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RESUMO

Com a “Virada a Esquerda” na América Latina, muito se explorou em torno de convergéncias
nas politicas adotadas pelos paises nela envolvidos em diversas areas, principalmente nas
politicas econdmicas e sociais. Pouco, no entanto, se explorou em torno das Politicas Externas
relacionadas a Seguranca e das Politicas de Defesa Nacional. Assim, o objetivo deste trabalho
é o de analisar e comparar o que foi feito por 16 presidentes na regido em torno das politicas
mencionadas para entender se a “Virada a Esquerda” possibilitou uma convergéncia também
nessas areas entre os paises latino-americanos. O que se pensa, a priori, é que essa convergéncia
existiu, seja possibilitada pela orientacdo politica desses mandatos ou pela UNASUL, que acaba
por ser uma das consequéncias desse fendmeno. Para tanto, foram escolhidos 2 mandatos
presidenciais — um anterior e outro posterior ao fenémeno estudado — de 8 paises diferentes —
dentre eles membros e ndo-membros da UNASUL, de orientacéo politica mais a direita e mais
a esquerda — para a analise. O método adotado é o QCA, visando identificar se houve ou nédo a
referida convergéncia. O trabalho pretende, ainda, contribuir para os estudos sobre a
convergéncia de politicas publicas e processos relacionados, como a difusao/transferéncia
dessas politicas e a cooperacdo internacional, bem como demonstrar que as areas estudadas
estdo sujeitas a serem afetadas por mudangas nas politicas doméstica e regional, a despeito do

insulamento de suas burocracias em parte dos paises.

Palavras-chave: Virada a Esquerda; América latina; Politica Externa; Defesa Nacional;

Seguranca; Convergéncia de politicas publicas.






ABSTRACT

With the advent of the Left Turn in Latin America, much was explored about convergences in
several policy areas, mainly economic and social policies. However, little was explored about
foreign policy related to security and national defense policies. Therefore, the purpose of this
work is to analyze and compare what the 16 presidents in the region have done about the policies
cited above to understand if the Left Turn has led to a convergence in these areas among the
Latin American countries. This convergence may have been caused by the political orientation
of these mandates or by UNASUR, one of the consequences of this phenomenon. In order to
do that, two presidential mandates out of eight different countries were chosen to be analyzed,
one previous to the Left Turn and other after the phenomenon. Among the countries, there are
members and non-members of UNASUR, right and left wing. The method adopted is the QCA,
aiming to identify whether there was this convergence or not. This study represents a
contribution to the policy convergence studies and related processes, such as policy
diffusion/transfer, and international cooperation, too. It also demonstrates that the studied areas
are likely to be affected by changes in domestic and regional politics, despite the insulation of

their bureaucracies in some of the countries in the region.

Keywords: Left Turn; Latin America; Foreign Policy; National Defense; Security; Policy

convergence.
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INTRODUCAO

A “Virada a Esquerda” (ou, ainda, “Onda Rosa”) na América Latina, nos anos 2000,
trouxe diversas mudancas ja observadas na literatura em relacdo ao que era praticado pelos
paises da regido. Com 0s governos de esquerda (e centro-esquerda), ganharam destaque as
politicas de desenvolvimento social e redistribuicdo de renda, além de modelos econdémicos
diferentes (mas ndo necessariamente opostos) aos neoliberais, praticados nos anos 1990. Em
grande parte dessas politicas, puderam ser percebidas convergéncias entre o que foi adotado
pelos mandatarios locais (LEVITSKY; ROBERTS, 2011a; BELEM LOPES; FARIA, 2016).

A maior parte desses estudos, no entanto, explora essas convergéncias sem abordar o
referencial tedrico contido na literatura sobre a convergéncia de politicas publicas, bem como
itens afins, como a difusdo/transferéncia de politicas publicas e, até mesmo, a cooperacdo
internacional, tdo explorada pelos estudiosos Relagdes Internacionais. A literatura sobre esses
processos é relativamente recente, datando, principalmente, dos anos 1980 e, paradoxalmente,
é pouco difundida. Para além disso, existe ainda pouco dialogo entre as literaturas citadas,
apesar de que elas exploram diversos pontos em comum.

E notavel, ainda, que tanto a “Virada a Esquerda”, quanto os trabalhos sobre a
convergéncia de politicas publicas, tém abordado muito pouco as Politicas Externas (PE) dos
paises latino-americanos. Quando se fala em seguranca e sobre as Politicas de Defesa Nacional
(PDN), esse esforco é praticamente nulo. No entanto, a despeito de certo consenso na regiao
sobre o fato de que PE e PDN tendem a sofrer pouca varia¢cdo com as mudancas de governo,
alguns sinais puderam ser vistos nos ultimos anos, como a cria¢do da Unido de Nagbes Sul-
Americanas (UNASUL) e, principalmente, seu Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS). O
desenvolvimento social também ganhou ainda mais espago e entrou na pauta das discussées
relacionadas a seguranca, como pudemos ver durante a VIl Conferéncia de Ministros da Defesa
das Américas, realizada em 2006 (MATHIAS; SANTOS; ZAGUE, no prelo?), passando a ser
visto tanto como um fim quanto como um meio para se obter a paz.

E neste contexto que essa dissertacdo pretende se inserir. Em meio a tantas
convergéncias em diversas politicas que a “Virada a Esquerda” trouxe na regido, serd que o
fendmeno néo teria possibilitado também que os paises latino-americanos convergissem entre

si em suas Politicas Externas relacionadas a Seguranca (PES) e PDN? Ao contrario do que o

! Trabalho ainda ndo publicado, apresentado durante o 9° Congresso Latino-Americano de Ciéncia Politica
(Montevidéu, 2017) e gentilmente compartilhado pela profa. Dra. Suzeley Kalil Mathias.
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senso comum diz, ao fazer uma pequena varredura sobre os dados disponiveis, acredito que
poderiamos dizer que sim. Nesse sentido, optei por ir além e tentar provar, de forma empirica,
esse impacto. Para tanto, selecionei 8 paises da regido, visando analisar o periodo de dois
mandatos presidenciais em cada um — um durante o periodo neoliberal, nos anos 1990, e outro
ap6s a “Onda Rosa”, nos anos 2000, sendo os casos escolhidos com base nas varidveis
independentes do trabalho, que serdo apresentadas oportunamente no capitulo 32. Utilizando
um método desenvolvido relativamente recentemente — a Andlise Qualitativa Comparativa
(QCA), que comecou a ser explorada no final dos anos 1980, visando uma juncdo entre
metodologias quali e quantitativas — e uma metodologia que tenta propor um indice para aferir
essa convergéncia, tento trazer uma abordagem que permita uma inferéncia com a maior
validade possivel.

Assim, inicio este trabalho situando o tempo e o0 espaco aqui estudados: a América
Latina, apresentando um pouco sobre o periodo neoliberal e trazendo informagdes sobre a
“Virada a Esquerda”, suas causas e efeitos. Aproveito para tratar sobre uma nova forma de
regionalismo trazida por esse fendmeno, denominada “pés-liberal”. No segundo capitulo
procuro, primeiramente, tornar claros os objetos de estudo deste trabalho: a Politica Externa
Relacionada a Seguranca e as Politicas de Defesa Nacional. No mesmo capitulo, aproveito para
trazer 0s conceitos tedricos empregados na andlise, além de tentar propor um didlogo entre
convergéncia, difusdo e transferéncia de politicas publicas, além da cooperacgdo internacional.

Por fim, no terceiro capitulo, explicito como se procedera a analise e a realizo.

2 Os mandatos estudados nessa dissertacdo sdo: Fernando Henrique Cardoso (Brasil, 1999-2002), Carlos Menem
(Argentina, 1995-1999), Rafael Caldera (Venezuela, 1994-1999), Arnoldo Aleman (Nicaragua, 1997-2002),
Ernesto Ponce de Ledn (México, 1994-2000), Andrés Pastrana Arango (Colémbia, 1998-2002), Eduardo Frei
Ruiz-Tagle (Chile, 1994-2000), José Maria Figueres Olsen (Costa Rica, 1994-1998), Dilma Rousseff (Brasil,
2011-2014), Cristina Kirchner (Argentina, 2011-2015), Hugo Chavez (Venezuela, 2007-2013), Daniel Ortega
(Nicaragua, 2012-2016), Enrique Pefia Nieto (México, 2012-presente), Juan Manuel Santos (Colémbia, 2010-
2014), Sebastian Pifiera (Chile, 2010-2014), Laura Chinchilla Miranda (Costa Rica, 2010-2014).
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1 A “VIRADA A ESQUERDA” NA AMERICA LATINA

A partir de 1998, a América Latina comecou a entrar em uma nova fase em sua historia.
Diversos presidentes considerados de esquerda ou centro-esquerda foram, aos poucos,
chegando ao poder por vias democraticas na maior parte dos paises da regido; fenébmeno esse
que ficou conhecido como “Virada a Esquerda” ou, ainda, “Onda Rosa”. Fazem parte desse
processo as elei¢bes de: Hugo Chavez (Movimento V Republica, Venezuela, 1998), Ricardo
Lagos (Partido Socialista Chileno®, Chile, 2000), Luiz Inicio Lula da Silva (Partido dos
Trabalhadores, Brasil, 2002), Néstor Kirchner (Partido Justicialista, Argentina, 2003), Tabaré
Vazquez (Frente Ampla, Uruguai, 2004), Evo Morales (Movimento ao Socialismo, Bolivia,
2005), Rafael Correa (Alianca PAIS, Equador, 2006), Daniel Ortega (Frente Sandinista de
Libertacdo Nacional, Nicaragua, 2006), Fernando Lugo (Alianca Patridtica pela Mudanca,
Paraguai, 2008) e Mauricio Funes (Frente Farabundo Marti de Libertacdo Nacional, El
Salvador, 2009).

Esse fendbmeno é fruto de diversas causas e acarretou diversas transformacdes, tanto no
nivel nacional quanto, principalmente para o trabalho que pretendo desenvolver, a nivel
regional. Desta forma, a fim de explorar devidamente conceitos, possibilitadores, causas e
consequéncias em torno da “Virada a Esquerda” na América Latina, opto aqui por dividir esse
capitulo em trés partes. Essa divisdo pretende possibilitar uma melhor exposicdo das variaveis
independentes do trabalho, bem como situa-lo temporal e espacialmente.

Na primeira parte, viso explicitar o que se entende aqui como a direita e a esquerda,
enquanto orientagdes politicas. Para uma melhor aplicacdo desses conceitos ao contexto latino-
americano, pretendo estabelecer uma conexdo entre 0s mesmos e as concepgdes de
neoliberalismo e neodesenvolvimentismo, tal qual puderam ser vistos na regido. A partir disso,
explicitarei a classificacdo dos mandatos estudados, com base em sua orientacdo politico-
econdmica.

No segundo momento deste capitulo, sera promovida a discussao sobre a “Onda Rosa”
na Ameérica Latina. Aproveitarei para apresentar consequéncias que o fenbmeno trouxe no
ambito doméstico em relacéo aos paises da regido. Ao fim, pretendo expor se 0s casos a serem

analisados ocorreram antes ou depois da ocorréncia do fendmeno.

3 O Partido Socialista do Chile é parte da Concertacion de Partidos por la Democracia, coalizdo de partidos
politicos de centro e esquerda que governou o Chile de 1990 a 2010 (HISTORIA DE CHILE..., 2017). O PSCh
retornou ao poder em 2014, com a vitdria de Michelle Bachellet.
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Por fim, na terceira e Ultima parte deste capitulo, pretendo trabalhar as consequéncias
da “Virada a Esquerda” para a integracdo regional latino-americana. Neste ponto, serd
explorada uma nova forma de regionalismo que emergiu com 0s governos esquerdistas,
denominada como “pds-liberal”, bem como as institui¢es surgidas nesse contexto, como a
Unido de Nagdes Sul-Americanas e, em especial para os objetivos desse trabalho, o Conselho
de Defesa Sul-Americano. Feito isso, explicitarei os atores que séo parte da instituicao.

1.1 Distincdes conceituais: a esquerda, a direita e o neoliberalismo

A distingéo entre direita e esquerda surgiu no contexto da Revolugdo Francesa, mais
precisamente em 1789, quando, na Assembleia Nacional, os defensores do rei ou de uma
mudanca gradual — tipicamente a nobreza e o clero — sentavam-se a direita, enquanto 0s mais
pobres e simpatizantes da revolucédo, da liberdade e da igualdade, se localizavam a esquerda.
Com o tempo, essa distincdo foi se alterando, mas sua relacdo antitética foi sendo mantida
(BOBBIO, 1996; NOEL; THERIEN, 2008).

Mas como poderiamos separar esquerda e direita? Bobbio (1996) nos mostra que 0s
critérios espaciais foram deixados de lado ja ha algum tempo. Outros elementos, como
individualismo x anti-individualismo e, principalmente, autoritarismo x libertarianismo*, foram
sendo repensados. O mesmo autor observa que, na verdade, existiriam duas rela¢Ges distintas,
nos fornecendo dois eixos que nos forneceriam quatro quadrantes: direita X esquerda em um
eixo horizontal e autoritarismo x liberarianismo em um eixo vertical.

Bobbio (1996), Luna e Kaltwasser (2011) e Noel e Therien (2008), apontam diversos
outros critérios que ja se tentou utilizar como, por exemplo, a religido — argumento derrubado
quando se pensa que existem ateus de direita e religiosos de esquerda; a tradicdo, enxergando
como direita aqueles que preferem a manutencao dos valores vigentes e como esquerda aqueles
que buscam a mudanca — argumento também criticavel, a partir do momento em que, em
diversos contextos, a esquerda e a direita estiveram juntas, como em guerras civis e revolucoes;
classe social — refutavel a partir do momento em que em diversas partes do mundo partidos de
esquerda foram/sdo compostos por intelectuais de classe média e alta, incluindo na América
Latina, como o PT no Brasil e a FA no Uruguai. No entanto, um dos critérios propostos por

Bobbio (1996) tende a ser mais aplicavel a nossa realidade: a separacdo com base na igualdade.

4 Exemplo da inconsisténcia dessa clivagem é que podem existir governos autoritarios tanto de esquerda (como
Fidel Castro, em Cuba), quanto de direita (como Augusto Pinochet, no Chile).
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Mas igualdade entre quem? Entre o que? Quem seriam 0s iguais e os diferentes? Igualdade
politica e/ou econémica?

Na busca por elementos que possam separar os dois lados, Weiesehomeier (2010),
através de testes estatisticos, v& na desregulacdo da economia por parte do Estado,
principalmente na privatizacdo, um fator de separagdo entre esquerda e direita em 18 paises
latino-americanos. As politicas sociais também se mostram como um fator de clivagem, mas
ndo precisamente em todos os casos. Outros fatores, como meio ambiente e globalizacdo séo
inseridos, mas possuem poder reduzido de explicacdo também. Por acreditar que apenas a
desregulacdo ndo é capaz de explicar toda a clivagem — apesar de poder nos gerar hipdteses
sobre a mesma — opto aqui por ndo adotar essa perspectiva.

Na busca por uma resposta as perguntas feitas acima, retomo a exploracdo de Bobbio
(1996) e Luna e Kaltwasser (2011). De fato, ndo € facil dizer de qual igualdade estamos falando,
visto que uma corrente que busca igualar todos os individuos politicamente pode vir a permitir
desigualdades econdmicas e vice-versa. Além disso, um governo que visa a igualdade
econdmica n&o necessariamente apoia uma expanséo de direitos sociais® a sua populagio, como
demonstrado por Weisehomeier (2010). Talvez também por isso, como dito por Bobbio (1996),
0 conceito de esquerda e direita ndo tem sido estavel ao longo dos séculos, sendo alterado de
acordo com o contexto.

Na dificuldade de se pensar o que é a igualdade e em qual sentido, opto por aderir a
concepcao de Luna e Kaltwasser (2011), que giram em torno da percepcdo acerca das
desigualdades, em um sentido amplo. Assim, segundo os autores, a direita seria “uma posigao
politica distinguida pela crenca que as principais desigualdades entre as pessoas sao naturais e
fora do alcance do Estado” (LUNA; KALTWASSER, 2011, p. 4, traducdo do autor®), sendo
dificilmente resolvidas, em um contexto em que o mercado atuaria sobre a alocagao de recursos
pela sociedade e, consequentemente, sobre essas desigualdades. Ja a esquerda, seria “uma
posicao politica caracterizada pela ideia de que as principais desigualdades entre as pessoas sao
artificiais e deveriam entéo serem neutralizadas pelo envolvimento ativo do Estado” (LUNA,;
KALTWASSER, 2011, p. 4, tradugdo do autor’). Apesar de parecer uma clivagem abstrata, a

principio, essa separacdo ficara mais clara na proxima secao, onde pretendo apresentar politicas

5 Incluo nesses direitos, com base em Weisehomeier (2010), o aborto, eutanasia, fertilizagdo in-vitro, direitos dos
homossexuais, entre outros, relacionados a igualdade social.

& A political position distinguished by the belief that the main inequalities between people are natural and outside
the purview of the state.

7 A political position characterized by the idea that the main inequalities between people are artificial and should
therefore be counteracted by active state involvement.
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implementadas por esses governos esquerdistas, que ilustram uma visdo em relacdo ao papel
do Estado como ator importante na reducdo de desigualdades.

Como, entdo, enquadrar os mandatos aqui estudados como esquerda e direita? Como
enquadrar casos como o populista Partido Justicialista que ja criticou a desregulacdo por parte
do Estado até os anos 1980, praticou-a nos 1990 e voltou a questiona-la nos 20007 E o Partido
da Social Democracia Brasileira, considerado como sendo de centro por autores como Roberts
(2015), e de direita por outros como Weisehomeier (2010)? Ou mesmo a Concertacion chilena,
no poder tanto nos anos 1990 quanto em parte dos anos 2000? Roberts (2015) nos demonstra o
desalinhamento programatico de diversos governos durante os anos 90, o que torna dificil
esbocar qualquer classificacdo mais clara aqui, tendo em vista que ndo ha consenso na propria
literatura sobre a area. Para lidar com esses problemas, opto por inserir mais dois conceitos para
facilitar a clivagem, antes de explicitar os critérios de classificacdo desses mandatos: o
neoliberalismo e o novo desenvolvimentismo.

Primeiramente: mas o que seria o neoliberalismo? Antes de iniciar essa explicagdo, é
importante ressaltar que trato aqui do neoliberalismo tal com visto na América Latina. No inicio
da década de 1980 diversos paises latino-americanos atravessaram crises em seus balangos de
pagamentos. O resultado disso foi um aumento de suas dividas publicas e, na tentativa de aliviar
esse problema, os governos locais acabaram recorrendo ao Fundo Monetério Internacional
(FMI). Para a concretizagdo dos empréstimos, o FMI lhes imp6s condicionalidades: a adogéo
de ajustes estruturais nas contas e nas economias dos mesmos, com base em um modelo que
viria a ser conhecido como Consenso de Washington. Devido as circunstancias, pensando
principalmente no descrédito de bancos e investidores e nas taxas de juros mais atrativas
cobradas pelo Fundo, a maior parte desses Estados acabou por aceitar essas condi¢des impostas
(ROBERTS, 2015; WILLIAMSON, 1990; SILVA, 2010).

Esse “receituario”, segundo Williamson (1990), girava em torno de 10 medidas, de
cunho neoliberal, a saber: (1) disciplina fiscal, com reducéo e controle de gastos e a regulacao
de politicas macroecondmicas; (2) estabelecimento de prioridades nos gastos publicos, com
consequente reducdo de despesas em areas como educacao, saude, subsidios, administragdo
publica, entre outros®; (3) reforma tributaria, de modo que os impostos atingissem um valor
significativo, mas que seu aumento marginal fosse moderado para ndo impactar muito o bolso
da populacgéo; (4) taxas de juros positivas e moderadas, determinadas por forcas de mercado,

com o0 objetivo de atracdo de investimentos produtivos e, a0 mesmo tempo, visando impedir o

8 Os gastos em defesa nacional tendem a ser afetados também; mas ndo muito, pensando-se no papel dessa area
para a manutencdo da soberania nacional (WILLIAMSON, 1990).
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crescimento exagerado da divida do governo; (5) taxas de cambio flutuantes e competitivas,
determinadas por forcas de mercado; (6) liberalizacdo comercial, com redugédo ou anulacéo de
barreiras tarifarias e ndo-tarifarias a importagdes; (7) liberalizacdo de investimentos diretos
estrangeiros e de fluxo financeiro; (8) privatizacdo de empresas estatais; (9) desregulacdo do
mercado por parte do Estado; (10) respeito a propriedade privada. Esse modelo acabou ndo ser
implementado em sua totalidade na maioria dos paises da América Latina, seja por dificuldades
politicas ou econdmicas; no entanto, é inegavel que houve mudancas, quando comparamos as
politicas econdmicas dos anos 1990 ao modelo anterior, de “Industrializacdo por Substituicao
de Importagdes” (WILLIAMSON, 1990; BRESSER-PEREIRA, 2009; LEVITSKY;
ROBERTS, 2011a).

Ja 0 novo desenvolvimentismo pdde ser visto na regido a partir dos anos 2000, tendo
surgido junto aos governos de esquerda que ascenderam na regido a época — fenémeno esse que
sera melhor explorado na proxima secdo. Essa corrente mantém alguns elementos neoliberais,
como a rejeicdo de déficits fiscais e o combate a inflagdo. Mantém, ainda, o cdmbio flutuante —
mesmo optando por um tipo de flutuacdo com intervencdes do Estado para a manutencdo das
chamadas “bandas cambiais”, a chamada “flutuagdo suja” — mas acaba por utilizad-lo como
ferramenta de protecdo a sua industria. Insere outros pontos que ndo chegam a concorrer com
0 Consenso de Washington, como a industrializacdo voltada para os fortes mercados
consumidores internos. No entanto, introduz novos elementos, baseando grande parte de suas
atividades econémicas na extracdo de recursos naturais para exportacdo e conferindo
importancia ao papel do Estado na definicdo de estratégias de desenvolvimento, na regulacéo
de mercados, na politica industrial e na reducdo de desigualdades, com redistribuicdo de renda
e aumento no valor real dos salarios (BRESSER-PEREIRA, 2009; BELEM LOPES; FARIA,
2016; BIELSCHOWSKY, 2012).

Durante as décadas de 1980 e 1990, a grande maioria dos governos latino-americanos
acabou optando, em maior ou menor medida, pela ado¢do do modelo neoliberal, seja por
coercdo por parte do FMI ou mesmo por escolha propria — esses mecanismos de difuséo de
politicas serdo explicados no capitulo 3. No entanto, com a “Virada a Esquerda” alguns deles
acabaram adotando estratégias neodesenvolvimentistas. Assim, para a classificacdo dos
mandatos a serem estudados, ao invés de dividi-los apenas com base em sua orientagéo politica,
opto aqui pela orientacdo politico-econémica. Assim, a clivagem fica da seguinte forma: um
conjunto formado por governos de direita, centro-direita e/ou que implementaram choques

neoliberais e, em outro conjunto, os governos de esquerda e/ou centro-esquerda que viriam a
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implementar praticas ligadas ao novo desenvolvimentismo. Com base nessa separa¢do, 0
quadro abaixo nos mostra como cada mandato é aqui classificado; vale ressaltar que essa

classificacéo foi realizada baseada pelo que € dito pela literatura relacionada ao tema:

Quadro 1 — Mandatos de esquerda/centro-esquerda/neodesenvolvimentistas e
direita/centro-direita/neoliberais
ESQUERDA/CENTRO-ESQUERDA/ DIREITA/CENTRO-
NEODESENVOLVIMENTISTAS DIREITA/NEOLIBERAIS

Dilma Rousseff (Brasil, 2011- | Fernando Henrique Cardoso (Brasil, 1999-
2014), Cristina Kirchner (Argentina, | 2002), Carlos Menem (Argentina, 1995-1999),
2011-2015), Hugo Chavez (Venezuela, | Rafael Caldera (Venezuela, 1994-1999),
2007-2013), Daniel Ortega (Nicaragua, | Arnoldo Aleman (Nicaragua, 1997-2002),
2012-2016) Ernesto Zedillo Ponce de Leon (México, 1994-
2000), Andrés Pastrana Arango (Colémbia,
1998-2002), Eduardo Frei Ruiz-Tagle (Chile,
1994-2000), José Maria Figueres Olsen (Costa
Rica, 1994-1998), Enrique Pefia Nieto (México,
2012-presente), Juan Manuel Santos (Coldmbia,
2010-2014), Sebastian Pifiera (Chile, 2010-
2014), Laura Chinchilla Miranda (Costa Rica,
2010-2014)

Fonte: elaboracéo prépria, baseado em ROBERTS, 2015; LEVITSKY; ROBERTS, 2011b;
WEISEHOMEIER, 2010; SILVA, 2010; CASTANEDA, 2006; BELEM LOPES; FARIA, 2016;
BRESSER-PEREIRA 2009

Entendidos os conceitos basicos sobre os governos a serem estudados, bem como sua
classificacdo, passo agora a exposi¢ao sobre no que consiste, de fato, a “Virada a Esquerda” na
América Latina e suas causas e possibilitadores. Aproveito, ainda, para mencionar alguns de
seus impactos no ambito domeéstico dos paises da regido para, na se¢do 2.3, analisar os impactos

em escala regional.
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1.2 A “Virada a Esquerda”

Sé&o diversos 0s motivos que possibilitaram e/ou causaram a ascensdo democratica de
presidentes de esquerda e centro-esquerda na América Latina. Cabe ainda ressaltar que esses
elementos variam entre alguns casos e combinam elementos internos e externos aos Estados.
Assim, pretendo aqui, primeiramente, entender quais foram essas condicées e, logo apds isso,
as consequéncias para os paises que tiveram presidentes dessa orientacdo politica.

O primeiro desses possibilitadores foi a redemocratizacdo dos paises da regido. Até o
fim da década de 1970, grande parte dos paises latino-americanos viveu sob regimes ditatoriais,
instalados com o objetivo de conter o avango do socialismo e seus adeptos em uma area de
influéncia estadunidense — as Américas — em um contexto de conflito ideoldgico entre
capitalismo (Estados Unidos) e socialismo (Unido Soviética). No entanto, a partir de 1978, o
que se viu foi uma onda de redemocratizagdo na regido. Mainwaring e Pérez-Lifian (2005) nos
mostram que, enquanto apenas Colémbia, Costa Rica e Venezuela ndo possuiam regimes
autoritarios® em 1978, ao longo da década de 1990 apenas Cuba e Haiti se mantiveram sob
regimes autoritarios'®. Assim, parte das décadas de 1980 e 90 se caracterizaram, na maioria dos
paises da regido, pela transicdo do autoritarismo a busca de certa estabilidade democréatica
(SILVA, 2010; LINZ; STEPAN, 1999; MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2005; MARTINS
FILHO, 1999). Pode-se dizer que essa transicao esta completa quando

“um grau suficiente de acordo foi alcancado quanto aos procedimentos politicos
visando obter um governo eleito; quando um governo chega ao poder como resultado
direto do voto popular livre; quando esse governo tem, de fato, a autoridade de gerar
novas politicas; e quando os poderes executivo, legislativo e judiciario, criados pela
nova democracia, ndo tem que, de jure, dividir o poder com outros organismos”
(LINZ; STEPAN, 1999, p. 21).

