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Resumo

Os anos 1990 foram uma década de ruptura para Argentina e Brasil no que diz respeito
as estratégias de desenvolvimento. Ambos os paises abandonaram o padrédo de acdo centrado
no Estado como principal indutor do desenvolvimento das décadas anteriores e buscaram uma
reintegracdo internacional baseada na adocdo de padrfes politicos, econdémicos e culturais
defendidos pelos paises industrializados e expressos no Consenso de Washington. No campo
da politica externa, a nova estratégia de insercdo internacional significou a alteracdo de
posicBes tradicionais. Em geral, essa mudanca de orientacdo € atribuida a fatores sistémicos.
N&o obstante, uma observacdo atenta mostrara divergéncias importantes no que diz respeito
as estratégias adotadas, apesar da forte restricdo sistémica. Nesse sentido, esta tese busca
entender quais fatores influenciaram as tomadas de decisdo em politica externa na Argentina e
no Brasil, focando especificamente no papel do Ministério de Relacdes Exteriores e suas
relacBes interburocraticas. A comparacao dos dois paises permitird avaliar, a partir do 16cus
de producdo da politica externa, quem e quais instituicGes participaram em sua formulagéo e
coordenacdo, e quais foram os impactos dessa configuragdo institucional sobre o

comportamento dos atores.



Abstract

The 1990s were a decade of disruption to Argentina and Brazil in terms of their development
strategies. Both countries left their former patterns of state-centered development and sought
instead international reintegration based on adopting the political, economic and cultural
standards advocated by industrialized countries and expressed in the Washington Consensus.
In the field of foreign policy, this new strategy of development meant changes in their
traditional positions. Most commonly, this change in orientation is attributed to systemic
factors such as the end of the Cold War and the decay of industrialization via imports
substitution as development strategy. However, close observation reveals important
differences with respect to the strategies adopted by Brazil and Argentina, despite strong
systemic constraints. This dissertation analyzes the factors that influenced decision-making in
foreign policy in Argentina and Brazil, focusing specifically on the role of the Ministry of
Foreign Affairs and its interbureaucratic relations. Through a comparison of foreign-policy
production in both countries, | evaluate the institutions that participated in its design and
coordination, as well as the impacts of the institutional setting on the behavior of key actors.
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Introducéo

Os anos 1990 foram uma década de ruptura para Argentina e Brasil no que diz respeito
as estratégias de desenvolvimento. Ambos os paises abandonaram o modelo nacional-
desenvolvimentista e a estratégia globalista de insercdo internacional, ancoradas nos conceitos
de centro-periferia, deterioracdo dos termos de troca, industrializacdo, mercado interno e
expansdo do emprego e da renda, e buscaram uma nova estratégia de desenvolvimento. Essa
estratégia se marcou, domesticamente, por uma ampla reforma do Estado e pela redefinicéo
das relacdes entre Estado, sociedade e mercado, inspirada no Consenso de Washington, e, no
campo externo, pela reconsideracdo de muitas das posicdes tradicionais do pais, abracando
uma agenda que incluia temas prioritarios dos paises industrializados: meio ambiente,
liberalizacdo dos mercados, trafico de drogas, direitos humanos, entre outros. A ruptura com
as posicdes tradicionais de politica externa e a ado¢do do neoliberalismo eram vistas como
fundamentais para sua “moderniza¢do” e para o ingresso no rol de paises do “primeiro
mundo”.

E certo que a mudanca de estratégia foi provocada pelas transformagdes econdmicas e
politicas nas esferas domésticas e internacional. O fim da Guerra Fria e 0 desmantelamento da
Unido Soviética alteraram a balanca de poder internacional, consolidando os EUA como
Unica poténcia hegemonica e as ideias do bloco capitalista como vencedoras. Aderir ao
projeto defendido pelos paises centrais, que incluia uma série de reformas pr6-mercado e a
anuéncia a regimes internacionais a que antes Argentina e Brasil se opunham, era visto como
0 Unico caminho para se ter credibilidade internacional e, portanto, ter acesso a tecnologia e
investimentos, em um contexto politicamente desfavoravel para a América Latina, segundo a
interpretacdo dos principais tomadores de decisdo. Nesse sentido, Argentina e Brasil
buscaram uma aproximacéo do espectro liderado pelos Estados Unidos, com a atualizacao da
agenda segundo as novas tematicas e a desconstrugdo de seus perfis terceiro-mundistas.

Uma explicagdo obvia para o fato de que ambos os paises decidiram-se pelas mesmas
politicas passa pelo sistema internacional. Argentina e Brasil ocupavam, no periodo, uma
posicdo em certo grau similar na hierarquia internacional e enfrentavam mais ou menos 0s
mesmos desafios domésticos — hiperinflacdo, alta do desemprego, baixo crescimento, divida
externa, etc. —, de forma que seria “natural” que eles identificassem os mesmos incentivos
para as politicas neoliberais e obstaculos para politicas mais “autondmicas”, digamos.

