROPE, 2018).

Ainda que com pouca influéncia, como aponta a organizagao The
UK in a Changing Europe, a religido também pode explicar, em menor
medida, os votos no referendo. Aproximadamente 60% dos anglicanos
apoiaram a saida da Unido Europeia, contra 48% dos catolicos e 43% de
outras afiliagdes religiosas (THE UK IN A CHANGING EUROPE, 2018,
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p.12). Essa diferenca pode ser justificada por conta do perfil de cada uma
das religides. Por um lado, a Igreja Catdlica aproxima-se de uma visao pro-
-europeia dada sua prépria tradigdo como uma instituigao supranacional e
ao fato de os valores cristdos estarem intrinsecamente ligados a construgao
do projeto europeu. Por outro lado, os protestantes, especialmente da Igreja
Anglicana, sdo mais eurocéticos e identificam-se com o ideal da promogao
de identidade nacional britdnica em virtude dos fortes lagos historicos com
os governos nacionais (THE UK IN A CHANGING EUROPE, 2018).

Considerando as divisdes apresentadas e os dados das pesquisas de
opinido, observa-se que o euroceticismo britanico pode ser classificado em
dois tipos: 1) utilitario, relacionado a performance das politicas da Uniao
Europeia nos contextos locais e a insatisfagdo com a incapacidade destas
em atenderem as demandas nacionais; 2) afetivo, que perpassa a falta de
um sentimento de identifica¢do com a Europa comunitaria e a percepgao
de que esta nao seria uma instituicao legitima (THE UK IN A CHANGING
EUROPE, 2018). Independentemente de qual seja o motivo, esse euroce-
ticismo vem crescendo nao apenas no Reino Unido, mas também dentro
de outros Estados membros da Unido Europeia, o que pode influenciar
diretamente o futuro do bloco regional.

Os resultados do referendo britanico exacerbaram as polaridades
existentes no pais e no processo de integracdo como um todo, as quais
muitas vezes sdo desconsideradas nos estudos sobre a Unido Europeia.
Neil Fligstein, no livro Euroclash — The EU, European Identity, and the
future of Europe, faz uma analise muito interessante sobre os perdedores e
os vencedores da integracao regional e como esses atritos podem impactar
os rumos do processo europeu®’. Segundo Fligstein (2008), o aprofunda-
mento da integracao econdmica, social e politica poderia agravar ainda
mais a separa¢ao existente entre os que se beneficiam ou néo das politicas
comunitdrias acentuando os nacionalismos e o euroceticismo.

24 The main source of tension and conflict over what happen next in Europe is the gap
between those who participate and benefit from Europe directly and those who do not. (...)
Given the fact that the beneficiaries of much interaction have been people who are richer
and more educated, ‘Europe’ makes a big potential target for politicians and much of the
population who do not think of themselves as Europeans. These citizens can easily view
European integration as either a business plot that benefits those who are already better off
or an assault on their national identity, state sovereignty, and welfare state (FLIGSTEIN,
2008, p. 4)
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A crise do Euro e o aumento no fluxo de imigrantes, conforme
mencionado anteriormente, contribuiram para a proliferacao de partidos
populistas de direita e eurocéticos ao redor da Europa. Na Franga, Marine
Le Pen, do partido Front Nacional, propunha a possibilidade de um “Frexit”,
com a realizagdo de uma consulta popular, caso vencesse as eleicdes de
2017, o que niao se confirmou com a chegada de Emmanuel Macron ao
poder. Na Alemanha, pela primeira vez, desde 1945, um partido de extre-
ma-direita conseguiu representa¢ao no parlamento. No pais germanico,
o partido Alternativa para Alemanha (AfD), com discursos xendéfobos e
nacionalistas, conquistou 12,9% dos votos, tornando-se a terceira maior
for¢a politica do pais nas eleicoes de setembro de 2017 (THE FEDERAL
RETURNING OFFICER, 2018). Na Austria, o Partido Popular (OVP), de
viés conservador, obteve mais de 30% dos votos nas eleicdes de outubro
de 2017, e, em dezembro, Sebastian Kurz, lider do OVP, formou uma co-
ligacdo com Partido da Liberdade (FPO), tradicionalmente nacionalista
para compor o governo. Esses sao apenas alguns exemplos recentes que
evidenciam o aumento das polarizagdes na Unido Europeia.

No caso do Reino Unido, os desdobramentos do referendo britanico
podem intensificar ainda mais as fragmentagoes ja existentes. As elei¢cdes
gerais de 8 junho de 2017, convocadas antecipadamente por Theresa May
com o intuito de aumentar sua base parlamentar, ressaltaram as mudangcas
que se processaram no interior do pais no periodo de um ano. O Partido
Conservador, liderado por May, perdeu a maioria parlamentar, ficando
com 318 assentos, e aliou-se com os unionistas da Irlanda do Norte, com 10
cadeiras, para formar o governo. Os trabalhistas, comandados por Jeremy
Corbyn, firmaram-se como segunda for¢a politica do pais ao conquistarem
30 assentos adicionais, consolidando um total de 262 cadeiras. A maior
vitoria do Partido Trabalhista, no entanto, consiste no fato de que 21 das
30 cadeiras adicionais vieram de distritos eleitorais ingleses, justamente
onde os conservadores mais perderam. Isso se deve ao fato de terem mo-
bilizado grande parte da populagao jovem para as eleigoes, visto que, no
Reino Unido, o voto é facultativo. O Partido Nacional Escocés, por sua
vez, perdeu 21 assentos, ficando com apenas 35 cadeiras no parlamento,
o que enfraquece o pleito pela realiza¢ao de um novo referendo pela in-
dependéncia da Escécia. Os liberais democratas ficaram com 12 assentos
e as demais 13 cadeiras foram ocupadas por outros partidos (BBC, 2017).
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De acordo com a organizagao The UK in a Changing Europe, a
escolha partidaria nestas eleicdes foi muito mais influenciada pelo posicio-
namento do partido em relagdo ao Brexit do que por suas proprias agendas.
Observou-se que os trabalhistas obtiveram mais votos nas regides onde
predominou o “Remain’, ainda que anteriormente fossem redutos do Partido
Conservador; os conservadores, por sua vez, receberam maior apoio em
areas que optaram majoritariamente pela saida (THE UK IN A CHANGING
EUROPE, 2018). Uma das principais diferengas entre os conservadores e os
trabalhistas em relacdo ao direcionamento do Brexit aparece nas propos-
tas de hard e soft exit, respectivamente. “As questdes-chave do ‘hard side’
sdo a soberania e o controle, enquanto as do “soft side” sdo colaborag¢ao e
comércio” (THE UK IN A CHANGING EUROPE, 2018, p.38).

Em fungdo da convocagio das elei¢oes gerais para junho de 2017,
houve um atraso no inicio das negociagdes sobre o processo de retirada
do bloco europeu. May, que procurava ampliar sua base politica, precisou
formar uma coliga¢do para governar o que, em alguma medida, limita sua
capacidade de barganha em defesa de um “hard Brexit”, especialmente pela
necessidade de conciliagdo com os unionistas da Irlanda do Norte, regido
do Reino Unido que faz fronteira com a Unido Europeia® e que tem uma
Area Comum de Viagens com a Irlanda, sujeita a controles minimos de
migragao.

Finalmente, apds a formagdo do novo governo e quase um ano
depois do referendo, as negociagdes sobre a retirada do Reino Unido da
Unido Europeia iniciaram-se em 19 de junho de 2017. E importante reiterar
que a contagem do prazo de dois anos se iniciou com a entrega do pedido
oficial de saida em 29 de margo de 2017. A carta de Theresa May a Donald
Tusk acionou o artigo 50 do Tratado de Lisboa que regula os procedimentos
para saida voluntaria de um pais membro do bloco. Desta forma, ambos
os lados tém até 29 de margo de 2019 para chegarem a um acordo sobre o
novo tipo de relacionamento que pretendem ter.

25  “The key issues on the hard side are sovereignty and control, whilst those on the soft side are
collaboration and trade” (tradu¢do nossa).

26  Vale ressaltar que Gibraltar é um territério britdnico no sul da peninsula Ibérica e,
portanto, também faz fronteira com a Unido Europeia. Alids, nesse distrito eleitoral, mais
de 95% da populagao votaram pela permanéncia no bloco regional.
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O PROCESSO DE NEGOCIACAO

Apos a entrega oficial do pedido de retirada do Reino Unido, o
Conselho Europeu reuniu-se para fixar um cronograma de negociagdes,
bem como para estabelecer as diretrizes que as conduziriam. Foram defini-
das duas fases principais de negociagdo. A primeira, de junho a dezembro
de 2017, teria por objetivo estabelecer as condi¢des para a saida do Rei-
no Unido da Unido Europeia. O Conselho Europeu elencou como temas
prioritarios para discussdo nessa fase: os direitos dos cidadaos, tanto os de
europeus no Reino Unido quanto os de britdnicos na Unido Europeia; os
arranjos financeiros necessarios para saida britanica; e as questdes gerais
referentes a separago. Foi criado ainda um outro comité, sob comando dos
representantes oficiais, para debater a questao da fronteira entre a Irlanda
e a Irlanda do Norte (EUROPEAN COUNCIL, 2018).

De acordo com o cronograma do Conselho Europeu, somente seria
possivel avancar para a segunda fase de negociagdes, prevista para acontecer
entre janeiro e outubro de 2018, caso fossem alcangados avancos significati-
vos na primeira etapa. A segunda fase, por sua vez, centra-se na elaboracao
de um framework sobre o futuro do relacionamento entre o Reino Unido e
a Unido Europeia. Nessa etapa, o que mais interessa ao governo britanico
sao os acordos de facilitagdo comercial. Segundo o cronograma, os meses
finais de 2018 e iniciais de 2019 corresponderiam as votagdes do texto final
do acordo tanto no parlamento britanico como no europeu. A imagem
abaixo ilustra as diferentes fases do processo de negociagao.
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Figura 1: Cronograma do processo de negociacéo para saida do
Reino Unido da EU

16 de mar¢o
23 de junho de 2017
de 2016 Ato sobre a
Referendo no notificacdo de
Reino Unido saida da UE
sobre a saida passa no ’ 504 entre Reino
da UE Parlamento 1nte1’1<,;3’o < Unido e UE
Britanico Sdidd

adar - Troc:
Cada rodada Preparagio 0 d? Reporte
consiste em... informagdes

Fase 2 (ate outubro de 2018)

29 de marg¢o
de 2017

Reino Unido
notifica UE
sobre sua

19 de junho
de 2017

Inicio das
negociagdes

Quadro das futuras relagdes entre Reino
Unido ¢ UE

Outubro de
2018

Finalizagao

Final de

29 de mar¢o Final de 2018/ 2018

de 2019 inicio de 2019 Votagio no

Brexit: saida Votacdo no L8 Parlamento
do Reino Parlamento Europeu Britanico do
Unido da UE do acordo de saida acordo de

do esbogo
do acordo
entre Reino

saida Unido e UE

Fonte: elaboragdo da autora a partir de dados do Parliament UK (2018).

E importante ressaltar que, no dia 29 de janeiro de 2018, foi
acordado um periodo de transicao posterior a saida do Reino Unido da
Unido Europeia, durante o qual o pais ainda estaria sujeito as normas
comunitarias, porém sem direito de voto nas reunides. A proposta aventada
por Theresa May era de um periodo de transigao de dois anos; todavia, foi
decidido pelo Conselho Europeu que este prazo nio seria superior a 21
meses, prologando-se de 29 de mar¢o de 2019 a 31 de dezembro de 2020
(EUROPEAN COMMISION, 2018a).
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Para além do cronograma, é importante saber quem estd negociando
por cada uma das partes. Do lado britanico, o conservador David Davis
foi designado como secretario de Estado para a saida da Unido Europeia,
popularmente denominado de ministro do Brexit. Do lado europeu, Michel
Barnier, ex-ministro das relagdes exteriores da Franca e comissario da Unido
Europeia, foi escolhido para representar os 27 paises membros restantes.
Ambos os lados tém um time de representantes que trabalham oficialmente
no andamento das pautas nos encontros mensais. Ademais, outras figuras
importantes também marcam presenga na mesa de negociagdes, a exemplo
de Jean-Claude Junker, presidente da Comissdo Europeia; Donald Tusk,
presidente do Conselho Europeu; Guy Verhofstadt, chefe negociador pelo
Parlamento Europeu; Antonio Tajani, presidente do Parlamento Europeu;
Tim Barrow, representante britanico permanente em Bruxelas; e Simon
Case, ex-secretario privado de Cameron, que, atualmente, é o diretor geral
da parceria UK-EU e trata da cooperagao pds-Brexit.