O que se pode perceber € que, em parte dos casos, ao fim da década de 1990 essa

transicdo ja se encontrava em um estagio relativamente mais avancado, o que permitiu o

® Cabe ressaltar que, para se afirmar se um pais é democratico ou ndo, emprega-se aqui a clivagem estabelecida
por Mainwaring e Pérez-Lifidn (2005; 2013). Os autores estabelecem quatro critérios para classificar os regimes
latino-americanos: eleicdo do chefe de governo e da legislatura em elei¢cbes competitivas e justas; inclusdo da
maior parte da populagdo adulta, com um sufrdgio quase universal para essas pessoas; protecdo dos direitos civis
e politicos, como liberdade de imprensa, expressdo e organizacao; e reais condi¢fes de governar por parte das
autoridades eleitas. Um regime autoritario quebra todos esses critérios, enquanto um democrético atende a todos
e um semi-democratico ndo atende alguns. Assim, ndo possuir um regime autoritario ndo significa necessariamente
que se trata de uma democracia mas, a0 menos, de uma semi-democracia.

10 O Peru passou por um golpe, mantendo um regime autoritario entre 1992 e 1994 (MAINWARING; PEREZ-
LINAN, 2013).
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surgimento e a emergéncia de forgas oposicionistas e maior competicao eleitoral. Grande parte
dessas “forgas oposicionistas” eram os partidos de esquerda. Em um cenério de maior
institucionalizacdo da competicao eleitoral, a esquerda pode disputar, de fato, o poder; podem-
se constatar como excec¢des nesse sentido os casos de Bolivia, Equador e Venezuela, paises em
que ndo possuiam estruturas partidarias esquerdistas que canalizassem devidamente a opinido
popular, como sera visto mais a diante, e mesmo assim governantes dessa orientagdo politica
ascenderam ao poder (SILVA, 2010; LEVITSKY; ROBERTS, 2011a; 2011b; CASTANEDA,
2006; MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013).

Diretamente relacionada a essa condicdo esta o fim da “Guerra Fria”, encerrando o
mencionado conflito ideoldgico entre EUA e URSS. Até entdo, como ja dito, a esquerda era
diretamente relacionada ao socialismo e, portanto, considerada uma ameaca aos ideais
capitalistas defendidos pelos EUA. No entanto, com a queda dos soviéticos, caiu também a
ameaca real representada pelo socialismo. Caiu, ainda, a ordem internacional bipolar, com a
disputa de areas de influéncia e pelo posto de hegemonia pelos dois atores citados. Com o fim
dessa ameaca a superioridade dos Estados Unidos e seus ideais, o que se viu foi o “desbloqueio”
da pratica esquerdista na regido, em um cenario em que dificilmente outro ator poderia, naquele
momento, ameacar a influéncia da entdo poténcia hegemdnica na regido (e no mundo). Nesse
novo contexto, governos com orientagcBes mais a esquerda poderiam ser eleitos e exercer seus
mandatos nesses paises. A interferéncia dos Estados Unidos na regido se reduziria ainda mais
com os atentados de 11 de setembro de 2001, que alteraram profundamente as bases da politica
externa norte-americana, deslocando seu foco para o combate ao terrorismo no mundo,
reduzindo o interesse pela América Latina* (SILVA, 2010; CASTANEDA, 2006; LIMA,
2008; SANAHUJA, 2012; LEVITSKY; ROBERTS, 2011b).

Em um cenario de prevaléncia da influéncia dos Estados Unidos e seus ideais na regido,
além do papel do FMI, a maior parte desses acabou adotando modelos neoliberais (ja explicados
na secao 2.1). O resultado desses modelos, no entanto, ficou longe do esperado. Em um primeiro
momento, 0 acesso mais facil a produtos importados acarretou em certo bem-estar da
populacdo. No entanto, as industrias regionais ndo possuiam muita competitividade, em
comparacdo com as de paises desenvolvidos e dos tigres asiaticos, por exemplo. Isso fez com

que a abertura comercial acarretasse no fechamento de diversas fabricas e, consequentemente,

11 E importante ressaltar aqui que, apesar da reducdo da importancia atribuida pelos EUA & América Latina de
modo geral, paises andinos, principalmente a Colémbia, continuaram a receber apoio estadunidense. Isso se deu
em virtudes de ameagas percebidas pelos EUA, como o combate a criminalidade e ao trafico internacional de
drogas (ABDUL-HAK, 2013; FUCCILLE, 2014; HERZ, 2002).
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no crescimento do desemprego (GRATIUS, 2012; LEVITSKY; ROBERTS, 2011b;
ROBERTS, 2014).

O crescimento econdmico também ficou longe do esperado, sendo baixo ou negativo na
maior parte do tempo. Além disso, em uma regido em que os niveis de desigualdade social ja
eram historicamente altos, as reformas citadas, ao invés de reduzir, contribuiram para aumentar
ainda mais esses indices. Para uma populacdo que convivia até entdo com niveis astronémicos
de inflagdo, um dos poucos ganhos sentidos nesse contexto foi o controle desses indices; algo
insuficiente perante 0s custos desse processo. Assim, entre os anos de 1998 e 2002, a maior
parte dos paises da regido que havia adotado, em maior ou menor medida, essas medidas
neoliberais mergulhou em uma crise — também com interferéncia do cenario externo, com crises
em paises asiaticos, por exemplo. Isso viria a enfraquecer 0s governos que estavam no poder e
minar o suporte as politicas neoliberais. Cabe ressaltar novamente que alguns desses governos
adotaram plataformas diferentes daquelas propostas durante suas campanhas eleitorais, 0 que
aumentou ainda mais a descrenca da populagdo, tanto neles mesmos quanto nos sistemas
politicos desses paises. Nesse contexto, as alternativas de esquerda se fizeram cada vez mais
viaveis e, aos poucos, foram chegando ao poder (BAKER; GREENE, 2011; BLANCO; GRIER,
2013; GRATIUS, 2012; LEVITSKY; ROBERTS, 2011a; 2011b; ROBERTS, 2014).

E importante entender também que, para se fazerem viaveis, essas alternativas foram se
adaptando ao longo do tempo, se afastando de modelos que visavam, por exemplo, tomar o
poder por meio de revolucgdes e implementar ditaduras socialistas nos paises, ou até mesmo as
ditaduras populistas (GUNTHER; DIAMOND, 2003). Com o tempo, foram aprendendo a lidar
com o “jogo” democratico e a realidade do mundo globalizado que vinha emergindo no pos-
Guerra Fria; pelo menos pelo em seu discurso a época de suas eleicoes.

Assim, passado esse processo de adaptacdo, o que se viu na regido foram diversos
modelos diferentes de esquerda. Nos casos de Argentina, Brasil, Chile e Uruguai, 0s
movimentos e partidos populistas e/ou de esquerda tiveram origem ainda antes/durante as
ditaduras militares que tomaram esses paises tendo, inclusive, sido reprimidos por elas. Nos
trés ultimos casos citados, os militantes dos partidos de esquerda que viriam ascender ao poder
(respectivamente PT, PSCh e FA) absorveram a democracia liberal e viram nela a capacidade
da garantia de direitos humanos e liberdades civis. Nesse sentido, se adaptaram ao jogo eleitoral
e se profissionalizaram cada vez mais para nele concorrerem. Perceberam ainda que alguns
preceitos do neoliberalismo ndo eram tdo prejudiciais quanto lhes pareciam e, ao longo do

tempo, procuraram manter alguns deles (como o cAmbio flutuante e o controle inflacionério),
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mesclando-os com politicas redistributivas em seus paises. Ja na Argentina, o populismo do
Partido Justicialista foi se adaptando com o tempo, passando da oposi¢do ao neoliberalismo e
da repressdo do regime militar durante a década de 1980 a implementacdo do Consenso de
Washington com Carlos Menem na década de 1990 e, nos anos 2000, ap6s a crise econdmica
que tomou o pais no inicio da década, retomou ao populismo de esquerda com Néstor Kirchner
(LEVITKSY; ROBERTS, 2011b).

No entanto, nem todos os partidos que ascenderam ao poder durante a “Onda Rosa”
passaram necessariamente por processos de adaptacdo; novos movimentos politicos surgiram,
jainseridos nesse novo jogo. Nos casos de Bolivia, Venezuela e Equador, até meados da década
de 1990 néo se viam alternativas institucionalizadas de esquerda que conseguissem canalizar
os desejos da populacdo; principalmente a luta contra o neoliberalismo. Os anseios populares
relacionados a essa vertente eram encaminhados, até entdo, por movimentos sociais e
candidatos personalistas. Ao contrario de Argentina, Brasil, Chile e Uruguai, em que essas
forcas de esquerda haviam surgido a mais tempo e tiveram tempo de se organizar,
institucionalizar e profissionalizar, nos casos boliviano, venezuelano e equatoriano isso ndo
ocorreu. Junto a isso, 0s sistemas partidarios desses paises entraram em colapso, seja por
motivos econdmicos e/ou politicos. Dessa forma, movimentos personalistas e poucos
institucionalizados emergiram: 0 MAS de Evo Morales na Bolivia; o0 Movimento V Republica
de Hugo Chavez (posteriormente renomeado Partido Socialista Unificado da Venezuela —
PSUV); e a Alianca PAIS, de Rafael Correa (LEVITSKY; ROBERTS, 2011a; 2011b).

Diversos autores tentaram classificar esses novos movimentos de esquerda latino-
americanos. Castafieda (2006) elenca como esquerda “correta” os casos de Argentina, Brasil,
Chile e Uruguai e “errada” os casos boliviano, venezuelano e equatoriano. Silva (2010) associa
o termo “renovadora” a dita “correta”, tendo em vista sua adaptacao e “refundadora” a “errada”,
pois essas novas liderancas buscavam alteracGes profundas no contexto existente. No entanto,
a tipologia que me parece mais completa é a de Levitsky e Roberts (2011b), que insere mais
dimensGes nesse modelo: a concentragdo de autoridade, se € um partido mais personalista ou
de autoridade mais dispersada pela organizacdo partidaria X o fato de o movimento ser novo

ou adaptado ao longo do tempo. A tipologia e os exemplos encontram-se no quadro abaixo:
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Quadro 2 — Uma tipologia dos partidos governistas de esquerda na América Latina

Organizacao partidaria estabelecida Novo movimento politico
Autoridade Esquerda partidaria Esquerda de movimentos
dispersada institucionalizada (MAS na Bolivia)

Esquerda eleitoral profissional (PSCh no
Chile; PT no Brasil)
Esquerda organica de massas (Frente
Ampla no Uruguai)

Autoridade Maquina populista Esquerda populista
concentrada (Peronismo sob Kirchner; FSLN na (Chavez na Venezuela; Correa
Nicaragua) no Equador)

Fonte: Levitsky; Roberts, 2011b, p. 13, tradugdo nossa

Cabe ainda mencionar o boom das commodities durante os anos 2000. As balancas
comerciais dos paises latino-americanos dependem muito desses produtos. Assim, 0 aumento
nos precos dos mesmos colaborou para 0 sucesso, a principio, nos modelos econémicos
implementados pelos governos de esquerda e colaborou para que os mesmos ganhassem cada
vez mais forca na regido. Mais que isso: permitiu que esses mandatarios implementassem suas
politicas redistributivas, reduzindo desigualdades e melhorando as condi¢bes de vida
principalmente da populagéo mais pobre (LEVITSKY; ROBERTS, 2011a; 2011b).

Mas o que foi implementado por esses governos? Dentre essas medidas, duas areas
foram mais estudadas e merecem destaque aqui: economia e politicas sociais. No ambito
econbmico, o que se viu foi 0 neodesenvolvimentismo, ja explicitado na secdo 2.1. Brasil, Chile
e Uruguai deram continuidade ao modelo ortodoxo inserindo, porém, politicas sociais e
redistributivas. Ja Argentina, Bolivia e Equador, por exemplo, optaram por modelos
heterodoxos, mesclando elementos da ortodoxia com a atuacdo do Estado em determinados
setores, intervencdes mais frequentes no cdmbio e nos precos, entre outros. A Venezuela, por
sua vez, optou por um modelo mais estatista, em que o Estado seria o principal motor do
desenvolvimento, adotando, alem de politicas de controle de cambio, precos e etc., taxas
alfandegarias e nacionalizacdo de empresas (LEVITSKY; ROBERTS, 2011b). Percebe-se aqui
uma ligagdo entre os “tipos de esquerda” e as politicas econdomicas adotadas, em um contexto
em gue esquerdas mais institucionalizadas optaram por uma continuidade maior no que vinha
sendo aplicado, incluindo basicamente as politicas redistributivas nesse contexto; enquanto as
menos institucionalizadas buscaram mudancgas maiores nas mesmas.

No entanto, é na area social que mais se viu a acdo desses governos. Se durante o periodo
neoliberal as politicas sociais recebiam pouca atencao, com a “Virada a Esquerda” esse cenario

se alterou. Politicas redistributivas passaram a serem implementadas por esses governos, bem
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como a expansao de servicos estatais para a populacdo mais necessitada, em diversas areas,
como educacdo, salde, alimentagdo, habitacdo, entre outras. Levitsky e Roberts (2011b)
destacam, por exemplo, a expansdo do Bolsa Familia no Brasil, das Misiones na Venezuela, a
incorporacdo de diversos grupos em outros paises como Chile e Uruguai, politicas de
valorizacdo do salario minimo, entre muitas outras iniciativas.

As politicas sociais em questdo nao se restringiram apenas as redistributivas, ou aquelas
relacionadas a salde, educacdo e outros. Matos (no prelo a; no prelo b) destaca, por exemplo,
que a América Latina entrou, junto com a “Virada a Esquerda”, em uma nova onda feminista
(denominada “Quarta Onda”). Segundo a autora, militantes feministas acabaram por se juntar
a esses partidos de esquerda que vieram e emergir, reivindicando direitos da mulher,
principalmente relacionados ao tratamento igualitario e a politicas para as mesmas, bem como
criticando o modelo neoliberal. Assim, com a “Onda Rosa”, esses movimentos feministas, ja
institucionalizados, também ganharam espaco e, junto a eles, politicas de género. Matos (no
prelo a) demonstra o caso brasileiro, em que passou-se a elaborar mais politicas desse tipo
durante os governos esquerdistas; embora, como ja exposto, Weisehomeier (2010) demonstra
que esse tipo de medida ndo teve grande espaco em alguns paises. Algumas politicas raciais
também foram inseridas nesse contexto, como 0 estabelecimento de cotas para a entrada em
universidades. Opto aqui por ndo aprofundar muito nas politicas sociais implementadas por
esses governos, por entender que eles se afastam muito do objetivo deste trabalho; no entanto,
é importante cita-las para entender as acdes dos mesmos, bem como o fato de que se péde ver
convergéncia em diversos elementos relacionados as mesmas.

Por fim, no ambito politico, mais precisamente em relacdo a democracia, percebem-se
dois tipos de orientagdo adotados por esses governos. O primeiro deles, segundo Levitsky e
Roberts (2011b), se liga a um modelo baseado no pluralismo institucionalizado, junto a diversos
mecanismos institucionais de checks and balances, respeitando as regras eleitorais e limitando
a mobilizac&o popular principalmente a arena eleitoral; apesar de expandir a participagdo em
outros ambitos, como em conselhos e etc., o principal meio de atuagdo do povo nesses paises
ainda € através do voto. S8o representantes desse modelo, denominado “liberal democréatico”,
a Argentina, o Brasil, o Chile e 0 Uruguai. J& a outra orientacdo busca nas maiorias populares,
através de plebiscitos, referendos e da mobilizacdo de massas, meios de ultrapassar ou alterar
as regras institucionais e acaba por concentrar a autoridade politica na figura do executivo.
Compoem esse modelo, denominado “plebiscitario”, a Bolivia, o Equador e a Venezuela

(LEVITSKY; ROBERTS, 2011a; 2011b).
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O quadro abaixo demonstra quais mandatos ocorreram antes e depois da “Virada a

Esquerda”:

Quadro 3 — Mandatos anteriores e posteriores a “Virada a Esquerda”

ANTERIORES

POSTERIORES

Fernando Henrique Cardoso, Carlos Menem,
Rafael Caldera, Arnoldo Aleméan, Ernesto

Ponce de Leo6n, Andrés Pastrana Arango,

Dilma Rousseff, Cristina Kirchner, Hugo
Chavez, Daniel Ortega, Enrique Pefia Nieto,

Juan Manuel Santos, Sebastian Pifiera, Laura

Eduardo Frei José Maria | Chinchilla Miranda

Figueres Olsen

Ruiz-Tagle,

Fonte: elaboracéo prépria

Assim, de forma geral, pudemos ver as causas e possibilitadores, bem como os impactos
da “Onda Rosa” nos paises da regido. O que se pode perceber € que esses “novos” governos
alcancaram certas convergéncias em diversos pontos. Passada a contextualizacdo do que foi
feito por esses novos atores em seus paises, parto agora para uma contextualizacdo em escala
regional, objetivando demonstrar os impactos da “Virada a Esquerda” no referido nivel de

analise.

1.3 O regionalismo poés-liberal e o surgimento da UNASUL e do CDS

Durante a década de 1990, no contexto dos governos neoliberais, a integragdo regional
incorporou ideias dessa corrente de pensamento. Com a redemocratizacdo e o fim da Guerra
Fria, os paises latino-americanos passaram a buscar maior insercéo e visibilidade no cenario
econdmico internacional (algo que ndo era priorizado pelo modelo de “Industrializagdo por
Substitui¢do de Importagdes”, implementado na maior parte dos paises da regido durante um
grande periodo do século XX), em um cenario de emergéncia da globalizacdo. Nesse sentido,
tinha-se a concepcao de que a mobilidade de capitais e 0 comércio, tanto em escala regional
quanto global, seriam os pilares tanto da insercéo desses paises no mundo quanto da integracdo

regional (REZA, 2003). Emergiu, assim, o regionalismo aberto, entendido como

“conjuntos de mercados plenamente integrados a economia internacional mediante a
progressiva eliminacdo das barreiras ao intercambio comercial em conjunto com
medidas vigorosas encaminhadas a incrementar o acesso social ao mercado
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(REYNOLDS, THOUMI E WETTMANN apud REZA, 2003, p. 298, traducdo do
autor'?)”,

Agrega-se a essa concepcao o entendimento da CEPAL (1994, traducéo do autor®®), de
que esse regionalismo se caracteriza pela “interdependéncia nascida de acordos especiais de
caréater preferencial e conduzida basicamente por sinais do mercado resultantes da liberalizagédo
comercial em geral”. Ou seja, durante os governos neoliberais, prevaleceu a concepgao de que
a integracdo latino-americana se daria essencialmente através do comércio (mais
especificamente, da reducdo de barreiras comerciais, tarifarias ou ndo) entre os paises locais; e
a integracdo da regido com o mundo se daria também através da abertura comercial (REZA,
2003), em um contexto em que “cOmércio e o investimento financeiro eram os principais
catalisadores do crescimento e do desenvolvimento social” (RIGGIROZZI, 2012, p.11,
traducdo do autor'#). Primeiramente seriam estabelecidos blocos regionais — onde prevaleceria
o livre comércio entre os membros — e, posteriormente, esses blocos fariam acordos com outros
blocos.

Um exemplo dessa concepcdo € 0 MERCOSUL. Inicialmente composto por Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai, o bloco teve suas bases lancadas pelo Tratado de Assungdo, em

1991, com os seguintes pilares:

A livre circulagdo de bens, servicos e fatores produtivos entre os paises através, entre
outros, da eliminacéo dos direitos aduaneiros e restrigdes ndo-tarifarias a circulacao
de mercadorias e de qualquer outra medida equivalente;

O estabelecimento de uma Tarifa Externa Comum e a adogdo de uma politica
comercial comum em relagdo a terceiros Estados ou agrupamentos de Estados e a
coordenacdo de posicGes em foros econdmico-comerciais regionais e internacionais;
A coordenacéo de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes: de
comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetéria, cambial e de capitais,
servicos, aduaneira, de transportes e comunicaces e outras que se acordem, a fim de
assegurar condi¢des adequadas de concorréncia entre os Estados Partes; e

O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas legislacdes nas areas
pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integragdo (MERCOSUL,
1991, p. 3, tradugéo do autor)*®.

12 conjunto de mercados dindmicos plenamente integrados a la economia internacional mediante la progresiva
eliminacién de barreras al intercambio comercial en conjuncion con medidas vigorosas encaminadas a incrementar
el acceso social al mercado.”

13 a interdependencia nacida de acuerdos especiales de caracter preferencial y aquella impulsada basicamente por
las sefiales del mercado resultantes de la liberalizacion comercial en general.”

4 Trade and financial investment were the main catalysers of growth and social development

15 La libre circulacién de bienes, servicios y factores productivos entre los paises, a través, entre otros, de la
eliminacién de los derechos aduaneros y restricciones no arancelarias a la circulacién de mercadorias y de
cualquier otra medida equivalente;

El estabelecimiento de un arancel externo comln y la adopcion de una politica comercial comun con relacion a
terceros Estados o agrupaciones de Estados y la coordinacion de posiciones en foros econémicos-comerciales
regionales e internacionales;

La coordinacion de politicas macroecondmicas y sectoriales entre los Estados partes: de comercio exterior,
agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambiaria y de capitalies, servicios, aduanera, de transportes y
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Cabe aqui ressaltar que o inicio das discussdes para a formacdo do bloco é anterior a
década de 1990. A Declaragdo do Iguacu, uma das precursoras do MERCOSUL, data de 1985,
época em que 0s paises latino-americanos ainda se encontravam na ja mencionada crise de suas
dividas e comecavam a implementar os modelos neoliberais (ALMEIDA, 2011). No entanto, o
fragmento, extraido do proprio Tratado de Assuncdo, reflete claramente os preceitos do
regionalismo aberto, acima mencionados.

Com a ascensdo de governantes de esquerda na regido, essa concepcao de integracéo
comecou a mudar. Foram sendo inseridos diversos elementos defendidos pela esquerda,
baseados tanto em temas pouco enfatizados pelos governos neoliberais, como politicas sociais
e de redistribuicdo de renda, por exemplo, quanto na contestacdo a influéncia dos Estados
Unidos na regido. Esse novo regionalismo viria a ser dominado como “pds-liberal” ou, ainda,
“pbs-hegemédnico” (GRATIUS, 2012; SANAHUJA, 2012).

Enquanto durante o regionalismo aberto a integracao se daria através do comércio, em
um contexto em que o Estado teria papel reduzido, no regionalismo pés-liberal o papel estatal
cresceu. A integracdo ndo seria apenas comercial, mas também politica e passaria a incluir
diversas outras areas. No caso do Mercosul, por exemplo, buscou-se a expansdo para outras
areas, principalmente a social. Destaco aqui como exemplo o FOCEM, estabelecido em 2005

visando

financiar programas para promover a convergéncia estrutural; desenvolver a
competitividade; promover a coesao social, em particular das economias menores e
regides menos desenvolvidas, e apoiar o funcionamento da estrutura institucional e o
fortalecimento do processo de integracdo. (MERCOSUL, 2005).

Outro exemplo importante da extensdo do Mercosul para além do ambito comercial é o

Instituto Social do Mercosul, criado em 2007, com os objetivos de

1- Contribuir para a consolida¢do da dimenséo social como um eixo fundamental no
desenvolvimento do MERCOSUL.

2- Contribuir para superar as assimetrias.

3- Colaborar tecnicamente na elaboragdo de politicas sociais regionais.

4- Sistematizar e atualizar indicadores sociais regionais.

5- Recompilar e intercambiar boas praticas em matéria social.

6- Promover mecanismos de cooperacdo horizontal.

7- ldentificar fontes de financiamento (MERCOSUL, 2007, p. 1).

comunicaciones y otras que se acuerden, a fin de asegurar condiciones adecuadas de competéncia entre los Estados
Partes;

El compromiso de los Estados Partes de armonizar sus legislaciones en las areas pertinentes, para lograr el
fortalecimiento del proceso de integracion.
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Os dois projetos ndo se restringiram ao papel. Foi com recursos do FOCEM que foram
desempenhadas obras de saneamento em Sdo Borja e Ponta Poréd no Brasil; a construcéo de
moradias e de servigos basicos em torno das mesmas no Paraguai; capacitacdo da populacao
em regides fronteiricas para projetos de economia social e microempreendimentos no Uruguai;
entre outras iniciativas. Ja o Instituto Social do Mercosul levou, por exemplo, a criacdo do
Sistema de Informac&o do Mercosul sobre Politicas e Indicadores Sociais, surgido da percepcao
de politicas sociais convergentes entre 0s membros do bloco, visando a producdo e difusao de
conhecimento entre esses atores, entre outros (MERCOSUL, 2017a; 2017b). E importante citar
que, durante a década de 1990, uma das poucas iniciativas com pretensdes sociais por parte do
bloco foi o estabelecimento de uma Assembleia dos Ministros da Sadde (RIGGIROZZI, 2012),
algo bem diferente do que se veria no pos “Onda Rosa”.

Outro exemplo desse novo contexto de integracdo latino-americano é a Alternativa
Bolivariana para os povos de nossa Ameérica — Tratado de Comércio dos Povos (ALBA-TCP).
A instituicdo — que nédo chega a ser caracterizada como uma organizacdo internacional, mas
como uma plataforma de cooperacgéo — originou-se em 2006 (apesar de o acordo inicial ter sido
assinado em 2004) e incluia inicialmente Cuba e Venezuela. Sua proposta era a de ser “uma
plataforma de integracdo para os paises da América Latina e Caribe” (ALBA-TCP, 2017),
buscando novos ideais como a cooperacdo, a complementariedade e a solidariedade entre 0s
povos (em detrimento ao livre comércio), em um contexto em que cada pais poderia contribuir
em areas que fossem mais desenvolvidos e solicitar apoio em areas que necessitasse. Seus ideais
basicos tém origem na esquerda menos institucionalizada na América Latina, tendo como seu
principal idealizador o ex-presidente Venezuelano Hugo Chavez. Viriam ainda a compor a
ALBA: Bolivia (desde 2006), Nicaragua (2007), Dominica e Honduras (2008), Equador, Sdo
Vicente e Granadinas e Antigua e Barbuda (2009). Nesse contexto de intercambio entre 0s
povos, Cuba colaboraria com médicos, equipamentos e experiéncias no campo da saude, por
exemplo, enquanto a Venezuela colaboraria no setor energeético e a Bolivia na relagdo com
povos indigenas, entre outros. Sao resultados da institui¢do, por exemplo, o fato de Venezuela
(2005), Bolivia (2008), Nicaragua e Equador (2009) terem sido declarados “Territérios Livres
de Analfabetismo” pela UNESCO - através do programa “Y0 sSi puedo”; bem como 0s
1.889.908 individuos de todos os paises membros da instituicdo que receberam atendimento
oftalmolodgico entre 2005 ¢ 2010 através da “Missdao Milagro” (SANAHUJA, 2012;
RIGGIROZZI, 2011; ALBA-TCP, 2017; CARVALHO 2014).

No entanto, apesar de aspectos sociais serem uma das principais bandeiras da esquerda,

essa expansdo de areas de integracdo ndo se limitou apenas a eles. Em 2004 foi criada a
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Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA). Autores Seitenfus (2005) e Fuentes e Santana
(2009) identificam que a instituicdo possuia, inicialmente, objetivos comerciais. Com o tempo,
no entanto, passou a comecar a refletir ideias desse novo contexto de integracdo regional, como
a coordenacdo de politicas externas de seus membros, visando uma insercdo sul-americana no
contexto internacional. Alguns dos objetivos que foram sendo assumidos pela instituicdo eram:
buscar uma convergéncia de a¢des entre os diversos blocos existentes na América do Sul, como
CAN e Mercosul, bem como envolvendo Chile, Guiana e Suriname; integracéo infra-estrutural,
algo que vinha sendo buscado desde a proposicao da IIRSA®; além de elementos como busca
pela reducdo de assimetrias regionais e até mesmo a criacdo de um Banco do Sul (VEIGA;
RIOS, 2007; SANAHUJA, 2012).