N&o obstante, uma observacdo mais atenta das estratégias de desenvolvimento

adotadas por Argentina e Brasil nos anos 1990 revela diferencas substantivas no que tange ao
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timing e intensidade na implementacdo das politicas de insercdo internacional. A Argentina
adotou o Realismo Periférico, que, resumidamente, significou o estabelecimento de relacfes
especiais com os Estados Unidos, reconhecendo a hegemonia deste pais e esperando obter
beneficios decorrentes do alinhamento automatico. 1sso implicou uma maior aproximacao aos
organismos financeiros internacionais e as fontes internacionais de investimento e a
convergéncia com as posi¢des estadunidenses nos foros multilaterais e nas iniciativas de
alcance global. Tal posicdo derivava de uma interpretacdo de que a busca por autonomia
empreendida por governos anteriores havia sido equivocada e resultado nas péssimas
condigdes em que se encontrava a Argentina naquele momento.

O Brasil, por sua vez, a partir de uma interpretacdo da nova ordem internacional
segundo a qual a politica de blocos da ordem bipolar seria substituida por alinhamentos
variaveis de acordo com as areas tematicas, buscou restaurar a credibilidade externa no
cenario internacional (especialmente com os paises industrializados), bem como
instrumentalizar, no ambito externo, o processo de reforma e abertura econémica, construindo
uma agenda positiva com os Estados Unidos, mas rejeitando o alinhamento exclusivo ou
privilegiado com este pais. Com isso, buscou participar ativamente dos regimes internacionais
a que antes de opunha, na ideia de que isso garantiria que as normas decorrentes seriam
menos desfavoraveis do que se ndo participasse, no que ficou conhecido como “autonomia
pela participacao”.

Essa diferenca de escolhas sugere uma relativa margem de manobra para acao
internacional, independentemente dos imperativos que 0s novos tempos impunham aos paises.
Nesse sentido, as questdes que motivam essa tese sdo: por que ha variancia nas estratégias de
insercdo internacional destes paises? O que explicaria a diferenca nas escolhas politicas feitas
por Argentina e Brasil? Por que as mudancas na politica externa da Argentina e do Brasil
foram desta maneira, e ndo de outra? O que determinou as escolhas que foram feitas? Como
se deram as dinamicas politicas que levaram a essa politica externa? Se o sistema
internacional e os constrangimentos e incentivos que ele oferece sdo as variaveis explicativas,
como sugerem as principais teorias de Relagdes Internacionais, entdo os caminhos deveriam
ser 0s mesmos para paises relativamente semelhantes. E ndo é isso que se observa.

Argumenta-se, na verdade, que o0s incentivos e constrangimentos do cenario
internacional s@o mediados por processos politicos domésticos, que, por sua vez, Sdo
determinados pelas condic¢des politicas, econbémicas e institucionais domesticas. Ou seja, 0
sistema internacional prové um marco de possibilidades de acéo, tendo em conta a conjuntura

econémica e politica e as relacGes de poder entre os Estados, mas a acdo estatal sé pode ser
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apreendida se a atencdo se volta para o processo decisorio doméstico. Isto €, a politica externa
seria mais uma politica publica, sujeita a negociagdes, barganhas, conflitos e consensos como
qualquer outra.

Em termos metodologicos, assimilar a politica externa enquanto politica publica
implica a combinacdo de analises baseadas na estrutura e no agente, a fim de compreender a
acdo social. A andlise estrutural revelara as condi¢gdes de existéncia ou “as regras do jogo”, o
espaco em que se travam as disputas politicas, respondendo a questdo de como tais acdes
foram possiveis e que combinacBes ou transformacdes de elementos de uma estrutura sdo
consistentes com seus principios organizadores. A andlise baseada no agente, ou histdrica,
sera capaz de explicar os eventos particulares diretamente, ou por que aconteceu X e nao Y.
Em outras palavras, teremos em conta a inescapavel imbricacdo entre os desenvolvimentos
nacionais e 0s contextos historicos mundiais cambiantes e a historicidade inerente das
estruturas sociopoliticas. Com isso, serd possivel reconstituir as disputas politicas (politics)
em torno da politica externa como parte de uma estratégia mais ampla de desenvolvimento.

Obviamente, existem uma infinidade de possibilidades de variaveis que podem
influenciar a politica externa. Neste trabalho, escolhemos analisar o papel desempenhado
pelos ministérios de Relacbes Exteriores, responsaveis legais pela elaboracdo e
implementacdo da politica externa, e suas relacbes com outras agéncias governamentais no
processo de tomada de decisdo em politica externa na Argentina e no Brasil. Como ja
explicado, ndo desconsideraremos o sistema internacional como uma variavel importante na
definicdo da politica externa, uma vez que ele delimita o campo de atuacdo dos atores, mas
nos concentraremos nas dindmicas politicas domésticas como principais variaveis explicativas
para a diferenca de politica externa entre Argentina e Brasil. O fato de ter um N pequeno
permitird o exame do periodo com mais detalhes, facilitando a exposicdo dos mecanismos que
vinculam as variaveis escolhidas e permitindo-nos desenvolver explicagdes convincentes
sobre os casos particulares de Argentina e Brasil da década de 1990.