O governo britanico, em sua notificagio oficial do artigo 50, prop6s
sete principios para a condugao das negociagdes: 1) discussdes construtivas;
2) cidaddos em primeiro lugar; 3) acordo abrangente; 4) minimizagao das
interrupgoes; 5) posicionamento sobre a fronteira entre Irlanda e Irlanda
do Norte; 6) conversas técnicas sobre politica detalhada; e 7) trabalho em
conjunto com os valores europeus. De modo semelhante, em 29 de abril
de 2017, o Conselho Europeu emitiu as suas diretrizes sobre o processo de
negociagdo. A primeira fase de negociagdes teria como objetivo:

- proporcionar a maior clareza e seguranca juridica possi-
vel aos cidadios, empresas, partes interessadas e parceiros
internacionais sobre os efeitos imediatos da retirada do
Reino Unido da Uniao;

- resolver o desmembramento do Reino Unido da Unido
e de todos os direitos e obriga¢des do Reino Unido que
derivam dos compromissos assumidos como Estado
Membro.”(EUROPEAN COUNCIL, 2018)

27 “provide as much clarity and legal certainty as possible to citizens, businesses, stakeholders
and international partners on the immediate effects of the United Kingdom’s withdrawal
from the Union; settle the disentanglement of the United Kingdom from the Union and from
all the rights and obligations the United Kingdom derives from commitments undertaken as
Member State” (tradugdo nossa).
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Em 19 de junho de 2017, iniciaram-se oficialmente as conversas
entre David Davis e Michel Barnier, em Bruxelas. Esse primeiro encontro
definiu os termos e o calendario para as negocia¢oes que se desdobrariam
nos meses seguintes. Com base no cronograma estabelecido, entre junho e
dezembro de 2017, os representantes britdnicos e europeus encontraram-se
durante quatro dias por més na primeira fase de negociagdes, para tratar
das dreas indicadas como prioritarias.

No que tange aos direitos dos cidadaos, no encontro de julho de
2017, foi apresentado um documento comparando as posi¢cdes de ambas as
partes. No més seguinte, a reunido foi marcada por avangos, principalmente
com um acordo sobre os trabalhadores fronteirigos, ou seja, aqueles que
moram em um pais e trabalham em outro. Em setembro, o quadro compa-
rativo das posi¢coes de ambos os lados foi atualizado, e o representante euro-
peu, Michel Barnier, ao apontar as divergéncias ainda existentes, enfatizou
que o tempo estava passando e que, caso nao fossem alcangados avangos
significativos, ndo seria possivel iniciar a segunda fase de negociagdes
para tratar do futuro do relacionamento entre o Reino Unido e a Europa
comunitaria. Em dezembro, o comunicado conjunto do Reino Unido e da
Unido Europeia reiterou os progressos alcangados e reforgou que qualquer
discrimina¢do em razao da nacionalidade sera proibida em relacao tanto
aos cidadaos britdnicos quanto aos europeus e a seus familiares incluidos
no futuro acordo de retirada (EUROPEAN COMMISSION, 2018b).

Em relagao aos arranjos financeiros, os primeiros encontros foram
marcados pela indefini¢ao sobre fixagdo do valor do acordo financeiro en-
tre o Reino Unido e a Unido Europeia. No encontro de setembro de 2017,
o governo britanico afirmou que honraria os compromissos com o atual
cronograma or¢camentario europeu até 2020, de modo a ndo prejudicar os
demais paises membros. No encontro de novembro de 2017, apesar dos
impasses que poderiam impossibilitar o avango para a proxima fase de nego-
ciagao, as discussodes sobre a compensagdo financeira ganharam folego. Foi
definido que o Reino Unido cumprira com suas obrigagdes orcamentarias
para com a Unido Europeia até 2020 como se fosse membro do bloco. O
valor serd pago em euro, e os célculos serdo realizados conforme metodo-
logia acordada e expressa no comunicado conjunto de 08 de dezembro de
2017 e auditados pela Corte Europeia de Auditores. Os programas espaciais
europeus (EGNOS, Galileo & Copernicus) nao fazem parte desse arranjo
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financeiro, e este tema podera ser discutido posteriormente. Durante a
segunda fase de negociagdes, serdo determinadas as modalidades para a
implementagdo do arranjo financeiro, bem como o cronograma de paga-
mento (EUROPEAN COMMISSION, 2018b).

Sobre a fronteira entre a Irlanda e a Irlanda do Norte, durante o
primeiro encontro, em julho, os representantes britdnicos e europeus con-
firmaram o compromisso com o Acordo da Sexta-Feira Santa (Good Friday
Agreement) de 1998, também conhecido como Acordo de Belfast, que teve
por objetivo colocar fim ao conflito entre nacionalistas e unionistas na
Irlanda do Norte. Ademais, o comunicado conjunto de dezembro de 2017
relembrou o compromisso de evitar uma fronteira dura com a Irlanda,
que incluisse qualquer estrutura fisica de controle fronteirico, mantendo a
atual Area Comum de Viagens entre Irlanda e Reino Unido (EUROPEAN
COMMISSION, 2018Db).

Ainda na primeira fase de negociagdes, outros temas foram abor-
dados de modo a esclarecer as convergéncias e as divergéncias entre o
Reino Unido e a Unido Europeia em temas sensiveis como a cooperagao
policial e judicial, o funcionamento das institui¢es, agéncias e organizagdes
europeias, os assuntos nucleares relacionados a Euratom, entre outros. O
comunicado conjunto de 08 de dezembro de 2017 trouxe um relato dos
avancos obtidos nas areas consideradas prioritarias®, ainda que de modo
relativamente vago, abrindo caminho para o inicio da segunda fase de ne-
gociagdes, que trata do relacionamento do Reino Unido com o bloco apds
a sua saida da Unido Europeia.

Segundo as diretrizes do Conselho Europeu sobre as negociagdes,
publicadas em 15 de dezembro de 2017, foi observado que o Reino Uni-
do expressou a intengao de ndo mais participar da unido aduaneira e do
mercado unico ap6s o periodo de transi¢ao e que o Conselho Europeu
adotara uma abordagem em relagao a cooperagao comercial e econdmica de
maneira a garantir um equilibrio entre direitos e obriga¢des, preservando,
fundamentalmente, a integridade e o bom funcionamento das instituicoes
europeias. Ademais, o Conselho Europeu solicitou que o Reino Unido for-

28  Para maiores informagdes ver: Joint report from the negotiation of the European Union
and the United Kingdom Government on progress during phase 1 of negotiations under
Article 50 TEU on the United Kingdom s ordely withdrawal from the European Union.
Disponivel em: https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/joint_report.pdf
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ne¢a uma posi¢iao mais clara sobre suas perspectivas quanto ao futuro do
relacionamento com o bloco comunitario (EUROPEAN COUNCIL, 2018b).

Durante a segunda fase de negociagdes, sera definido o tipo de
relacionamento entre o Reino Unido e a Unido Europeia, e a questao dos
acordos de facilitagao comercial é um ponto crucial para o governo britanico.
Dentre os possiveis arranjos comerciais, pode-se considerar os seguintes
modelos: 1) noruegués, membro da European Economic Area (EEA); 2)
suico, membro da European Free Trade Area; 3) turco, acordo de unido
aduaneira com a Unido Europeia; e 4) canadense, acordo de livre comér-
cio (Comprehensive Economic and Trade Agreement — CETA); ou ainda,
5) a abordagem de Singapura e Hong Kong, com comércio livre unilateral
regulado pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).

A possibilidade de o governo britanico optar pelo modelo norue-
gués é pequena, uma vez que, embora favoreca o total acesso ao mercado
unico por meio da EEA, impde a aceitagao de grande parte das leis comu-
nitdrias e a livre circulagao de pessoas, bem como obrigagoes financeiras
com a Unido Europeia sem direito de voto. No que tange ao arranjo suico,
0 acesso ao mercado tnico é regulado por uma série de acordos bilaterais;
todavia, em contrapartida, a Suica faz parte do Acordo Schengen e também
contribui para o or¢amento do bloco comunitario. O Reino Unido, por
sua vez, ndo tem a intengao de realizar tais concessdes. Ademais, a propria
Unido Europeia cogita a possibilidade de reforma dos arranjos bilaterais
com a Sui¢a, impondo maiores obrigagdes, de modo a nao permitir que
outros paises sigam esse modelo no futuro. A opgéao turca também néo se
adequa ao caso britanico, dado que o Reino Unido tem o intuito de ampliar
seus acordos de livre comércio, e a participacdo em uma unido aduaneira
implicaria na aplica¢ao da tarifa externa comum nas relagdes comerciais
com terceiros paises. No caso de Singapura e Hong Kong, ambos os paises
optaram por uma liberalizac¢ao unilateral com a elimina¢ao de barreiras
comerciais e a adogdo de mecanismos para a atragao de investimentos, a
exemplos de baixos impostos e boa infraestrutura. Esta op¢ao, por sua vez,
nao garantiria o acesso privilegiado ao mercado europeu que é um dos
objetivos do governo briténico.

Por fim, o modelo canadense parece ajustar-se melhor as preten-
soes britanicas. A negociagdo de um acordo de livre comércio com sucesso
poderia significar um acesso limitado ao mercado unico, porém sem a ne-
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cessidade de contribui¢io financeira para o orgamento da Unido Europeia
e sem o compromisso com a livre circulacao de pessoas. Além disso, um
tratado de livre comércio permitiria ao Reino Unido realizar seus pro-
prios acordos comerciais com outros paises fora da Unido Europeia. Vale
ressaltar, no entanto, que esse tipo de negociagdo é um processo longo e
demorado, que pode ultrapassar o prazo estabelecido para saida do Reino
Unido da Unido Europeia. No exemplo do Canada, as tratativas levaram
aproximadamente sete anos até a assinatura do acordo em outubro de 2016,
que ainda se encontra pendente de ratificagdes. Caso nenhum acordo so-
bre o futuro do relacionamento comercial entre o Reino Unido e a Unido
Europeia seja alcangado até o final do periodo de transigao, aplicar-se-iam
as regras gerais da OMC.

Em sintese, a segunda fase de negociagoes, prevista para durar até
outubro de 2018, terd pouco tempo para negociar o modelo do futuro rela-
cionamento entre o Reino Unido e a Unido Europeia. Para além dos acordos
de facilitagao comercial, a cooperagao em outras areas, o cronograma para
pagamentos do arranjo financeiro e a questdo da fronteira com a Irlanda
também serdo assuntos essenciais nos proximos encontros. Até o momen-
to, o tema fronteirico tem causado inimeros impasses, visto que, desde o
acordo de paz de 1998, houve uma enorme integracao na ilha irlandesa,
e, com a saida do Reino Unido tanto do mercado tnico quanto da unido
aduaneira, seriam estabelecidas barreiras comerciais entre a Irlanda e a
Irlanda do Norte, que dificultariam a manuten¢ao do intercambio interno
como existe atualmente. Com efeito, as negociagdes trouxeram a tona di-
versos desafios e, a depender de como sejam encarados, podem aumentar
ainda mais as polaridades existentes.

BALANCO INTERMEDIARIO E PERSPECTIVAS FUTURAS

Ainda ndo é possivel vislumbrar qual serd o resultado das negocia-
¢des sobre a saida do Reino Unido da Uniao Europeia; todavia, observa-se
que este fendomeno impactara tanto a organizagao interna do pais quanto
a dinamica da integragdo regional. As polaridades evidenciadas desde o
referendo britanico, a exemplo das divergéncias politico-partidarios, das
diferencgas na votacdo entre as unidades que compde o Reino Unido e dos
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posicionamentos da populagao em relagao a integragdo regional por nivel
de escolaridade e por faixa etdria, ressaltam a complexidade desta tematica.
A maior cisdo esta entre aqueles que se beneficiam da integracdo e aqueles
que a interpretam como uma ameagca a unidade nacional britanica.

A defesa da soberania parlamentar, a insatisfagdo com as contribui-
¢oes financeiras para o bloco regional e o desconhecimento das instituigoes
europeias e dos beneficios da integragdo sao fatores que permearam todo o
relacionamento do Reino Unido com a Europa comunitaria, ao longo dos
anos. Ademais, o resultado do referendo de 2016 revelou variadas divisdes
nos ambitos politico, geografico e demografico, que, até entdo, nao eram
claramente percebidas. Vale ressaltar que muitas dessas divisoes também
ocorrem em outros paises membros do bloco e que o aumento do euro-
ceticismo nao se restringe apenas aos britanicos, conforme demonstrado
pelo incremento de polariza¢des também no cenario europeu e mundial.

Por fim, as recentes negociagdes sobre o processo de saida do Rei-
no Unido da Unido Europeia trazem a tona a dificuldade de elaborar um
acordo de divorcio depois de mais de quarenta anos de unido, consolidados
em aproximadamente 80 mil paginas de legislagdo comunitaria. Muitas
perguntas ainda precisam ser respondidas: como ficard a fronteira com
a Irlanda? Qual serda o modelo do novo tipo de relacionamento entre o
Reino Unido e a Unido Europeia? O que acontece se o acordo final nao for
aprovado pelos Parlamentos Britanico e Europeu?