Em dezembro de 2005, a pedido do presidente venezuelano, Hugo Chéavez, insatisfeito
com o0s moldes da instituicdo, os paises membros da CASA estabeleceram a Comissdo de
Reflexdo sobre a Integracdo Sul-Americana, composta por representantes indicados pelos
presidentes de seus paises membros, visando refletir sobre a integracdo sul-americana. O
resultado dessa comisséo foi um relatorio langado em dezembro de 2006, intitulado “Um novo
modelo de Integracdo da América do Sul: Rumo a Unido Sul-Americana de Nagdes”, que
enfatizava a necessidade de integracdo entre os blocos regionais (ABDUL-HAK, 2013;
VEIGA; RIOS, 2007). O documento viria, ainda, a propor a integracao politica e em areas como
cultura, “infra-estrutura, energia, complementacdo industrial e agricola, meio ambiente,
combate a pobreza e a exclusdo social, fontes de financiamento para o desenvolvimento,
projetos de integracdo fronteirica, seguranca, educacdo, cultura e ciéncia e tecnologia”
(VEIGA; RIOS, 2007, p. 22).

Assim, apos esse relatdrio e em meio as discussdes que ja vinham em curso, foi assinado,
em maio de 2008, o Tratado Constitutivo da nova organizacdo regional resultante desses
debates: a Unido de Nagdes Sul-Americanas. O documento acabou confirmando a redugéo do
papel da integracdo comercial entre os paises da regido; apenas 1 dos 21 objetivos especificos
menciona esse tema, por exemplo. Os outros temas trazidos pelo relatorio foram contemplados
e a integracdo, de fato, passou a assumir uma énfase mais politica (UNASUL, 2008;
SANAHUJA, 2012).

Ao longo do tempo, diversos objetivos da UNASUL foram se desdobrando em 6rgéos

permanentes de deliberacdo, como o Conselho Sul-Americano de Desenvolvimento Social, o

16 A 1IRSA € uma iniciativa que visa promover a integracéo fisica dos paises latino-americanos, principalmente
em relacdo a transportes, energia e telecomunicagdes, através da modernizacdo dos mesmos (VEIGA; RIOS, 2007;
SANAHUJA, 2012).



50

Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento, o Conselho de Salde Sul-
Americano, entre outros. No entanto, entre essas estruturas, uma merece atengao especial aqui:
0 Conselho de Defesa Sul-Americano.

Para explicar o surgimento do CDS, para além do contexto historico da “Virada a
Esquerda”, opto aqui por empregar também elementos da teoria dos Complexos Regionais de
Seguranca (CRS), que tem suas bases em Buzan, Waever e Wilde (1998) e Buzan e Waever
(2003). Essa teoria surgiu no pos-Guerra Fria, em um cenario em que, segundo 0s autores, a
tendéncia era a de que as interacbes relacionadas a seguranca no Sistema Internacional
passassem a se concentrar em nivel regional. E nessa regionalizacdo da seguranca que iria
emergir o papel desses complexos.

Um CRS ¢ entendido por Buzan, Waever e Wilde (1998, p. 12, tradugdo nossa'’) como
sendo “um conjunto de unidades cujos principais processos de securitizacdo, dessecuritizagéo,
ou ambos, sdo tdo interligados que seus problemas de seguranca ndo podem ser razoavelmente
analisados ou resolvidos separados uns dos outros”. Para 0S mesmos autores, esses processos
de securitizacdo retiram das ameacas 0 carater objetivo, pelo fato de que eles ocorrem
basicamente quando um ator ou grupo de atores, através da retorica e da construcdo
intersubjetiva, consegue fazer com que algo seja percebido como uma ameaga. A partir disso,
os atores acabam conferindo prioridade a esse tema, podendo até mesmo ir além das regras e
procedimentos existentes para lidar com ele. Essas “ameagas” ndo s3o necessariamente
militares, podendo consistir em qualquer elemento percebido como ofensivo aos atores, tendo
em vista suas vulnerabilidades. Podem, assim, ser relacionadas & economia, meio ambiente,
salde, entre outros. Quando os atores do sistema passam a buscar juntos formas, prescritas ou
ndo, de lidar com essas ameacas, 0 processo de securitizacdo foi bem sucedido (BUZAN;
WAEVER; WILDE, 1998; GUZZINI, 2003).

Os CRS sdo caracterizados pela interdependéncia entre seus membros sobre 0s assuntos
relacionados a seguranca. Essa interdependéncia pode assumir um carater: de “formacédo
conflituosa”, havendo grande rivalidade entre seus componentes, em uma estrutura social
hobbesiana; de “regime de seguranca”, quando Estados percebem uns aos outros como ameagas
em certa medida, mas acabam por produzirem arranjos que reduzam essa inseguranga, em um
sistema similar a uma estrutura lockeana; ou de “comunidade de seguranga”, quando as relagdes
sdo amigaveis entre seus membros, buscando a construcdo de uma sensacdo de comunidade

entre eles, em uma estrutura de carater kantiano. Por fim, cabe dizer que esses CRS podem ser

17 A set of units whose major processes of securitisation, desecuritisation, or both are so interlinked that their
security problems cannot reasonably be analysed or resolved apart from one another.
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de dois tipos: padrdo, quando a polaridade/distribuicdo de poder nos mesmos é definida pela
polaridade regional; ou centrado, seja com grandes'® ou superpoténcias!® como polos, seja
integrado por instituicbes, seja com uma poténcia regional polarizando esse complexo?
(BUZAN; WAEVER, 2003; BUZAN; WAEVER; WILDE, 1998; FUCCILLE, 2014). O mapa

abaixo demonstra a organizagdo dos CRS ao redor do mundo desde o fim da Guerra Fria:

Figura 1 — Padrdes de seguranca regional pos-Guerra Fria
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Fonte: Buzan; Waever, 2003

A despeito de se constituir como um CRS, a América do Sul ndo possuia, até o fim do
século XX, uma instituicdo regional destinada a lidar com esse tipo de discussdo. Essas
estruturas eram tipicamente pan-americanas e/ou capitaneadas pelos Estados Unidos.

Aproveito, aqui, para passar rapidamente por um histérico dessa institucionaliza¢éo na regiéo.

18 As grandes poténcias sdo aqui entendidas como paises fortes e ativos em diversas areas e processos no Sistema
internacional, com grande influéncia sobre atores em nivel global. Sdo exemplos: China, Japdo, Unido Europeia e
Federacdo Russa (BUZAN; WAEVER, 2003).

19 As superpoténcias podem ser entendidas como Estados com capacidades politicas e militares de primeiro
escaldo, ativos e fortes em todas as areas e processos no Sistema Internacional, capazes de influenciar outros atores
e de estabelecer e difundir valores para a sociedade internacional. Hoje em dia, 0 Gnico exemplo que se encaixa
nessa descricdo é o dos Estados Unidos (BUZAN; WAEVER, 2003).

20 Fuccille e Rezende (2014) veem como diferenca entre um CRS do tipo padrdo e um do tipo centrado polarizado
por uma poténcia regional o fato de que, no primeiro tipo, essa poténcia ndo possui dominio das dindmicas
regionais de seguranca.
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Até a década de 1930, em ambito regional, existiam poucas iniciativas
institucionalizadas relacionadas a esses temas, sendo elas convencgoes, tratados, conceitos e
doutrinas. A maior parte das iniciativas foram adotadas pelos Estados Unidos, que chegaram a
realizar mais de trinta intervencdes armadas, tanto na América Latina quanto no Caribe, entre
o fim do século XIX e os anos 30. Assim, a autonomia dos paises latino-americanos era
extremamente reduzida nesse contexto (ABDUL-HAK, 2013). No entanto, havia ja
divergéncias entre paises da regido sobre temas relacionados a segurancga, envolvendo
principalmente questdes fronteiricas. Buzan e Waever (2003) destacam que, embora tenham se
tornado independentes, 0s paises sul-americanos ndo tinham suas fronteiras bem definidas. Isso
seria um dos argumentos para diversas controvérsias, que persistem até hoje.

A partir de 1933, com a Politica de Boa Vizinhanga do presidente Franklin Delano
Roosevelt, os Estados Unidos comecaram a, gradualmente, investir no fortalecimento das
relagbes politicas e econdmicas com o0s paises latino-americanos, em detrimento ao
intervencionismo militar. Assim, 0s primeiros espagos institucionais para a integracdo e
cooperacdo relacionadas a defesa e seguranca em ambito regional iriam surgir apenas na década
de 1940 (ABDUL-HAK, 2013).

O primeiro deles foi a Junta Interamericana de Defesa (JID), criada em 1942, no
contexto da Segunda Guerra Mundial, no &mbito da extinta Unido Pan-Americana, tendo sido
originada de uma iniciativa estadunidense. O 6rgdo, que teria carater consultivo, possuia como
objetivo a construcdo de uma estrutura militar, em carater permanente, que visava preparar 0s
Estados das Américas para defenderem o continente. Isso seria feito através do intercambio de
ideias, informacdes e recomendacdes em torno de politicas de defesa em ambito regional. Com
o fim da Segunda Guerra Mundial, optou-se pela manutencdo da JID, objetivando construir
uma defesa coletiva contra ameacgas externas; principalmente o comunismo soviético, no
contexto da Guerra Fria. Assim, foi-se inserindo a ideia de que um ataque ou uma ameaca,
armada ou ndo, a um Estado das Ameéricas seria um ataque ou ameaca a todos os Estados
americanos; algo que, junto ao conteudo da Ata de Chapultepec, acabou por originar o Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR)?, assinado em 1947. Em 1948, foi assinado
0 Pacto de Bogotd, que consolidou a busca por solucdes pacificas em caso de controveérsias
entre paises da regido; JID, TIAR e o Pacto de Bogota passaram a compor o Sistema Militar

Interamericano (SMI). Na mesma ocasido, foi criada a Organizacdo dos Estados Americanos

21 Cabe ressaltar que Equador e Nicaragua ndo assinaram o TIAR, por ndo terem representantes presentes na
conferéncia que levou a assinatura do tratado, devido a golpes recém ocorridos (MARTINS FILHO, 1999).
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(OEA), que viria a absorver parte do SMI (OEA, 1948; 2000; JID, 2017; ABDUL-HAK, 2013;
FUCCILLE, 2014; MARTINS FILHO, 1999).

Assim, entre as décadas de 1940 e 1990, as discussdes sobre seguranca e defesa em
ambito regional concentraram-se nos mecanismos citados, principalmente na OEA. Essas
estruturas eram pan-americanas e sofriam enorme influéncia dos Estados Unidos?2, assim como
demonstrado por autores como Meek (1975) ou pelo préprio estatuto da JID, por exemplo, que
previa que seu presidente deveria ser sempre um militar estadunidense (JID, 2016). Martins
Filho (1999) ressalta o papel que a JID representaria naquele contexto: o de submeter as forcas
armadas latino-americanas a visdo estratégica norte-americana. Outros exemplos do
alinhamento ideolégico da OEA com os EUA sdo dados por uma resolucdo da instituicdo
condenando o comunismo, em 1954, e a expulsdo de Cuba, em 1962, depois da revolucao
nacionalista que viria a culminar na transformacao do pais em uma ditadura socialista. A criacdo
do Colégio Interamericano de Defesa, no mesmo ano, que consistiria em mais uma
estadunidense na busca por interferir na ideologia e na doutrina dos militares latino-americanos
(ABDUL-HAK, 2013). Segundo autores como Fuccille e Rezende (2014), durante esse periodo
as Américas acabaram envolvidas no discurso securitizador estadunidense, de modo que um
dos valores fundamentais compartilhados pelos paises da regido era a luta contra 0 comunismo
soviético; que seriam ainda mais agravados pela revolucao cubana (FUCCILLE, REZENDE,
2014; MARTINS FILHO, 1999). Nesse contexto, seja através de overlay? ou da unido entre
complexos, as dindmicas regionais de seguranca eram dominadas pelos EUA.

Esses mecanismos seguiriam como 0s Unicos vigentes nas areas mencionadas até o final
da década de 1990; apesar de que autores como Abdul-Hak (2013) e Fuccille (2014) abordam
o fato de os mesmos ndo serem muito efetivos. Até o ano de 2008, houve poucas iniciativas
sul-americanas de institucionalizacdo nesse sentido. Em 1999, uma declaragdo procurou
estabelecer os paises do Mercosul, Bolivia e Chile como uma Zona de Paz. Essa Zona seria
estendida a todos os paises da regido em 2002. Em 2004, uma nova declaragdo procurou
estabelecer um perimetro de paz na regido andina. Em 2006 foi realizada a | Conferéncia dos
Ministros da Defesa da CASA (ABDUL-HAK, 2013; FUCCILLE, 2014; HERZ, 2002).

22 O interesse estadunidense na América Latina ia além daqueles geograficos e/ou relacionados a Guerra Fria,
passando também por objetivos como a busca de matérias-primas de valor estratégico e a exclusividade na
assessoria militar e no fornecimento de armas para os paises da América Latina (MARTINS FILHO, 1999;
ABDUL-HAK, 2013).

23 Overlay é entendido aqui como quando uma grande ou superpoténcia interfere suficientemente nas dindmicas
de seguranca de uma regido, de modo a interferir e até suprimi-las, como ocorria na época colonial ou na Guerra
Fria, por exemplo (BUZAN; WAEVER; WILDE, 1998; BUZAN; WAEVER, 2003).
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Mas essas iniciativas ainda ndo possuiriam grande efetividade. Buzan e Waever (2003)
e Fuccille e Rezende (2014) destacam que, no contexto do fim da Guerra Fria, as dindmicas de
seguranca sul-americanas se regionalizaram ainda mais. Controvérsias sobre questdes
fronteiricas e territoriais se mantiveram, como no caso da Bolivia, por exemplo, que busca seu
acesso ao mar junto ao Chile e Peru; e a Venezuela, que reivindica parte do territorio da Guiana
(BUZAN; WAEVER, 2003). Problemas domésticos também compdem as dindmicas de
seguranca nos paises sul-americanos. Movimentos separatistas e guerras civis, COmMo 0S casos
do Sendero Luminoso no Peru até o ano 2000, das FARC na Colémbia até os dias de hoje, além
de movimentos separatistas no Paraguai, na Bolivia e diversos povos indigenas que possuem
diversas reivindicacOes, fazem parte dessas dinamicas. 1sso tem abalado o objetivo de busca
por uma estabilidade democratica, em regimes estabelecidos, em sua grande maioria, hd menos
de 40 anos (BUZAN; WAEVER, 2003; FUCCILLE; REZENDE, 2014).

O CRS sul-americano se caracteriza, ainda, pela presenca de dois subcomplexos, sendo
um formado pelos paises do chamado “cone sul”, junto a Bolivia, e outro formado pelos paises
andinos. Esses subcomplexos possuem diferencas entre si. No cone sul, o Mercosul ja vinha,
desde o inicio da aproximacédo de seus membros para a formacéo do bloco, no final dos anos
1980, apresentando uma tendéncia a tomar as relacdes entre eles mais pacificas. Entre os paises
andinos, no entanto, questdes fronteiricas ainda causam grande divergéncia entre 0S mesmaos.
O problema das drogas também é mais forte nesses paises, principalmente no caso colombiano.
A influéncia estadunidense acaba por ser maior nesses paises andinos também, em funcéo do
apoio dos EUA no combate as drogas, por eles fortemente securitizadas. O Brasil, no entanto,
serve como um fator de unido entre os subcomplexos, sendo central tanto para 0 Mercosul e 0
cone sul, quanto fortemente interessado no problema das drogas, além de sua busca pela
lideranca regional (BUZAN; WAEVER, 2003; BONILLA; CEPIK, 2004; FUCCILLE;
REZENDE, 2014).

Quase todos esses fatores podem ser ilustrados por um caso emblematico, que seria o
estopim para a criacdo do CDS. Em margo de 2008, tropas colombianas atacaram uma regido
onde estariam possiveis membros e lideres das FARC. Esse local, porém, ficava préximo a
Angostura, uma regido localizada em territério equatoriano. No entanto, ndo foi solicitada
permissao ao governo de Rafael Correa para adentrar o referido territorio. Esse evento gerou
uma crise regional. O carater ideoldgico seria um combustivel para esse fato, visto que o

governo colombiano era proximo aos Estados Unidos?*, enquanto os equatorianos e outros

24 Cabe lembrar a proximidade entre EUA e Col6mbia no combate as drogas e, principalmente, as FARC.



55

vizinhos, como a Venezuela contestavam e até mesmo securitizavam a influéncia dos EUA.
Nesse contexto, os colombianos acusavam os presidentes de Equador e Venezuela® de
apoiarem os terroristas das FARC?, enquanto os presidentes bolivarianos?’ acusavam a
Colémbia de quebra de soberania (ABDUL-HAK, 2013; FUCCILLE, 2014).

Para a mediacdo da crise, a Unica instituicao regional que teria a seguranca regional em
seu escopo, como dito, era a OEA. Havia, ali, grandes chances de se gerar uma solugéo
favoravel aos colombianos, com vieses estadunidenses. Percebeu-se, entdo, a necessidade de
um orgdo sul-americano de mediacdo diplomatica de crises. Concebeu-se, ainda, a necessidade
de cooperacdo e coordenacdo de politicas de defesa, junto a medidas de confianca mdtua que
confeririam mais previsibilidade e seguranca aos paises da regido. Caso houvesse uma maior
coordenacao dessas politicas e comunicagdo nesse sentido, essa crise poderia ter sido evitada.
(ABDUL-HAK, 2013; BRASIL, 2008). Assim, buscou-se um érgdo que objetivasse

articular medidas de fomento da seguranca e da transparéncia na América do Sul,
como a troca de experiéncias sobre a elaboracdo de documentos de doutrina e politicas
nacionais de defesa; o intercdmbio de pessoal e a formacéo e treinamento militar;
exercicios militares conjuntos; facilitagdo da participacdo conjunta em operagdes de
manuten¢do da paz sob os auspicios da ONU; integragdo das bases industriais de
defesa; coordenacdo de agbes humanitarias em caso de riscos e ameaga a seguranca
dos Estados; andlise conjunta de aspectos da situagdo internacional, regional e sub-
regional em matéria de defesa; e coordenacéo regional no enfrentamento de riscos e
ameacas a seguranga dos Estados (ABDUL-HAK, 2013, p. 147).

Desta forma, para além da propria estrutura da UNASUL que, em tese, ja poderia
colaborar nesse papel?, foi proposta pelo Brasil?® a criagdo do CDS. As discussdes, no entanto,
ndo seriam faceis: venezuelanos buscavam uma estrutura de defesa comum sul-americana®,
enquanto a Coldmbia, por exemplo, apoiada pelos EUA, isso ndo era interessante. Bolivarianos
procuravam inserir aspectos ideoldgicos enquanto outros paises, menos afetados por ideologias,
ndo os apoiavam. Venezuelanos tentavam incluir a participacdo dos cidaddos na tomada de
decisdo sobre defesa em ambito regional, enquanto outros, como o Brasil, eram contra
(ABDUL-HAK, 2013; FUCCILLE, 2014; PADUA; MATHIAS, 2010). No entanto, depois de

% Hugo Chavez apoiou fortemente o presidente equatoriano nesse contexto (ABDUL-HAK, 2013).

% Cabe citar que as FARC possuem fortes ideais de esquerda e que os presidentes bolivarianos citados,
principalmente Hugo Chavez, possui proximidades ideologicas com os mesmos em alguns pontos.

27 580 chamados aqui de bolivarianos os governos relacionados a esquerda menos institucionalizada na América
Latina, com ideias mais radicais; a saber: Bolivia, Equador e Venezuela.

28 Essa colaboracéo se daria através do espaco aberto pela mesma para o intercimbio de informagdes e experiéncias
em diversas areas, segundo o préprio tratado constitutivo da instituicdo (UNASUL, 2008).

2 Fuccille e Rezende (2014) destacam ainda outros interesses proprios do Brasil nesse contexto, como a busca
pela contencdo do bolivarianismo na regido e a projecdo de poder e lideranca do pais sobre a regido.

% pensando principalmente no “inimigo” estadunidense (PADUA; MATHIAS, 2010).
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intensos debates e negociagdes, em dezembro de 2008 foi aprovado o estatuto do novo 6rgéo.

Seus objetivos seriam:

1. Consolidar uma zona de paz sul-americana.

2. Construir uma visdo comum em matéria de defesa.

3. Articular posicdes regionais em féruns multilaterais sobre defesa.

4. Cooperar regionalmente em matéria de defesa.

5. Apoiar acdes de desminagem, prevencdo, mitigacdo e assisténcia a vitimas de
desastres naturais (UNASUL, 2017).

A ideia, como se pode perceber, é a de se abrir um espaco de cooperacao, integracdo e
construcdo de uma identidade sul-americana de defesa e seguranca, ndo de se constituir uma
instituicdo de defesa coletiva na regido (como o TIAR) ou uma alianga militar (como a OTAN).
Pretendia-se construir um espaco de debate sobre politicas de defesa e seguranga, de seguranca
coletiva, como dito por Fuccille (2014). Assim, as estruturas antigas, no ambito da OEA,
continuam existindo, tendo passado, segundo Fuentes e Santana (2009), por um processo de
certa democratizacdo. Herz (2002) destaca o papel contemporéneo da JID, por exemplo,
exercendo projetos de desminagem, ajuda em casos de desastre, apoio ao Colégio
Interamericano de Defesa e catalogacdo de medidas de confianca muatua. Fato é que, como dito
por Abdul-Hak (2013), a OEA acaba por guardar ainda ideias da influéncia estadunidense sobre
a regido, o que tende a fazer com que os paises sul-americanos confiram cada vez mais
importancia ao CDS.

Entendida a UNASUL e, principalmente, o CDS, o quadro abaixo exibe quais mandatos

estudados sdo membros ou ndo dessas instituicoes:

Quadro 4 — Mandatos presentes e ausentes na UNASUL
UNASUL Nao-UNASUL

Dilma Rousseff, Cristina Kirchner, Hugo | Daniel Ortega, Fernando Henrique Cardoso,

Chavez, Juan Manuel Santos, Sebastidn | Carlos Menem, Rafael Caldera, Arnoldo
Pifiera Alemén, Ernesto Ponce de Leon, Andrés
Pastrana Arango, Eduardo Frei Ruiz-Tagle,
José Maria Figueres Olsen, Enrique Pefia

Nieto, Laura Chinchilla Miranda

Fonte: elaboracéo prépria
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Por fim, procurei nesse capitulo, em primeiro lugar, promover uma contextualizagdo
historica do trabalho que pretendo desenvolver. O que se pode ver é que, com a ascensao de
governos de esquerda na regido, puderam ser vistas mudancas nas politicas até entdo
desenvolvidas nos paises nela envolvidos. No ambito doméstico, isso se deu principalmente
através da inclusdo de elementos sociais nas agendas internas dos estados. No &mbito regional,
deu-se énfase a temas até entdo pouco contemplados na agenda sul-americana, como seguranga
e defesa; optei, no entanto, por nao aprofundar sobre resultados das iniciativas em torno dessas
politicas, por entender que o0 espaco ideal para isso € no capitulo analitico dessa dissertacédo (a
saber, capitulos 4). Além disso, procurei explicitar pontos em que houve a convergéncia de
politicas entre esses governos, bem como estruturas regionais por eles criadas que possam vir
a colaborar nessa convergéncia. Tentei, aqui, explorar as varidveis independentes do trabalho,
bem como deixar implicitos pontos que poderdo ter contribuido para a variavel dependente
desse trabalho: a convergéncia de politicas de defesa e PE de seguranca dos paises envolvidos

na “Onda Rosa”.
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2 CONVERGINDO POLITICAS DE DEFESA E SEGURANCA

E no contexto da Virada & Esquerda que se insere a analise que pretendo realizar. No
entanto, para a constru¢do do argumento que pretendo defender aqui, é importante também
deixar claro também com o que estamos lidando. Os efeitos aqui estudados — a convergéncia
de politicas publicas — também devem ser explicados, junto aos processos que podem vir a
produzi-los. Desta forma, o objetivo deste capitulo é o de explicitar esses elementos, visando
deixar claras as bases utilizadas para o desenvolvimento desta dissertacdo. Para tanto,
procederei, primeiramente, a explanacao conceitual sobre o que se entende por Politica Externa
Relacionada a Seguranca e Politica de Defesa Nacional. Depois, passarei a convergéncia de
politicas publicas, tratando sobre como ela pode ocorrer e aprofundando umm pouco sobre seus

processos.

2.1 A Politica Externa relacionada a Seguranca e as Politicas de Defesa Nacional

Para entender no que consistem as politicas aqui estudadas é importante, primeiro,
entender o que sdo as politicas publicas. Desta forma, inicio aqui esta se¢do visando explicitar
no que consistem as PP’s. Logo apos, apresentarei o que se entende aqui por PES e PDN. Ao
fim, pretendo estabelecer comunicacgdes sobre ambas, visando explicar o porqué de estuda-las
em conjunto.

Faria (2012a) e Souza (2006) destacam que ndo existe consenso em relacdo a uma
definicdo exata sobre politicas publicas. Peters (1986) e Lynn (1980) veem as PP’s como somas
das agdes governamentais, que acabam por produzir efeito em seus cidaddos. Essa concepgéo,
apesar de bem aceita pela academia, parece ndo ser suficiente aos objetivos deste trabalho.
Primeiro, pois em determinadas situagdes, a decisdo de ndo agir também poderia ser
considerada como uma politica publica; segundo, pois no caso da politica externa, por exemplo,
os efeitos produzidos ndo séo apenas sobre os cidaddos daquele pais. O conceito de Dye (2012)
parece, entdo, se enquadrar melhor ao modelo que se pretende construir aqui, ao entender que
a “politica publica é qualquer coisa que os governos escolham fazer ou ndo” (DYE, 2012, p. 3,
traducdo nossa®). Assim, a partir do momento em que um governo possua um repertorio de

acOes que possam ser adotada, sua resposta consistird em uma politica pablica, sendo que nao

31 Public policy is whatever governments choose to do or not to do
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agir também serd entendido como uma PP. Cabe acrescentar que, assim como dito por Rua
(2009), essas escolhas envolvam bens publicos®.

Dentre as politicas publicas, temos a politica externa. Faria (2012b) ressalta que séo
muitas as definicdes propostas para PE. A definicdo de Arenal (1994), no entanto, parece

atender bem aos objetivos desse trabalho, entendendo como politica externa a

“forma com que um Estado conduz suas relagBes com outros Estados, se projeta ao
exterior, ou seja, se refere a formulagdo, implementacdo e avaliagdo das opcgdes
exteriores a partir do interior de um Estado” (ARENAL, 1994, p.22, traducdo do
autors3),

A politica externa € praticada pelo Estado na busca pela proviséo de bens publicos em
diversas areas. Possui, no entanto, uma especificidade em rela¢ao as outras: “o fato de ser
implementada fora das fronteiras estatais, o0 que pode levar a uma distancia consideravel entre
objetivos e resultados” (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 41). Sousa (2005) destaca o fato de
que a PE ocorre tanto no ambiente interno e externo, com 0s tomadores de decisdo no meio
dessa transicdo; assim, aléem de ser influenciada pelas demandas domésticas, como qualquer
outra politica publica, mas acaba sofrendo também influéncia de grupos e fatores externos.