Com isso, espera-se contribuir para a elucidacdo sobre o processo de formulacédo da
politica externa da Argentina e do Brasil, area sobre a qual existem poucos estudos.
Tradicionalmente no Brasil, a politica externa era tratada como se fosse isenta de politizacéo,
resultado de uma politica de Estado que leva em considera¢ao o “interesse nacional” e
consegue interpretar e traduzir em politicas os anseios da sociedade, isto &, tratavam dos
aspectos mais gerais da politica externa, com pouca preocupa¢cdo com 0s determinantes
domésticos da politica exterior e com seu processo decisorio. Como sugeriu a professora

Leticia Pinheiro em uma palestra no Instituto de Estudos Sociais e Politicos (lesp) em
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novembro de 2011, talvez isso se deva ao fato de que a producdo de conhecimento nessa area
tenha sido marcada pela atuacdo de diplomatas, mais preocupados em expor as grandes linhas
de politica externa do que necessariamente em analisar sua formulacdo e, com isso, as
divergéncias e convergéncias entre os diversos atores envolvidos nesse processo.

Essa tendéncia tem se revertido nos ultimos anos. Conforme Carlos Aurélio Faria
(2011), hd um interesse crescente na politica externa nos ultimos anos, fundamentalmente nos
determinantes domésticos da politica externa. Segundo o autor, dos 167 trabalhos sobre
politica externa disponibilizados no Banco de Teses e Dissertacdes da Capes por Programas
de P6s Graduacdo em RelagBes Internacionais, de 1990 a 2010, 96 (57,48%) filiam-se a
subarea de Andlise de Politica Externa. Isto é, estes trabalhos privilegiam os determinantes
domeésticos da politica externa em sua explicacdo, em detrimento das abordagens mais
“globalizantes”. Nao obstante, ha um grande déficit no que diz respeito a trabalhos
comparativos: de 588 trabalhos sobre politica externa disponibilizados no mesmo banco de
dados®, somente 29 (4,93%) foram considerados estudos comparativos, sendo que somente 10
procuraram comparar dois ou mais paises. Nesse sentido, esta tese vem suprir parte da lacuna
no estudo da politica externa do Brasil e da Argentina, a partir de uma abordagem comparada,
focada nas dindmicas decisdrias domésticas e no componente institucional.

A comparacao entre as politicas da década de 1990 de Argentina e Brasil se justifica,
primeiro, pelo que ja foi exposto: ambos os paises se encontravam, em certo grau, na mesma
situacdo domeéstica, com 0s mesmos desafios na atualizacdo de suas politicas externas, de
forma que, seguindo o método da diferenca, se podera entender como operaram as variaveis
domeésticas e internacionais na definicdo da politica externa. Abriremos a “caixa-preta” do
Estado e poderemos entender a relagdo entre os varios atores e instituicdes no que diz respeito
a estratégia de insercdo internacional destes paises.

Ademais, a comparagdo entre Argentina e Brasil é relevante porque ambos séo, hoje,
parceiros principais um do outro, bem como o centro do Mercosul, e o direcionamento das
politicas de desenvolvimento de longo prazo, incluindo-se a politica externa, pode acentuar ou
minimizar as assimetrias de poder entre os paises. A forma como um pais se apresenta ao
mundo e se relaciona com o resto do mundo, bem como a forma que € visto pelos seus pares,
pode distorcer o proprio processo de integracdo regional em favor de um ou outro membro.

Nesse sentido, entender suas politicas externas e seus efeitos proporcionaria a compreenséo

! Carlos Aurélio Faria utilizou dois N distintos. O primeiro (N=167) diz respeito a teses e dissertacdes sobre
politica externa disponibilizados no Banco de Teses e Dissertacfes da Capes por Programas de Pds-Graduacgdo
em Relagdes Internacionais. O segundo (N=588) se refere a trabalhos sobre politica externa disponibilizados por
programas de p6s graduacgdo de qualquer area.
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também dos desafios a serem enfrentados no proprio Mercosul e em outras iniciativas sul-
americanas, para além dos desafios individuais destes paises em relacdo ao desenvolvimento.

Assim, pretende-se, nesta tese, examinar o processo de tomada de decisdo da politica
externa argentina e da politica externa brasileira dos anos 1990, a luz das estratégias de
desenvolvimento adotadas. Interessa-nos entender por que a mudanca na estratégia de
insercdo internacional se deu em tal sentido, neste exato momento, e ndo em outro qualquer,
tendo em conta o processo de luta que conduziu aquela mudanca.Para tanto, a tese se
estruturara em quatro capitulos, além dessa introducéo e da concluséo.