Além disso, dentre outros desafios no curto prazo, podemos destacar:
o interesse de algumas nagdes constituintes em participar mais ativamente
na defini¢do de determinadas politicas, uma vez que estas deixem de ser
de competéncia da Unido Europeia, a exemplo da demanda escocesa e
galesa na drea de pesca; a necessaria reestruturagdo burocratica da Co-
missao Europeia e do Parlamento Europeu, com a saida dos funciondrios
e parlamentares britanicos; e as discussdes sobre a possibilidade de uma
nova consulta popular, especialmente se considerarmos que apenas 72%
do eleitorado britanico participou do referendo — 37% votaram pela sai-
da, 35% pela permanéncia e o restante se absteve, uma vez que nao votou
(MCGOWAN, 2018, p.7).

Enfim, pela primeira vez, um dos Estados membros decidiu sair do
bloco comunitario, e a postura da Unido Europeia tem sido no sentido de
evitar a0 maximo o “risco de contaminag¢ao” de outros paises que adotem
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posicionamentos semelhantes. Por esse motivo, a negociagdo com o Reino
Unido nao sera facil. O objetivo é deixar claro que nao se pode ter acesso
aos mesmos beneficios da integrac¢ao regional sem arcar com seus custos.
Enquanto a Unido Europeia se mantém firme em sua posi¢ao, o Reino Unido
precisa lidar com as polaridades, fragmentagdes e demandas internas, que
ganharam ainda mais projecao desde as elei¢cdes de junho de 2017, de modo
a consolidar a sua proposta para um novo tipo de relacionamento com o
bloco. Trata-se de uma tarefa ardua, especialmente para um governo que
ndo tinha uma estratégia estabelecida caso a op¢ao “Leave” fosse vitoriosa
no referendo®. A tendéncia é que a tematica do Brexit domine cada vez
mais a agenda europeia nos préximos meses, uma vez que o prazo para
um acordo final se aproxima.

Do ponto de vista da Unido Europeia, o Brexit, tem sido interpretado
como uma oportunidade de repensar o processo de integracao regional e
suas possibilidades de readequagdo. Em maio de 2017, foi publicado um
relatério intitulado “White Paper on the Future of European Union”, que
apresenta cinco possiveis cendrios de reforma da Europa dos 27, bem como
seus pros e contras. Apesar dos receios de novas fragmentagdes, a iminente
saida do Reino Unido tem contribuido para reflexdes no sentido de um
aprofundamento da integracdo. Ainda é cedo para analisar quais serdo os
impactos do Brexit na Europa comunitaria, mas pode-se afirmar que sera
necessario reavaliar quais os objetivos e interesses dos Estados membros
ao participarem desse bloco e se o compromisso do Tratado de Roma de
1957 com uma unido cada vez mais proxima sera mantido. Certamente, o
incremento das polaridades no espaco europeu influenciard esse processo.

29  “No contingency ‘Brexit’ planning had been made by the Cameron government for a
Brexit vote, given the expectations for a ‘remain’ vote. The new government was faced
with an immediate dilemma of identifying what ‘out’ looked like and the language of
‘soft’ versus ‘hard’ Brexit became staple vocabulary in the media in the summer of 20167
(MCGOWAN, 2018, p. 24)
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INTRODUCAO

A questao analisada nesse artigo inicia-se a partir de uma constata-
¢do inicial extremamente alarmante e ja amplamente divulgada internacio-
nalmente - o fato de a desigualdade econdmica dentro e entre os Estados
ter aumentado de forma vertiginosa nas ultimas décadas. Efetivamente,
essa ¢ uma questao que deriva de uma tendéncia histdrica de longo prazo,
com idas e vindas, mas que se universalizou e acelerou nas tltimas cinco
décadas, com apenas algumas raras excegdes. Dados da OXFAM, publicados
no relatério ‘An Economy for the 1%} mostram claramente o acirramento
da concentragdo de renda e de riqueza no topo mais elevado da piramide
social mundial (OXFAM 2016). Em 2010, aproximadamente 400 pessoas
possuiam a mesma riqueza que a metade da popula¢do mais pobre do mun-
do. Em apenas cinco anos, esse cenario, ja absolutamente desequilibrado e
injusto, foi substituido por outro ainda mais delicado — apenas 62 pessoas
passaram a possuir a riqueza equivalente a 3,6 bilhdes de individuos que
representam a metade mais pobre da populagdo mundial'.

1 No Brasil, segundo dados da OXFAM publicados em reportagem no jornal El Pais, a
situagdo ¢ ainda pior. Apenas seis brasileiros concentram riqueza equivalente a 50% da
populagdo mais pobre. E importante destacar que a desigualdade brasileira, medida pelo
indice de GINI, caiu entre os anos de 2004 e 2014, especialmente pela ascensao dos grupos
mais pobres e vulneraveis. Entretanto, como a reportagem destaca, essa melhoria das
condigdes de vida dessa parcela da populagio ndo impediu o aumento da concentragio
da riqueza no topo. EL PAIS. Seis brasileiros concentram a mesma riqueza que a metade
da populagido mais pobre. Disponivel em https://brasil.elpais.com/brasil/2017/09/22/
politica/1506096531_079176.html. Acesso em 01/02/2018.
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Por sua vez, o ‘World Inequality Report’ de 2018 traz ‘achados’
alinhados aos dados apresentados pela OXFAM. Com maiores detalhes,
mostra que a desigualdade voltou a aumentar de forma drastica a partir dos
anos 1980, apds algumas décadas de decréscimo relativo. Assim, enquanto
aqueles que estao entre os 1% mais ricos conviveram com um aumento
rapido da sua participagao no total da riqueza mundial, a base da pirdmide
ndo aumentou sua participa¢ao na distribui¢ao da riqueza mundial.

Gréfico | - Renda dos 1% mais ricos vs. dos 50% mais pobres
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Fonte: Retirado de World Inequality Report (2018)

O grafico acima ilustra muito claramente a situagdo da desigualdade
entre os individuos mundo afora. Essa situacio, acirrada especialmente
pelo aumento da concentragao da riqueza em grandes economias, como
os Estados Unidos e China, segundo explicagdo do mesmo relatério, re-
presenta um padrao mundial. O continente europeu, se comparado aos
paises mencionados, passou por um processo de aumento da desigualdade
menos violento, enquanto alguns paises emergentes conseguiram pequenas
redugdes em suas situagdes de desigualdade, ja excessivamente dramaticas®.

A desigualdade entre os paises ¢ também um problema sério e que
repercute em questdes essenciais das relacdes internacionais. Discutiremos

2 Ver os dados no World Inequality Report de 2018.
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parte desses efeitos em outro momento. De acordo com dados trazidos pelo
Relatério ‘From Disparity to Dignity — Tackling economic inequality through
the Sustainable Development Goals’ do Center for Economic and Social
Rights (CESR), mas ja apontados e discutidos de forma mais aprofundada
por outros autores, a diferenca de renda e riqueza entre o pais mais rico
e 0 mais pobre tém aumentando em uma velocidade incalculavel desde a
Revolugdo Industrial®. Dados apontados recentemente pelo mencionado
relatorio mostram que, em termos de renda per capta, o Qatar, pais con-
siderado por esses dados o mais rico e a Somalia, o pais mais pobre, se
distanciam em aproximadamente 330 vezes. Esse fosso que divide os paises
em termos de riqueza, renda e capacidade de consumo cresceu, de acordo
com os mesmos dados, em um ritmo de 135% ao ano desde 1960.

Entretanto, o que ¢ importante ressaltar é que a desigualdade entre
individuos ou grupos de individuos e entre os paises nao é resultado de
um processo natural, fruto da marcha normal do crescimento econdmico e
dos mecanismos de mercado para apropriagao da riqueza. Na realidade, os
niveis de desigualdade vivenciados em uma sociedade, incluindo a sociedade
internacional, resultam de escolhas politicas — do formato das instituicoes
que regulam o mercado, das regras que regulam a relagao capital-trabalho;
e de politicas publicas que podem levar a concentra¢ao ou distribui¢do da
riqueza produzida (PIKKETY 2015). Isso significa dizer que a desigualdade
ndo ¢ inevitavel e os problemas dela derivados ndo sio intrataveis.

Antes de discutirmos a¢des e iniciativas voltadas a minora¢ao das
desigualdades, é relevante nos questionarmos mais aprofundadamente sobre
quais as razdes em priorizar a redugio das desigualdades como um objetivo
elementar a ser alcancado pelas sociedades. Ou seja, entender por que a

3 Os dados produzidos pelo historiador econdémico Angus Maddison serviram de
base fundamental e inspiracdo para as principais andlise acerca da evolugdo histérica
da concentragdo da riqueza e sua velocidade (é possivel conhecer suas leituras e
desdobramentos das suas pesquisas no ‘The Maddison Project, administrado pelo
Groningen Growth and Development Centre. Sua obra “The World Economy: a
millennial perspective, junto do apéndice estatistico “The World Economy : historical
statistics” compdem o maior apanhado ja compilado sobre a evolugdo histérica da
riqueza mundial e de sua distribui¢ao. Mais recentemente, as obras Erik Reinert (2008)
e Thomas Piketty (2014) retomam essa problematica por vieses diferentes, mas tratando
dos efeitos sociais da desigualdade entre os individuos e dos efeitos da desigualdade
entre os paises.
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desigualdade deve ser considerada um problema social e humano, além
de objeto de agdes governamentais e outras formas de cooperagao entre
os paises. Essa questdo pode parecer trivial, mas perpassa uma discussao
importante na economia politica e nos estudos sobre desenvolvimento. Em
linhas gerais, pode-se questionar se o foco adequado e o alvo correto para
as agoes politicas, esfor¢os humanos, destinacao de recursos orcamentarios
e iniciativas de coopera¢ao e ajuda internacional ndo seria a redu¢ao da
pobreza extrema, o combate a fome e melhoria das condi¢des basicas de vida
dos individuos. Ou seja, criar condi¢ées minimas para que os individuos
possam lidar com as questdes elementares da vida e realizar sua potencia-
lidade. Essa posi¢ao ¢ defendida por alguns analistas que assumem, nas
entrelinhas ou abertamente, uma virtude intrinseca a desigualdade social
no crescimento econdmico (DUTT, TSETLIN 2015) e mesmo por autores
liberais consagrados como Amartya Sen e Jefrrey Sachs®.

O foco direcionado a redugdo da pobreza extrema é certamente
muito limitado, deixando de lado aspectos fundamentais daquilo que pode
ser considerado como desenvolvimento econdmico, social e humano. Ou
seja, priorizar analitica e politicamente a destinacao de recursos para prover
condi¢des minimas de vida néo é suficiente. E preciso lidar com a diferenca
de renda e riqueza e de oportunidades entre os individuos e entre os paises,
para que seja possivel alcancar condi¢des fundamentais de desenvolvimento
socioecondmico. Em linhas gerais, essa vem sendo a forma como parte dos
académicos e, especialmente, de algumas organizagdes internacionais tem
tratado o problema do desenvolvimento, mas também é o mote central
para a realizagdo dos direitos elementares dos individuos. Ou seja, atacar
as desigualdades, sejam elas de oportunidades - e que se relacionam com
a necessidade de romper com todas as formas de discriminagio e exclusdo;
ou desigualdades de resultados (outcome), é fundamental para aventar a

4 Em obras consagradas como “Desenvolvimento como Liberdade” e “A Idéia de Justi¢a’,
Sen trata detidamente, com uma argumentagao filosofica rica, a necessidade de conceder
aos individuos, independente de quais outras variaveis, condi¢cdes elementares de
vida para que possam desfrutar de sua vida e exercer a0 méximo suas potencialidades
cognitivas e fisicas. Sachs, por sua vez, destaca no livro “The End of Poverty” o obstaculo
produzido pela pobreza no desenvolvimento econdmico de uma populagiao. Em sua
interpretacdo, aquilo que ele denomina de ‘poverty trap’ seria a fator a impossibilitar
uma sociedade a tragar uma trajetéria de desenvolvimento auténoma e sustentavel.
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possibilidade de uma forma de desenvolvimento sustentavel e alcance dos
direitos humanos.

Nesse sentido, o aumento da desigualdade entre os individuos
e grupos nao é apenas um problema de desenvolvimento, mas também
uma questdo moral e de realizacdo de direitos humanos - a perpetuacido
da pobreza, a permanéncia de mortes causadas ou pessoas acometidas
por doengas trataveis, a continuidade da violéncia e de injusticas contra
populagdes vulneraveis resultam dos niveis de desigualdade e significam
violagdo a garantias humanas elementares. Desigualdade economica pro-
duz efeitos em diversos aspectos da vida e sobre as sociedades como um
todo. O Relatério da CESR mencionado elenca, de forma mais direta, o
risco da perpetuagdo da pobreza, da exclusdo social e de diversas formas
de discriminagdo associadas a pobreza e vulnerabilidade em decorréncia
da permanéncia de situagdes de alta da desigualdade.