Entre as diversas opcdes de bens publicos que a PE pode prover, um deles é a seguranca.
O entendimento sobre no que consiste a seguranca, no entanto, apesar de parecer uma discussao
simples, passa por duas visdes: uma denominada tradicionalista e outra abrangente (BUZAN et
al, 1998; BUZAN; HANSEN, 2009). Recorro, entdo, a exposi¢do das mesmas para explicitar e
justificar a que pretendo adotar neste trabalho. Para explicar os dois pontos de vista, me amparo
em quatro elementos que, segundo Buzan e Hansen (2009), tém estruturado os debates da area
desde os anos 1940: a centralidade do Estado; o papel de ameagas internas e externas; a
expansao da seguranca para além do setor militar; e a ligagcdo da seguranca com a dinamica de
perigos, ameagcas e de urgéncia.

E importante entender rapidamente as abordagens utilizadas durante a Guerra Fria, que
viriam a originar os entendimentos que vemos hoje em dia**. Foi ap6s a Segunda Guerra
Mundial, em um mundo em que vigorava uma ordem bipolar, com a disputa, em todos 0s

ambitos, entre as duas poténcias da época — Estados Unidos e Unido Soviética — que foram

32 para Mas-Colell et al (1995), um bem pdblico é algo no qual a utilizagdo por um ator néo interfere na utilizagio
por outro agente; 0 uso por parte de um ndo exclui o uso por parte de outro.

33 forma en que un Estado lleva sus relaciones con otros Estados, se proyecta hacia el exterior, es decir, se refiere
a la formulacion, implementacion y evaluacion de las opciones exteriores desde el interior de un Estado

34 Nye e Lynn-Jones (1988), Buzan e Hansen (2007; 2009), entre outros, destacam que os estudos relacionados a
seguranca ganharam espaco apds o fim da Guerra Fria.
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ganhando cada vez mais destaque os estudos relacionados a seguranca. Buzan e Hansen (2007)
destacam trés vertentes que surgiram nesse contexto: uma denominada “Estudos Estratégicos”
(EE), que tinha certa prevaléncia a época; outra chamada de “Controle de Armas” (CA) e a
tltima “Estudos de Paz” (EP). A época, aiminéncia de um conflito entre as superpoténcias e/ou
seus aliados era o que mais despertava preocupacao e o foco passou a ser em como evitar um
conflito em propor¢des mundiais, de modo que as anélises tendiam a adotar o nivel de analise
global; as dindmicas regionais de seguranca ou eram relacionadas a disputa das superpoténcias,
ou eram esquecidas. O Estado possuia papel central, pois a tendéncia era de que 0s eventuais
conflitos que viessem a ocorrer — e alguns de fato ocorreram — fossem interestatais. Assim, 0S
EE adotaram o Estado como ator principal nesse contexto, focando na iminéncia do conflito
entre 0s mesmos, enquanto os EP focaram tanto a perspectiva estatal quanto focaram nos
individuos e no impacto que o eventual conflito poderia ter sobre os mesmos (BUZAN;
HANSEN, 2009; NYE; LYNN-JONES, 1988; WOLFERS, 1952; ULLMAN, 1983).

Com a dita iminéncia de um conflito nuclear no cenario mencionado, recairam sobre
isso 0s estudos das trés vertentes mencionadas. Os Estudos Estratégicos focaram na corrida
armamentista e na deterréncia®; enquanto os Estudos de Paz% buscavam o desarmamento e
visavam demonstrar que havia outras areas em que os recursos despendidos com as armas
poderiam ser empregados, como educacdo e saude; e os adeptos do Controle de Armas
situavam-se no meio do caminho, ao ver que a corrida armamentista trazia perigos para a
humanidade, mas o desarmamento era algo utépico, de modo que o ideal seria controlar essa
corrida. De qualquer forma, em todas as trés abordagens, a seguranca era vista de um ponto de
vista essencialmente militar (WALT, 1991; BUZAN; HANSEN, 2007; 2009). Nye e Lynn-
Jones (1988) e Walt (1991, p. 212, traducio nossa®’) resumem a concepgao de seguranga nesse
contexto, como “o estudo da ameaca, uso e controle da forca militar”.

Para além de evitar conflitos, os trabalhos da época objetivavam preparar,

principalmente os Estados Unidos e alguns de seus principais aliados, para caso houvesse um

35 A deterréncia ocorre quando um atores tendem a ndo se atacarem por temer as capacidades militares uns dos
outros (KAHN, 1961).

% Os Estudos de Paz acabaram sendo divididos entre aqueles relacionados a paz negativa e positiva. Para Galtung,
(1969), um dos mais importantes estudiosos dessa vertente, a paz se caracteriza basicamente pela auséncia de
violéncia. Essa auséncia, no entanto, pode ser momentanea, ocorrendo em um contexto em que existem
controvérsias no sistema ainda ndo resolvidas e que podem levar a um novo emprego da violéncia; ou duradoura,
em que se resolvem as divergéncias na estrutura do sistema, passando-se a um contexto em que ndo existe a
iminéncia do emprego da forca. A primeira é denominada paz negativa, enquanto a segunda, positiva. Os EP
relacionados ao primeiro tipo acabaram por serem mais préximos aos EE, pois se relacionavam a iminéncia de
conflitos; enquanto os relacionados ao segundo tipo visavam a construcdo de consensos e de justica social,
incrementando outros elementos a busca pela paz, como as politicas redistributivas (GALTUNG, 1969).

37 The study of the threat, use and controlo of the military force.
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eventual conflito, prevendo medidas extremas e urgentes para caso 0 mesmo eclodisse. Nye e
Lynn-Jones (1988) destacam o fato de que grande parte dos trabalhos possuia uma viséo de
curto prazo, com elementos mais imediatos e urgentes, sendo que a menor parte das obras
produzidas naquele momento traziam contetdos e teorias que durariam por mais anos. A
preocupacéo era, de fato, em como proceder naquele contexto de bipolaridade (WOLFERS,
1952; ULLMAN, 1983; NYE; LYNN-JONES, 1988; MATHEWS, 1989).

O fim da Guerra Fria trouxe um enorme impacto para a concepcao de seguranca.
Primeiro, porgue o principal objeto de estudo ao longo de tantos anos passou a ndo existir mais.
Além disso, os inimeros estudos na area, apesar de terem produzido modelos relacionados a
diversos tipos de eventuais conflitos, ndo foram capazes de pensar o final da Guerra Fria como
ocorrendo da forma pacifica como foi conduzido. Assim, a subarea precisava se reinventar, se
adaptar a esse novo contexto (BUZAN; HANSEN, 2009; WALT, 1991; ULLMAN 1983; NYE;
LYNN-JONES, 1988). Enquanto autores como Fukuyama (1992) viram nesse fato o fim da
historia, Huntington (1993) alertou que, com o fim do embate entre as superpoténcias, a
tendéncia é que passassem a ocorrer choques entre as diversas civilizagdes® ao redor do mundo
e Buzan, Waever e Wilde (1998) percebeu uma tendéncia a regionalizacdo das dindmicas
relacionadas a seguranca.

Nesse contexto, aqueles autores que compunham a vertente dos Estudos Estratégicos e
dos Estudos de Paz relacionados a paz negativa passaram a buscar se adaptar de uma forma que
originaria a vertente hoje denominada “tradicionalista” dos estudos sobre seguran¢a. Com o fim
da ordem bipolar, esses autores passaram a discutir para qual ordem o mundo caminhava (uni
ou multipolar), bem como quem poderiam ser 0s novos aspirantes a superpoténcias, como a
China — junto aos Estados Unidos, que ja havia se consolidado como tal. Com o fim da principal
ameagca até entdo, que era a de um conflito nuclear entre as superpoténcias, o Estado continuou
a desempenhar papel central nas andlises, mas as ameagas passaram a ser também internas
(além de externas), com os atores e grupos sub-estatais, principalmente aqueles do terceiro

mundo, com foco nos chamados “Estados falidos”3 e nos grupos terroristas*®. Muita atenc&o

3 Para Huntington (1993), uma civilizagdo consistia em uma entidade cultural, podendo compreender grupos
étnicos, religiosos, nacionalidades, regides, entre outros. Nao teriam um tamanho definido.

39 Entende-se aqui o Estado a partir da perspectiva de Weber (2000), de que 0 mesmo constitui uma comunidade
politica que monopoliza legitimamente o uso da coercéo fisica em um determinado territorio. Assim, um Estado
vai se tornando falido & medida que falha em obter esse monop6lio, ou obter legitimidade ou em dominar seu
territrio. Esse processo, para Rotberg (2002), ocorre a medida que esses Estados ndo conseguem prover
benfeitorias basicas a sua populacdo, como educacdo, salde e infraestrutura.

40 Buzan e Hansen (2009) destacam ataques terroristas em maior escala ocorridos durante a década de 1990, como
atentados a bomba no World Trade Center, nos Estados Unidos, em 1993, em uma edificacdo de treinamento
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passou a ser dada as operagdes de peacekeeping*! (PKO’s, na sigla em inglés para Peackeeping
Operations), como na Bosnia, Somalia, entre outros*?. Para essa vertente, no entanto, a énfase
continua relegada ao plano militar; Walt (1991), por exemplo, problematiza a expansédo dos
estudos relacionados a seguranca para além do plano militar, temendo perda de escopo e do
expertise da area, entre outros. Por fim, a atengdo dada as armas nucleares continuou, com o
aumento de estudos relacionados a ndo-proliferacdo das mesmas para outros Estados; juntou-
se a isso a preocupacdo com a proliferacdo de armas de destruicdo em massa, como as quimicas
e bioldgicas, bem como tecnologia de misseis e etc. (BUZAN; HANSEN, 2009).

No entanto, j& nesse contexto, Nye e Lynn-Jones (1988), por exemplo, ja destacavam o
papel interdisciplinar da seguranca. Autores como Ullman (1983) e Mathews (1989) ja
enfatizavam a necessidade de se incorporar outras perspectivas aos estudos sobre seguranca; na
verdade, essa ideia ja vinha, segundo Buzan e Hansen (2009), de contextos anteriores, em que
0s estudiosos da paz positiva tentavam incorporar perspectivas como género e pds-colonialismo
ao subcampo, por exemplo, mas acabavam por receber pouca importancia. Elementos como
imigracdo, meio ambiente, salde puablica (principalmente com o alastramento da AIDS)
ganhavam forga nesse contexto. Diversas concepg¢des foram surgindo e tomando espago nesse
cenario, como a construtivista convencional, pés-estruturalista, feminista, entre outras
(BUZAN; HANSEN 2009) — sobre o qual ndo aprofundarei aqui por acreditar ndo ser
necessario para a andlise pretendida. A imagem abaixo ilustra as vertentes nos estudos de

seguranca e sua evolucao:

militar em Riad, capital da Arabia Saudita, em 1995, e em embaixadas estadunidenses na Tanzania e no Quénia,
em 1998.

41 A ONU, em seu compromisso de manutencdo da paz e seguranga internacionais, tenta atuar na prevencéo de
conflitos. Caso eles ocorram, a organizacdo se esforca na resolu¢do do mesmo por meios diplomaticos
(peacemaking) e, em casos extremos, através de meios coercitivos, incluindo o uso da forca, com autorizacdo do
Conselho de Seguranca (peace enforcement). Apds conseguir a paz, meio que fragil, podem-se constituir missdes
para mante-la, na implementacéo de cessar fogo ou de acordos de paz; as chamadas missdes de peacekeeping. Nos
Ultimos tempos, tem-se implementado também a ideia de peacebuilding, da construgdo da paz através da
reconstrugdo, em diversos ambitos (politico, econdmico e etc.), da estabilidade de paises afetados por conflitos.
Cabe ressaltar que, por exemplo, peacekeeping pode ocorrer junto com peacemaking ou peacebuilding (ONU,
2008).

42 Citei aqui duas operagBes que ocorreram na década de 1990. As PKO’s foram crescendo em nimeros com o
tempo, sendo que hoje possuem diversas missfes nesse sentido ao redor do mundo.
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Figura 2 — As mudancas na forma dos estudos de seguranca internacional da Guerra
Fria ao p6s-Guerra Fria

CONTROLE
DE ARMAS
ESTUDOS ESTUDOS DE PAZ
GUERRA ESTRATEGICOS
FRIA (Tradicionalismo
na Guerra Fria) Paz Paz
negativa | positiva
Y VERTENTES ABRANGENTES/APROFUNDADAS
POS-GUERRA TRADICIONALISMO . . .
POS-GUERRA ERIA Const.ru’Flwsmo convencional e critico, pds-
FRIA colonialismo, seguranga humana, estudos

criticos de seguranga, feminismo, Escola de
Copenhague, pds-estruturalismo

Fonte: BUZAN; HANSEN, 2009, traducéao e adaptacdo nossa

Opto, neste trabalho, por me utilizar de uma delas: a da Escola de Copenhague,
baseando-me principalmente nas obras de Barry Buzan e Ole Waever. Os estudiosos dessa
vertente ndo possuem uma visdo nem estadocéntrica nem focada nos individuos; focam nas
coletividades (tanto grupos de Estados quanto sociais) em suas analises. Para eles, a seguranca
esta relacionada a sobrevivéncia, a percepcao do que representa ameagca a existéncia de um ator
ou grupo, bem como as vulnerabilidades dos mesmos a isso. Essas questdes ndo seriam apenas

militares, pois

“ameagcas ¢ vulnerabilidades podem surgir em muitas areas diferentes, militares e ndo-
militares, mas para serem consideradas questfes de seguranca elas tém que atender a
critérios estritamente definidos que as distinguem dos caminhos normais meramente
politicos” (BUZAN et al, 1998, p. 5, traducdo nossa*)

Ou seja, para Buzan et al (1998), problemas relacionados a qualquer area podem ser
considerados questdes de seguranca, desde que securitizados**, ou seja, a partir do momento
em que um grupo o percebe como uma ameaga, podendo se utilizar de suas vulnerabilidades e
Ihe confere urgéncia suficiente, a ponto de ir além das regras e procedimentos existentes para

resolvé-lo.

4 Threats and vulnerabilities can arise in many different areas, military and nonmilitary, but to account as security
issues they have to meet strictly defined criteria that distinguish them from the normal run of the merely political.
4 A securitizagéo ja foi trabalhada no capitulo anterior deste trabalho.
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Assim, uma politica externa relacionada a seguranca seria o canal através do qual as
politicas e estratégias internacionais relacionadas ao que é securitizado, na visdo dos mandatos
selecionados, sdo formuladas, executadas e avaliadas. Para efeitos de atingir os objetivos deste
trabalho, 0 mesmo sera restringido as politicas e estratégias internacionais relacionadas ao
ambito militar, visto que, como j& dito no capitulo anterior, elementos relacionados as outras
areas ja foram explorados por outros autores.

Por fim, diretamente ligada a politica externa (principalmente a relacionada a
seguranca), é importante entender no que consistem as politicas de defesa. Nesse caso, também,
a literatura apresenta diversas definigdes diferentes. Em Bruneau e Tollefson (2006) e Pion-
Berlin e Trinkunas (2007, p. 77, tradugdo nossa*®), por exemplo, podemos ver essas politicas
entendidas como “o desenvolvimento de planos e processos designados para prover a
supervisdo, organizacdo, treinamento, emprego e financiamento das forcas armadas”. Essa
definicdo parece pouco abrangente, principalmente por néo tratar sobre o objetivo principal das
mesmas. Ja para Rudzit e Nogami (2010, p. 13), uma politica de defesa ¢ “a articulacdo entre
0s objetivos colocados pelo mais alto 6rgdo politico e os meios militares”. O conceito proposto
parece atender bem ao que se pretende trazer nesse trabalho; no entanto, seria irresponsavel
ignorar o fato de que, assim como dito por Vergara (2009), cada pais costuma trazer seu préprio
conceito, através de documentos que tracam suas diretrizes de defesa, como Livros Brancos,
Estratégias Nacionais, leis e Politicas de Defesa Nacional. Assim, opto aqui por trazer algumas
dessas visdes de paises da regido, para estabelecer exatamente o que sera entendido aqui como
politica de defesa.

Ao se observar os elementos envolvidos nos conceitos disponibilizados por paises da
regido em documentos que demonstram suas diretrizes de defesa, o que se percebe é que 0s
mesmos concordam nos objetivos dessas politicas: a protecdo da soberania, dos interesses,
recursos e da populagdo. No entanto, os mesmos diferem em relagdo a origem das ameacas a
esses topicos, bem como aos componentes principais dessas politicas.

Em relacdo a origem das ameacas, por exemplo, engquanto argentinos e chilenos (entre
outros) focam apenas naquelas de origem externa, bolivianos, peruanos e venezuelanos (entre
outros) incorporam a essa perspectiva aquelas de origem interna, enquanto outros, como
brasileiros e colombianos, ndo deixam claro o pensamento sobre isso. J& sobre quem deve estar

envolvido nas politicas de defesa, € consensual o papel dos militares, enquanto bolivianos e

4 the development of plans and processes designed to provide for the oversight, organization, training,
deployment, and funding of the armed forces
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venezuelanos, por exemplo, trabalham também o papel dos civis. A Nicardgua é o unico pais

que ndo torna claro o pensamento sobre esses topicos, ao definir as politicas de defesa como

“o meio que tem a nacgdo nicaraguense com a finalidade de garantir a soberania,
autodeterminacdo e independéncia nacional e a integridade territorial e a
inviolabilidade do mesmo, através da execucdo de um conjunto de medidas e a¢des
de caréter integral destinadas a prevenir ¢ superar as ameagas, riscos ou agressdes”
(NICARAGUA, 2010, traducio nossa*).

No quadro abaixo, estdo marcados com (X) os pontos incluidos pelos paises locais em
sua defini¢ao de “politica de defesa”. Estdo marcados com (?) os casos em que nao ha clareza

sobre determinado elemento:

Quadro 5 — Elementos incluidos no conceito nacional de Defesa

PAIS AMEACAS | AMEACAS | MILITARES | CIVIS
EXTERNAS | INTERNAS

Argentina X X

Bolivia X X X X
Brasil X ? X ?
Chile X X

Coldmbia X ? X ?
Equador X ? X

Nicaragua ? ? ? ?
Paraguai X X X

Peru X X X X
Uruguai X ? X X
Venezuela X X X X

Fonte: elaboracéo prépria, baseado nas diretrizes nacionais de defesa mais recentes dos paises citados. As
diretrizes utilizadas estéo citadas no Quadro 9, mais adiante, além de Bolivia (2004), Equador (2006),
Paraguai (2013), Peru (2005) e Uruguai (2014).

Na busca por um dialogo entre o que os paises da regido entendem como defesa e 0 que

a academia diz, opto por seguir uma abordagem mais convencional, entendendo-a como

46 Es el medio que tiene la Nacion nicaragiiense con la finalidad de garantizar la soberania, autodeterminacion e
independencia nacional y la integridad territorial e inviolabilidad del mismo, a través de la ejecucién de un
conjunto de medidas y acciones de caracter integral destinadas a prevenir y superar las, amenazas, riesgos o
agresiones.
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politicas que visem defender a soberania, os interesses, recursos e a populacdo de um pais contra
ameagas, predominantemente (mas ndo apenas) externas, de cunho militar. Percebe-se uma
certa ampliacdo no conceito de defesa, assim como tem havido no conceito de seguranca.

Apesar de terem sido citados pelas defini¢bes de alguns paises, acredito que ndo caiba
aqui debater o papel que os civis possam vir a exercer na implementagdo dessas politicas, por
ndo ser esse o foco deste trabalho. Fato € que, com a (re)democratizagdo dos paises da regido,
0s civis passaram a compor a tomada de decisfes relacionadas a defesa, sendo a mesma
delegada ao poder executivo dos paises. Pion-Berlin (2009), Bruneau (2013), Rudzit e Casardes
(2015), entre muitos outros autores, trabalham o fato de que, nas democracias, 0s civis passaram
a controlar as decisdes sobre essas politicas — ndo descartando os militares, mas conferindo-
Ihes, normalmente, a funcdo de assessoramento. Pion-Berlin e Trinkunas (2007), no entanto,
destacam a falta de interesse da maior parte dos civis em torno dessas politicas na América do
Sul, tendo em vista que a regido ndo possui muitas ameacas/conflitos; Bruneau (2013) agrega
ainda mais a essa discussao, ao ressaltar que a carreira de burocratas civis nos Ministérios da
Defesa ainda é pouco incentivada na regido. De qualquer forma, a defesa se destaca como um
tipo de politica publica, empregando meios militares na busca de um bem publico especifico: a
paz e seguranca da populacao.

Por fim, é importante entender as ligacGes entre as politicas citadas, para compreender
por que analisa-las em conjunto. Para tanto, Alsina Jr. (2003; 2009) e Saint-Pierre (2010) nos
oferecem interessantes elementos para pensar essa relacao: PE e PDN se ligam principalmente
pelo fato de que, assim como a diplomacia, politicas de Defesa Nacional, falando
principalmente nas ac¢Oes das forcas armadas, podem ser usadas como instrumento de uma
politica externa, seja na projecdo de poder de um Estado ou na busca pela paz e seguranca do
mesmo. Para além disso, objetivo aqui trabalhar a politica externa de seguranca voltada,
principalmente, para o ambito militar. Como dito, a PE é uma politica publica implementada
fora das fronteiras do Estado. J& a PDN, tende a ser adotada dentro das fronteiras estatais e
fortemente (mas ndo unicamente) condicionada por fatores da dindmica domestica. A ideia
aqui, ao se tratar das duas politicas em conjunto, é entender o papel das varidveis estudadas nas
acOes dos casos pesquisados voltadas para teméticas militares e/ou de seguranca, tanto em
ambito interno quanto externo.

Nesta secdo busquei definir os objetos de estudo deste trabalho, as politicas a serem
analisadas. Assim, passo agora ao entendimento dos processos que serdo aqui estudados: a

convergéncia de politicas publicas e seus meios.
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2.2 A convergéncia de politicas publicas

Entendidas as politicas publicas que estdo sendo analisadas nesse trabalho passo agora
a explicacao do processo aqui estudado: a convergéncia dessas politicas. Durante o seculo XX,
mais especificamente desde o final do mesmo, 0 mundo presenciou um grande avango nas
tecnologias, principalmente nas comunicagfes e transportes. Junto a isso, 0 processo de
globalizagdo ganhou forga, “encurtando” distancias e tornando mais proximos os atores do
sistema internacional. Percebeu-se também a busca por integracdo entre 0s atores,
principalmente em ambito regional, junto ao surgimento de diversas instituicbes. Esses
elementos viriam a colaborar na maior ocorréncia dos processos de convergéncia nas politicas
publicas, ao propiciar a comunicacdo e a transmissdo de informac6es sobre os problemas e
politicas aplicados pelos mesmos (EVANS; DAVIES, 1999; KNILL, 2005; MARSH,;
SHARMAN, 2009).

A literatura nos oferece uma diversidade de denominagfes para tratarmos desse
fendmeno, como: difusdo (policy diffusion), transferéncia (policy transfer - DOLOWITZ;
MARSH, 1996), isomorfismo institucional (institutional isomorphism — HAWLEY, 1968;
DIMAGGIO; POWELL, 1983), lesson drawing (ROSE, 1991), harmonizacédo, aprendizado,
contagio, policy bandwagoning, circulacdo de politicas publicas (policy circulation),
mobilidade de politicas publicas (policy mobilities), entre diversas outras (KNILL, 2005;
MARSH; SHARMAN, 2009; CARVALHO, 2016). Esforcos ja foram feitos na literatura para
tentar organizar tais denominac6es e o papel de cada um desses fendbmenos. Desta forma, na
busca por construir a base tedrica necessaria para a execucao da andlise que pretendo aqui
realizar, passo agora a buscar organizar e explicar esses conceitos. O objetivo desta parte do
trabalho é o de explicar no que consiste e como podem ocorrer 0s processos de convergéncia
de politicas publicas.

A convergéncia de politicas publicas é entendida aqui como

“qualquer crescimento na similaridade entre uma ou mais caracteristicas de uma certa
politica (ex: objetivos, instrumentos e configuragGes da politica) em um dado conjunto
de jurisdi¢Bes politicas (instituicdes supranacionais, Estados, regides, autoridades
locais) ao longo de um dado periodo de tempo” (KNILL, 2005, p. 768, tradugio
nossa*’

47 Any increase in the similarity between one or more characteristics of a certain policy (e.g. policy objectives,
policy instruments, policy settings) across a given set of political jurisdictions (supranational institutions, states,
regions, local authorities) over a given period of time.
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Esse efeito pode ser aferido através de quatro diferentes formas. A primeira é a
convergéncia-c, mais explorada pela literatura, que ocorre quando se percebe que as diferengas
nas politicas desempenhadas por diferentes atores foram reduzidas ao longo do tempo. Ja a
convergéncia-f visa aferir 0 quanto paises (ou outros atores estatais) buscam seguir outro(s)
que desempenham papel de lideranga em determinadas areas e, para isso, reforcam seus padrdes
regulatorios mais rapidamente e enfaticamente que seus “lideres”, visando alcanca-los. A
convergéncia-y é aferida com base em rankings relativos a certas politicas, de modo que, quanto
mais proximos na classificacdo, maior a convergéncia entre os atores em questdo. Por fim, a
convergéncia-o € vista quando se estabelece um tipo ideal, um modelo como exemplo e se busca
perceber se a distancia que os atores se encontram desses modelos vem sendo reduzida. Vale
dizer que, caso haja um desses tipos de convergéncia, ndo significa, necessariamente, que haja
outro (KNILL, 2005; HOLZINGER, 2006; VOETGLE, 2014). Este trabalho se debruca sobre
0 ultimo tipo citado, de modo que seré estabelecido um tipo ideal das politicas estudadas e
analisado se os paises estudados convergem nesse sentido; esse modelo serd melhor
especificado no proximo capitulo.

E importante entender a convergéncia de politicas pablicas como um efeito, que pode
ser percebido quando comparamos um determinado conjunto de atores em momentos
diferentes. Esse efeito pode ser obtido através de coincidéncias, com o desenvolvimento de
politicas similares por parte de determinados atores sem, no entanto, ter havido contato entre
eles, ou o desejo de obter essa similaridade; ou através de dois diferentes processos. O primeiro
deles consiste na adoc¢do de politicas ja utilizadas em outro tempo e/ou espaco, 0 que nos leva
a difusdo/transferéncia de politicas publicas. J& o segundo, refere-se a quando os atores
desenvolvem conjuntamente uma determinada politica, seja por perceberem que possuem
problemas similares a serem resolvidos, por semelhancas culturais ou qualquer outro motivo;
em ambos 0s processos, a cooperacgdo tende a estar envolvida (MARSH; SHARMAN, 2009;
KNILL, 2005). Assim, passo agora a explicacdo da difusdo/transferéncia de politicas publicas
e da cooperacdo internacional (e seus diferentes tipos), tentando, logo apds, deixar clara a

relacdo entre 0S mesmos e a convergéncia.
2.2.1 A difusdo/transferéncia de politicas publicas
Passemos entdo ao entendimento dos processos de difusdo/transferéncia de politicas

publicas. Para tanto, iniciarei pelas definicdes de cada uma dessas denominagdes, passando pela

relacdo entre 0s mesmos. Feito isso, explicitarei o que pode ser difundido/transferido, as
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motivagOes para que 0S atores recorram a esses processos, atores envolvidos, graus,
mecanismos pelas quais os mesmos podem ocorrer e, por fim, o que pode levar a falhas nas
mesmas. Pretendo, ao tratar desses processos, discutir também a aplicacdo dos termos: contagio,
aprendizado policy bandwagoning, lesson-drawing, emulacdo, harmonizacdo, isomorfismo
institucional, mobilidade e circulagdo de politicas.