O primeiro capitulo sera dedicado a discusséo tedrica e metodoldgica sobre politica
externa e desenvolvimento. Nele, discutiremos algumas teorias sobre o comportamento
internacional do Estado, e tentaremos estabelecer um marco conceitual para dar conta do
comportamento em politica externa. Para tanto, analisaremos a questdo agente-estrutura na
determinacdo da acdo do Estado. Em seguida, examinaremos a estrutura de poder e modo de
producdo em que se inserem os Estados, estabelecendo o0 nexo entre o sistema interestatal
capitalista que se formou na era moderna e o desenvolvimento como objetivo geral dos
Estados, para, entdo, estabelecer o vinculo entre o desenvolvimento, a divisdo internacional
do trabalho e a margem de acdo dos Estados periféricos. Na quarta secdo do capitulo,
discutiremos o0 Estado ndo como ator, mas como estrutura que influencia a formulagdo da
politica externa. E finalmente, se apresentardo os casos de estudo e a metodologia usada.

No segundo capitulo, apresentaremos as condi¢cfes sistémicas e as mudancas nas
estratégias de desenvolvimento de Argentina e Brasil na década de 1990. Destacaremos as
transformacdes no capitalismo global para, em seguida, tratarmos das condi¢fes domésticas
na Argentina e no Brasil que permitiram a guinada na estratégia de desenvolvimento desses
paises. Assim, analisaremos o neoliberalismo e sua difusdo como ideologia dominante a partir
da decada de 1970. Em seguida, examinaremos as mudancas no sistema internacional e as
reformas na América Latina, detendo-nos especificamente nos processos domesticos de
reforma pro-mercado na Argentina e no Brasil. Ao final, avaliaremos os efeitos do
neoliberalismo nestes paises e faremos algumas consideracdes sobre o processo das reformas.

Como ja mencionamos, argumentamos que as reformas devem ser entendidas como
um fendmeno sistémico. Os casos especificos, marcados por uma diversidade de conjunturas
nacionais, nao sao independentes, as experiéncias nacionais de reforma sdo transmitidas e
replicadas e, mais importante ainda, o processo de propagacdo de modelos de politica
econdmica é impulsionado por acBes emanadas de instituicdes vinculadas aos interesses

predominantes em um sistema internacional fortemente hierarquizado. N&o obstante, fatores
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domésticos como ideologia de governo, tipo de regime, organizacéo e mobilizagdo de grupos
de interesse e capacidade do Estado sdo fundamentais para se explicarem as diferencas nos
processos de implementacdo das reformas por distintos paises.

Nesse sentido, no terceiro capitulo, nos empenharemos em verificar como as
transformacoes sistémicas do final do século XX impactaram as politicas externas de
Argentina e Brasil. Assim, analisaremos a adaptacdo dos eixos conceituais das politicas
externas — autonomia e desenvolvimento — as mudancas no sistema internacional, e como ela
se refletiu nas politicas adotadas nos dois paises.

Finalmente, o quarto capitulo se voltard para a politica da politica externa, isto €,
buscara recuperar a dindamica doméstica que levou as escolhas que foram feitas pela
Argentina e pelo Brasil, focando no papel desempenhado pelo Ministério de RelacGes
Exteriores em seu processo de formulacdo e execucdo e as relagfes interministeriais no
Executivo. Para tanto, analisaremos como se estabeleceram, dentro do governo argentino e
brasileiro, as relagdes de poder entre os principais atores da politica externa. Teremos em
vista ndo sO o papel da presidéncia da Republica e dos ministros de Relagcdes Exteriores, mas
também suas relacbes com os responsaveis pela conducdo da politica econdmica, na medida
em que esta tese tenta iluminar as estratégias de desenvolvimento destes paises. Em seguida,
tentaremos reconstruir historicamente as trajetérias dos Ministérios de RelacBes Exteriores e
como ela impactou na consolidacdo (ou ndo) de seu poder na administracdo publica de seu
pais e nas relacGes com os demais ministérios. Finalmente, a Ultima secdo do capitulo se
dedicard a discutir como a configuracdo de poder dentro do Executivo e o papel
desempenhado pelas Chancelarias tém influenciado na conducdo dos negdcios internacionais
da Argentina e do Brasil.