Ainda, a desigualdade econdmica e social produz também efeitos
que podem ser vistos, a principio, como imaterais, mas com dramatica
relevancia e impacto sobre o convicio social e que afetam diretamente os
ciclos de acimulo de riqueza e de renda. A capacidade dos individuos de
igualmente realizar seus direitos civis e politicos é afetada diretamente pela
possibilidade de empregar recursos financeiros para tal e destinar tempo de
suas vidas para demandar a garantia desses. De forma mais clara e contun-
dente, a discrepancia de poder econdmico entre os individuos ndo permite
acesso equilibrado a justica. Por outro lado, ameaga a prépria democracia.
A desigualdade econdmica afeta diretamente a participagao politica por
parte dos grupos e populagdes em condi¢des materiais diferentes, o que
incide sobre o resultado das decisoes politicas por parte dos representados’.

A severa desigualdade entre os paises também cria limitagdes a
capacidade de atuagdo desses nas esferas decisorias internacionais - cria
uma forma de desigualdade politica internacional, que incide sobre o equi-
librio das decisdes globais e acabam por determinar, por conseqiiéncia, a

5  Um exemplo claro dessa questdo sdo as regras de financiamento eleitoral, que afetam
diretamente o resultado eleitoral e quais grupos sociais ascendem ao governo, a posi¢ao
de representantes e controlam os processos decisérios dos paises. De uma forma mais
sutil, limita a capacidade de grupos economicamente vulneraveis de acompanhar os
processos politicos, pressionar pela implementacao de politicas publicas que respondam
a seus interesses e etc.
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atuacao de instituigdes e normas internacionais que lidam com a distri-
buicao da riqueza internacional e com as formas de redugdo da pobreza
e das desigualdades. Nesse sentido, a destituicdo de capacidade deciséria
por parte dos paises ja marginalizados internacionalmente cria um ciclo
de perpetuacao de normas internacionais desequilibradas e eventualmente
injustas, que incidem sobre os padrdes e processos de acumulagao e dis-
tribuicdo da riqueza global. Na formulagao de Freisteina e Mahler (2016),
a desigualdade entre os paises marca uma estrutura internacional hierar-
quica que privilegia uma dindmica exclusiva de ‘exportagao de uma forma
de civilizagao e de um modelo de desenvolvimento’ para a periferia, mas
que ndo necessariamente atende as demandas desses paises ou permite a
construcdo de trajetorias de desenvolvimento efetivamente auténomas.

Voltando ao elemento mais especifico da questio, pode-se dizer
que hd, em termos gerais, uma relagao entre renda e outras formas desi-
gualdades, especialmente desigualdades em satde, acesso a educagdo de
qualidade, que se converte em emprego digno e de qualidade, consumo de
bens necessdrios, etc. Ainda, a desigualdade tende a permanecer, ou seja,
se transferir entre membros e gera¢des de uma familia. Essas questoes nos
levam a refletir sobre eventuais causas estruturais da desigualdade, que
se apresentam na forma de mecanismos de reproducao da desigualdade
(exclusao, hierarquizagao, exploragdo, marginalizagdo e discriminagao).
Assim, efetivamente, se entendemos que o problema ‘desigualdade’ deve
entrar na agenda politica, ganhar relevancia nas decisdes publicas e pas-
sar a receber atencdo por parte dos atores internacionais, lidar com esses
mecanismos é necessario e estratégico. Atacar as causas estruturais da
desigualdade demanda identificar os mecanismos que garantem sua per-
petuagdo e reprodugdo, para que decisdes acertadas possam ser tomadas
(Freisteina, Mahler 2016).

Por sua vez, torna-se cada vez mais latente o fato de que a minora-
¢do da desigualdade econdmica, especialmente a desigualdade de renda,
¢ fundamental pelo fato objetivo dela implicar efeitos sobre uma ampla
cadeia de elementos que afetam diretamente a vida dos individuos, mas
também as sociedades em toda sua abrangéncia. Entretanto, ¢ imperioso
lidar com aquelas causas mais elementares produtoras e reprodutoras das
desigualdades - sejam essas causas elementos subjetivos associados a discri-
minagao e preconceito (apesar de haver, em casos concretos, aspectos legais
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e institucionais que levam a discriminagao e marginalizagdo), ou causas
materiais atreladas a escolaridade, empregabilidade, acesso a justica e etc.

Esse artigo busca, entdo, analisar como a questao da desigualdade se
manifesta, contemporaneamente, na agenda de desenvolvimento internacio-
nal, observando mais detalhadamente o fato da diminui¢ao da desigualdade
ser peca importante na conformagao dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), a chamada Agenda 2030 de desenvolvimento, e elemento
fundamental para o efetivo alcance dos demais objetivos aprovados em
2015. Os efeitos transversais que a desigualdade produz sobre praticamente
todas as dreas que dizem respeito a vida humana e ao desenvolvimento
social, como muito bem destacado no ja mencionado relatério do CESR,
enfatiza como esse fendmeno tem interface com praticamente todos outros
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Apenas para ilustrar, objetivamente, o aumento da desigualdade
dificulta a redugdo da pobreza e a erradicagdo da fome (como estabelecido
nos ODS 1 e ODS 2), além de afetar diretamente outras dimensdes e produzir
outras formas especificas de exclusao social. O alcance de melhorias nos
indicadores de satude, passando inclusive pelo préprio acesso aos servigos
essenciais (ODS 3), passa pelo melhoria das condi¢des socioecondmicas
das populagdes, em razao do fato da maior parte dos indicadores de satde
serem afetados pela nivel de desigualdade em uma sociedade®. A concen-
tragdo da renda leva também a uma forma de desequilibrio na capacidade
de consumo das pessoas (relagdo com ODS 12), o que produz efeitos tam-
bém na exploragao e utilizagdo de recursos naturais. No mesmo sentido,
a permanéncia de condi¢des insalubres de vida leva a outras formas de
devasta¢ao ambiental’ (e impacta dos os objetivos associados a dimensao
ambiental e urbana). Como mencionado anteriormente, niveis de igualdade
material, coesao social e estabilidade politica e institucional sdo condi¢coes
necessarias para o alcance do ODS 16 e também nao se realizam em si-

6  As obras e publicagoes de Richard Wilkinson e Michael Marmot (esse, relator especial
da Organizagdo Mundial da Satde sobre ‘Social Determinants of Heatlh’) mostram
claramente a determinagéo das variaveis sociais na desigualdade em saude.

7  Relatdrio publicado pela OXFAM mostra que os 10% mais ricos do mundo seriam
responséveis pela emissdo de aproximadamente 50% dos gases CO2. OXFAM. “Extreme
Carbon Inequality: why the Paris climate deal must put the poorest, lowest emitting and
most vulnerable people first” (2015).
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tuagoes de grave desigualdade. Em outra dimensdo do problema, niveis
elevados de desigualdade impedem a sustentagao de ciclos de crescimento
econdmico, agravam o desemprego ou, pelo menos, o emprego formal e de
qualidade (ODS 8). A desigualdade economica também esta relacionada
com desigualdade de género, uma vez que limita participagdo econdmica
e oportunidades educacionais (ODS 5).

O QUE VEM SENDO DISCUTIDO E FEITO EM RELACAO
A DESIGUALDADE INTERNACIONALMENTE?

Nos tltimos anos, inimeros relatérios vém sendo publicados por
varias organizagdes internacionais e também por organizagdes nao-go-
vernamentais sobre a situa¢ao da desigualdade econdmica e social nos
paises e entre eles. Da mesma forma, parte das analises apresentadas por
essas organizagdes aborda os efeitos da desigualdade econoémica em di-
versas areas, tais como a situa¢ao das mulheres e o nivel da desigualdade
entre géneros; o acesso a educacdo, cultura e tecnologias de informacéo; o
acesso e a qualidade dos servicos de saide; assim como as possibilidades
de mobilidade social e inter-geracional. De forma mais ampla, lidam com
os impactos e efeitos da desigualdade nessas multiplas dimensdes da vida
humana, mas também tratam dessa problemadtica em seu sentido inverso
- ou seja, como a falta de acesso a educagao e saude, assim como a discri-
minagdo e marginalizagao das mulheres, por exemplo, afetam os niveis de
desigualdade economica e social.

Por sua vez, uma ampla literatura tem se dedicado a essas mesmas
questdes. Uma das problematicas mais importantes diz respeito a quali-
ficagdo e diferencia¢ao de formas de desigualdade, para que possam ser
abordadas em suas particularidades e desenhadas solu¢oes adequadas.
Parte dessa literatura tem diferenciado aquilo que seria desigualdade hori-
zontal — basicamente, a desigualdade entre grupos sociais especificos, que
podem ser divididos, por exemplo, a partir de aspectos relacionados a gé-
nero, raga, grupos religiosos etc. Ou a desigualdade vertical, em que o foco
¢ a distribui¢do da renda e da riqueza entre individuos (WINKEL, 2015).

Outra diferencia¢ao fundamental é o contraste entre o que seria
desigualdade de oportunidades e desigualdade sobre resultados. A primeira
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forma de desigualdade se refere a forma como os recursos sao acessados
pelos grupos ou individuos - recursos materiais e servigos que venham a
garantir que esses possam tomar decisdes, desenvolver plenamente suas
atividades e capacidades. A desigualdade de resultados se infere analisando
concretamente a apropriacdo da renda e dos recursos, com foco direcionado
a capacidade de absorver os recursos necessarios para garantir nivel de vida
digno e mais adequado. Importante mencionar que existem, efetivamente,
fortes interconexdes entre desigualdade de oportunidades e desigualdade
medida em termos de resultados®.

TABELA 1 - Documentos e Relatérios publicados sobre ‘desigualdade’

Tema Organizacao Report Ano
Desigualdade World World Inequality Report 2018
econdmica Inequality Lab
(renda e o
riqueza) OXFAM AN ECONOMY FOR THE 1%: How 2016

privilege and power in the economy
drive extreme inequality and how this
can be stopped

OXFAM An Economy for the 99%: Its time to 2017
build a human economy that benefits
everyone, not just the privileged few

OXFAM Nos e a Desigualdade 2017

CEPAL Time for Equality: closing gaps, 2010
opening trails

CEPAL Inclusive Social Development: the next 2015
generation of policies for overcoming
poverty and reducing inequality in Latin
America and the Caribean

CEPAL Panorama Social da América Latina 2017

8  UNDP, 2014 “Humanity Divided: Confronting Inequality in Developing Countries”.
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Género

ActionAid

Not ready, still waiting: Governments
have a long way to go in preparing to
address gender inequality and
the SDGs

2016

CEPAL

Equality women's autonomy sustainable
development agenda

2016

UNWOMEN

World Survey On The Role Of Women
In Development 2014 Gender Equality
And Sustainable Development

2014/
2015

UNWOMEN

Turning Promises Into Action: Gender
Equality In The 2030 Agenda For
Sustainable Development

2018

Meio Ambiente

OXFAM

Extreme Carbon Inequality: Why the
Paris climate deal must put the poorest,
lowest emitting and most vulnerable
people first

2015

Seguranga
Alimentar

FAO

The State of Food Insecurity in
the World — Meeting the 2015
international hunger targets: taking
stock of uneven progress

2015

Desenvolvi-
mento Humano

PNUD

Human Development Report — The Real
Wealth of Nations: Pathways to Human
Development

2010

PNUD

Human Development Report —
Sustainability and Equity:
A Better Future for All

2011

PNUD

Humanity divided: Confronting
inequality in Developing Countries
Poverty Reduction

2016

PNUD

Human Development Report —
The Rise of the South:
Human Progress in a Diverse World

PNUD

Human Development Report — Human
Development for Everyone

2014

Trabalho /
Seguranga
Social

oIT

World Social Protection Report —
Building economic recovery,
inclusive development and social justice

2014/
2015

Ciéncia e
Tecnologia

UNESCO

World Science Report — Challenging
Inequalities: Pathways to a Just World

2016

UNESCO

World Inequality Database
on Education

Website
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Infancia UNICEF The Investment Case for 2015
Education and Equity

Saude OMS Handbook on Health Inequality Moni- 2013
toring Handbook on health inequality
monitoring: with a special focus on
low- and middle-income countries with
a special focus on low- and middle-in-
come countries

OMS Closing the gap in a generation Health 2008
equity through action on the social
determinants of health

OMS Health in All Policies: Progressing 2017
the Sustainable Development Goals
- Adelaide Statement.

OMS Social Determinants of Health — 2003
Solid Facts
OMS Integrating Neglected Tropical 2017

Diseases Into Global Health And
Development

Considerando a evoluc¢io recente dos debates sobre o nivel e os
efeitos da desigualdade, paises, organiza¢des internacionais e ndo-gover-
namentais tém buscado encontrar solu¢des politicas para lidar com o pro-
blema. Efetivamente, a preocupa¢ao com os niveis de pobreza encontrados
mundialmente e com a desigualdade ndo sao exatamente uma novidade.
A década de 1990, que ficou conhecida como a ‘Década das Conferéncias
Internacionais’ das Nagoes Unidas, em razao da quantidade de discussdes e
grandes conferéncias voltadas a refletir sobre o estado do desenvolvimento
global, contribuiu com o planejamento de formas para alcangar trajetorias de
desenvolvimento humano e sustentavel ao alcance de todos (ALVES 2001).