A difusdo é aqui entendida como “o processo no qual uma inovacdo é comunicada
através de certos canais entre 0s membros de um sistema social” (ROGERS, 1983, p. 5,
traducdo do autor*®), de modo que, através dessa comunicacio, assim como dito por Meseguer
(2005) e Marsh e Sharman (2009), essas inovagdes politicas em um ator acabem interferindo
nas decisfes de outro ator. Para Rogers (1983) a comunicacdo ocorre quando existe o
compartilhamento de informacGes entre um conjunto de atores. Assim, a difusdo seria um tipo
especial de comunicacdo, em gue essas informacgdes se constituiriam em novas ideias. Essas
inovacOes ndo seriam necessariamente algo criado recentemente, mas sim que seja percebido
como novo por outro(s) ator(es), independente da data de sua criagdo, seja por ndo serem
conhecidas até entdo, seja por serem percebidas como uma solucdo para um problema que
precise ser resolvido em determinado momento (ROGERS, 1983; CARVALHO, 2017).

Ja a transferéncia, é entendida como

“um processo no qual conhecimentos sobre politicas, arranjos administrativos,
instituicBes, etc. em um tempo e/ou espaco € usado no desenvolvimento de politicas,
arranjos administrativos e instituicGes em outro tempo e/ou espa¢o (DOLOWITZ;
MARSH, 1996, p. 344, traduzido pelo autor®).

Mas o que seriam exatamente essas inovac¢des? O que poderia ser difundido/transferido?
Para Dolowitz e Marsh (1996; 2000), estariam incluidos nesse processo: objetivos, estrutura
e/ou conteddos das politicas; instrumentos e técnicas administrativas; institui¢cdes; ideologias;
ideias, atitudes e conceitos; licdes (positivas e negativas) de elementos adotados por outros
atores; e programas, entendidos aqui como “meios especificos do curso de agdo usados para
implementar politicas” (DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 12, traduc&o do autor®®). No presente

trabalho, serdo estudados esses elementos envolvidos PES e na PDN dos casos selecionados.

“8 the process by which an innovation is communicated through certain channels over time among the members of
a social system

49 a process in which knowledge about policies, administrative arrangements, institutions, etc. in one time and/or
place is used in the development of policies, administrative arrangements and institution in another time and/or
place

%0 the specific means of the course of action used to implement policies
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Tenho empregado aqui a expressdo difusdo/transferéncia, tratando esses processos
normalmente como um fendmeno Unico. Isso se d& em funcdo da relacdo entre 0s mesmos e,
para entendé-la, faz-se necessario compreender o foco analitico dos estudos em torno de cada
um deles. A literatura sobre difusdo possui um foco mais relacionado a estrutura do sistema e
procura entender o alastramento de uma politica pelos atores desse sistema. Parte do principio
de que, quanto mais atores adotarem essa politica, mais atores tenderdo a adota-la,
intencionalmente ou ndo (OBINGER; SCHMITT; STARKE, 2013; MARSH; SHARMAN,
2009). Stone (2003, p. 3, tradugdo nossa°t), por exemplo, percebe que, em relacéo a difusio, as
politicas sdo mais “contagiosas que escolhidas”. Quando se estuda esse processo, se busca o
estabelecimento de padrBes sobre a dispersdo de uma politica ao longo de um sistema social.
Assim, acaba adotando métodos quantitativos em suas analises, buscando estudar o
alastramento de politicas por conjuntos de atores e/ou sistemas sociais ao redor do mundo®
(LEVI-FAUR; VIGODA-GADOT, 2004; MARSH; SHARMAN, 2009).

Jé os estudos sobre a transferéncia tém como objetivo entender como uma politica passa
de um ator para o outro, apreendendo as motivacdes e atores envolvidos e o processo de
transmissdo das mesmas em si de forma mais detalhada. Utilizam-se, para tanto, de métodos
qualitativos, adotando um numero pequeno de atores para serem analisados e buscando
explicacBes mais especificas (MARSH; SHARMAN, 2009).

N&o ha consenso na literatura sobre a relacdo entre os dois processos. Autores como
Newmark (2002) pensam na transferéncia como um tipo de difusdo, enquanto outros como
Busch e Jorgens (2005) pensam a difusdo como um tipo de transferéncia; ao mesmo tempo,
Stone (2001) e Page (2000) veem ambas como um tipo de lesson-drawing®®. No entanto, utilizo
aqui a concepcao de Marsh e Sharman (2009), de que os dois processos se caracterizam pela
relacdo de agéncia x estrutura. Estudar a transferéncia seria estudar a agéncia, 0 passo a passo
sobre como uma politica foi sendo adotada pelos atores e se inserindo em um sistema; enquanto
estudar a difusdo seria estudar a estrutura, significa a busca pela apreensdo de como essa politica

se alastrou pelo sistema, como essa estrutura afetou os agentes (MARSH; SHARMAN, 2009).

51 Contagious rather than chosen

52 Autores como Starke (2013), Lee e Strang (2006) e Graham, Shipan e Volden (2013) percebem certa ineficiéncia
no emprego apenas de métodos quantitativos para estudar a difusdo. Para esses autores, que essas pesquisas
esbarram na disponibilidade de dados e acabam demonstrando, basicamente, se tem havido convergéncia nessas
politicas, mas ndo como e por que. Se posicionam, assim, favoraveis a integracdo de métodos quali e quantitativos
para melhores resultados nas mesmas e percebem que tem crescido o nimero de trabalhos que empregam esse tipo
de desenho em suas andlises. Me ative aqui, no entanto, na parte mais tradicional da literatura, para tornar mais
facil o entendimento da relagéo entre os processos estudados.

53 Para Rose (1991), lesson drawing teria um significado semelhante ao de transferéncia de politicas publicas.
Dolowitz e Marsh (1996), no entanto, percebem que o primeiro tende a envolver basicamente mecanismos
voluntarios, enquanto o segundo compreende meios coercivos também.
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Fato é que os dois processos se referem a um mesmo fendmeno: a utilizacdo de préticas
adotadas por um ator em um determinado momento para o desenvolvimento de outras praticas,
por outros ou até mesmo pelo mesmo ator, em outro momento.

Sé&o diversas as motivacdes que podem levar 0s atores a recorrer a esses processos. A
literatura nos apresenta motivacOes tanto racionalistas, que se baseiam na reducéo de custos e
maximizacao de beneficios nesses processos, quanto de cunho mais reflexivista, socioldgico,
pensando na construcao intersubjetiva dos mesmos. Comego apresentando as perspectivas mais
racionalistas: implementar uma politica com base em elementos ja adotados em outro
tempo/espaco tende a economizar tempo e recursos empregados no desenvolvimento da
mesma. Rogers (1983) e Dolowitz e Marsh (1996; 2000) acrescentam, alem disso, outros
fatores, como o fato de que, quanto mais simples for a politica, maior a probabilidade de ser
difundida/transferida; e de que quanto mais informacdes sdo disponibilizadas sobre a mesma,
mais probabilidade dela ser implementada. Dolowitz e Marsh (1996) afirmam ainda que, quanto
mais simples o “problema” a ser resolvido por uma politica e quanto menores os efeitos
colaterais que a mesma pode causar, maior a probabilidade de a mesma ser implementada
através da transferéncia

Por outro lado, fugindo a perspectiva mais racional e pensando na interacdo entre 0s
atores, Berry e Berry (1999), Stone (2003) e Weyland (2005) reforcam o fato de que a
proximidade geogréafica pode ser um fator importante para se entender o alastramento de uma
politica entre um determinado conjunto de atores. Junto a isso, Dobbin, Simmons e Garrett
(2007) destacam que politicas implementadas por paises que sejam referéncias em uma
determinada &rea tendem a se alastrar mais em um determinado sistema. As similaridades
sociais, culturais, politicas e historicas entre os atores tendem também a estimular a adocao de
politicas similares. Por fim, o fato de atores recorrerem a comunidades epistémicas com ideias
similares também é um fator que pode incentivar 0s processos aqui citados (DOBBIN;
SIMMONS; GARRETT, 2007). McCann e Ward (2013) vao mais além, em um approach que
denominam “mobilidade de politicas”, em que esses processos ocorrem com base nas interacoes
entre os atores, ndo na racionalidade.

Para além dessas concepcdes, DiMaggio e Powell (1983) e Radaelli (2000), através de
um approach denominado “isomorfismo institucional”, percebem que esses processos podem
ocorrer em funcdo da busca por legitimidade, reputacdo ou facilitacdo da relagdo com outros
atores. Por fim, Oliveira e Faria (2017) lembram a nocao de “circulagao de politicas”, que parte

de uma concepgdo mais historica do que reflexiva ou racionalista. Dentre as diversas
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denominacgdes em torno dos processos estudados, opto por continuar empregando a mais
utilizada pela literatura, continuando a me referir como “difusdo” ou “transferéncia” de politicas
publicas.

E importante também ressaltar que nem sempre se adota uma politica por completo;
varia o grau em que as mesmas sdo difundidas/transferidas. Dolowitz e Marsh (1996; 2000)
identificam quatro graus em que esses processos podem ocorrer. O primeiro € a copia (copying),
em que um programa € adotado sem alteracdes, igual havia sido implementado em outro
tempo/espaco. O segundo é a emulacdo® (emulation), quando se copiam alguns elementos ja
implementados, mas também se desenvolvem outros na politica que se pretende implementar.
O terceiro pode ser chamado de sintese (synthesis), hibridizacéo (hybridization) ou combinacéao
(combination), e ocorre quando se utilizam elementos adotados em dois diferentes
tempos/espacos na construcdo de um modelo que se adeque mais a realidade do ator que
pretende implementé-los. Por Gltimo, temos a inspiracdo (inspiration), em que apenas se
utilizam de ideias de outros atores para se pensarem as politicas a serem implementadas
(DOLOWITZ; MARSH, 1996; 2000; MARSH; SHARMAN, 2009; CARVALHO, 2016).

A difusdo/transferéncia de politicas publicas pode ocorrer horizontalmente, seja entre
Estados ou entre unidades subnacionais, ou verticalmente, do Estado para as unidades
subnacionais, por exemplo. Participam desses processos os “oficiais eleitos, partidos politicos,
burocratas/servidores publicos, grupos de pressdo, empreendedores politicos e experts e
instituicdes supranacionais” (DOLOWITZ; MARSH, 1996, p. 345, tradugdo do autor®®), bem
como institui¢des e consultores ndo-governamentais, corporacdes transnacionais, think tanks e
organizacg0es internacionais (DOLOWITZ; MARSH, 2000; STONE, 2000).

Existem quatro mecanismos através dos quais esse processo pode ocorrer; podendo
haver interacdo entre eles em alguns casos. O primeiro deles é o aprendizado (learning), que
ocorre quando um ator percebe um problema e, na busca por resolvé-lo, entende que uma
determinada politica pode ser efetiva em sua solucdo. Possui cunho racional (mesmo que essa
racionalidade tenda a ser limitada), ao buscar uma resolugcdo mais facil e que possa prover
resultados melhores e mais previsiveis para um problema. No entanto, o volume de informacdes
acerca do que se pretende adotar e seus resultados tende a ser limitado, o que pode levar a
calculos equivocados sobre as vantagens de se adotar determinada politica (DOLOWITZ.
MARSH, 1996; SHIPAN; VOLDEN, 2008; ROSE, 1991; WEYLAND, 2005; MARSH;

%4 Emulagédo também é um nome de um mecanismo de difusdo/transferéncia de politicas.
%5 elected oficials, political parties, bureaucrats/civil servants, pressure groups, policy entrepereneurs and experts
and supra-national institutions
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SHARMAN, 2009). Exemplo da transferéncia por meio do aprendizado nos é provido por
Ancelovici e Jenson (2003), que demonstram que diversos paises ao redor do mundo tém
adotado o “Bolsa Familia” brasileiro como modelo de programa de transferéncia condicional
de renda na busca pela reducdo de seus niveis de miséria e pobreza extrema, pensando na
reducdo de custos ao reproduzir uma politica bem sucedida.

J& a imitacdo (mimicry), também chamada de emulacdo (emulation), socializa¢do
(socialization) e bandwagoning é vista quando atores reproduzem politicas e/ou elementos
adotados em outro tempo/espaco, sem levar em conta suas informacdes, especificidades,
elementos técnicos e etc. Tende a ocorrer por motivos simbolicos, culturais, normativos ou
quando atores percebem que outros vistos como referéncias em determinadas areas imitam as
politicas por eles adotadas sobre esses temas. Esse mecanismo se difere do aprendizado, pois,
enquanto o learning implica em um célculo racional na tomada de decisdo sobre a
implementacdo de uma politica, a imitacdo ndo inclui calculos racionais na busca pela resolugdo
de um problema, apenas a reproducéo de praticas adotadas por outros atores a partir da interacdo
entre 0s mesmos (MARSH; SHARMAN, 2009; SHIPAN; VOLDEN, 2008; STONE, 2001).
Assim, embora ambos costumem se relacionar a transferéncias voluntérias, o aprendizado tende
a partir de uma perspectiva mais racional do ator, enquanto a emulagdo vem de uma construgéo
intersubjetiva entre os atores, de uma perspectiva mais reflexivista. Stone (2001) demonstra a
emulacéo, por exemplo, quando diversos paises foram adotando modelos neoliberais seguindo
o modelo inglés, nas décadas de 1980 e 90.

A competicdo (competition) ocorre quando um ator percebe que existe uma disputa
(normalmente rankings) para a obtencdo determinados beneficios e, para se sairem melhor nela,
devem adotar determinada politica. Tende a ocorrer junto com o aprendizado, de modo que 0s
atores busquem aprender, voluntariamente e com base em um calculo racional, politicas para
competirem em busca dos ganhos desejados. E vista, por exemplo, quando Estados v&o
adotando politicas visando conseguir posi¢cdes melhores em rankings de confiabilidade para
atrairem mais investimentos externos (MARSH; SHARMAN, 2009; SHIPAN; VOLDEN,
2008).

Por ultimo, tem-se a coergdo (coercion), também chamada de penetragdo (penetration),
que pode ser direta ou indireta. A coercédo direta ocorre basicamente quando um ator € forcado
por outro(s) a implementar determinadas medidas. Ja a indireta, é vista quando, mesmo sem
haver necessariamente a ameaca de sanc¢Oes por parte de outros membros do sistema, um ator

acaba sendo forgado, por causas externas, a adotar uma determinada politica (DOLOWITZ;
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MARSH, 1996; 2000; SHIPAN; VOLDEN, 2008). Exemplos desse tipo de transferéncia foram
vistos na América Latina entre os anos 1980 e 90: a imposi¢do de condicionalidades, por parte
do FMI, para a concessdo de empréstimos para aliviar as contas dos governos da regido, ja
mencionada no capitulo anterior, € uma forma de transferéncia coercitiva.

Apesar do fato de que esses processos reproduzem elementos j& utilizados e,
provavelmente, bem sucedidos, isso ndo significa que eles automaticamente obterdo sucesso.
Dolowitz e Marsh (2000) e Marsh e Sharman (2009) destacam trés situacfes em que essas
politicas difundidas/transferidas podem vir a falhar: quando ndo se possui informacdes
suficientes do que se estd implementando; quando ndo se transferem elementos cruciais da
politica; ou quando o que é transferido simplesmente ndo se enquadra na realidade daquele ator.
Exemplo disso nos é fornecido por Dolowitz e Marsh (2000), ao demonstrar a tentativa
frustrada de transferéncia, por parte do Reino Unido, de uma politica estadunidense relacionada
ao pagamento de pensdes alimenticias. Os autores destacam, em primeiro lugar, a auséncia de
informacdes e analises a respeito de como a politica dos EUA teria obtido sucesso; o fato de
que partes importantes da politica do pais norte-americano ndo foram implementadas tal como
eram em seu pais de origem, como o sistema judicial e o servico social; e os diferentes objetivos
na implementacéo, tendo em vista que nos Estados Unidos implementou-se essa politica com o
objetivo de reduzir a crescente “judicializagdo” das pensdes, enquanto no Reino Unido
implementou-se com o objetivo de reducdo de gastos, em um contexto de adogdo de um pacote
de medidas neoliberais pela entdo primeira-ministra Margareth Thatcher. Assim, a transferéncia
seria “mal-informada”, incompleta e inapropriada, vindo a falhar (DOLOWITZ; MARSH,
2000).

Nesta subsecdo, procurei expor os processos de difusdo/transferéncia de politicas
publicas, bem como seus detalhes e diferentes denominagdes, na busca pela construcdo do
arcabouco teorico deste trabalho. Como pudemos ver, 0s estudos em torno desses processos
tentam explicar as motivacdes que levaram Estados a adotar determinadas politicas, bem como
a forma através da qual os mesmos ocorreram. Para a ocorréncia dos mesmos, pode haver a

cooperacao entre atores. Procedo, entdo, a apresentagdo sobre como isso poderia ocorrer.
2.2.2 A cooperagdo internacional
A literatura emprega diversos termos para se referir a diversos aspectos da cooperagéo,

como “ajuda externa” (foreign aid), “ajuda oficial ao desenvolvimento” (official development

assistance), ajuda oficial (official assistance), cooperagédo internacional ao desenvolvimento
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(CID), entre outros. A maior parte dos trabalhos relacionados a essa area se dirigem a CID, em
suas mais diversas formas. Pouco se encontra em relagdo a cooperagdo militar, para ndo dizer
sobre outros tipos, como a cooperacdo em assuntos de inteligéncia. Assim, nessa secdo, para
além de buscar organizar conceitos e nomenclaturas, pretendo tentar dialogar com a literatura
sobre a CID (e suas variadas formas) e sobre a cooperagdo militar juntas, buscando explicar
como e por que as mesmas ocorrem. Recorro a explanacdo desses dois tipos de cooperagédo
tendo em vista a construcdo do arcabouco teorico visando alcancar os objetivos deste trabalho,
acreditando que essas duas ferramentas podem levar a convergéncia nas politicas aqui
estudadas. Opto, entdo, por contar um pouco da histéria da cooperacédo, para entender como a
mesma tem evoluido.

Comecemos entendendo os antecedentes da cooperacdo como vemos hoje. Lancaster
(2007) observa que a mesma ndo se constitui como um fendmeno novo. Ja no século XIX
podiam-se ver episodios de assisténcia entre paises do Sistema Internacional em casos de
catastrofes e desastres. Via-se também auxilio de poténcias imperiais as suas colonias e, no
inicio da Segunda Guerra Mundial, a assisténcia técnica dos Estados Unidos aos paises da
América Latina, sua principal area de influéncia, concedida majoritariamente na area militar
(LANCASTER, 2007). Em 1942, por exemplo, como ja dito, foi criada a Junta Interamericana
de Defesa partindo, principalmente, de uma iniciativa estadunidense de cooperacdo militar na
busca pela defesa do continente em meio a Segunda Grande Guerra (JID, 2016). No entanto,
foi com o fim dessa guerra que pudemos assistir o inicio da institucionaliza¢do da cooperagédo
como vemos hoje (LANCASTER, 2007; MILANI, 2014).

Ao fim da Segunda Guerra Mundial, grande parte da Europa estava destruida. Junto a
isso, comecava a disputa ideoldgica entre capitalismo e socialismo, com a, ja diversas vezes
mencionada nesse trabalho, Guerra Fria. Com a necessidade de reconstru¢do do continente
europeu e objetivando reduzir a possibilidade de expansdo do socialismo nos paises europeus
destruidos pela guerra, tendo em vista principalmente a oportunidade de que 0s soviéticos
viessem a colaborar na reestruturacao do continente, os Estados Unidos langaram um plano para
a estabilizacdo e reconstrucdo europeia que, entre empréstimos e doages, atingiria o valor de
13 bilhdes de délares (em valores da época); ficaria conhecido como Plano Marshall e seria
posteriormente visto como um dos primeiros percursores ajuda externa como vemos hoje
(LANCASTER, 2007; MILANI, 2014).

Nesse periodo, ganhou forca também o processo de descolonizagéo na Africa, Asia, no
Caribe e no Pacifico. Apesar de certa relutancia inicial, os paises que foram aos poucos
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permitindo a liberdade dessas col6nias acabaram por prover ajuda a esses novos Estados mesmo
apos conceder sua independéncia, no intuito, principalmente, de manté-los em sua esfera de
influéncia (LANCASTER, 2007; MILANI, 2014; AYLLON, 2014).

E importante também ressaltar o papel que a ONU teria nesse contexto. A organizagao,
que foi criada apds a Segunda Guerra Mundial, tendo como um de seus objetivos principais a
busca pela manutencéo da paz, via no desenvolvimento de seus membros uma forma de cumprir
esse objetivo; o capitulo IX da Carta das NacGes Unidas reforca esse pensamento (ONU, 1948).
A propria organizacao foi constituindo 6rgaos que viriam a facilitar a cooperacdo em diversas
areas, como em salde (Organizacdo Mundial da Saude — OMS) e educacdo, ciéncia e cultura
(Organizacéo das Nagdes Unidas para a Educacdo, Ciéncia e a Cultura— UNESCO).

Em 1949 foi aprovado pela Assembleia Geral da instituicdo o Programa Expandido de
Assisténcia Técnica, que previa contribuicdes voluntarias de membros para financiar a ida de
técnicos e profissionais para treinamento de pessoal em paises do chamado Terceiro Mundo,
considerados menos desenvolvidos. Nos anos 1950, através da impossibilidade de agir
diretamente em assuntos relacionados a seguranca, principalmente em funcdo de vetos
estadunidenses e/ou soviéticos no Conselho de Seguranca®®, a ONU passou a atuar
principalmente em trés areas: descolonizagdo, direitos humanos e desenvolvimento, podendo
dar mais énfase a cooperacdo. Ainda nessa época, para além da cooperagdo multilateral
possibilitada pelas Na¢6es Unidas e pelas incipientes organizagdes europeias, bem como da
atuacdo dos Estados Unidos, outros paises desenvolvidos comecaram a criar agéncias para atuar
de forma bilateral nesse processo®’ (RIST, 2008; MILANI, 2014; LANCASTER, 2007). Assim,
Rist (2008) considera esse um periodo de incubagdo do desenvolvimento.

No contexto da Guerra Fria a cooperacdo se tornou uma importante ferramenta de
politica externa, objetivando, principalmente, a criacdo de lagos entre as superpoténcias, seus
aliados e os paises em desenvolvimento. Enquanto os Estados Unidos e 0s paises europeus
proviam assisténcia®® a diversos paises de terceiro mundo visando manter sua influéncia, o
bloco socialista também despendeu recursos nesse sentido: a Unido Soviética e a China®®, em

1970, viriam a gastar 1,1 bilhdo de dolares cada uma nessas atividades, cabendo ressaltar que

% China, Estados Unidos, Federagdo Russa, Franga e Reino Unido possuem direito a vetar quaisquer resolugdes
que sejam votadas pelo Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas. Ademais, o 6rgdo dispde de 15 membros e
s&0 necessarios 9 votos favoraveis para que sejam aprovadas suas resolugdes (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1945).

57 Incentivados, em muito, pelos Estados Unidos (MILANI, 2014).

%8 Me refiro aqui tanto a assisténcia para o desenvolvimento quanto a militar.

%9 Lancaster (2007) ressalta que, além da disputa ideoldgica entre ocidente e oriente, soviéticos e chineses também
disputavam entre si quem seria o legitimo representante da causa socialista.
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0s paises da Europa Oriental também prestavam auxilio. Os principais destinos da cooperacéao
prestada pelos paises socialistas eram Estados em que 0s governos possuiam essa mesma
orientacdo ideoldgica, como Coreia do Norte, Vietnd do Norte, Mongolia e Cuba; mas havia
também outros, como Siria e india, além de Egito e outros paises africanos em geral. Para além
dessa disputa para ajudar o desenvolvimento desses paises, havia também assisténcia militar,
visando reforcar os apoiadores das duas ideologias que disputavam a hegemonia até entdo
(LANCASTER, 2007).

Nesse contexto, de modo geral, a cooperacdo era prestada por paises desenvolvidos aos
subdesenvolvidos, de modo que foi ganhando for¢a a ideia de “ajuda externa”. Lancaster (2007)

entende a “ajuda externa” como

uma transferéncia voluntaria de recursos publicos, de um governo para outro governo
independente, ONG ou qualquer organizacdo internacional (como o Banco Mundial
ou o Programa das NacBes Unidas para o Desenvolvimento) com um elemento de
doagéo de pelo menos 25%°%°, tendo com objetivo melhorar a condicdo humana no
pais que recebe a ajuda (LANCASTER, 2007, p. 11, tradugdo nossa®?).

No entanto, enquanto a defini¢do de Lancaster (2007) parece focar no desenvolvimento
(segundo dito pela propria autora), Ayllon (2006) ressalta o fato de que a “ajuda externa” pode
envolver também assisténcia em outras areas, como a militar. Assim, opto por unir aqui os dois
entendimentos, de modo que a “ajuda externa” seja qualquer transferéncia voluntaria de
recursos entre os atores mencionados, independente da area, enquanto a “ajuda externa ao
desenvolvimento” corresponda ao conceito acima exposto acima e dito por Ayllon (2006) e
Galan e Sanahuja (1999).

E importante ressaltar que a “ajuda externa”, assim como o termo “assisténcia”, implica
uma relagéo de hierarquia, em que um pais superior auxilia a um relativamente atrasado e/ou
inferior. O que se pode observar € que, inicialmente, era esse 0 padrdo da cooperagéo: paises
do “norte global” tentando ajudar, por motivos diversos, paises do “sul global”; paises
desenvolvidos prestando assisténcia aos menos desenvolvidos. N&o havia, nesse primeiro
momento, grande preocupacdo com a adaptacdo de politicas aos padrdes desses paises
receptores da cooperacdo. Havia, ainda, grande preocupacdo em relacdo a efetividade da

assisténcia prestada, sendo aferido constantemente seu bom andamento e podendo ocasionar,

60 A autora optou por usar a marca de 25% de doacdo em funcéo do estabelecido pelo Comité de Assisténcia ao
Desenvolvimento (LANCASTER, 2007).

61 A voluntary transfer of public resources, from a government to another independent government, to an NGO,
or to an international organization (such as the World Bank or the UN Development Program) with at least a 25
percent grant element, one goal of which is to better the human condition in the country receiving the aid.
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em caso de maus resultados, até a interrupcdo da mesma (AYLLON 2006; MILANI, 2014;
LANCASTER, 2007).

Em um contexto de disputas entre grandes poténcias e de marginalizacdo da maior parte
dos paises do mundo, subdesenvolvidos, na formulacdo da ordem internacional —
principalmente, aqui, das conferéncias de Bretton Woods®?, em 1944, que firmariam as bases
para a ordem econdmica mundial naquele momento — esses paises comegaram a procurar outras
formas de se inserirem nesse sistema. Essa movimentacdo culminaria na Conferéncia de
Bandung®®, na Indonésia, em 1955, com a afirmacéo de principios como o respeito a Carta da
ONU, ndo interferéncia em assuntos internos de outros paises, promoc¢do de cooperagdo e
interesses mutuos e a busca pelo ndo alinhamento as superpoténcias da Guerra Fria. Seria
formado, a partir disso, 0 Movimento dos Nao-Alinhados (Non-Aligned Movement — NAM),
em 1961 (AYLLON, 2014).