Capitulo |
Politica Externa e Desenvolvimento: aspectos tedricos e

metodologicos

1.1.  Introducéo

Todas as perspectivas que tratam das relagdes internacionais tém algo a dizer sobre a
politica externa. Historicamente, isso se deve ao fato de que praticamente todas elas tomam o
Estado como ator central, de forma que abordagens tdo diversas quanto aquelas focadas na
economia politica, na sociedade internacional e no marxismo incluem uma nocao sobre o que
é o Estado e como se chega a politica externa, independentemente de como a politica é
definida. Ndo obstante, a area de andlise de politica externa tem enfrentado dificuldades
peculiares em se afirmar como uma fonte Obvia de teorias sobre o comportamento
internacional do Estado, uma vez que se tem mostrado incapaz de construir um corpo tedrico
generalizante que dé conta de todo o comportamento em politica externa (Smith, 1986).

Segundo Smith (1986), estas dificuldades estdo presentes também em outras areas da
disciplina de relacBes internacionais, mas sdo mais marcadas na area de politica externa,
justamente porque esta esta na intersecdo de quatro dificuldades epistemoldgicas,
metodoldgicas e ontoldgicas. A primeira dela diz respeito a construgdo de uma teoria de
comportamento internacional. Exatamente porque a Analise de Politica Externa tem que
considerar as percepcdes dos tomadores de decisdo e, simultaneamente, relacionar o
comportamento do Estado ao processo ou aos fatores estruturais, ressalta-se o problema de
qualquer teoria do comportamento humano. A segunda esta vinculada ao impacto do sistema
internacional no comportamento estatal: 0 que € o sistema internacional levanta um problema
ontoldgico consideravel, especialmente se esta-se tentando explicar o comportamento da
unidade deste sistema. Em terceiro lugar estdo o papel dos individuos e a oposi¢édo entre livre
arbitrio e determinismo. E, finalmente, a analise de politica externa tera que lidar com uma
cambiante e variavel nocdo de Estado, mas também com relacdes entre politica domestica e
externa que se transformam rapidamente e com as mudancas que isso implica para a
configuracdo domestica da politica externa.

Smith escreveu ha mais de vinte anos, e certamente houve avangos em muitos dos
aspectos que ele considerou problematicos na Analise de Politica Externa. Isso néo retira, no

entanto, a pertinéncia dos questionamentos que fez e a necessidade de respondé-los ao se
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tentar explicar — e ndo descrever — 0 comportamento internacional do Estado.
Especificamente, esta tese tratard da politica externa como parte de uma estratégia de insercao
internacional em uma ordem capitalista de Estados, de forma que este capitulo buscara
estabelecer o vinculo teérico e metodoldgico entre a busca por desenvolvimento e a politica
externa. Importa ressaltar, aqui, que a teoria operara como um instrumento de apoio, “meios
de conhecimento”, para sustentar uma analise cujo objetivo é tornar inteligiveis cadeias
particulares de fatos.

O primeiro ponto a ser considerado no capitulo diz respeito a questdo agente-estrutura
nas relacbes internacionais. Na sequéncia, exploraremos a estrutura de poder e modo de
producdo em que se inserem os Estados, estabelecendo o0 nexo entre o sistema interestatal
capitalista que se formou na era moderna e o desenvolvimento como objetivo geral dos
Estados, para, entdo, estabelecer o vinculo entre o desenvolvimento, a divisdo internacional
do trabalho e a margem de acdo dos Estados periféricos. Na quarta se¢do do capitulo,
discutiremos o Estado ndo como ator, mas como estrutura que influencia a formulagdo da

politica externa. E finalmente, se apresentardo os casos de estudo e a metodologia usada.

1.2. Osistema internacional e o Estado: a questdo agente-estrutura

Uma referéncia importante para explicar a complexa relacdo entre agentes e estruturas
nas relagdes internacionais é o texto The agent-structure problem in international relations
theory, de Alexander Wendt (1987). Segundo o autor, 0 problema agente-estrutura sdo, na
verdade, dois problemas interrelacionados, um ontolégico e outro epistemologico, que
decorrem de dois truismos: 1) seres humanos e suas organiza¢fes sdo atores intencionais
(purposeful actors), cujas agbes ajudam a reproduzir ou transformar a sociedade em que
vivem; 2) a sociedade é feita de relacGes sociais que estruturam as interacdes entre esses
atores intencionais. Tomados juntos, esses truismos sugerem que agentes humanos e
estruturas sociais sdo, de uma forma ou de outra, interdependentes teoricamente ou entidades
mutuamente implicadas (implicating entities). Portanto, a anélise de uma acéo invoca pelo
menos um entendimento implicito de relagdes sociais particulares (ou “regras do jogo”) em
que a acdo se da, da mesma forma que a analise de estruturas sociais invoca algum
entendimento dos atores cujas relagdes constituem o contexto estrutural.