Entre as varias acoes e discussdes realizadas, naquilo que se refe-
re ao desenvolvimento economico e social, destacam-se a ‘Conferéncia
Internacional sobre Populagdo e Desenvolvimento, realizada na cidade
do Cairo em 1994 e a ‘Capula Mundial sobre Desenvolvimento Social’ de
Copenhague, realizada no ano seguinte’. A ‘Declara¢ao de Roma sobre

9  Na década de 1990 deu-se inicio a publicagio dos Human Development Reports
do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), assim como a
Organizagio das Nagdes Unidas adotou o Indice de Desenvolvimento Humana (IDH)
como forma de mensurar o nivel de desenvolvimento dos paises. Esse indice, que
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a Seguran¢a Alimentar Mundial’ de 1996 estabeleceu os elementos fun-
damentais daquilo que seria consolidado, no momento seguinte, como
macro objetivo de abolicdao da fome em ambito global. No ano de 1992
foi realizada a ‘Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, conhecida como ECO-92, na cidade do Rio de Janeiro
- nela assentaram-se as bases do conceito de desenvolvimento sustentavel
que seria implementado de forma mais consistente com a aprovagdo dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Cabe ainda destacar
duas outras conferéncias importantes, em razdo das tematicas abordadas:
a 1T Conferéncia Mundial Sobre os Assentamentos Humanos, a HABITAT
I1, realizada em 1996 na cidade de Istambul; e em 1995, a TV Conferéncia
Mundial sobre a Mulher: Igualdade, Desenvolvimento e Paz’ na cidade
de Pequim.

A aprovagao dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio (ODM)
na virada do século XXI estabeleceu uma resposta concreta para o que fora
substancialmente discutido ao longo dos anos 1990. Concretamente, os oito
objetivos'® delinearam um compromisso multilateral para dar concretude
aos desejos e discussoes avolumadas por mais de uma década. Entretanto,
0s ODM acabaram focados excessivamente na redugdo da pobreza — uma
dimensao relevante, mas considerada muita restrita para o desenvolvimento
humano, social e ambiental. Acentuou, na verdade, uma baixissima pro-
fundidade em relagdo ao que fora salientado e referenciado como causas
elementares do subdesenvolvimento e da perseveranga da pobreza, além
das formas para sanar tais problemas. A auséncia de compromissos mais
fortes e profundos, além da prépria limitacao tematica dos ODM, reverberou
em outros problemas de coordenacdo politica e agdao publica internacional
para o desenvolvimento.

agrega aspectos relacionados a renda, saude e educagao, foi pensado como uma forma
abrangente, mas factivel de comparar o desenvolvimento social e humano dos paises, em
substitui¢do a renda per capita.

10 Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio eram: 1 — Acabar com a fome e a miséria;
2 - Oferecer educagdo basica de qualidade para todos; 3 - Promover a igualdade entre os
sexos e aautonomia das mulheres; 4 - Reduzir a mortalidade infantil; 5 - Melhorar a satde
das gestantes; 6 - Combater a Aids, a maldria e outras doengas; 7 — Garantir qualidade de
vida e respeito a0 meio ambiente; 8 — Estabelecer parcerias para o desenvolvimento.
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Uma das razdes da pouca ambi¢ao dos compromissos assumidos
com os ODM estaria no seu processo de conformacao. Foi uma agenda
cunhada pela tradicional agenda politica Norte-Sul, desenhada por Mi-
nistros e burocratas de organizagdes internacionais, especialmente o FMI,
Banco Mundial e OCDE, para dar uma nova racionalidade para a Ajuda
Oficial para o Desenvolvimento (AOD) ap6s o fim da Guerra Fria. Ainda,
seu desenho foi marcado por um contexto de forte ascensdo neoliberal
(FUKUDA-PARR, HULME 2011; FUKUDA-PARR 2016; FEHLING, NEL-
SON, VENKATAPURAM 2013).

Por um lado, as dificuldades inerentes ao processo de implementagao
dos compromissos assumidos com os ODM e, por outro, alguns dos resul-
tados positivos alcangados, marcaram as negociagdes para a substituicao
dessa agenda. Para alguns analistas, a adogdo dos Objetivos do Desenvol-
vimento Sustentavel (ODS) na 70° Assembléia Geral das Nagdes Unidas
no ano de 2016 significaria uma mudanga radical em relagdo aos ODM,
na medida em que a nova agenda parte de uma construgdo analitica mais
adequada sobre desenvolvimento, apesar de ainda enfrentar limitacoes
e dificuldades inerentes a sua implementagdo. Para Fukuda-parr (2016),
ODM e ODS diferem entre si ndo apenas no niimero de objetivos e metas
estabelecidas, mas no propdsito e concep¢ao, assim como na forma como
o processo de elaboragdo se deu concretamente'’.

Uma das maiores e mais importantes inovagdes trazidas com a
agenda 2030 foi o reconhecimento de que a disparidade econémica e social
entre individuos, grupos sociais e paises afeta a possibilidade de construcao
de uma agenda de desenvolvimento efetiva. Trata-se de uma mudanga na
logica e no entendimento sobre os meios e os fins do desenvolvimento
sustentavel.

Ou seja, a introdugédo da variavel desigualdade na agenda de de-
senvolvimento contemporanea ¢ uma mudanca de enfoque significativa. A
aprovacao do ODS 10, “Reduzir a Desigualdade dentre dos paises e entre
eles”, representaria uma tentativa de alterar o processo historico de aumento
da desigualdade global, salientada no inicio do artigo, e estabelecer uma

11 E fartamente relatado na literatura que o processo para conformagio dos ODS
recebeu contribui¢des muito mais abrangentes de paises em desenvolvimento e menos
desenvolvimentos, organizagdes da sociedade civil e mesmo de outras organizagdes
internacionais que vivenciam temdticas especificas relacionadas ao desenvolvimento.
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mudanga de paradigma na idéia de desenvolvimento (POGGE, SENGUPTA
2015; CHANCEL, HOUGH, VOITURIEZ 2017). Esse objetivo especifico
traz consigo uma grande quantidade de questdes que incidem sobre a desi-
gualdade: nacionalmente, a énfase se coloca na implementagao de politicas
publicas voltadas a atacar a permanéncia da desigualdade, tais como: como
politicas fiscais voltadas a distribuicdo da riqueza produzida, politicas sociais
e protecao social para enfrentar causas e efeitos da desigualdade, politicas
de salario, voltadas a melhor equacionar a relagao capital-trabalho (Meta
10.4). Internacionalmente, reconhece-se a necessidade de regulacao do
mercado financeiro (Meta 10.5) e aumento da representagdo dos paises
em desenvolvimento e menos desenvolvidos nos processos de decisdo das
instituicoes econdmicas internacionais (Meta 10.6). Ainda, defende-se o
fortalecimento das regras de tratamento especial e diferenciado para paises
nao desenvolvidos na Organiza¢gdo Mundial do Comércio (10.a); aumento
da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento e outros fluxos financeiros (10.b).
Importante fazer mengao especifica a Meta 10.7, que busca estabelecer for-
mas ordenadas, seguras e regulares de migragdo e mobilidade de pessoas.
Trata-se de uma problematica importante contemporaneamente e que afeta
significativamente a inser¢do economica e social de pessoas, especialmente
aquelas vitimadas por conflitos em seus paises de origem.

Importante ressaltar que a questdo da desigualdade nao aparece
apenas no ODS 10, mas estd presente em outros objetivos de forma direta
e indireta. Da mesma forma, e mais relevante, ha sinergias significativas
entre a implementacao do ODS 10 e o alcance de metas elencadas em ou-
tros dos objetivos de desenvolvimento sustentavel. Da mesma forma, fico
claro na leitura dos textos que definem os ODS o entendimento de que o
investimento em outras areas, como saude, educagio e etc. podem afetar
positivamente a reduc¢do da desigualdade social e economica.

O que fica claro na leitura dos ODS e, mais especificamente o ODS
10, é que parte consideravel das discussdes sobre desigualdade leva em
consideragdo aspectos de desigualdade horizontal, na medida em que uma
grande parte das temadticas, questdes e propostas esta relacionada a questoes
como acesso e igualdade de oportunidades, assim como provisdes contra
discriminagdo, exclusdo'* e marginalizagdo. Nesse sentido, o termo inclusivo,

12 Um exemplo de politica contra a discriminagdo no acesso a politicas e servicos
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que aparece em diversos trechos, ganha um sentido objetivo mais pratico
— diz respeito a necessidade do crescimento econémico se aplicar a todos
(tanto em termos de igualdade de oportunidades como de resultados) e
ter como fim o aumento da qualidade de vida dos individuos e a maior
equalizacdo das oportunidades. Ou seja, que o crescimento econdmico nao
opere no sentido do aumento das desigualdades.

Essas perspectivas substanciais acerca das causas da desigualdade
e como operar para ataca-las se manifestam mais claramente nas trés pri-
meiras metas elencadas no Objetivo 10.

Tabela 1 - Metas selecionadas ao Objetivo 10

10.1 - Até 2030, progressivamente alcangar e sustentar o crescimento da renda dos 40%
da populagdo mais pobre a uma taxa maior que a média nacional

10.2 - Até 2030, empoderar e promover a inclusdo social, econdmica e politica de todos,
independentemente da idade, género, deficiéncia, raga, etnia, origem, religido, condicao
econdmica ou outra

10.3 - Garantir a igualdade de oportunidades e reduzir as desigualdades de resultados,
inclusive por meio da eliminagdo de leis, politicas e praticas discriminatérias e da promo-
cdo de legislagdo, politicas e agdes adequadas a este respeito

Fonte: ONUBR

Institui¢oes adequadas e politicas publicas e sociais sdo determinan-
tes para definir o nivel de desigualdade em uma sociedade. Cabe a politica
e aos governos estabelecer parametros e regras para definir as formas e
a profundidade da distribuicao da riqueza e da renda nacional. De um
lado, com a implementagédo de politicas pré-distributivas adequadas, que
determinam regras para o funcionamento do mercado e estabelecem bases
para a remuneragao do trabalho (por exemplo, com a regulagao do salario
minimo). De outro lado estdo as politicas redistributivas, que estabelecem

publicos, com resultados impressionantes em termos de desenvolvimento e mobilidade
social pode ser visto e reportagem publicada no dia 09 de abril de 2018. A reportagem
mostra como uma politica de cotas pode ampliar significativamente o acesso de pessoas
com deficiéncia ao ensino superior. FOLHA DE S. PAULO. “Cota leva 1.500 pessoas com
deficiéncia as universidades federais” Disponivel em https://www]1.folha.uol.com.br/
educacao/2018/04/cota-leva-1500-pessoas-com-deficiencia-as-universidades-federais.
shtml. Acesso em 09/04/2018.
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os padroes que definem a forma como os resultados econémicos serdo
distribuidos entre os individuos economicamente ativos e inativos. Muitos
estudos tém salientado a importéncia desse tipo de politicas para lidar com
a pobreza e com a desigualdade (HOY, SUMMER 2016; MORENO, eti
alli 2014). Da mesma forma, essas duas dimensdes da a¢ao politica, como
mencionado, sdo reconhecidas pelos ODS.

Por sua vez, o acesso a servigos publicos especificos podem afe-
tar as oportunidades e capacidades dos individuos de alterar sua posi¢ao
econdmica e social. No mesmo sentido, a implementagao de politicas de
transferéncia de renda, ofertando apoio financeiro as familias mais po-
bres, ¢ uma forma significativa de alterar a estrutura s6cio-econémica
dessas familias, criar oportunidades e reduzir a transmissdo de pobreza e
desigualdade entre geragdes. Mas ndo s6 a diminui¢ao da desigualdade de
renda tem efeito transversal sobre diversas areas. A igualdade de género
¢é também apresentada pela literatura como uma dimensao fundamental
para o desenvolvimento sustentavel em razdo da sua transversalidade. As
mulheres e meninas sao, em geral, as mais afetadas pelas crises e por todas
as demais violagdes e vulnerabilidades materiais (sdo desprovidas de acesso
a saide adequada, acesso a informacédo e educagio, condi¢oes dignas de
trabalho etc.). Entretanto, o investimento financeiro e apoio publico para
diminuigdo da vulnerabilidade e aumento da igualdade de género tem se
comprovado como tendo um efeito multiplicador consideravel (FREIS-
TEINA, MAHLER 2016).