Ao invés da busca de cooperacdo com os paises do “norte”, esses paises em
desenvolvimento passariam a buscar cooperar entre si, em um movimento que Ayllon (2014)
vé como um embrido do que hoje conhecemos como cooperacdo sul-sul. Outros organismos
viriam a colaborar nesse processo, como a Conferéncia das Na¢des Unidas para o Comércio e
o0 Desenvolvimento (UNCTAD), que viria a auxiliar paises em desenvolvimento na formulagéo
de suas politicas comerciais e no intercambio de experiéncias. A UNCTAD colaboraria ainda
no surgimento de uma coalizdo de 77 paises em desenvolvimento que buscariam colaboracéo e
compartilhamento de praticas entre si, que ficaria conhecida como G-77. Tanto o NAM quanto
0 G-77 foram ganhando adeptos com o tempo (AYLLON, 2014).

Uma caracteristica importante dessa incipiente cooperacdo sul-sul a diferia (e ainda
difere) da cooperacdo norte-sul. Enquanto a segunda implica a transferéncia de politicas a paises
menos desenvolvidos, sem se buscar muitas adaptagdes a realidade dos receptores e

normalmente impondo condicionalidades e critérios de mensuracdo de eficiéncia, a primeira

62 Os acordos de Bretton Woods foram estabelecidos em 1944 e viriam a reconfigurar o sistema financeiro mundial.
O sistema vigente até entdo visava a conversibilidade das moedas dos paises em ouro; apds esses acordos, no
entanto, ficou fixada a conversibilidade dessas moedas em délar e do dolar ao ouro. Além disso, foram criadas
duas instituicdes para prestar auxilio financeiro aos Estados que precisassem: o Fundo Monetario Internacional,
que objetivava, entre outros, a concessdo de empréstimos para a correcdo de desequilibrios em balangos de
pagamentos caso necessario; e 0 Banco Internacional para a Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD, que viria a
ser rebatizado Banco Mundial posteriormente), para a concessdo de empréstimos primeiramente para a
reconstrucdo de paises destruidos por guerras e, posteriormente, para 0 desenvolvimento. Posteriormente esse
padréo viria a mudar, principalmente com a atitude dos Estados Unidos de desvincular a paridade pré-estabelecida
do délar com o ouro, em funcéo da crise econdmica no inicio dos anos 1970.

83 participaram da Conferéncia de Bandung: Afeganistdo, Arabia Saudita, Birmania (atual Myanmar), Camboja,
Ceildo (atual Sri Lanka), China, Chipre, Costa Dourada (atual Gana), Egito, Etiopia, Filipinas, 1émen, india,
Indonésia, Ira, lraque, Japdo, Jordania, Laos, Libano, Libéria, Libia, Nepal, Paquistdo, Siria, Suddo, Tailandia,
Turquia e Vietnd do Norte e do Sul — hoje em dia unificados (ACHARYA, 2014).
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busca ao maximo colocar os paises envolvidos em uma situacdo de maior equidade, sob uma
concepcdo de crescimento mutuo e, normalmente, sem a imposi¢do de condicionalidades
(AYLLON, 2014).

Apesar de terem ocorrido fatos importantes na historia da cooperacdo durante 0s anos
1970 e 1980, ndo cabe, para os propdsitos desse trabalho, demasiado aprofundamento sobre
como essa cooperacdo foi evoluindo. Penso, no entanto, que era importante demonstrar as
origens da cooperacédo, para entender melhor esse processo. Demonstradas as origens, opto aqui
por progredir de forma mais rapida no tempo, no que diz respeito a historia da cooperacéo.

O fim da Guerra Fria foi um marco importante, para além de outros processos ja citados
nesse trabalho, para entendermos a cooperagdo como ocorre hoje. Em primeiro lugar, o fim da
Unido Soviética acarretou no surgimento de 15 novas republicas, que até entdo pertenciam aos
dominios soviéticos. A maior parte das mesmas viria a precisar de assisténcia para se estabilizar
(pensando principalmente em sua democratizacdo e abertura comercial) e se inserir em um
mundo cada vez mais globalizado. Outros paises que tinham passado por conflitos internos
apoiados tanto por socialistas quanto por capitalistas também precisariam de auxilio em sua
reconstrucdo. Com o fim da ameaca representada pelo comunismo, a promocao da democracia
passou a ser cada vez mais uma prioridade dos paises ocidentais, visto que ndo eram mais
necessarias ditaduras que controlassem o avango dos “vermelhos”. Assim, além da busca pela
democratizacdo das novas republicas, algumas ditaduras que, até entdo, eram apoiadas com o
objetivo de manter seus paises livres da ameaca socialista, passaram a receber cada vez menos
apoio. Ndo menos importante, cabe mencionar que alguns paises doadores passaram por crises
econdmicas nos anos 1990 (MILANI, 2014; LANCASTER, 2007).

Além disso, o fim da ameaca constante de um iminente conflito nuclear entre as duas
superpoténcias até entdo abriu espacgo para o ingresso de novos temas na agenda internacional,
como desenvolvimento (cabendo ressaltar que, ao invés de critérios apenas econdmicos, se
buscaram novas formas de aferi-lo, como o Indice de Desenvolvimento Humano [IDH], que
leva em conta critérios como alfabetizacdo, expectativa e vida e niveis de educacgdo), meio
ambiente, desenvolvimento social, género, saude (principalmente a epidemia da AIDS), entre
outros; até o conceito de seguranga, como ja vimos, foi expandido a algumas dessas areas. A
propria ONU passou a atuar nesse sentido, com diversas conferéncias acerca desses “novos
temas”, conferindo um tom cada vez mais multilateral aos mesmos. A “ajuda externa” foi se
convertendo mais em parcerias entre os atores, junto a multiplicagdo de organizacfes nédo-

governamentais atuando nesses processos. Um fato destacavel, para além das diversas
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conferéncias, sdo os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs®*), firmados pela ONU
em 2000, demonstrando o compromisso cada vez maior na busca pelo desenvolvimento dos
atores pelo mundo e passando a guiar diversas atividades de cooperacdo entre atores,
principalmente Norte-Sul. Por fim, os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 nos Estados
Unidos acarretaram em um aumento nas doagdes para a cooperagdo, justamente por entender
gue um dos elementos que teriam levado aos mesmos seriam, justamente, as desigualdades ao
redor do mundo (MILANI, 2014; LANCASTER, 2007).

Até aqui, procurei contextualizar, de forma rapida, um pouco da histéria da cooperacéo,
bem como diversos elementos nela envolvidos, para entender como esses processos tem surgido
e evoluido ao longo do tempo. Mas como eles ocorrem? Galan e Sanahuja (1999, p. 23, traducgéo
nossa®®) tentam responder essa pergunta ao estipular 6 formas: “as preferéncias comerciais, a
cooperacdo econdmica, a ajuda financeira, a assisténcia técnica, a cooperacdo cientifica e
tecnoldgica e a ajuda humanitaria”.

As preferéncias comerciais sdo vistas quando atores mais desenvolvidos eliminam
parcial ou totalmente as barreiras comerciais, tarifarias ou ndo, a importacdo de produtos de
outro determinado ator menos desenvolvido, objetivando incentivar a industrializacdo ou a
diversificacdo produtiva do segundo. Ja a cooperacao econdmica se baseia no fortalecimento
do setor produtivo do pais receptor, através, principalmente, de melhoria da infraestrutura,
apoio institucional para a criacdo das legislacbes que permitam o fortalecimento desse setor e
desenvolvimento ou transferéncia de tecnologias focando, principalmente, no setor privado,
enxergando-0 como um motor do desenvolvimento (AYLLON, 2006; GALAN; SANAHUJA,
1999).

A ajuda financeira consiste, como o préprio nome ja diz, na injecdo de capitais em um
pais receptor. Essa “injecao” pode ocorrer de diversas formas: apoio ao orcamento do pais
receptor para gastos correntes ou ao investimento publico em obras de necessidade da
populacéo; facilitacdo do acesso a capitais de investimento no setor produtivo, seja para a
infraestrutura ou para as atividades propriamente ditas; facilitacdo de acesso a “microcréditos”

para pequenas empresas ou trabalhadores autbnomos; financiamento de operac@es de cambio;

84 Consistiam nos ODMs, que deveriam ser cumpridos até 2015: reducdo da pobreza extrema e a fome; alcance do
ensino primario universal; promogdo da igualdade de género e empoderamento das mulheres; reducdo da
mortalidade infantil; melhoria da salde materna; combate a AIDS e outras doencas; garantia da sustentabilidade
material; criagdo de uma parceria para o desenvolvimento em escala mundial (ONU, 2017). Foram substituidos,
em 2015, pelos 17 “Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

8 Las preferencias comerciales, la cooperacion econdémica, la ayuda financiera, la asistencia técnica, la
cooperacion cientifica y tecnologica, la ayuda alimentaria, la ayuda de emergencia y la ayuda humanitaria.



81

perddo de dividas; concessdo de linhas de crédito para que o receptor importe produtos do pais
doador; transferéncia de fundos em momentos de crise (GALAN; SANAHUJA, 1999).

A assisténcia técnica corresponde a busca por fortalecimento da capacidade das
instituicOes dos paises receptores para a gestdo em diversas areas, como reformas econdémicas,
fortalecimento institucional, salde, educacdo, meio ambiente, entre outros. J& a cooperacao
cientifica e tecnoldgica visa promover o desenvolvimento de determinados atores através do
fortalecimento de suas capacidades tecnoldgicas, principalmente com a formacéo de pessoal
capacitado, transferéncia de tecnologia e desenvolvimento conjunto de produtos. O
conhecimento transmitido pelas duas formas de cooperacéo citadas pode ser passado, através
de seminarios, encontros, intercAmbio de profissionais, entre outros (GALAN; SANAHUJA,
1999).

Os tipos de cooperacdo citados até aqui se inserem no contexto da denominada

“Cooperacdo Internacional ao Desenvolvimento”, entendida por Ayllon (2006) como

“Conjunto de atuacdes de carater internacional realizadas pelos atores publicos e
privados, entre paises de diferentes niveis de renda, para promover o progresso
econdmico e social dos Paises em Vias de Desenvolvimento (PVD), e conseguir um
progresso mais justo e equilibrado no mundo, com o objetivo de construir um planeta
mais seguro e pacifico” (AYLLON, 2006, p. 7).

Apesar de ser o tipo mais estudado pela literatura de cooperacgéo, a CID néo consiste na
Unica forma em que paises podem cooperar. Ha também a ajuda alimentar, provida a paises em
situacdo de desabastecimento de alimentos em que, além de financiar, por vezes, a compra
desses alimentos tem, nos ultimos anos, procurado auxiliar a populacdo local nos processos de
producdo dos mesmos; e a ajuda humanitaria, provida em situacfes de emergéncia, como em
caso de desastres naturais, epidemias e conflitos armados, em que a populagéo se encontra em
situacdo de vulnerabilidade e lhes é oferecido auxilio no atendimento de demandas mais
urgentes, como abastecimento de agua e alimentos e atendimento a feridos (GALAN;
SANAHUJA, 1999).

A cooperagdo militar também possui seus proprios meios para que ocorra; autores como
McCrabb (2015) e Reveron (2010) identificam 6 deles:

“contatos militares, incluindo visitas de oficiais sénior, visitas de contrapartes,
conferéncias, conversas entre staffs, programas de intercambio de pessoal e unidades;
assisténcia as outras naces, incluindo a sua defesa interna, programas de assisténcia
de seguranga e atividades planejadas de assisténcia humanitaria e civica; exercicios
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multinacionais; educagdo multinacional; e controle e armas e atividades de
monitoramento de tratados” (REVERON, 2010, p. 105, traducdo nossa®)

E importante também entender por que os atores cooperam entre si no Sistema
Internacional. Para isso, as teorias de Relagdes Internacionais nos proveem diferentes
explicacOes para a ocorréncia desses processos; destaco aqui trés visdes, a saber, uma realista,
uma liberal e uma construtivista. Para os realistas, partindo de uma logica racionalista e
pensando que, na anarquia do Sistema Internacional que, para eles, é constituida por relagdes
conflituosas entre os atores nele envolvidos, o objetivo maior de um Estado é a sua
sobrevivéncia. Nesse sistema, a cooperacao ndo é fruto de valores morais, mas sim do interesse
nacional dos doadores. Desta forma, Estados prestam cooperacdo quando a mesma lhes permite
obter vantagens que ampliem relativamente seu poder em um sistema, como a manutencao de
sua influéncia sobre outros atores, aliangas, apoio em organismos internacionais ou
intensificacdo do comércio, entre outros, buscando sempre ter capacidades suficientes de
garantir sua sobrevivéncia nesse sistema (AYLLON, 2007).

J& para os liberais adeptos da interdependéncia complexa, partindo também de uma
perspectiva racionalista, mas visando a ldgica de ganhos absolutos (em detrimento a l6gica
realista de ganhos relativos), a cooperagéao reduz custos de acao para os atores no Sistema. 1sso
se da de diversas formas, seja de manutencdo de hegemonia, projecdo de poder ou quaisquer
outros, principalmente em um ambiente de diversificacdo cada vez maior de temas discutidos.
Assim, os Estados acabam por cooperar para obter ganhos maiores com custos menores. Por
fim, o enfoque construtivista parte, em geral, da concepcdo de que existem valores morais
inerentes a sociedade internacional e € com base neles que os atores colaboram uns com 0s
outros, na busca pela reducdo de desigualdades e do desenvolvimento da humanidade
(AYLLON, 2007).

Assim, tentei fazer nessa secdo uma exposic¢ao sobre a cooperacéo internacional. Como
pudemos ver, 0s estudos em torno esse processo partem de uma perspectiva baseada no contexto
internacional para explicar como 0 mesmo ocorre e pensam, principalmente, em por que prestar
a cooperacdo; tentam, ainda, demonstrar as ferramentas atraves dos quais esse fenémeno pode
ocorrer. Feita essa exposicao, passo agora a tentativa de demonstrar as possiveis relagdes entre

cooperacao internacional, difusdo/transferéncia e convergéncia de politicas publicas.

% military contacts, including senior official visits, counterpart visits, conferences, staff talks, and personnel and
unit exchange programs; nation assistance, including foreign internal defense, security assistance programs, and
planned humanitarian and civic assistance activities; multinational training; multinational exercises; multinational
education; and arms control and treaty monitoring activities.
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2.2.3 Cooperar, difundir, transferir e convergir

Chegado o momento, entdo, de entender como 0s processos aqui estudados se
relacionam. Assim como dito por Knill (2005) e como pudemos ver, convergir € uma
consequéncia, um resultado. Dessa forma, os estudos relacionados a esse processo focam nos
efeitos, na busca por perceber, de fato, se foram desenvolvidas similaridades em politicas e/ou
indicadores nos atores estudados ao longo do tempo.

O efeito estudado — no caso, a convergéncia — pode ser causado, como dito, por
coincidéncias, desenvolvimento conjunto de politicas ou pela difusdo/transferéncia das
mesmas. Assim, 0s estudos sobre as mesmas focam no processo sobre como uma politica
utilizada em um tempo/espaco é utilizada em outro tempo/espaco. A diferenca entre um e outro
€ que, enguanto os estudos sobre difusdo focam no padréo de ado¢do ao longo de um sistema,
os de transferéncia se preocupam como conteudo e o0 processo de transmissdo de uma
determinada politica.

Por fim, a cooperacdo implica a acdo conjunta de atores, buscando a implementacédo de
uma politica, por parte de um deles ou de ambos. O foco analitico dos estudos em torno desse
processo passa proximo aos de transferéncia de politicas pablicas: estudam os processos de
transmissdo desses elementos. A cooperagdo, no entanto, passa por uma perspectiva mais
prépria das RelacGes Internacionais, incluido, por vezes, variaveis sistémicas (do ponto de vista
internacional, como os objetivos estratégicos de um Estado, projecdo de poder e etc.); enquanto
a transferéncia tende a incluir mais variaveis da Ciéncia Politica, dos estudos sobre politicas
publicas, como problemas a serem resolvidos e etc. Algo que chama a atencdo, nesse sentido,
é o fato de que cooperar pode significar tanto transmitir ou auxiliar de alguma forma na
transmissdo de uma politica bem sucedida para um ator quanto o desenvolvimento conjunto,
por parte de dois ou mais atores, de elementos que possam ser aproveitados por ambos.

Assim, tento, na figura abaixo, demonstrar como 0s processos estudados se relacionam:
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Figura 3 — Tendéncias na relacéao entre cooperacéo, difusdo/transferéncia e
convergéncia de politicas publicas

Coincidéncias

Politicas do
passado \ _
DIFUSAOQ/ Aprendizado CONVERGENCIA
TRANSFERENCIA Imitagdo
(caso ndo haja Com:etigﬁo (0‘ 5, B ou V)
falhas) Coercdo
A

Empréstimos, intercdmbio
técnico, preferéncias comerciais,
contatos militares, exercicios
conjuntos, entre outros

Cooperagdo

DESENVOLVIMENTO
CONJUNTO

Fonte: elaboragéo prépria

O que se pode ver aqui é que, tanto o efeito quanto 0s processos aqui estudados estdo
conectados. H4, no entanto, excecBes a essas conexdes. A assisténcia alimentar e/ou
humanitaria ndo leva, necessariamente, a convergéncia, consistindo apenas em uma espécie de
auxilio em casos de emergéncias. As falhas no processo de transferéncia de uma politica publica
podem, também, fazer com que ndo haja uma convergéncia, trazendo incertezas quanto ao
destino dessa politica. Nos cenarios mais comuns, no entanto, a tendéncia é a de que esses
processos se conectem, havendo assim uma convergéncia entre um determinado grupo de

atores.
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3 EXISTE UMA CONVERGENCIA NAS POLITICAS EXTERNAS DE SEGURANCA
E POLITICAS DE DEFESA NA AMERICA LATINA?

Procurei até aqui demonstrar o tempo e espaco em que se insere a analise que pretendo
realizar, bem como aspectos conceituais e teoricos envolvidos na mesma. Neste capitulo
pretendo explicitar os passos e instrumentos empregados na realizacéo da referida analise, bem
como executa-la. Esta dissertacdo pretende responder a seguinte pergunta: a “Virada a
Esquerda” na América Latina possibilitou uma convergéncia na PES e na PDN desenvolvida

pelos paises locais? As hipo6teses que podem vir a respondé-la encontram-se no quadro abaixo:

Quadro 6 — Hipoteses de trabalho

HO: ndo houve convergéncia entre as politicas mencionadas.
H1: a “Virada a esquerda” levou a uma convergéncia na PES nos paises em que houve a
ascensdo de governos de esquerda

H2: Houve uma convergéncia na PDN entre os membros da UNASUL

Fonte: elaboragéo prépria

Para tanto, escolhi 8 paises latino-americanos para serem analisados, pelo periodo de
dois mandatos presidenciais de cada um deles; cada mandato em cada pais constitui um caso.
Esses mandatos ocorreram em dois tempos diferentes: os primeiros durante a década de 1990,
em um contexto em que predominavam governos de direita e/ou que vieram a levar a cabo a
implementacdo de politicas neoliberais; os demais, ocorridos durante os primeiros 17 anos do
século XXI, periodo em que predominaram na regido governos de esquerda e/ou que vieram a
implementar politicas neodesenvolvimentistas em seus paises. Entre eles, opto por estudar
casos que chegaram ao poder a partir de 2009, em funcdo da criagdo da UNASUL, que ocorreria
em 2008. Assim, tem-se aqui um desenho de pesquisa que € ao mesmo tempo longitudinal e
transversal. Essa escolha é importante, pois tem o potencial de ampliar a validade dos achados
deste trabalho. Um recorte longitudinal nos permite averiguar se houve, de fato, convergéncia
nas politicas estudadas ao longo do tempo, enquanto um recorte transversal permite investigar
0 impacto das variaveis elencadas.

O método escolhido para a realizacdo do trabalho é a Analise Qualitativa Comparativa
(QCA, do inglés qualitative comparative analysis), em fun¢do do numero de casos (16),
pensando na adequabilidade do método para produzir boas explicagbes com um n-
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intermediério. Dentre as vertentes do método, o fuzzy-set QCA constitui-se como a que melhor
se encaixa no que pretendo realizar, tendo em vista que uma dicotomizacdo de todas as variaveis
(como no crispy-set QCA) ou a proposicao de um namero limitado de niveis que poderiam ser
alcancados pelas variaveis elencadas (como no multi-value QCA) poderia levar a perda de dados
importantes; principalmente no caso da varidvel dependente, como sera visto. Desta forma,
assim como dito por Ragin (2008), as variaveis poderdo assumir qualquer valor entre 0 e 1.

Sé&o trés as variaveis independentes aqui elencadas; todas elas dicotémicas. A primeira
¢ a “Virada a Esquerda” em si, procurando entender se a maior presenca de governantes de
esquerda na regido levou, por si s6, a um aumento nas similaridades em relacao a essas politicas.
Como vimos, o fato de um pais estar localizado proximo a outro(s) que adotem determinada(s)
medida(s) pode vir a adota-las mais facilmente. Os mandatos podem ter ocorrido antes ou
depois desse fendmeno; assim, para mandatos anteriores, em que ha auséncia da variavel, sera
atribuido valor 0, enquanto para aqueles que tiverem ocorrido depois do inicio do mesmo, sera
atribuido valor 1.

A segunda variavel independente aqui empregada € a orientacao politico-econémica do
chefe do poder executivo nos mandatos estudados. Os casos podem ter governos de esquerda
e/ou terem adotado medidas neodesenvolvimentistas durante sua permanéncia ou serem de
direita e/ou terem implementado majoritariamente medidas de cunho neoliberal — os critérios
de separacdo e alocacdo ja foram explicitados no capitulo 2 deste trabalho. Assim, seré atribuido
valor 0 aqueles de direita/neoliberais e 1 aqueles que apresentarem a variavel, ou seja, aos que
forem de esquerda/neodesenvolvimentistas. E importante analisar o impacto dessa variavel,
principalmente pensando que similaridades ideoldgicas e/ou politicas podem facilitar uma
eventual convergéncia.

Por fim, a dltima variavel apresentada é a UNASUL, em funcgéo de seu Conselho de
Defesa Sul-Americano. A instituicdo é entendida como varidvel interveniente neste trabalho
pois, como apresentado no segundo capitulo desta dissertacdo, pode ser vista como
consequéncia da “Virada a Esquerda”, resultado da nova configuragdo regional introduzida por
esse fendbmeno; no entanto, pode ter possibilitado a convergéncia que se esta aqui estudando.
Assim, sera atribuido valor 0 para 0os mandatos que ndo forem membros da instituicdo e 1 para
0s membros. As variaveis explicativas explicitadas constituem a base da escolha dos casos, tal
como dito por King, Keohane e Verba (1994). Procurei aqui escolher casos que apresentassem
a maior diversidade possivel de combinagGes entre as condigdes estudadas, para possibilitar
uma melhor observacao através do QCA.
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A variavel dependente deste trabalho é a convergéncia; mais especificamente, a
convergéncia-6, aquela em que se estabelece um tipo ideal — que sera explicitado mais adiante
— e se observa 0 quanto os casos estudados se aproximaram dele. Para uma melhor
operacionalizacdo da variavel mencionada, optei por desmembra-la em quatro categorias de
analise: dois tipos de politicas — PES e PDN — que podem apresentar dois tipos de convergéncia
— discursiva e material. Cada tipo de convergéncia em cada tipo de politica consistird em uma
categoria. Sera entendida a convergéncia discursiva quando as mensagens, diretrizes, discursos,
planos e estratégias dos casos estudados apresentarem similaridades. Ja a convergéncia material
sera considerada quando acgdes tangiveis efetivamente implementadas para além dos discursos
e diretrizes, como 0 emprego de recursos (tanto em termos de pessoal quanto financeiros),
monitoramento, tropas ou equipamentos militares e votos em foéruns internacionais
apresentarem similaridades. Essa varidvel consistirA em um fuzzy-set, tendo seu valor
compreendido entre 0 e 1. Nessa divisdo, tento contemplar todos os elementos que podem estar
presentes em um eventual alastramento de politicas, assim como dito por Dolowitz e Marsh
(1996; 2000), como objetivos, programas, instituicdes, ideologias, além dos recursos tangiveis
e afins.

Para mensurar a convergéncia, foram estabelecidos parametros para as referidas
categorias de analise, com base nos seguintes critérios: elementos debatidos na Organizagdo
das Nacbes Unidas (ONU) como temas de seguranca; elementos contidos no Tratado
Constitutivo do Conselho de Defesa Sul-Americano; elementos relacionados a Politica Externa
que sofreram alteracdes com a “Virada a Esquerda” reconhecidas pela literatura e que podem
vir a influenciar na seguranca regional; pautas defendidas pela esquerda (como a incluséo social
e perspectivas de género) que poderiam se refletir nas politicas estudadas. Assim, cheguei aos
seguintes parametros para analisar a PES: integracdo regional, papel das mulheres em conflitos
armados, influéncia do desenvolvimento social na prevencéo de conflitos e no narcotrafico, armas
de destruicdo em massa, papel das assimetrias internacionais em relagao ao terrorismo, construcéo
de uma identidade regional em relacdo a seguranca e intervencfes militares. J4 para a PDN, os
parametros foram: integracdo regional; construcdo de uma identidade regional sobre defesa,
integracdo da industria de defesa entre paises da regido, terrorismo, relagédo entre forgas armadas e
sociedade, participacdo e controle civil em torno da defesa, papel das mulheres na defesa nacional,
treinamento e equipamento das forcas armadas, transparéncia entre vizinhos, cooperagdo académica
na area de defesa e desastres naturais.

Feito isso, prossegui a elaboracdo do tipo ideal, necessario para a andlise da

convergéncia-é6. Para a construcdo do mesmo, busquei idealizar um caso hipotético, que
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respondesse a seguinte pergunta: como deveria agir um governo de esquerda e membro da
UNASUL? A resposta, entdo, foi um governo que: buscasse a integracdo ou, a0 menos, maior
cooperacdo multilateral na regido nas areas de seguranca e defesa, bem como a construcao de
uma identidade regional em torno do tema e de medidas de fomento da confianca mutua,
visando conferir um carater cada vez mais pacifico & regido; cooperacdo entre o0s paises locais
em seguranca e defesa em areas como académica, indlstria de defesa, treinamento e
equipamento militar e na preparacdo para eventuais desastres naturais; a maior incorporagéo de
mulheres nas forcas armadas e suas missdes; a visao de que os conflitos e o terrorismo ao redor
do mundo seriam fruto de assimetrias e falta de desenvolvimento social e de que a prevencao
dos mesmos estaria fortemente baseada na reducdo das mesmas e no desenvolvimento; busca
pela reducdo e eventual eliminacdo dos arsenais de armas de destruicdo em massa (ADMs),
como quimicas, nucleares e bioldgicas ao redor do mundo, bem como o nao-desenvolvimento
das mesmas na regido; que cooperassem na resolucao de problemas locais, como desminagem,
narcotrafico e desastres naturais que poderiam vir a acontecer. Construido esse tipo ideal, foram
estabelecidos indicadores, pensando em critérios de validade e confiabilidade (KING;
KEOHANE; VERBA, 1994), dispostos nos quadros que aparecem nas proximas paginas, junto
a sua codificacdo, entre parénteses.

A partir destes indicadores, foi estabelecido um indice de convergéncia para cada
categoria de analise, que varia entre os valores 0 e 1. O valor total de cada categoria (1) dividido
igualmente pelo numero de indicadores que a constituem, constituindo assim o score de cada
um deles. Cada indicador sera dicotomizado, de modo que, caso haja a presenca do mesmo,
sera atribuido valor total; caso ndo haja ou ndo sejam encontradas informacdes sobre os
mesmos, serd atribuido valor 0. A partir disso, foram coletados os dados que poderiam
responder aos indicadores propostos; as técnicas utilizadas para coleta e analise dos dados seréo
melhor explicitadas nas subsecdes referentes a cada uma das categorias de analise.