A questdo ontoldgica diz respeito & natureza tanto do agente quanto da estrutura e,

porque sao mutuamente implicadas, de sua relacdo. Wendt (1987) identifica duas formas de



17

abordar essa questdo. A primeira é fazer uma unidade de anélise ontologicamente primaria; a
segunda, dar a eles status ontolégicos iguais e irredutiveis, o que requer uma conceitualizacdo
particular da relacdo agente-estrutura e, necessariamente, nos forca a repensar as propriedades
fundamentais dos agentes (Estados) e das estruturas do sistema. A forma pela qual a teoria
social lida com as questBes ontoldgicas condiciona a abordagem ao aspecto epistemoldgico do
problema do agente-estrutura, a escolha e a integracdo de diferentes tipos de explicagOes nas
teorias do comportamento social. Esse problema, na realidade, levantaria duas questfes
epistemoldgicas. A primeira € a escolha da forma de explicacdo correspondente
respectivamente aos agentes e estruturas. Essas escolhas dependem em grande medida do tipo
de propriedades dos agentes e estruturas que sdo consideradas causalmente significativas. A
segunda € a importancia relativa de explicacdes baseadas no agente (agent-explanations) e de
explicacbes baseadas na estrutura (structure-explanations), de qualquer tipo, na teoria social
(Wendt, 1987).

Para Wendt (1987), esta claro que o entendimento do comportamento do Estado® na
esfera internacional passa necessariamente pelo reconhecimento que agente e estrutura séo
mutuamente constituidos, ou entidades codeterminadas. Isto €, ndo se pode, e ndo se deve,
afirmar a primazia ontoldgica de um sobre o outro — que é o que o neorrealismo e a teoria
sistema-mundo acabam fazendo: o primeiro reduz a estrutura do sistema internacional as
propriedades dos agentes (Estados), isto €, a distribuicdo das capacidades, em um conceito de
estrutura centrado no agente ou estatocéntrico, ou, nos termos de Wendt, individualista®; a
segunda, apesar de avancar no entendimento da estrutura, cometeria 0 mesmo tipo de erro dos
neorrealistas, que é tomar uma unidade como entidade primaria e reduzir as outras entidades a
seus efeitos. Ao contrério dos neorrealistas, no entanto, tedricos do sistema-mundo tem uma
definicdo estruturalista da estrutura, e a definem em termos de principios organizadores
subjacentes da economia mundial, e, em particular, da divisao internacional do trabalho, que

constituem ou geram Estados e agentes de classe. O problema é que teoricos do sistema-

2 Wendt escolhe considerar o Estado apenas como um ator. Neste trabalho, o Estado ser4 considerado ndo s6
ator, mas também estrutura, como se vera mais adiante.

¥ Conforme Wendt, o limite explicativo ndo estaria tanto no reducionismo explicativo — que o neorrealismo n&o
apresenta —, mas na propria definicdo da estrutura como um elemento que constrange a agdo dos Estados
preexistentes. Esse conceito individualista de estrutura seria muito fraco para apoiar uma teoria social do Estado:
essas estruturas ndo poderiam gerar 0s agentes, ja que elas sdo definidas exclusivamente em termos desses
agentes. A consequéncia de fazer do individuo ontologicamente primario, em outras palavras, seria que as
relagdes sociais em virtude da qual o individuo é um tipo particular de agente com propriedades causais
particulares ficam opacas e sem ser teorizadas. Assim, na falta de uma fundacdo tedrica com alguma
correspondéncia a realidade, a tendéncia € argumentar que Estados agem como se maximizassem, por exemplo,
riqueza e poder, e a inabilidade para construir teorias sistémicas de RI sdlidas. (Wendt, 1987)
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mundo reificam a estrutura e, portanto, ndo conseguem explicar suas propriedades
essenciais’: a estrutura, assim como no neorrealismo, aparece n30 como uma criacio e
recriacdo dos agentes estatais historicamente contingentes, e portanto continuamente
problematica, mas como um dado.

Na abordagem estruturacionista (ou construtivista social) que propde®, as capacidades
e existéncia dos agentes sdo, em alguma medida, necessariamente relacionados ao contexto
social estrutural — eles sdo inseparaveis da sociabilidade. Contudo, ainda que se preservem 0s
aspectos generativos e relacionais do estruturalismo, o estruturacionismo tenta adotar passos
conceituais e metodoldgicos explicitos para evitar a separacdo analitica de estruturas
generativas dos auto-entendimentos e praticas dos agentes, para evitar a reificagdo da
estrutura. Para tanto, pressupde que 1) somente as praticas dos agentes conferem instancia
(instanciam)® &s estruturas sociais, ou seja, sd0 ontologicamente dependentes dos (ainda que
ndo reduziveis aos) seus elementos de uma forma que estruturas naturais ndo sdo; e 2) que
estruturas sociais ndo existem independentemente da concepgdo dos agentes sobre o que eles
estdo fazendo, isto é, elas tém uma dimensdo discursiva inerente, no sentido de que sao
inseparaveis das raz6es e auto-entendimento humano que os agentes trazem para suas agoes.