CONSIDERACOES FINAIS

E possivel dizer que o problema geral da permanéncia e aumento
da desigualdade econdmica entre individuos, grupos sociais e paises passou
a receber imensa atengdo global. A quantidade de documentos produzidos
por importantes organizagdes internacionais e ONGs, além do aumento
da produgdo académica qualificada sobre o tema, atestariam isso. De fato,
o proprio aumento da desigualdade, testemunhada nos ultimos anos, seria
um indicador direto da necessidade de tomar a questdo como um ponto
importante a ser tratado académica e politicamente. Entretanto, a consi-
deracgao geral de que algo efetivamente importa nao necessariamente leva



A DESIGUALDADE ECONOMICA E SOCIAL NA AGENDA DAS RELACOES INTERNACIONAIS | 221

a um maior compromisso, por parte desses mesmos atores mencionados,
para lidar a questao e buscar solu¢des para tal.

A aprovagao em 2015 dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
levou ao centro da agenda global o problema da desigualdade. Nao ¢ possivel
ainda, evidentemente, fazer analises mais profundas sobre os resultados
dessa mudanga de concepgao ou mesmo esperar previsoes certeiras sobre
o futuro. A leitura mais critica dos ODS nos mostra, ainda, que o desejo
manifestado de mudangas (claramente apresentado no argumento geral
do ODS 10) nio se concretiza, da forma contundente como necessario,
nas suas metas e nos indicadores. Isso é certamente um desalento para os
que desejam mudangas mais radicais em termos de distribuicao de renda
e de riqueza entre as pessoas e os paises, mas, por outro lado, a inser¢ao
do tema nas discussoes globais, permite que esfor¢os sejam direcionados
a sua realizagdo. Essa sinalizac¢ao de que a desigualdade é um problema
grave ja pode ser vista como uma vitdria, mas, como mencionado, exigira
arranjos politicas e politicas publicas nacionais e internacionais que lidem
com o problema da forma adequada e que considere sua magnitude.

Metas que definem a necessidade de politicas fiscais mais justas
ou mesmo que defendem maior regulacao do mercado financeiro séo,
concretamente, avangos inimaginaveis em décadas atras. Da mesma forma
que a transversaliza¢do do problema da desigualdade em uma ampla varie-
dade de questdes que dizem respeito ao desenvolvimento humano, social e
ambiental traz a idéia de que essas tematicas serdo tratadas de forma mais
estrutural, profunda e assertiva e ndo apenas por meio de agdes paliativas
e de carater assistencialista.
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ANEXO |

Os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
e as Metas do ODS 10

Objetivo 1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares

Objetivo 2. Acabar com a fome, alcangar a seguranca alimentar e melhoria da nutricdo e
promover a agricultura sustentavel

Objetivo 3. Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos, em todas as
idades

Objetivo 4. Assegurar a educagao inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover opor-
tunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos

Objetivo 5. Alcangar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e meninas

Objetivo 6. Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da dgua e saneamento para
todos

Objetivo 7. Assegurar o acesso confiavel, sustentavel, moderno e a prego acessivel a ener-
gia para todos

Objetivo 8. Promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel, empre-
go pleno e produtivo e trabalho decente para todos

Objetivo 9. Construir infraestruturas resilientes, promover a industrializagao inclusiva e sus-
tentavel e fomentar a inovagdo

Objetivo 10. Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles

10.1 Até 2030, progressivamente alcangar e sustentar o crescimento da renda dos 40% da
populagdo mais pobre a uma taxa maior que a média nacional

10.2 Até 2030, empoderar e promover a inclusdo social, econdmica e politica de todos,
independentemente da idade, género, deficiéncia, raca, etnia, origem, religido, condicdo
econdmica ou outra

10.3 Garantir a igualdade de oportunidades e reduzir as desigualdades de resultados, inclu-
sive por meio da eliminagéo de leis, politicas e praticas discriminatérias e da promogao de
legislacdo, politicas e agdes adequadas a este respeito

10.4 Adotar politicas, especialmente fiscal, salarial e de protecgéo social, e alcangar progres-
sivamente uma maior igualdade

10.5 Melhorar a regulamentacdo e monitoramento dos mercados e instituicdes financeiras
globais e fortalecer a implementacdo de tais regulamentagdes

10.6 Assegurar uma representacdo e voz mais forte dos paises em desenvolvimento em
tomadas de decisdo nas instituicdes econémicas e financeiras internacionais globais, a fim
de produzir instituicdes mais eficazes, criveis, responsaveis e legitimas

10.7 Facilitar a migracdo e a mobilidade ordenada, segura, regular e responsével das pesso-
as, inclusive por meio da implementacg&o de politicas de migracao planejadas e bem geridas
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10.a Implementar o principio do tratamento especial e diferenciado para paises em de-
senvolvimento, em particular os paises menos desenvolvidos, em conformidade com os
acordos da OMC

10.b Incentivar a assisténcia oficial ao desenvolvimento e fluxos financeiros, incluindo o
investimento externo direto, para os Estados onde a necessidade é maior, em particular
os paises menos desenvolvidos, os paises africanos, os pequenos Estados insulares em de-
senvolvimento e os paises em desenvolvimento sem litoral, de acordo com seus planos e
programas nacionais

Objetivo 11. Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes
e sustentaveis

Objetivo 12. Assegurar padrdes de produgéo e de consumo sustentaveis

Objetivo 13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanga do clima e seus impactos

Objetivo 14. Conservacao e uso sustentavel dos oceanos, dos mares e dos recursos mari-
nhos para o desenvolvimento sustentavel

Objetivo 15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres,
gerir de forma sustentavel as florestas, combater a desertificacdo, deter e reverter a degra-
dagéo da terra e deter a perda de biodiversidade

Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustenta-
vel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir institui¢des eficazes, responsaveis
e inclusivas em todos os niveis

Objetivo 17. Fortalecer os meios de implementacéo e revitalizar a parceria global para o
desenvolvimento sustentavel
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DESENVOLVIMENTO E DESIGUALDADE
NA AMERICA LATINA NO SECULO XXI:
O ENTRELACAMENTO DE ESTRUTURA

E CONJUNTURA COMO FATORES
DETERMINANTES

Alexandre César Cunha Leite

CONSIDERACOES INICIAIS

O desenvolvimento, tomado no nivel sécio e econémico, cons-
titui-se em objetivo primario em parcela significativa das nagoes ao re-
dor do globo. Ainda nos dias atuais, a literatura concernente ao tema e
aos estudos correlatos tém discordancias metodoldgicas e conceituais a
respeito do desenvolvimento. A abrangéncia conceitual, os fendmenos e
fatores geradores, bem como os indicadores considerados essenciais e o
resultado real, concreto para a sociedade determinam o que se entende por
desenvolvimento. Da mesma maneira, entende-se que na auséncia deste
ou em processos imperfeitos de geragao de desenvolvimento, tem-se como
resultado socioecondmico a presenga do subdesenvolvimento e, derivando
em da desigualdade (economica, social, politica entre outros aspectos).

Assim como o entendimento a respeito da gera¢ao de desenvol-
vimento passa pela somatéria de um conjunto de fatores quantitativos e
qualitativos, o resultado no que concerne ao subdesenvolvimento e a desi-
gualdade tem origem semelhante. Se o desenvolvimento for tomado como
um indicador de crescimento econdmico, preferencialmente, proximo do
potencial, e a este for somado dados tais como a geragao e distribuicao da
riqueza (e, consequentemente, da renda), as condi¢des de acesso a satde e
educacao e ao desenvolvimento institucional equanime aos agentes sociais;
pode-se também ter um inicio de compreensio a respeito do subdesenvol-
vimento bem como da desigualdade.
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Este tema ndo ¢ novo para qualquer que seja a sua drea de tratamento.
Economistas, socidlogos, cientistas politicos, antropdlogos, biélogos, am-
bientalistas, médicos, para citar poucos dentro de um vasto leque de areas
tém, cada um sob um olhar, como questdo de fundo o desenvolvimento.
Assim como é multidisciplinar e interdisciplinar, é também transdiscipli-
nar (Morin, 2003, 2007; Nicolescu, 1999), logo, complexa. Percebe-se que
desenvolvimento, subdesenvolvimento e, consequentemente, desigualdade
nao podem ser compreendidos de forma estatica e simplificada pois trata-se
de fendmeno continuo, influenciado por decisdes e agdes ex-ante e gerando
modificagdes no ambiente a posteriori. Ha quem aceite que Adam Smith,
em 1776, lancara as bases para o entendimento sobre as condi¢des que
determinam o desenvolvimento ou sua auséncia, assim como a esséncia
explicativa das distingdes no nivel e tipo de desenvolvimento alcangado.
Contudo, Adam Smith preocupara-se com as razdes que diferenciavam um
indicador de crescimento, ndo sendo necessariamente atrelado ao desen-
volvimento. Mas ¢ inegavel que Smith tenha deixado boas pistas que mais
adiante foram aproveitas nas leituras mais direcionadas ao desenvolvimento
econdmico’. Ja Piketty (2014) sugere que no atual estagio de crescimento
economico, caracterizado por uma evolugao nas suas bases geradoras e
associada aos mecanismos de difusdo do conhecimento, pode-se observar
modifica¢des profundas em toda a dindmica econdmica contemporanea.
Contudo, nada relativo a este mecanismo de operagio foi capaz de alterar
a tendéncia do capitalismo gerar automaticamente desigualdades.

Na América Latina, este tema ganhou for¢a apds as contribuigdes
tedricas de autores como Rosenstein-Rodan (1969), Ragnar Nurkse (1969),
Arthur Lewis (1969), Rostow (1969)? entre outros. Estas teses sobre o de-
senvolvimento impulsionaram uma discussao mais densa e mais prépria ao
cenario latino americano. As contribui¢des de Ratl Prebisch e Celso Furtado,
para citar nomes mais proeminentes, trazem a tona as particularidades do
cenario latino americano e considerando como as bases histdricas, o modo
de produgio relacionado com o passado colonial e a forma de desenvolvi-

1 O debate sobre o tema, em formatos especificos e com leituras préprias, teve continuagao
com as obras de David Ricardo e Karl Marx.

2 Os textos citados podem ser encontrados em Agarwala (1969) conforme consta nas
referéncias.
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mento capitalista influenciam o desenvolvimento (e subdesenvolvimento)
latino americano. Ou seja, a construgdo de uma relagdo centro-periferia,
tende a perpetuar-se mesmo na presencga de politicas que se despusessem
a atenuar o atraso e o subdesenvolvimento.

Este capitulo tem como proposta apresentar ao leitor a imbricada
relacdo entre desenvolvimento (e sua auséncia) e desigualdade. Cabe res-
saltar que o foco reside na tematica da desigualdade. Mas ¢ uma premissa
aqui aceita que desenvolvimento, subdesenvolvimento e desigualdade
guardam uma intima relagao. Logo, ao longo da leitura o leitor deve-se
atentar para como seria simplista e reducionista tratar de um sem consi-
derar a existéncia do outro.

O capitulo estrutura-se da seguinte maneira. Logo apds estas breves
consideragdes iniciais, faz-se uma breve apresentagao do espago geografico
que se constitui como foco do texto. Em seguida, apresenta-se uma forma
de mensuracio da concentragdo de renda por intermédio do Indice de Gini.
Adiante, alguns dados para a América Latina sdo trazidos para o leitor e
por fim, temos um fechamento de texto cujo tom ¢é mais provocativo a re-
flexao do que propriamente uma conclusdo. Pretende-se assim, estimular
a curiosidade, criar inquieta¢do, chamar atencdo e fomentar um debate
positivo para uma temdtica que diante de problemas conjunturais tem sido
colocada em segundo plano.

A AMERICA LATINA COMO LOCUS IDIOSSINCRATICO

A América Latina ¢ uma regido de inimeras particularidades. Par-
tindo da sua historia dentro da dindmica de coloniza¢ao europeia (Novais,
1993), seus movimentos de independéncia, chegando a sua complexa divi-
sdo linguistica, sua disponibilidade de recursos naturais (Furtado, 1969),
sua posi¢ao geografica e formagdo cultural miscigenada, pode-se tomar
a América Latina como um locus complexo e cativante para o estudo do
desenvolvimento/subdesenvolvimento. A América Latina, desde tempos
coloniais, é fonte relevante de recursos naturais dentro de uma “cadeia
global” de produgao. Da mesma maneira, os eventos caracteristicos do
subdesenvolvimento sao imprescindiveis para uma analise do cenario latino
americano. Por subdesenvolvimento, acata-se aqui a versdo proposta por
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Furtado (1961), que denota o fendmeno como um subproduto do desen-
volvimento, cuja estrutura ¢ tem forte relagao histérica determinada pelo
desenvolvimento do capitalismo®. A despeito da riqueza derivada destas
particularidades que contornam sua origem, sua cultura e seu comporta-
mento politico e econdmico, a América Latina ainda é de dificil compreenséao
quando se discute o seu lugar na politica e economia global (Reyes, 2016).

Parece ser ponto comum na literatura de estudos regionais que a
América Latina tem uma grande relevancia para a dinamica econémica
global. Ao apresentar esta afirmagdo nao se reduz a presenga da América
Latina nas demais searas da vida humana, ao contrario. Porém, uma vez
que este texto tem como foco a dimensao econdmica, prioritariamente,
acompanhadas das repercussoes politicas e sociais, é valido delimitar o
foco tematico que se seguira.