Obtive, entdo, os indices de convergéncia de cada uma das categorias de analise e
procedi a calibragem dos mesmos para a analise dos fuzzy-sets. Essa calibragem é importante,
por nos permitir obter medidas mais precisas sobre o quanto os casos estdo ou ndo incluidos na
categoria de paises convergentes em relagdo ao tipo ideal estabelecido (RAGIN, 2008). Para
entender como foi realizada a calibragem, € importante entender, primeiro, que 0 QCA é um
método que se encontra na fronteira entre a pesquisa quantitativa e qualitativa. Aplicando isso
ao presente trabalho, isso significa que podemos aferir aqui se 0s casos Sao0 ou nao convergentes
e 0 quanto s&o. Para entender o porqué realizar a calibragem, utilizo o seguinte exemplo: vamos

supor que, em uma das categorias de analise do trabalho, o caso A obtenha
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Quadro 7 — Indicadores de convergéncia na PES

INDICADORES CONV. DISCURSIVA CONV. MATERIAL

(0.1 por indicador) (0.083 por indicador)
Integracdo Manifestou o desejo de uma | Passou a integrar organizacGes
regional (IR) maior integracdo regional no | regionais que lidem com a tematica

ambito da segurangca sem 0s
EUA?

da seguranga e ndo contenham o0s
EUA?

Narcotrafico (NT)

Relacionou o narcotrafico as
assimetrias e  desigualdades
sociais?

Mulheres (MUL)

Enfatizou o papel das mulheres
em situacgdes de conflito armado
ao redor do mundo?

Emprega mulheres em operacfes de
peacekeeping?

Prevencéo de
conflitos (PREV)

Enfatizou a prevencdo de
conflitos atraves de politicas de
desenvolvimento social?

Desarmamento e
ndo-proliferagéo
(TNP, OPAQ,
BIO e DESM)

Ratifica o TNP?

Optou por uma politica de ndo-
armamento nuclear?

E membro da OPAQ?

E de armas quimicas?

E a Convencdo sobre as Armas
Bioldgicas?

E de armas bioldgicas?

Ratificou a APMBC?

Houve algum tipo de coordenacdo de
politicas de desminagem, sem a
participacdo dos EUA?

Terrorismo (TER)

terrorismo  as
sociais

Relacionou o
assimetrias
internacionais?

Votou junto aos EUA em menos da
metade das resolucdes relacionadas a
terrorismo na ONU?

Identidade
regional (IDR,
IDP e IDRPKO)

Houve a tentativa de criacdo de
um conceito regional sobre
seguranga?

O score obtido em Ideal points por
esse mandato é inferior a 0,35?

Houve esforcos de coordenacao entre
medidas desses mandatos com paises
locais em relacdo a operacGes de
peacekeeping, sem a influéncia direta
dos EUA?

Posicionamento
sobre
intervencoes
militares

(PKO e PKOAL)

Contribuiu com pessoal (militares,
policiais e observadores) em alguma
intervencdo militar autorizada pelo
CSNU?

Essa intervencéo tinha como membro
algum outro pais sul-americano?

Fonte: elaboracéo prépria
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Quadro 8 — Indicadores de convergéncia na PDN

INDICADORES

CONV. DISCURSIVA
(0.09 por indicador)

CONV. MATERIAL
(0.083 por indicador)

IndUstria de defesa
(IND)

Manifestou a intencdo de
integragdo  ou, a0  menos,
articulagdo de suas  bases

industriais de defesa as de outros
paises da regido em ambito
multilateral?

Houve alguma coordenacédo da indUstria
de defesa nacional a de outros paises da
regiao?

Integracdo regional

(IR)

Manifestou o desejo de maior
integracdo regional no ambito da
defesa?

Compde alguma instituicdo que lide com
a tematica de defesa e ndo contenham os
EUA?

Identidade regional
(IDR)

Houve a tentativa de criagdo de um
conceito regional sobre defesa?

Terrorismo (TER)

Manifestou preocupacdo com o
combate ao terrorismo em seu
territorio?

Houve a tentativa, em ambito regional,
de coordenacdo de politicas relacionadas
ao terrorismo sem a participagdo direta
dos EUA?

Forcas armadas e
sociedade (FAS)

Reconheceu o  papel do
desenvolvimento como fonte de
consolidacdo da defesa nacional?

Concede as Forgas Armadas o direito de
realizar missdes de Garantia da Lei e da
Ordem Constitucional em seu territério?

Mulheres (MUL)

Existe a manifestacdo de apoio a
participacdo de mulheres nas
forcas armadas?

Permite a incorporacdo de mulheres a
postos de comando dos oficiais das trés
forgas?

Politicas de
rearmamento e
desenvolvimento
estratégico e
tecnologico das
forcas armadas
(ARM e TREI)

Enfatizou o rearmamento e/ou
desenvolvimento tecnol6gico de
suas forcas armadas em conjunto
com paises vizinhos?

Houve o desenvolvimento, em conjunto
com outros paises da regido, de novos
equipamentos para as forcas armadas?

Houve treinamento militar multilateral
com paises da regido sem envolver o0s
EUA?

Transparéncia

Expressou o desejo de maior

Existe uma padronizacdo na estruturagédo

(TRP) transparéncia nas relagdes de | e compartilhamento dos orcamentos de
defesa com os vizinhos? defesa?
Cooperagéo Reconheceu a importancia da | Existe alguma estrutura fixa de difuséo

académica (COOP e
ESC)

cooperagdo académica regional em
ambito multilateral na regido em
matéria de defesa?

de conhecimentos e informacdes na area
de defesa com outros paises da regido
sem a participacdo dos EUA?

Existe uma escola de formacdo de
pessoal, civil e militar, na area de defesa,
sem a participacdo dos EUA?

Controle e
participacéo civil
(CIV)

A concepcdo desses mandatos
sobre defesa inclui o papel de
civis?

O Ministro da Defesa (ou equivalente) é
um civil?

Desastres naturais
(DES)

Reconheceu a importdncia da
cooperagdo regional no que tange
a desastres naturais?

Existe a coordenacdo de esforcos entre
paises da regido para atuar em situacdes
de desastres naturais (no proprio
territorio ou em vizinhos) sem a
participacdo dos EUA?

Fonte: elaboracéo prépria
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um indice de convergéncia de 0.77, o caso B de 0.95 e o caso C, 0.2. Qualitativamente falando,
A e B sdo convergentes da mesma forma, se fixarmos um threshold de 0.7 para considerar a
convergéncia, enquanto B é divergente. Quantitativamente, no entanto, a intensidade do quanto
A e B estdo contidos no conjunto de casos convergentes é diferente e, portanto, deve haver
variacdo na inclusdo dos casos no fuzzy-set. Assim, a calibragem reajusta o score de incluséo
dos casos no conjunto, de modo a apresentar de forma mais precisa 0 quanto eles s&o
convergentes, de fato. Os resultados dos scores ap0s a calibragem estdo disponiveis na tabela
no apéndice do trabalho.

Dentre as formas de calibragem, serd adotado o método direto. Para a utilizacdo do
mesmo, devem ser definidas trés “ancoras” qualitativas: uma que indica que um caso apresenta
0 outcome, outra que indica que o0 caso ndo apresenta e outra que demonstre que existe uma
ambiguidade, em que o caso ndo apresenta, de forma satisfatdria, essa condi¢do, mas ela
também ndo esta ausente nele. Essas “4ncoras” devem ser decididas com base no conhecimento
substantivo do pesquisador em torno da pesquisa (RAGIN, 2008). Para permitir uma inferéncia
mais consistente, serd considerado que um caso apresenta a convergéncia, no caso da PES —
tanto discursiva quanto material — quando seu indice dentro da categoria analisada for maior ou
igual a 0.8. Ja a “ancora” para a divergéncia sera 0.3, enquanto, para a ambiguidade, sera
definido o indice de 0.5. No caso da PDN, no entanto, os thresholds serdo de até 0.2 para ndo
inclusdo, 0.5 para o ponto médio e 0.7 para inclusdo na variavel dependente. Optei por esses
valores, primeiramente, me apoiando no valor de 0,8 sugerido por Ragin (2008), que seria
suficientemente elevado para considerar a inclusdo de uma variavel em um determinado caso.
Assim, este valor poderia tornar mais validos os resultados da pesquisa. A diferenca entre eles,
no entanto, se da pelo fato de que existem 3 indicadores em relacdo as politicas externas que
tendem a estar mais relacionados a politica global e regional do que & orientacéo politica dos
governos propriamente dia — a saber, aqueles relacionados as armas nucleares, quimicas e
bioldgicas — enquanto, em relacéo as politicas de defesa, apenas um dos indicadores me parece
ter esse Viés: o terrorismo.

Apbs a calibragem, recorrerei, por fim, a tabela de verdade, visando identificar
condic@es suficientes para a ocorréncia do outcome esperado. Foram aceitas como resultados
aquelas combinacbes de varidveis que apresentassem, pelo menos, 0.8 de consisténcia®’,
seguindo parametros recomendados por Ragin (2000). A analise foi realizada, desde a

calibragem, utilizando o aplicativo R, através da interface grafica disponibilizada pelo pacote

57 A consisténcia sinaliza se uma conexdo empirica é relevante e merece atencéo do pesquisador (RAGIN, 2008).
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“QCAGUI”. Passo agora, entdo, a apresentar os resultados referentes a cada uma das quatro
categorias analiticas.

3.1 Convergéncia discursiva na PES

Para a andlise da convergéncia discursiva nas Politicas Externas relacionadas a
Seguranca dos casos estudados, algumas das fontes de dados utilizadas foram discursos
proferidos pelos governos estudados na Assembleia Geral das Nagbes Unidas (AGNU)®%, na
Comissdo de Seguranca Hemisférica da Organizagdo dos Estados Americanos (CSH-OEA)® e em
encontros das instancias do CDS'?, dispostos na tabela abaixo. No caso dos documentos da AGNU,
tendo em vista a grande quantidade, os filtros utilizados foram os seguintes: foram selecionadas
para uma busca mais detalhada as atas de encontros que tratavam sobre terrorismo, missdes de
peacekeeping, desarmamento e seguranca internacional, trafico de drogas, crimes transnacionais,
racismo, género, criangas e politicas sociais. Para 0s quatro ultimos topicos, procurei pela palavras
“conflict”, “peace” e “security” nos discursos dos paises estudados. Para 0s demais, procurei pelas
palavras “social”, “inclusion”, “education” ¢ “health”. A partir disso, recorri & uma anélise de
contetido qualitativa, observando a semantica dos discursos para perceber se havia a presenca dos
indicadores estabelecidos. Para os documentos da CSH-OEA e do CDS, foi utilizada apenas a
analise da semantica dos mesmos. Para 0s casos das instituicdes relacionadas ao desarmamento
internacional (TNP™t, OPAQ"?, BWC"™ e APMBC'), recorri aos proprios sitios eletrénicos dos

mesmaos.

68 Disponivel em: <http://unbisnet.un.org:8080/ipac20/ipac.jsp?profile=speech&menu=search
&submenu=power#focus>. Acesso em: 20 set. 2017.

% Disponivel em: <http://www.oas.org/csh/portuguese/acomrelatresumoes.asp>. Acesso em: 22 ago. 2017.

70 Disponivel em: <http://docs.unasursg.org/all-documents>. Acesso em: 05 set. 2017.

"1 Disponivel em: <http://disarmament.un.org/treaties/t/npt>. Acesso em: 01 set. 2017.

"2 Disponivel em: <https://www.opcw.org/about-opcw/member-states/>. Acesso em: 01 set. 2017.

3 Disponivel em: <https://www.unog.ch/80256EE600585943/(httpPages)/7BE6CBBEA0477B52C12571860
035FD5C?0OpenDocument>. Acesso em: 01 set. 2017.

" Disponivel em: <https://www.apminebanconvention.org/states-parties-to-the-convention/>. Acesso em: 01 set.
2017.
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Instituicdo/pais Pré-""Virada a Esquerda | P6s-""Virada a Esquerda’
AGNU-Argentina | 265 232
AGNU-Brasil 208 323
AGNU-Chile 202 181
AGNU-Colombia 171 105
AGNU-Costa Rica |106 149
AGNU-México 481 303
AGNU-Nicaragua |57 128
AGNU-Venezuela |[174 371
CSH-OEA 15 121
CDS-UNASUL N/A 59
TOTAL 1679 1972

Fonte: elaboragéo prépria

Procedi, entdo, a analise dos indicadores estabelecidos. Os resultados podem ser vistos

na tabela abaixo:

Tabela 2 — Convergéncia discursiva de Politicas Externas Relacionadas a Seguranca

CASOS NT|IR|MUL |PREV | TNP|OPAQ |BIO|DESM |TER|IDR|TOTAL
BRA-1999-2002 | 0| 1 0 0 1 1 1 1 0] 0]05
ARG -1995-1999| 0] O 0 0 1 1 1 1 0, 0/04
VEN-1994-1999 | 0] O 0 0 1 1 1 0 0] 0]03
NIC - 1997-2002 0] 0 0 0 1 1 1 1 1] 0]0.5
MEX -1994-2000| 0| O 0 0 1 1 1 1 0] 0]/04
COL-1994-1998 | 0| O 0 0 1 0 1 0 0/ 0/0.2
CHI - 1994-2000 11 0 0 1 1 1 1 0 0/ 0]0.5
COS-1994-1998 | 0] O 0 0 1 1 1 1 0] 0]04
BRA-2011-2014 | 1] 1 1 1 1 1 1 1 1 1/1.0
ARG -2011-2015| 0] 1 0 0 1 1 1 1 1 110.7
VEN -2007-2013 | 1] 1 0 1 1 1 1 1 1 110.9
NIC - 2012-2016 111 0 0 1 1 1 1 1| 0]0.7
MEX -2012-2017| 1| 0 0 0 1 1 1 1 1| 0]0.6
COL -2010-2014 | 0| O 0 0 1 1 1 1 0 1/0.5
CHI - 2010-2014 0] 0 0 0 1 1 1 1 1 110.6
COS-2010-2014 | 0| O 0 0 1 1 1 1 0/, 0/04

Fonte: elaboracéo prépria

A primeira observagdo que se pode extrair ao observar essa tabela é a de que, no geral,

quase todos os paises estudados se aproximaram do tipo ideal estabelecido ao longo tempo,

como podemaos ver no grafico abaixo.
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Gréfico 1 — Scores da convergéncia discursiva relacionada a PES ao longo do tempo
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Fonte: elaboragéo prépria

O comportamento de Argentina, Brasil, Chile, Nicaragua e Venezuela ja era esperado,
de acordo com as hipoteses estabelecidas. O mesmo vale para a Costa Rica, que ndo apresentou
alteracdes ao longo do tempo. No caso colombiano, uma potencial explicacdo pode estar em
sua localizacdo na América do Sul, proxima a diversos outros governos de esquerda — e fazendo
fronteira com governos mais radicais — além do fato de ser membro da UNASUL. J4 a oscilagdo
mexicana ocasionou certa surpresa e ainda ndo ha hipdteses em relacdo as suas causas. No
entanto, apesar das variacdes, México e Coldmbia ndo vém a comprometer as inferéncias que
se pretende fazer aqui, pois ndo apresentaram convergéncia.

Ao nos aprofundarmos um pouco mais sobre os indicadores, 0 que se pode perceber é
que os governos de esquerda tenderam a enfatizar mais a importancia da integracdo regional
em matéria de seguranca, mas sem a presenga dos Estados Unidos, ilustrada pela UNASUL e
pelas diretrizes de defesa de alguns dos paises locais — serdo citadas mais a diante quais
documentos de quais paises foram utilizados aqui, quando serd tratada a convergéncia
discursiva na PDN. No entanto, uma diferenca chama a atencdo nesse contexto. Se durante a
década de 1990, os discursos eram dotados de enaltecimento do papel da democracia, da
conquista de direitos civis e politicos e da liberalizagcdo econémica, 0 mesmo ja nao pode ser
dito apos a “Virada a Esquerda”. A democracia ainda importaria, mas o elemento mais abordado
pelos governos de esquerda da regido seria a desigualdade social. Assim, defendiam as politicas
de incluséo social e de melhoria das condi¢des de vida da populagédo como formas de se alcancgar

um mundo mais seguro. A maior parte deles viria, inclusive, a colocar as desigualdades entre
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as causas de problemas como o terrorismo e o narcotrafico. Um exemplo pode ser visto na fala
do embaixador Leandro Vieira Silva (2014, tradugio nossa’®), ao dizer que “[o] extremismo
violento, radicalismo e violéncia muitas vezes resultam da exclusao social, politica e econdmica
prolongada, em meio ao qual a intolerancia pode prosperar”.

E importante notar também que, embora vejam as desigualdades entre as razbes para
conflitos, terrorismo e narcotréfico, existem diferencas entre os discursos dos diferentes tipos
de governos de esquerda na regido. Representantes da esquerda mais moderada tendem a se
restringir a destacar o papel da marginalizacdo de determinados grupos, como podemos ver na
fala do embaixador brasileiro utilizada acima e no discurso do diplomata argentino José Shatella
na AGNU’" quando, em discuss&o relacionada a Estratégia Global das Nagdes Unidas contra o
Terrorismo, enfatizou que “[a] Argentina apoia e promove o dialogo entre civilizagdes e
culturas, visando desenvolver e promover educacao e cultura humanitarias, ajudando a remover
e encorajar o respeito a diversidade”’®. Por outro lado, governos mais radicais colocam o
sistema capitalista como o principal responséavel por estes problemas relacionados a segurancga

internacional. Segundo a embaixadora nicaraguense, Alina Julia Arglello Gonzélez,

a crescente ganancia do capitalismo global, especialmente no Oriente Médio e na
Africa, levou a guerras e tem fomentado fanatismo e terrorismo, semeando, assim,
inseguranca e destruicdo e provocando conflitos armados e crises alimentares,
ambientais e humanitarias de escala e consequéncias infinitas’

O embaixador venezuelano, Jorge Valero Bricefio, também viu a exaustdo do atual
modelo econdmico e politico no mundo como sendo uma potencial causa de problemas de
seguranca internacional, principalmente pelas injusticas por ele trazidas®!.

O impacto da UNASUL nessa categoria de analise parece restringir-se a tentativa de
elaboracio de um conceito de seguranca regional, realizada no ambito do CDS. E importante

mencionar a pouca énfase concedida por esses governos as perspectivas de género em relacéo

75 Discurso proferido no dia 12 de junho de 2014, por ocasido da 68 Assembleia Geral das Nagdes Unidas.

6 Violent extremism, radicalism and violence often stem from protracted social, political, economic and cultural
exclusion, amidst which intolerance may thrive.

" Discurso proferido no dia 28 de junho de 2012, por ocasido da 662 Assembleia Geral das Nagdes Unidas.

8 Argentina supports and promotes the dialogue among civilizations and cultures in order to develop and promote
humanitarian education and culture, helping to remove inequalities and encourage respect for diversity.

7 Discurso proferido no dia 27 de outubro de 2015, por ocasido da 70* Assembleia Geral das NagGes Unidas.

80 the growing greed of global capitalism, especially in the Middle East and Africa, had led to wars and had
fomented fanaticism and terrorism, thereby sowing the seeds of insecurity and destruction and provoking armed
conflict and food, environmental, labour and humanitarian crises of infinite scale and consequences.

81 Segundo discurso proferido no dia 6 de novembro de 2011, por ocasido da 662 Assembleia Geral das NagGes
Unidas.
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a seguranga internacional; apenas o Brasil apresentou esse indicador, vendo no empoderamento
feminino um aspecto importante para a reconstrucéo e reestabilizagio pds-conflito®2. Por fim,
em relacdo aos acordos sobre armas de destruicdo em massa, 0s paises da regido apresentaram
similaridades, de modo que quase todos ja assinavam e ratificavam, desde a década de 1990,
tratados relacionados a armas nucleares, bioldgicas e quimicas. O mesmo vale para as minas
antipessoais.

Procedi, entdo, a calibragem dos dados e, entdo, a tabela de verdade, que nos levou aos

seguintes resultados:

Tabela 3 — Tabela de verdade para a convergéncia discursiva na PES

viresq | oripol | unasul | OUT | n|incl | PRI | cases
0 0 0 0 8 | 0.265 | 0.000 | BRA1,ARG1,VENL,NICL1,
MEX1,COL1,CHI1,COS1

-

0.457 | 0.295 | MEX2,COS2
0.614 | 0.371 | COL2,CHI2
0.877 | 0.860 | NIC2

310.950 | 0.947 | BRA2,ARG2,VEN2
Fonte: elaboragéo prépria
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Como podemos ver, a “Virada a Esquerda”, junto a orientacdo politica, apresentam-se
como condicBes necessarias para a ocorréncia da convergéncia discursiva na PES, com
consisténcia maior que 0.8. Os indicios sdo de que a similaridade ideoldgica entre os lideres do
poder executivo dos paises locais levou a possibilidade de alastramento da ideia de que as
desigualdades sociais podem estar entre as causas de problemas de seguranca no mundo. A
UNASUL parece ter exercido pouco impacto, ndo chegando a ser uma condicao necessaria para
a convergéncia. O fato de estar geograficamente proximos aos governos de esquerda também
parece ter tido impacto, como ilustrado por México e Coldmbia; também insuficiente para

explicar a convergéncia.

82 Como podemos ver, por exemplo, em discurso proferido no dia 21 de margo de 2011, durante a 652 Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, pela embaixadora brasileira Maria Luiza Ribeiro Viotti.
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3.2 Convergéncia material na PES

Para a analise da convergéncia material na PES, foram utilizadas diversas fontes de
dados. A primeira delas foram os dados relativos a contribuicdo anual de forcas militares e
policiais para missdes de peacekeeping da ONU®, onde esta informada, também, a quantidade
de homens e mulheres que cada pais emprega nas PKO’s que participa. Analisei os informes
relacionados aos meses de agosto dos anos dos mandatos estudados, tendo em vista que essa €
uma parte do ano em que os presidentes recém eleitos na regido ja foram empossados,
permitindo uma avaliagdo de seus resultados. Vale ressaltar que, em relagdo ao indicador de
género, ndo foi possivel obter dados relacionados aos mandatos dos anos 1990, tendo em vista
gue a quantidade de mulheres empregadas nessas operacdes sé foi disponibilizada a partir de
novembro de 2009.

Para os indicadores relacionados ao desarmamento internacional, foi analisada a
semantica de seus discursos na AGNU, além de suas reiteradas declaracGes de ndo possuirema
armas nucleares, quimicas e biolégicas. Em relacdo a desminagem, foram analisadas as atas de
reunides do CDS, buscando algum indicio de coordenacdo nessas politicas sem a influéncia
direta dos EUA.

Em relagéo ao terrorismo, foram utilizados os voting records de resolugdes relacionadas
ao terrorismo votadas pela AGNU, no periodo dos mandatos estudados. Para tornar mais clara
a andlise, foram analisadas apenas aquelas em que houve votacdo nominal, em que se permite
observar claramente o0s votos dos atores. Por fim, para a analise dos votos dos paises latino-
americanos na ONU, visando observar uma possivel identidade regional nesse sentido, optei
por utilizar os ideal points estabelecidos por VVoeten, Strezhnev e Bailey (2009), bem como sua
base de dados, atualizada em 2016, com informagdes até o ano de 2015%*. Essa escolha se deu
pela validade do indicador que, conforme demonstrado por Bailey, Strezhnev e Voeten (2017),
parece prover-nos uma melhor ilustracdo da realidade. Para tanto, ao invés de simplesmente
avaliar se paises apresentaram votos semelhantes ou ndo da AGNU, os ideal points avaliam os
votos utilizando um modelo espacial, e atribuindo maior ou menor importancia a determinadas
resolucdes. Isso ajuda com que a anélise possa distinguir mudancas de interesses e de agendas,
por parte dos atores, bem como a orientacéo de sua politica externa. Assim, o indicador pareceu

mais interessante para a analise que pretendo realizar.

8 Disponivel em: <http://peacekeeping.un.org/en/troop-and-police-contributors>. Acesso em: 10 jan. 2018.
8 Disponivel em: <https://dataverse.harvard.edu/dataset. xhtml?persistentld=hdl:1902.1/12379>. Acesso em: 10
jan. 2018.
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Procedi, entdo, a analise dos dados. Assim como no caso da convergéncia discursiva,
no caso da convergéncia material em relacdo a PES também podemos ver uma aproximacao na
direcdo do tipo ideal estabelecido ao longo do tempo, como mostra o grafico abaixo. Costa Rica
foi o Unico caso que divergiu do modelo estabelecido. Apresento, junto ao grafico, a tabela com

os dados relacionados a presenca dos indicadores nos casos estudados.

Grafico 2 — Scores da convergéncia material relacionada a PES ao longo do tempo

1

0,9
0,8 =@=Argentina
©
5 0,7 Brasil
5 06 8= Chile
>
§ 0,5 === Col6mbia
5 0,4 / Costa Rica
(O]
) s .
'-g 0,3 México
‘_ =@==Nicaragua
0,2
e \/enezuela
0,1

o

Pré-Virada a Esquerda P&s-Virada a Esquerda

Fonte: elaboracéo prépria

Tabela 4 — Convergéncia material de Politicas Externas Relacionadas a Seguranca

CASOS IR | MUL | TNP | OPAQ | BIO | DESM | TER | IDP | IDRPKO | PKO | PKOAL | TOTAL
BRA -1999-2002 | O | n/a 1 1 1 0 0 0 0 1 1 0,45
ARG -1995-1999 | 0 | n/a 1 1 1 0 0 0 0 1 1 0,45
VEN -1994-1999 | 0 | n/a 1 1 1 0 0 1 0 1 1 0,54
NIC - 1997-2002 0| n/a 1 1 1 0 1 0 0 0 0 0,36
MEX - 1994-2000 | O | n/a 1 1 1 0 0 1 0 0 0 0,36
COL -1998-2002 | 0| n/a 1 1 1 0 0 1 0 1 0 0,45
CHI - 1994-2000 0 | nla 1 1 1 0 0 0 0 1 1 0,45
COS -1994-1998 | 0| n/a 1 1 1 0 1 0 0 0 0 0,36
BRA -2011-2014 | 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1 1 0,9
ARG -2011-2015 | 1 1 1 1 1 0 1 0 1 1 1 0,81
VEN -2007-2013 | 1 0 1 1 1 0 1 1 1 0 0 0,63
NIC - 2012-2016 0 0 1 1 1 0 1 1 0 0 0 0,45
MEX -2012-2017 | O 1 1 1 1 0 1 0 0 1 1 0,63
COL -2010-2014 | 1 1 1 1 1 0 0 0 1 1 1 0,72
CHI - 2010-2014 1 1 1 1 1 0 1 0 1 1 1 0,81
COS -2010-2014 | O 0 1 1 1 0 0 0 0 0 0 0,27

Fonte: elaboracéo prépria
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Alguns casos chamaram a atencéo, como o da Colémbia, que tem tido uma participagéo,
mesmo que timida, em operagdes de peacekeeping e empregado mulheres nessas missdes. O
México também foi motivo de surpresa, passando a integrar PKO’s em 2015 e a empregar
mulheres nessas missdes em 2016. Existem, no entanto, diferengas mencionaveis nesse sentido.
Enguanto os colombianos e mexicanos empregaram no maximo 3 pessoas do sexo feminino
cada nessas missdes, o Chile chegou a empregar 22, o Brasil 23 e a Argentina 69 pessoas. E
importante ressaltar que isso ndo significa necessariamente que essas individuas sejam
militares, podendo ser também policiais e observadoras. A orientacdo politica dos governos nao
apresentou 0 impacto esperado sobre a questdo de género nesse sentido, o que tende a ir de
encontro ao que foi dito por Weisehomeier (2010), de que esses governos ndo necessariamente
buscariam maior inclusdo de perspectiva em todas as suas politicas. O emprego relativo e
absoluto de mulheres nessas missdes, por parte dos mandatos estudados, esta disponivel na
tabela abaixo. Apresento, junto a isso, um grafico que mostra que a tendéncia de emprego de
mulheres em PKO’s cresce lentamente. Nota-se, também, que paises latino-americanos

costumam atuar junto a outros paises da regido nessas missoes.