Nesse sentido, estruturas sociais constituem as condi¢cdes de existéncia dos Estados e
da acdo estatal: os Estados ndo sdo concebiveis fora de sua posi¢do na estrutura global de
autoridades politicas individuadas (soberanas) e fora de suas relagcdes de influéncia. Sem os
principios da estrutura social, ndo se poderia falar sobre os elementos constitutivos
fundamentais das relacGes internacionais: Estados, poder/poténcia estatal, politica externa,
etc. Em outras palavras, pode-se dizer que a estrutura do sistema estatal s6 existe em virtude
do reconhecimento de certas regras e performance de certas praticas pelos Estados; se eles
cessassem esse reconhecimento de performances, o sistema estatal como atualmente
constituido automaticamente desapareceria (Wendt, 1987; Ruggie, 1998).

Da mesma forma, Wendt argumenta que interesses e poder ndo existem fora dessa

estrutura social e constituem as causas materiais (Wendt, 1999). Isso ndo significa que nao

* Uma estrutura social ¢ reificada quando é “tratada como um objeto analiticamente independente das agdes
pelas quais é produzida”. Uma solugdo ao problema agente-estrutura reifica quando objetifica as estruturas
sociais sem reconhecer que s6 a a¢do humana instancia, reproduz e transforma essas estruturas (Wendt, 1987,
p.345).

® Wendt se inspira no realismo cientifico e nos trabalhos de autores estruturacionistas como Philip Abrams, Roy
Bhaskar, Pierre Bourdieu, Anthony Giddens e Derek Layder, principalmente.

® Wendt utiliza o conceito da Filosofia “instantiate”/’be instantiated”, que significa “representar/ser representado
por um exemplo real”. Do dicionario de Portugués, instanciar significa “Fornecer a instancia (evidéncia)
concreta de alguma coisa”.



19

existam bases materiais para o0 poder e para o interesse. Pelo contrério, Wendt reconhece que
forcas brutas materiais podem afetar a vida internacional de pelo menos trés formas: a
distribuicdo de capacidades materiais entre os atores afeta a possibilidade e a probabilidade de
determinados resultados (outcomes); a “composi¢do” das capacidades materiais, ¢ em
particular a tecnologia que elas incorporam, tém efeitos constrangedores ou incentivadores
similares; e a geografia e 0s recursos naturais também podem constranger ou incentivar
determinado curso de acdo (Wendt, 1999, p.110). Tais forcas materiais brutas — a verdadeira
“base material” — tém efeitos independentes, mesmo se desprovidos de seu conteddo social,
definindo aos atores os limites sobre o que pode ser feito e 0s custos de se optar por
determinada acdo. O argumento que ele defende é o de que esses efeitos interagem com
interesse e cultura para dispor acdo social e sistemas sociais em determinada direcdo e nao
outra — e aqui o termo “interacdo” ¢ fundamental, uma vez que, ainda que ainda que
independentes, em grande parte dos casos, as forcas materiais s6 tém os efeitos que tém por
causa das ideias, isto é, o significado de poder e o conteldo dos interesses sao em grande
medida uma funcdo das ideias. Como tal, s6 depois de expor as condicdes ideacionais de
possibilidade para explicaces de poder e interesses é que poderemos acessar os efeitos da
materialidade como tal’ (Wendt, 1999, p.96).

E nesse sentido que as estruturas externas (ou sociais) e internas (ou organizacionais)
explicardo um conjunto distinto de poderes causais e interesses dos agentes. A estrutura
interna confere aos atores poderes em virtude de sua estrutura organizacional intrinseca ou
anatomia, na medida em que podem ter um entendimento tedrico (ainda que inexato) de suas
atividades e, portanto sdo importantes para explicar alguns interesses subjetivamente
percebidos pelos atores. Os atores 1) podem fornecer razfes para seu comportamento, 2)

reflexivamente monitorar e potencialmente adaptar seu comportamento e 3) tomar decisées®.

" Essa interpretagdo do materialismo conflita com seu uso convencional derivado do marxismo, que define a
base material como um modo de producéo e identifica ideologia, cultura e outros fatores ideacionais em uma
superestrutura ndo material. Estendido a preocupagdo realista com os fatores militares, os meios de destruicdo
seriam téo basicos quanto os meios de producdo. De qualquer forma, fatores ideacionais séo relevados a priori a
consideracGes ndo econdmicas e ndo militares. Conforme Wendt, o problema é que o marxismo define 0 modo
de producdo ndo s6 em termos de forca (instrumentos), mas também em termos de relagdes de producao. E as
relacBes de producdo sdo fendbmenos completamente ideacionais, notadamente instituicbes ou regras — que s&o,
em Ultima instancia, ideias compartilhadas — o que constituem relacdes de troca e propriedade, quem trabalha
para quem, poder de classe e interesse, etc. O fato que as relaces de producdo sdo ideacionais significam que
capitalismo é em grande parte uma forma cultural, ndo material, € que a “base material” marxista ¢ bombardeada
com ideias. Inclusive, o que diferenciaria o capitalismo do socialismo seriam justamente as relagcdes de
producdo, e ndo sua materialidade. (Wendt, 1999, p.94)