A despeito da importéncia concedida, a América Latina é conside-
rada a regido de maior desigualdade no globo (Reyes, 2016; Rycroft, 2017;
WorldBank, 2018) e os indicadores (que serdo apresentados mais adiante)
tendem a ilustrar bem esta situagdo. Alicia Barcena, Secretaria-Executiva
da Cepal, na ocasido da divulgacdo do Panorama Social da América Latina
2016, afirmou que “a desigualdade é uma caracteristica historica e estrutural
das sociedades da América Latina e do Caribe, que se manifesta por meio
de multiplos circulos viciosos”.

Mesmo levando em conta o peso da estrutura herdada dos perio-
dos coloniais, os paises da América Latina buscaram na década de 1930
e posteriores o desenvolvimento através da adogdo de politicas de carater
nacional desenvolvimentista. Ouso dizer que a estratégia nacional de de-
senvolvimento, a despeito de equivocos na sua constituicao e afetada por
questdes de ordem conjunturais (infla¢ao, crises de dividas internas, en-
dividamento publico) logrou sucesso. A industrializagdo como motor do
desenvolvimento teve resultados positivos. Contudo, a estrutura constituida
sofreu um forte impacto com o inicio da década de 1980 quando as crises
derivadas de dividas externas, processos inflacionarios e esgotamento do
mecanismo publico de financiamento abriram caminha para um discurso

3 Furtado (1961 e 1974) atribui maior relevincia ao desenvolvimento do capitalismo
europeu. Segundo ele, a posigao latino americana ¢ determinada pelo desenvolvimento
do capitalismo europeu.
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ortodoxo convencional e liberalizante, facilmente observado nas praticas
sugeridas no Consenso de Washington. As concepgdes, principalmente
politicas e econdmicas, deste ideario ainda pairam acima dos paises latino
americanos.

O inicio do século XXI trouxe uma possibilidade de mudanga e, mais
especificamente, de ruptura a proposta neoliberal, com a emergéncia de
governos com propostas de politicas ptblicas mais ativas e, essencialmente,
visando reduzir a enorme distincia entre as classes, problema inerente a
estrutura capitalista vigente.

Diante das transformagdes iniciadas pelas politicas sociais mais
ativas dos governos de centro-esquerda* que estiveram no poder durante
os anos iniciais do século XXI, os dados de desigualdade foram atenuados
(Lustig et al, 2016)°, mas ainda assim o problema nao foi debelado (ver
tabela 1 mais adiante). A observagdo das politicas colocadas em pratica nos
principais paises da regido indicava um ponto de inflexdo diante a agenda
de ajustamento neoliberal. Havia uma perspectiva de uma maior coalisio
latino-americana em prol de uma maior autonomia e de desenvolvimento
regional. A concepgao da cooperagdo Sul-Sul, o entendimento critico do
que seria o Sul Global e os constructos institucionais regionais passando
por um periodo de amadurecimento pareciam renovar as esperancas em
um desenvolvimento regional (ver dados da tabela 2) que minorassem
os obstaculos colocados pelos anos de colonizagio e pela atual dindmica
econdmica ditada pelos paises do centro desenvolvidos do globo.

Mas ao chegarmos a segunda metade da segunda década do século
XXI, o que se observa ¢ uma guinada no sentido contrario. As mudangas
politicas ocorridas nos principais paises da regiao indicam para uma reto-
mada de uma agenda neoliberal. Esta é centrada no desaparelhamento dos

4 Hugo Chaves na Venezuela em 1998 deu inicio a um conjunto de resultados eleitorais
favoraveis a governos de perfil préximos a centro-esquerda. Em seguida vieram Kirchner
(2003) e Lula (2003), respectivamente em Argentina e Brasil; posteriormente, Vasquez
(2005) no Uruguay, Morales na Bolivia (2006), Zelaya em Honduras (2006), Correa
(2007) no Equador, Ortega (2007) na Nicaragua e Lugo (2008) no Paraguai, para citar
alguns.

5  Este texto faz referéncia especifica ao efeito positivo das politicas de transferéncia de
renda na redugdo da desigualdade. Contudo, marca a existéncia deste instrumento
politico como limitado e como artificial. A opinido do autor ¢ distinta desta exposta no
texto referenciado.



232 | POLARIZAGOES POLITICAS E DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS...

Estados como promotores de politicas publicas direcionadas ao desenvol-
vimento e, notadamente, focadas na redugdo da desigualdade. Em contra-
partida, o mercado e o setor privado, atores essenciais da légica capitalista
neoliberal “voltam” a cena com for¢a de reguladores e promotores de um
modelo préprio atrelado aos interesses capitalistas, refor¢cando a tendéncia
a um desenvolvimento contido no subdesenvolvimento. E este o pano de
fundo para que se possa entender desenvolvimento, subdesenvolvimento
e desigualdade na América Latina.

INDICADORES DE DESIGUALDADE

Dentro do leque de indicadores que contemplam a distribuigao dos
recursos e suas remuneragdes e, consequentemente, a desigualdade distri-
butiva existente, toma-se em primeiro lugar o indice mais direto, simples,
porém com fortes tendéncias a viés. Refere-se aqui ao Produto Interno
Bruto per capital (PIB per capita ou GDP per capita). Este indicador é
obtido pela simples divisao do total produzido em determinado periodo
de tempo (normalmente um periodo contabil de um ano ou 12 meses)
pelo total da populagao.

Uma possibilidade de reduzir o viés presente no produto per capita
¢ utilizar a Renda Nacional per capita, considerando a propriedade dos
fatores usado na gera¢do da renda, assim torna-se mais acurada a obser-
vagdo da renda gerada e a quem esta pertence. Ainda assim este indicador
sofre de viés.

No caso brasileiro, a PNAD-IBGE (Pesquisa Nacional por Amostra
Domiciliar do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) continua apre-
senta um refinamento metodoldgico que nos fornece um dado mais estru-
turado e mais préoximo da realidade. O rendimento domiciliar per capita
¢ calculado como a razio entre o total dos rendimentos domiciliares (em
termos nominais) e o total dos moradores. O interessante ¢ que no calculo
sdo considerados todos os rendimentos de todos os moradores, inclusive
os moradores classificados como pensionistas, empregados domésticos e
parentes dos empregados domésticos (IBGE, 2017)°. Este ja passa a ser um

6 Nota metodologica disponivel em ftp://ftp.ibge.gov.br/Trabalho_e_Rendimento/
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indicador mais aproximado do real rendimento da populagdo. Contudo,
para se observar o quao concentrada esta a renda, vale comparar o que
seria o timo em termos de distribuicdo com o que realmente ocorre em
uma economia nacional. Uma possibilidade é o uso do coeficiente (ou
indice) de Gini.

O coeficiente de Gini, também denominado como indice de Gini, é
uma medida de desigualdade desenvolvida pelo estatistico italiano Corrado
Gini. Veio a publico no documento “Variabilita e Mutabilita” em 1912. O
objetivo do coeficiente, que possui serventia na mensuragao de qualquer
tipo de distribuigao, tal como concentragdo de terra, de riqueza, entre
outros, é comumente utilizado para mensurar a desigualdade existente
na distribui¢do de renda. O indice consiste em um nimero entre 0 e 1, no
qual 0 corresponde a completa igualdade de renda. Ou seja, um indice de
Gini igual a 0 representa um sistema econémico de distribuicao de renda
perfeita, um tipo ideal. A medida que o indice vai se distanciando do 0 e
direcionando-se rumo ao valor de 1, isso corresponde a uma gradativa piora
na distribui¢do de renda, ou seja, quanto mais préximo do 1, maior tende
a ser a desigualdade, logo, a concentragdo de renda tende a ser bastante
elevada. Colocando em termos simples e diretos, o indice de Gini é uma
das ferramentas que complementam uma analise sobre a distribuicao (e
concentra¢do) de renda em um pais.

Estruturalmente, o indice de Gini guarda uma necessaria relagao
com a curva de Lorenz. A curva de Lorenz tem como propdsito mostrar
como a propor¢ao acumulada da renda varia em fungdo da propor¢ao
acumulada da populagdo. Como é possivel observar na figura 1, a area
representada em amarelo corresponde ao indicador de concentragdo. Para
facilitar a visualiza¢ao e a compreensao, o exercicio a ser feito é imaginar
movimentos de aproximacao e distanciamento da curva de Lorenz tendo
como referéncia a reta de total igualdade. Quanto mais proxima, melhor
tende a ser a distribui¢do (representada pelo indice calculado) enquanto
que a medida que a curva vai se afastando da reta de igualdade, maior tende
a ser o indicador de desigualdade.

Pesquisa_Nacional_por_Amostra_de_Domicilios_continua/Renda_domiciliar_per_
capita/Renda_domiciliar_per_capita_2016.pdf. Acesso em 22/01/2018.
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Figura 1. Coeficiente de Gini.
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A apresentacio do Indice de Gini tem neste texto duas motiva-
¢Oes. A primeira é a apresentacdo didética e explicativa do indicador mais
utilizado para medir a concentragao de renda e, consequentemente, nos
fornecer um indicador mais préoximo da desigualdade. Cabe ressaltar que
o fendmeno da desigualdade é mais complexo do que a desigualdade de
renda. Convive-se na América Latina com desigualdades tdo sérias quanto
a determinada pela concentragdo de renda. Formas de discriminagdo por
género e por raga, para citar poucas formas; distingao de acesso a bens pu-
blicos, a procedimentos institucionais, a desinformacao/despreparo quanto
ao uso das informacdes disponiveis; a concentra¢ao dos meios de produgio
sao alguns exemplos de vetores da desigualdade. A desigualdade pode ser
vista na distin¢ao no exercicio de direitos, no desenvolvimento de capa-
cidades (tomando estas como o conjunto de habilidades e conhecimentos
que os individuos adquirem e lhes permitem ter condi¢des adequadas de
desenvolver atividades essenciais para sua vida), ao reconhecimento reci-
proco dos atores e a igualdade de género, étnica e racial. Isso indica que
o problema da desigualdade é maior, mais complexo e atinge a um grupo
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maior de pessoas do que se pode imaginar. Instituiges internacionais tém
reconhecido a seriedade do problema da desigualdade. Segundo a CEPAL
(2017), reconhece-se cada vez mais que a desigualdade é um fendmeno que
se expressa em multiplas dimensoes e é causado por multiplos fatores. O
mesmo tem ocorrido com o desenvolvimento de pesquisas académicas sobre
o tema. Dentre as areas de desenvolvimento académico e cujo conteudo é
propositivo, destacam-se os estudos que avaliam a promogéo de politicas
publicas e mensuram sua efetividade.

A DESIGUALDADE NA AMERICA LATINA: O CENARIO
DO SECULO XXI

O tema da desigualdade na regiao latino-americana nao ¢ novo.
Conforme foi salientado no topico inicial, a desigualdade guarda uma
relagdo muito préoxima com as particularidades da formacao politica e
econdmica dos paises da regido. O passado colonial ainda hoje implica
sérias distor¢des na estrutura atual. As tentativas conjunturais de atenuar
o problema oscilam no tempo e oscilam como consequéncia das descon-
tinuidades politico-ideoldgicas dos governos destes paises.

No campo social, dimensao fundamental para se observar ocorrén-
cias relativas a desigualdade, a literatura (Burki, 1996; Tockman & O’Donnel,
1999, CEPAL, 2017, Rycroft, 2017, entre outros) destaca a regido com um
indice de pobreza elevado. As informagdes contidas na tabela 1 podem
ilustrar melhor a situagao. O indicador de pobreza relativa é definido pelo
proprio pais, e deve indicar um valor padrao para definir quais cidadaos
serao considerados como pobres. O dado usado aqui é uma média definida
pelo Banco Mundial (para dados de 2015). Enquanto o conceito de pobreza
absoluta refere-se a auséncia de valores monetarios minima (necessarios,
segundo o Banco Mundial”) para atender a limites bdsicos da existéncia
humana.

7  Entende-se aqui que o valor estipulado pelo Banco Mundial é apenas uma referéncia.
Pode ser usado como uma medida, porém, esta deve ser revista para os casos nacionais
de acordo com as caracteristicas de cada pais.
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Tabela 1 — Pobreza Relativa na América Latina — 2015

Pais Porcentagem da Porcentagem da
Popula¢do que Populacdo que
auferem menos de auferem menos de
U$ 2,50 por dia U$ 4,0 por dia
Argentina 4,6 11,6
Bolivia 17,0 29,3
Brasil 9,6 20,8
Chile 2,9 9.9
Colémbia 17,5 32,9
Costa Rica 4,7 12,2
Equador 12,9 27,8
El Salvador 14,7 34,8
Guatemala 40,5 62,4
Honduras 37,4 56,4
México 7.3 21,3
Nicaragua 29,3 52,2
Panama 11,8 20,9
Paraguai 11,8 23,8
Peru 11,6 23,3
Uruguai 2,5 8,2
Venezuela 18,8 36,7
Média da América Latina 15,0 28,5

Fonte: DataBase World Bank (2017).