Tabela 5 — Emprego relativo e absoluto de mulheres em PKOs durante os mandatos

estudados
Pais 2010 | 10/% | 2011 | 11/% | 2012 | 12/% | 2013 | 13/% | 2014 | 14/% | 2015 | 15/% | 2016 | 16/% | 2017 | 17/%
Argentina 51 | 4,99 69 | 6,71 50 | 5,72 58 | 6,63 34| 9,39
Brasil 21| 0,84 23 1,04 22 | 1,45 17 1
Chile 10 | 1,86 11| 2,05 17| 3,18 18 | 3,63 22 | 5,01
Colémbia 2| 571 1| 6,25 3| 17,64 2| 5,88 1| 4,16
Costa 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Rica
México 0 0 0 0 0 0| 0* 0* 3| 125 3 25
Nicaragua 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Venezuela 0 0 0 0 0 0 0 0

Fonte: elaboracao prépria, baseado em relatérios da Organizacao das Nagdes Unidas

O CDS néo apresentou o impacto esperado em relacdo & desminagem, praticamente sem
abordar o tema em seus encontros; a JID seguiu lidando com esses assuntos, em ambito
interamericano. N&o houve, ainda, discussdes relacionadas ao terrorismo no ambito do 6rgéo.
O Conselho apresentou impacto apenas sobre as politicas de peacekeeping, que foram
discutidas pelos membros, principalmente relacionados & Missdo das Nagfes Unidas para a
Estabilizacdo no Haiti (MINUSTAH). As politicas relacionadas ao desarmamento internacional

se mantiveram em torno do nédo desenvolvimento de armas quimicas, nucleares e bioldgicas na
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regido, e na condenacao das mesmas, tanto durante a década de 1990 quanto nos anos 2000, o

que nos leva a inferir que ndo existe impacto das variaveis aqui elencadas sobre as mesmas.

Gréfico 3 — Mulheres em operac6es de peacekeeping da ONU, de 2006 até 2016
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Fonte: Global Peacekeeping Operations Review, 2017

Por fim, sobre os ideal points, Bailey, Strezhnev e Voeten (2017) ja percebiam que
governos de esquerda na Ameérica Latina tendem a apresentar divergéncias de voto em relacao
aos Estados Unidos. Ao observar a base de dados dos préprios autores, o que se pode observar
é que, em primeiro lugar, os paises da regido ja apresentavam na década de 1990 uma tendéncia
de voto divergente a dos estadunidenses; o score médio dos governos analisados durante esse
periodo foi de -0,163, em um contexto em que apenas a Argentina de Carlos Menem apresentou
média positiva, proxima a 0,5. No entanto, com a “Virada a Esquerda” a média regional caiu,
como podemos ver na Tabela 6, disponivel na proxima pagina.

As variagles sdo notdveis entre os dois periodos, tanto no caso dos governos de
esquerda, que se distanciaram dos EUA, quanto nos de direita, que tenderam a se aproximar.
Percebe-se também uma diferenca nos padrbes entre os diferentes tipo de esquerda, com
governos mais moderados apresentando scores menores que 0s mais radicais. Entretanto, ao

invés de analisar a varia¢ao ao longo do tempo, optei por empregar um indicador objetivo, tendo
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em vista que esta analise é, também, transversal, 0 que torna necessaria a presenca de
indicadores que permitam também a comparabilidade de mandatos contemporaneos. O score

de -0,35 foi obtido a partir de uma média regional entre os casos estudados.

Tabela 6 — Médias de Ideal Points por pais durante os mandatos estudados e dos EUA

Casos | Pré-Virada a Esquerda | Pos-Virada a Esquerda

ARG 0,4949 -0,194
BRA -0,0619 -0,6132
CHI -0,1265 -0,204
CcoL -0,4617 -0,0997
COS -0,1475 -0,2598
MEX -0,5341 -0,2017
NIC -0,0541 -1,4046
VEN -0,4131 -1,425
EUA 2,7656 2,5471
Média -0,163 -0,55025

Fonte: Voeten, Strezhnev e Bailey, 2009

A partir do que se pdde analisar, uma possivel conclusao é a de que a orientacao politica
trouxe impacto sobre 0s votos, enquanto o CDS trouxe impactos em politicas de peacekeeping,
incuindo treinamentos conjuntos. Para uma melhor analise do impacto dessas variaveis, passei

a calibragem e a tabela de verdade, disponibilizada abaixo.

Tabela 7 — Tabela de verdade para a convergéncia material na PES

viresg | oripol | unasul | OUT | n |incl | PRI | cases
110 0 0 0 8 |0.279 | 0.033 | BRAL1,ARG1,VEN1,NIC1,
MEX1,COL1,CHI1,COS1
2 |0 0 1 ? 0 |- -
310 1 0 ? 0 |- -
4 |0 1 1 ? 0 |- -
5|1 0 0 0 2 | 0.407 | 0.322 | MEX2,COS2
6 |1 0 1 1 2 10.925]0.919 | COL2,CHI2
7|1 1 0 0 1 10.324 | 0.000 | NIC2
8 |1 1 1 1 3 |0.906 | 0.896 | BRA2,ARG2,VEN2

Fonte: elaboragéo prépria

Como podemos ver na tabela, ao contrario do que se esperava, a orientacéo politica dos
mandatos ndo pode ser vista como um fator que tenha levado a convergéncia. A UNASUL

surgiu como uma possivel explicacéo para esse fendbmeno, apresentando consisténcia maior que
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0.8. Isso nos leva a crer que 0 espago aberto para o debate e articulagéo de ideias possa ter tido

impacto sobre a ocorréncia da convergéncia.

3.3 Convergéncia discursiva na PDN

Chegamos, entdo, a analise na convergéncia discursiva em relagdo as Politicas de Defesa
Nacional. Para tanto foram utilizadas, além das atas de encontros das instancias do CDS,
documentos que fornecessem as diretrizes das PDN dos casos estudados. O quadro abaixo

esclarece quais documentos foram analisados para cada mandato.

Quadro 9 — Documentos de diretrizes de PDN empregados na analise

MANDATO DOCUMENTQOS

ARG — Carlos Menem — 1995-1999 Libro Blanco de la Republica Argentina (1999)
BRA — Fernando Henrique Cardoso — 1999- | Politica de Defesa Nacional (1996)

2002

CHI — Eduardo Ruiz-Tagle — 1994-2000 Libro de la Defensa Nacional de Chile (1997)
COL — Andrés Arango — 1998-2002 n/a

COS — José Maria Olsen — 1994-1998 n/a

MEX — Ernesto Ponce de Leon — 1994-2000 n/a

NIC — Arnoldo Alemén —1997-2002 n/a

VEN — Rafael Caldera — 1994-1999 n/a

ARG — Cristina Kirchner — 2011-2015 Libro Blanco de la Defensa (2010)

Directiva de Politica de Defensa Nacional
(Decreto 1714/2009)

BRA — Dilma Rousseff — 2011-2014 Livro Branco de Defesa Nacional (2012)
Estratégia Nacional de Defesa (2008, revisada
em 2012)

Politica Nacional de Defesa (2005, revisada em
2012)

CHI — Sebastian Pifiera — 2010-2014 Libro de la Defensa Nacional de Chile (2010)
La Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa
(2012)

COL — Juan Manuel — Santos — 2010-2014 Politica de Defensa y Seguridad Democratica
(2003)

Politica Integral de Seguridad y Defensa para la
Prosperidad (2011)

COS — Laura Chinchilla Miranda — 2010-2014 | n/a

MEX — Enrique Pefia Nieto — 2012-2017 Libro del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos
(2005)
Ley de Seguridad Nacional (2005)

NIC — Daniel Ortega — 2012-2016 Libro Blanco de la Defensa Nacional de

Nicaragua (2005)

Ley de la Defensa Nacional de la Republica de

Nicaragua (2010)

VEN — Hugo Chavez — 2007-2013 Ley Organica de Seguridad de la Nacion (2002)
Fonte: elaboracéo prépria
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Foram procurados os seguintes termos, no idioma de cada documento: “industria”,

2 6 99 ¢

“integracdo”, “terror”,

29 <6 29 <6 2 ¢

mulheres”, “género”, “cooperagdo”, “desastres”, “naturais” e “civil”. A
partir disso, foi realizada uma analise da semantica dos trechos em que esses termos apareciam.

Os resultados da analise podem ser vistos na tabela abaixo.

Tabela 8 — Convergéncia Discursiva de Politicas de Defesa Nacional

CASOS IND |IR|IDR | TER|FAS |MUL |ARM |TRP |COOP |CIV |DES | TOTAL
BRA - 1999-2002 0] 1] O 1 1 0 0 1 0, O 0/0.37
ARG - 1995-1999 0] 0] O 1 1 1 0 1 0] O 0]0.36
VEN - 1994-1999 0] 0] O 0 0 0 0 1 0, O 0/0.09
NIC - 1997-2002 00 O 0 0 0 0 0 0, O 0/0.0
MEX - 1994-2000 0] 0] O 0 0 0 0 0 0] O 0]10.0
COL -1994-1998 0] 0] O 0 0 0 0 0 0, O 0/0.0
CHI - 1994-2000 0] 0] O 0 1 0 0 0 0 1 0/0.18
COS - 1994-1998 0] 0] O 0 0 0 0 0 0 1 0/0.09
BRA -2011-2014 1] 1 1 1 1 0 1 1 1 1 1/0.91
ARG -2011-2015 1] 1 1 1 1 1 1 1 1 0 1/0.91
VEN -2007-2013 111 1 0 1 0 1 1 1 1 110.82
NIC - 2012-2016 0] 0] O 0 1 0 0 0 0] O 0]0.09
MEX -2012-2017 0] 0] O 1 0 0 0 0 0 1 0/0.18
COL - 2010-2014 11 0 1 1 0 0 1 1 1 1 110.72
CHI - 2010-2014 11 0 1 1 1 1 1 1 1 0 1/0.81
COS - 2010-2014 0] 0] O 0 0 0 0 0 0 1 0/0.09

Fonte: elaboracéo prépria

No caso da convergéncia discursiva em relacdo a PDN, a variacdo do indice ao longo
do tempo é menor, como podemos ver no grafico abaixo. Apenas os membros da UNASUL
apresentaram variagdes significativas. México e Nicardgua apresentaram variagdes pequenas,
possivelmente explicadas pelo papel que os civis foram ganhando nos Ministérios da Defesa ao
longo do tempo e/ou pelo discurso securitizador dos Estados Unidos sobre o terrorismo a partir
dos atentados de 11 de setembro de 2001, que adquiriram proporcéo global. Nos demais casos,
0 que podemos ver é um impacto nitido do CDS em torno desses discursos. Governos de

esquerda e membros da UNASUL apresentaram score ligeiramente maior.
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Grafico 4 — Scores da convergéncia discursiva relacionada a PDN ao longo do tempo
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Fonte: elaboragéo prépria

Ap06s uma anélise mais minuciosa sobre os indicadores, o que se percebe é que o CDS
surgiu como um Orgdo que poderia trazer mudancas na seguranca regional. Tanto em seu
Tratado Constitutivo quanto nas reuniBes, diversas ideias foram colocadas em pauta.
Discuss@es e levantamentos visando uma maior articulacdo entre as industrias de defesa dos
paises locais e o desenvolvimento conjunto de equipamentos no &mbito da UNASUL (discutiu-
se um Veiculo Aéreo Nao-Tripulado — VANT — e uma aeronave de treinamento militar)
estavam entre as ideias. Chegou-se a propor um conceito de defesa regional, uma metodologia
comum de afericdo de gastos militares, compartilhamento de informacGes sobre os inventarios
militares, cooperagédo académica e a criacdo de uma Escola Sul-Americana de Defesa (ESUDE)
e de um Centro de Estudos Estratégicos de Defesa (CEED). Discutiu-se, ainda, treinamentos
conjuntos para missdes de peacekeeping e para casos de desastres naturais. Nesse ambito, a
orientacéo politica dos governos da regido parece ter exercido influéncia apenas no fato de que
a maioria dos paises buscou e atribuiu credibilidade a ideia de uma maior integracéo regional
em matéria de seguranca, sem a influéncia direta dos Estados Unidos.

Passando entdo a analise da tabela de verdade para esta categoria, disponivel abaixo, o
que se pode ver ¢ que a “Virada a Esquerda”, aliada ao fato de um ator ser ou ndo membro da
UNASUL, surge como combinacéo de condi¢des necessarias capazes de terem possibilitado a
convergéncia discursiva na PDN. A consisténcia chega a mais de 0.9, acima dos 0.8 estipulados
anteriormente. A maior probabilidade € a de que 0 espaco aberto pela instituicdo para o debate

de ideias tenha colaborado nesse fendmeno. As outras variaveis ndo apresentaram impacto
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relevante. Passamos, entdo, a averiguacao se, de fato, esse discurso se converteu em agdes

efetivas.

Tabela 9 — Tabela de verdade para a convergéncia discursiva na PDN

viresg | oripol | unasul | OUT | n |incl | PRI | cases
10 0 0 0 8 | 0.065 | 0.000 | BRA1,ARG1,VENL1,NIC1,
MEX1,COL1,CHI1,COS1

0.030 | 0.000 | MEX2,COS2
0.976 | 0.975 | COL2,CHI2
0.018 | 0.000 | NIC2

3 10.995 | 0.995 | BRA2,ARG2,VEN2
Fonte: elaboracédo propria
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3.4 Convergéncia material na PDN

Chegamos, entdo, a Ultima categoria de analise do trabalho. Para anélise desta categeoria
foram utilizadas, além das atas de encontros do CDS que trouxessem informacdes sobre o
andamento dos planos do Conselho, as constituicdes dos casos estudados® (bem como suas
emendas), a edicdo 2012 do Atlas Comparativo da Defesa na América Latina e Caribe
(DONADIO, 2014) e realizado um levantamento sobre os ministros da defesa durante cada um
dos mandatos estudados. Essa analise levou a formacdo da tabela, disponivel na proxima
pagina.

Uma primeira observacdo que podemos realizar aqui é o fato de que, nessa categoria, 0s
indices foram menores. A explicacdo para isso reside no fato de que parte dos planos do CDS
ndo veio a se concretizar. Iniciativas de coordenacdo das industrias de defesa ndo lograram
éxito, restringindo-se apenas a conversas. Ndo houve, também, o desenvolvimento conjunto de
armamentos; as aeronaves que se buscavam desenvolver no ambito da instituicdo, apesar de
terem seus projetos realizados e muitos debates em torno das mesmas, acabaram ficando
restritas a isso, tendo as discussdes em torno das mesmas cessado desde o final de 2016. A
organizacao ndo chegou, também, a colocar o terrorismo em sua pauta de debates, ficando essa
agenda a ser discutida em outras instituigdes. Por fim, a UNASUL nao parece ter apresentado

impacto sobre 0 acesso de mulheres aos postos mais altos das forcas armadas — tendo em vista

8 Argentina (1994), Brasil (1988), Chile (1980), Colombia (1991), Costa Rica (1949), México (1917), Nicaragua
(s/d), Venezuela (1961; 1999).
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que, na maior parte dos casos, isso ocorreu antes da fundacéo do 6rgdo — e a possibilidade de

missOes de garantia da lei e da ordem.

Tabela 10 — Convergéncia Material de Politicas de Defesa Nacional

CASOS IND | IR | TER | FAS | MUL | ARM | TREI | TRP | COPAC | ESC CIV | DES | TOTAL
BRA -1999-2002 0] 0 0 1 0 0| nla 0 0 0 1 0| 0,166
ARG - 1995- 0| 0 0 0 0 0| n/a 0 0 0 1 0| 0,083
1999

VEN - 1994-1999 0] 0 0 0 0 0| nla 0 0 0 0 0 0
NIC - 1997-2002 0] 0 0 1 1 0| nla 0 0 0 0 0| 0,166
MEX - 1994- 010 0 1 0 0| n/a 0 0 0 0 0| 0,083
2000

COL - 1998-2002 0] 0 0 1 0 0| nla 0 0 0 1 0| 0,166
CHI - 1994-2000 0] 0 0 0 0 0| nla 0 0 0 1 0| 0,083
COS -1994-1998 0] 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
BRA -2011-2014 0] 1 0 1 1 0 1 1 1 1 1 1] 0,747
ARG - 2011- 0| 1 0 0 1 0 1 1 1 1 1 1| 0,664
2015

VEN -2007-2013 0] 1 0 1 1 0 1 1 1 1 0 1| 0,664
NIC - 2012-2016 0] 0 0 1 1 0 1 0 0 0 0 0] 0,249
MEX - 2012- 010 0 1 1 0 0 0 0 0 0 0| 0,166
2017

COL - 2010-2014 0] 1 0 1 1 0 1 1 1 1 1 1] 0,747
CHI - 2010-2014 0] 1 0 0 1 0 1 1 1 1 1 1] 0,664
COS - 2010-2014 0] 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Fonte: elaboragéo prépria

A instituicdo logrou sucesso, no entanto, em alguns outros indicadores. Missdes de
peacekeeping foram discutidas no ambito do CDS, tendo inclusive sido realizados treinamentos
conjuntos nesse sentido, como 0 UNASUL I, em 2011 (DONADIO, 2014). Houve, ainda, a
criacdo de estruturas visando promover uma maior cooperacdo académica, além da difusdo de
um pensamento de defesa e seguranca regional — o Centro de Estudos Estratégicos de Defesa
(CEED), criado em 2010, e a Escola Sul-Americana de Defesa (ESUDE), criada em 2014.
Houve, ainda, treinamentos conjuntos em outras areas, como para a ocorréncia de desastres
naturais, além da criacdo do Registro Sul-Americano de Gastos de Defesa, visando ampliar a
transparéncia e, assim, a confianca muatua na regido, através do compartilhamento dos
orcamentos para essa area.

No caso dessa categoria de andlise, a orientacdo politica parece ndo ter exercido quase
nenhum impacto. E mencionavel, por fim, o caso venezuelano, em que persistem os casos de
Ministros da Defesa que sejam militares; a despeito do préprio tratado constitutivo do CDS,
gue defende que civis ocupem o cargo. A propria politica venezuelana durante o governo

chavista aparenta ter uma certa fuséo entre as classes politica e militar.
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Através do grafico abaixo, podemos ver que, ao longo do tempo, houve um certo
aumento nos indices de convergéncia em quase todos 0s paises — a exce¢do, como esperado,
ficou a cargo de Costa Rica que, sem ter forcas armadas, manteve o indice em 0 nos dois

periodos. No entanto, o salto dos paises membros da UNASUL é mais notorio.

Grafico 5 — Scores da convergéncia discursiva relacionada & PDN ao longo do tempo
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Fonte:elaboracéo propria

Ao recorrer a calibragem e a tabela de verdade, o que podemos perceber é que, de fato,
a “Virada a Esquerda”, junto a UNASUL, sdo as condi¢des aparentam ter possibilitado uma
maior convergéncia entre 0s casos; embora os indices nessa categoria ndo tenham alcancado o
patamar minimo estabelecido, de 0.7. Ainda assim, a consisténcia dessa combinacdo de
variaveis € maior que 0.8, tornando-a uma resposta valida. O que os indicios aqui nos sugerem
é que essa convergéncia pode ter sido facilitada pelos mecanismos, ja citados neste trabalho,
elencados por Reveron (2010). O CDS teria facilitado os contatos e conferéncias entre militares
dos paises membros, programas de treinamentos e exercicios multilaterais e até mesmo poderia

ser o inicio de uma educacdo militar regional.
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Tabela 11 — Tabela de verdade para a convergéncia material na PDN

viresq | oripol | unasul | OUT | n incl | PRI | cases
1 1|0 0 0 0 8 |0.022 | 0.000 | BRA1,ARG1,VEN1,NICL,
MEX1,COL1,CHI1,COS1
2 |0 0 1 ? 0 |- -
3 |0 1 0 ? 0 |- -
4 |0 1 1 ? 0 |- -
5 |1 0 0 0 2 |0.022 | 0.000 | MEX2,COS2
6 |1 0 1 1 2 10.946 | 0.943 | COL2,CHI2
7 |1 1 0 0 1 ]0.078|0.000 | NIC2
8 |1 1 1 1 3 10.937 | 0.932 | BRA2,ARG2,VEN2

Fonte: elaboragéo prépria

3.5 A convergéncia nas politicas estudadas

Como podemos ver, entdo, ¢ que, de fato, a “Virada a Esquerda” possibilitou uma certa
convergéncia na PES e na PDN entre paises latino-americanos. Esse efeito, no entanto, ndo
ocorreu exatamente como foi hipotetizado neste trabalho. A orientacdo politica dos governos
parece ter exercido, de fato, impacto direto sobre os discursos em torno da Politica Externa
relacionada a Seguranca, por parte dos paises que tiveram mandatarios de esquerda. Isso
ocorreu em funcdo da inclusdo de pautas relacionadas a desigualdade social e reducdo de
assimetrias, buscando fazer o desenvolvimento das sociedades, além de um fim para uma vida
melhor, um meio de se alcancar a paz. No entanto, em relacdo a parte material da PES, a
UNASUL parece ter sido o principal fator da convergéncia. A auséncia de alguns paises da
regido em missdes de peacekeeping foi o maior determinante para que ndo houvesse esse efeito
entre os paises de esquerda.

Ja em relacdo a PDN, a UNASUL e, principalmente, o CDS, parecem ter exercido, em
alguma medida, efeitos sobre o que era adotado por esses paises; embora 0 6rgao nao possua
grandes indices de efetividade. No ambito do discurso, muitas ideias surgiram no Conselho que,
em um primeiro momento, se mostrou relativamente promissor. Algumas dessas ideias se
concretizaram, o que levou a podermos falar que, em alguma medida, houve convergéncias
entre a PDN dos membros do Orgdo. No entanto, muitas ideias acabaram relegadas ao
esquecimento, reduzindo a efetividade do 6rgdo. E importante, por fim, ressaltar que a
instituicdo é relativamente recente, aproximando-se dos seus 10 anos de existéncia. No ambito
da Defesa Nacional, poderia ser cedo para aferir, de fato, sua efetividade. Desta forma, o que

se apresentou aqui, no tocante a UNASUL, pode ser visto como um “balango parcial” do
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impacto da organizacdo sobre as politicas estudadas, sem pretender fazer inferéncias sobre o

futuro da mesma.
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CONCLUSAO

Ap0s toda a andlise realizada aqui, 0 que se pode dizer é que, além de areas como 0
desenvolvimento social e economia, a “Virada a Esquerda” possibilitou uma convergéncia
também quando falamos de Politicas de Defesa Nacional e Politicas Externas relacionadas a
Seguranca. Procurei neste trabalho demonstrar, de forma empirica, que o fendmeno existe. No
entanto, admito que esta contribuicao ainda é algo que deva ser muito explorado. Busquei aqui
apresentar se houve essa convergéncia; penso, no entanto, que ainda ha muito sobre o que nos
debrucar, para tentar perceber como isso ocorreu.

Tento, ainda, ser um pouco mais ambicioso com os achados dessa pesquisa. Poucos tém
sido os esforcos — embora crescentes nos Ultimos anos — no sentido de demonstrar que as
politicas estudadas sofrem, de fato, impacto com a alternancia de chefes no executivo. Espero
ter deixado uma contribuicdo para essa reflexdo, ao mostrar que, de fato, a PE e, especialmente,
a PDN, com um corpo tdo insulado quanto os militares, podem sim sentir os efeitos de
alternancias na politica. Defesa Nacional ndo se faz apenas com estratégias militares, mas
também com politicos e, eventualmente, com a sociedade. O mesmo vale para a Politica
Externa, que nao é feita apenas de diplomatas.

Espero, ainda, ter conseguido contribuir para a crescente area dos estudos de
convergéncia de politicas publicas. Além de ter promovido um debate teérico, tentei aqui inserir
estudos sobre tipos de politica que ainda ndo tinham sido estudados por essa literatura.

Por fim, embora ndo esteja entre os objetivos deste trabalho identificar como a
convergéncia ocorreu, pudemos observar alguns indicios nesse sentido. A similaridade
ideoldgica entre os governos de esquerda parece ter sido um facilitador da convergéncia
discursiva na PES. A proximidade geografica também parece ter tido algum efeito na Politica
Externa como um todo. J& em relacdo a convergéncia material na PES e as categorias da PDN,
a UNASUL, mesmo sendo uma instituicdo relativamente recente, parece ter atuado, por ter
aberto um espaco para o debate e coordenacdo de ideias relacionadas a defesa e seguranca.
Além disso, a instituicdo facilitou a ocorréncia do fendmeno, através dos mecanismos de
cooperagdo militar frizados por Reveron (2010). A busca pela investigagéo desses mecanismos

¢ a pauta da continuacdo dessa pesquisa.
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APENDICE A — Tabela de verdade ap6s a calibragem
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casos | viresq | oripol | unasul | discseg discdef matseg matdef

BRA1 0 0 005 0.218244923161465 | 0.323855420545394 | 0.0363287047400723
ARG1 0 0 0 | 0.186605496863371 | 0.201962826959148 | 0.323855420545394 | 0.0164188483817109
VEN1 0 0 0 | 0.0500000000000001 | 0.0175660232209093 | 0.596906481747247 | 0.0073374580706614
NIC1 0 0 005 0.0073374580706614 | 0.112934854032767 | 0.0363287047400723
MEX1 0 0 0 | 0.186605496863371 | 0.0073374580706614 | 0.112934854032767 | 0.0164188483817109
CoL1 0 0 0 | 0.0119304578488295 | 0.0073374580706614 | 0.323855420545394 | 0.0363287047400723
CHI1 0 0 005 0.0414579047174964 | 0.323855420545394 | 0.0164188483817109
COos1 0 0 0 | 0.186605496863371 | 0.0175660232209093 | 0.112934854032767 | 0.0073374580706614
BRA2 1 1 1| 0.992662541929339 | 0.99761483725261 0.980657502300165 | 0.974328876451107
ARG2 1 1 1| 0.876852861970124 | 0.99761483725261 0.954461402641354 | 0.917921816007559
VEN2 1 1 1 | 0.980657502300165 | 0.991085329694867 | 0.781755076838535 | 0.917921816007559
NIC2 1 1 0 | 0.876852861970124 | 0.0175660232209093 | 0.323855420545394 | 0.07845590024062
MEX2 1 0 0 | 0.727401714490997 | 0.0414579047174964 | 0.781755076838535 | 0.0363287047400723
CoL2 1 0 1]05 0.962271573289927 | 0.896530483396745 | 0.974328876451107
CHI2 1 0 1| 0.727401714490997 | 0.989685947861737 | 0.954461402641354 | 0.917921816007559
C0Ss2 1 0 0 | 0.186605496863371 | 0.0175660232209093 | 0.0327325567299382 | 0.0073374580706614

Fonte: elaboracéo prépria