Os dados de pobreza relativa dos paises da América Latina sao
hoje, assim como foram no passado, preocupantes. Os paises acumulam
um grande contingente da sua populagdo em niveis criticos de pobreza.
Refletem neste indicador situagdes de desemprego (ou subemprego), bai-
xo0s niveis salariais, baixo nivel de escolaridade para citar apenas alguns
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dos problemas mais conhecidos. O indiano Amartya Sen®, prémio Nobel
de Economia, sustenta que na presenca de indices de pobreza elevada, as
pessoas tém reduzidas suas capacidades basicas de funcionamento. Dete-
rioram-se as condi¢des normais de sobrevivéncia. Estes fendmenos estdo
todos entrelacados.

Associado ao problema da pobreza e complementando o indicador
de desigualdade (Indice de Gini) encontra-se também presente na regiio
uma baixa participagdo da massa salarial na composicdo do PIB (Piket-
ty, 2015). Isso indica que quando ha melhorias de renda, este ganho nao
tende a ir para aqueles que contribuem com o trabalho na composi¢do
do produto. E, consequentemente, aumentos na renda nacional tendem
a ser concentrados, gerando uma piora relativa na distribui¢ao de renda
e aumento na desigualdade. E um evento comum nos paises da América
Latina. A figura 2 e a Tabela 2 sdo artificios ilustrativos para uma andlise da
evolugdo do indicador de concentragdo. Em ambas, pode-se observar que
na média a América Latina tem um indicador préximo ao 0,5 (ou 50,0 na
tabela conforme nota explicativa 8). Acompanhando a evolugao dos dados
partindo do ano de 2000 até 2015, pode-se observar que mesmo diante de
oscilagoes, os paises da regido mantém um indicador de concentragdo de
renda ruim.

Para além dos dados quantitativos aqui expostos, mais centrados na
concentragdo de renda, a desigualdade latente da América Latina, deve ser
pensada em termos mais amplos. Piketty (2015) alerta para o mecanismo
de distribuigao das rendas geradas, que para o caso latino americano, é um
problema relacionado a geragdo e distribui¢ao/participa¢ao dos fatores na
geracao da renda nacional. Consequentemente, a renda das familias no
extrato mais alto tende a ser muito superior a renda dos assalariados e, pior,
conserva uma distancia abissal quando comparada a renda dos mais pobres.

Entretanto, a questdo da renda e sua distribuicao é um dos fatores
que influenciam na geracdo de um ambiente de desigualdade economica.

8  Sen, Amartya. As pessoas em primeiro lugar. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2010.
E, Sen, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2000.



238 | POLARIZAGOES POLITICAS E DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS...

Mas vejamos outros indicadores que qualificam o fendmeno da desigual-
dade nestes paises.

Em parcela majoritaria dos paises da regido observa-se o desem-
prego, principalmente nas areas urbanas. Nas dreas rurais observa-se, entre
outros, um tipo de emprego ligado a subsisténcia e contratos de trabalho
que ‘fogem’ da regulagdo formal do mercado de trabalho. De toda forma,
na presenca de desemprego, a sociedade busca por opgdes para obter ren-
da. Uma consequéncia de tal situagdo é o crescimento dos subempregos
e da informalidade. Esta realidade influencia decisivamente na condi¢do
de vida das pessoas e eleva o grau de incerteza quanto ao desempenho das
economias. Em condi¢des normais, politicas publicas seriam pensadas e
adotadas para reduzir o impacto desta condi¢ao na populagao. Contudo,
os ciclos politicos exercem um papel negativo pois tendem a ndo permitir
a continuidade na adog¢ao de politicas publicas direcionadas a melhorias
sociais.

Outro fator severo que afeta os paises latino americanos elevando
o coeficiente de desigualdade entre as populagdes ¢ a gestdo da saude. O
acesso bens publicos de satide é determinante. Sem muito esfor¢o, pode-se
afirmar que nestes paises o custo de acesso a bens essenciais a saide é muito
dispare entre as classes. Agua potével, instalagdes sanitdrias, tratamento de
esgoto, uso de equipamentos publicos de saude, sdo alguns poucos exemplos
do que deve ser considerado como fatores que acentuam as desigualdades.

Ainda com o intuito de exemplificar, pode-se ressaltar o acesso a
educacao e a qualidade na formagao dos cidadaos. E a educagao ¢ um dado
que merece uma atengdo especial. As mensuragdes atuais ddo conta que a
taxa de alfabetizagdo nos paises da América Latina tem subido (CEPALSTAT,
2017), o indicador para a América Latina registrado ano de 2016 ¢ de 98,4%
da populagdo alfabetizada’. Contudo, fatores como evaséo escolar, repe-
téncia e a qualidade do aprendizado indicam a direcao contraria. Quando
estes dados sao desagregados por idade, género e por drea rural e urbana,

9  Homens e mulheres entre 15 a 24 anos. Os dados segregados por género mantém o
numero elevado: 98,2% da populagdo. Cabe ainda observar que a tendéncia de elevagao
mais significativa é observada na populagdo feminina. Quando observados os dados
com a popula¢do mais velha (taxa de alfabetiza¢do da populagdo da América Latina com
15 anos ou mais - CEPALSTAT, 2017), registra-se uma queda no indicador: 93,5% da
populacio.
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o cendrio apresenta-se ainda mais desolador. Nas dreas rurais dos paises
da regido, ha uma forte tendéncia ao distanciamento no acesso a educagao.

Por fim, hd que se destacar que as bases do desenvolvimento econo-
mico e social latino americano sao historicamente marcadas por acentuada
heterogeneidade estrutural, caracteristica que guarda relagdo sobreposta
com os altos niveis de desigualdade social. Isto posto, é sensato considerar
a constitui¢do da estrutura produtiva destes paises e como esta influencia
a geracao de condigoes desiguais a populagao. Os paises da regido carac-
terizam-se, nas suas relagdes com a economia mundial, como produtores
e exportadores de produtos de baixo valor agregado (matérias-primas,
commodities). Os paises latino americanos, na sua grande maioria, tém
como setor dindmico aqueles cuja produgao esta atrelada ao uso ou ex-
tragdo de recursos naturais. A despeito de existir um mercado doméstico
nestes paises, assim como uma estrutura produtiva industrial, o setor de
exportacao ainda responde pelo vetor dindmico da economia'. A tendéncia
que esta estrutura indica ndo é nada favoravel para os paises da América
Latina. A base produtiva sustentada em atividades econdmicas extrativistas
ja encerra seus riscos dentro da logica econdmica e comercial global. Mas
¢ a base das remuneragdes que merece atengao. Segundo a CEPAL (2017),

“a estrutura produtiva pouco diversificada e altamente he-
terogénea, em que os setores de baixa produtividade geram
aproximadamente 50% do emprego, constitui um determi-
nante fundamental da desigualdade. O mercado de traba-
lho é o elo que vincula essa estrutura produtiva com uma
alta desigualdade de renda das familias, relacionada com
uma distribui¢ao muito diferenciada dos ganhos de produ-
tividade e com um acesso fortemente estratificado ao em-
prego de qualidade e a protecao social”

Esta citagdo resume os itens aqui marcados como relevantes. Con-
tudo, cabe sublinhar que a desigualdade, por seu carater multifacetado,
ndo pode ser explicada exclusivamente pelos indicadores e informagdes
aqui apresentadas. As estruturas de cada nagdo trazem uma riqueza de
caracteristicas que delimitam as particularidades para cada andlise. O que

10  Faz-se aqui a sugestdo da leitura dos textos de Raul Prebisch sobre a posigdo dos paises
latino americanos na DIT.
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foi feito aqui neste capitulo trata-se da apresentagdo de um pano de fundo,
de um panorama dos principais fatores que determinam o problema da
desigualdade, do desenvolvimento condicionado e do subdesenvolvimento.

Tabela 2 - indice de Gini — Paises Selecionados

Pais/ano 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 ( 2006 ( 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011|2012 | 2013 | 2014 | 2015

Argentina | 51,1 | 53,3 53,8 53,5502 (493|483 |47,4 | 463|453 (445|436 425|423 427

Bolivia 63,0589 (602 | - |[550(585]|569]|554|51,4|497| - |463 (467|481 (484|458
Brazil 59,3586 |580|569|566|559(552|544|539| - |531(527]529]|515]513
Chile 528 | - - |515] - - | 482 - - | 490 - [47.6| - [473| - |477
Colombia |58,7 (57,8 (583|544 561|550 - - | 56,0559 (555]542]535]|535]|535]|511

Costa Rica | 47,4 | 51,1 [ 50,9 | 49,9 | 48,9 | 47,8 | 49,3 | 49,5 | 49,1 [ 51,0 | 48,1 | 48,6 | 48,6 | 49,2 | 48,5 | 48,2

Dominican

Republic 52,0 | 50,4 |50,1|521|520(500 519|487 |49,0|48,9 |47,2|47,4 | 457 | 47,1 | 44,5 | 449

Ecuador 56,4 - - 55,0 | 54,1 (541532543 |50,6 493|493 |46,2|46,6|47,3|454 | 46,5
Mexico 51,7 - 49,5 - 46,0 - 48,0 - 48,2 - 48,1 - 48,1 - 48,2
Nicaragua - 831 - - - 492 - - - 442 - - - - | 46,6
Peru 50,8 | 51,8 | 54,0 | 53,7 | 51,2 | 51,8 | 51,7 | 51,3 | 48,5 | 48,0 | 46,2 | 45,5 | 45,1 | 44,7 | 44,1 | 44,3

Paraguay 54,8 | 57,3 555526514 536521510497 518|526 |48,2| 483|517 | 48,0

El Salvador | 51,3 [ 51,1 [ 51,5 [ 50,7 | 47,4 | 47,9 | 45,4 | 45,2 | 46,7 | 45,9 | 44,5 | 42,4 | 41,8 | 43,5 | 41,8 | 40,8

Uruguay - - - - - - 47,2 | 47,6 | 46,3 | 46,3 | 453 | 43,4 (41,3 | 41,9 | 41,6 |41,7
Venezuela,
RB 48,2 | 50,6 | 50,4 | 49,8 | 52,4 | 46,9 - - - - - -

Fonte: World Bank Index, 2018"".

11

Os dados utilizados foram retirados da DataBase do World Bank. Estes dados foram
extraidos em janeiro de 2018. H4 alguns problemas nas fontes primdrias usadas pelo
World Bank que acabam por gerar a auséncia de alguns dados. Optou-se por nao
realizar uma estimacao via média dos indicadores e manter os dados como retirados na
fonte. Optou-se também por retirar alguns paises que ndo possuiam dados suficientes
(ocorréncias abaixo de 3 valores). Por fim, a informacido contida na fonte, explica a
apresentagao do dado entre 0 e 100 e ndo entre 0 e 1 como segue: “Gini index measures
the extent to which the distribution of income (or, in some cases, consumption expenditure)
among individuals or households within an economy deviates from a perfectly equal
distribution. A Lorenz curve plots the cumulative percentages of total income received against
the cumulative number of recipients, starting with the poorest individual or household.
The Gini index measures the area between the Lorenz curve and a hypothetical line of
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Figura 2 - Coeficiente de Gini — América Latina (17 paises) —
intervalo 2008, 2012 e 2015.
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Fonte: Retirada de Panorama Social da América Latina 2016, CEPAL.

absolute equality, expressed as a percentage of the maximum area under the line. Thus a
Gini index of 0 represents perfect equality, while an index of 100 implies perfect inequality.”
(World Bank Data Base). Disponivel em https://data.worldbank.org/indicator/SL.POV.
GINIZend=2015&start=2015&view=Dbar.
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CONSIDERACOES FINAIS

O estudo da desigualdade, independente da regiao que seja o foco
espacial da pesquisa, guarda uma relagdo de intimidade com o estudo
das bases do desenvolvimento. A América Latina, por suas caracteristicas
peculiares, ndo se enquadra em modelos gerais de analise do desenvolvi-
mento e, por consequéncia, também ndo possui uma explicagdo rapida e
simples sobre as condigdes que determinam a sua alta desigualdade. Este
capitulo buscou, além de apresentar a relacao entre desenvolvimento/sub-
desenvolvimento e desigualdade, trazer uma explicagao didatica e exem-
plificada dos indicadores de concentragdo de renda. O locus estabelecido
foi a América Latina. A América Latina foi tomada como uma regidao que
guarda caracteristicas comuns, considerando seu histdrico colonial e a
estrutura politica e econdmica que dela derivam. A desigualdade é aqui
tratada como consequéncia desta estrutura. Considerou-se aqui relevante
construir uma explicacido dos indicadores usados para mensurar concentra-
¢do e desigualdade, avaliando-os com um olhar critico, apontando pontos
positivos e limitagdes dos mesmos.

Adentrando no cenario latino americano, os dados trazido