® Segundo Wendt (1987), esses poderes causais diferenciam agentes de outros elementos n&o-sapientes que
constituem estruturas naturais, e, na medida em que Estados podem ser considerados unidades de acéo
direcionadas a um objetivo (goal-directed), também definem o Estado como atores.
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Mas é a estrutura social em que se inserem 0s atores o principal elemento explicativo de
outros poderes causais e dos interesses reais dos atores. Por exemplo, o poder causal de um
capitalista (investir e desinvestir capital, extrair mais valia do trabalho) e seu interesse real
(maximizar lucros, etc.) sdo fungdes dos principios organizadores do modo capitalista de
producdo, que define sua posicdo e interesses como capitalista. Da mesma forma, o poder
causal do Estado (manter controle sobre recursos e violéncia sobre determinado territorio, agir
no sistema internacional sem restricdes legais, etc.) € conferido pelas estruturas sociais
domésticas e internacionais em virtude do que é um Estado. Essas relacdes estruturais podem
ser tdo gerais quanto os principios organizadores do sistema interestatal (p.ex., soberania) que
constituem o Estado como tal, ou podem consistir de principios organizadores localizados do
sistema internacional concreto, como a balanca de poder, que define tipos particulares de
Estado (Wendt, 1987, p.360).

Essa forma de pensar o sistema internacional e o Estado como partes integrantes e
indissociaveis de uma estrutura social ndo prevé qualquer tipo de comportamento especifico
do agente. O que ela, sim, fornece € um marco conceitual ou uma meta-teoria para pensar
sobre sistemas sociais mundiais reais e, a partir dai, desenvolver conceitos que ajudem a
entender o comportamento do Estado tanto em funcdo das condicGes que o tornaram possivel,
bem como das razdes que o levaram a agir de determinada forma e néo de outra. Neste marco
conceitual, poder e interesse continuam tendo um papel fundamental para explicar o
comportamento do Estado; a diferenca é que estes elementos sdo construidos socialmente, e

nao dados.

1.3. O sistema interestatal capitalista: o desenvolvimento como telos

Para se entender o comportamento do Estado, neste sentido, é primordial termos em
conta a estrutura social em que ele se insere. Para tanto, o ano de 1648 é considerado um
marco para os estudiosos de relagOes internacionais. Foi com o fim das guerras religiosas e a
celebracdo do Tratado de Westphalia que se estabeleceram os principios organizadores do que
hoje se conhece como sistema interestatal. A partir de entdo, os Estados passaram a ser
reconhecidos como comunidades politicas independentes, cada qual com um governo
particular, que reclamam soberania em relacdo a um territdrio e populagdes determinados, e,
ainda, como entidades equivalentes perante o direito internacional — todos os Estados

reconhecem e devem respeitar a soberania (supremacia interna de suas autoridades e, ao
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mesmo tempo, independéncia das autoridades externas) dos demais Estados. Os Estados s&o
0s Unicos autorizados a utilizar a coercédo fisica dentro de seu proprio territorio, e nenhum
Estado tem o direito de usar a forca, arbitrariamente, contra outro Estado.

O Tratado de Westphalia marca também o segundo ciclo sistémico da historia do
capitalismo® e o inicio da hegemonia holandesa na construcéo do que hoje se entende como o
sistema capitalista mundial, baseado no Estado territorial e na economia nacional (Arrighi,
1996, 2007). Arrighi apresenta como aspecto crucial dos desdobramentos do sistema
interestatal capitalista a oposicdo constante entre as logicas capitalistas e territorialistas do
poder. Governantes territorialistas identificam o poder com a extensdo e a densidade
populacional de seus dominios, concebendo a riqueza/o capital como um meio ou subproduto
da busca de expansdo territorial. Governos capitalistas, ao contrario, identificam o poder com
a extensdo de seu controle sobre 0s recursos escassos e consideram as aquisi¢oes territoriais
um meio e um subproduto da acumulacdo de capital (Arrighi, 1996, p.33).

Para 0 autor, a estratégia de poder da republica holandesa baseava-se primariamente
ndo na expansao de seus dominios territoriais, mas sim na expansdo do controle sobre o
capital-dinheiro e o sistema de crédito internacional: escorava-se no dinheiro e no crédito
como meios fundamentais para que as lutas entre Estados territoriais da Europa se
transformassem no motor da auto-expansdo do capital holandés (Arrighi, 2007). Com a
assinatura do Tratado de Westphalia e acordos subseqlientes, a medida que 0s governantes
legitimaram seus respectivos direitos absolutos de governo sobre territérios mutuamente
excludentes, estabeleceu-se o principio de que o0s civis ndo estavam comprometidos com as
disputas entre os soberanos, principio que se aplicou fundamentalmente no comércio. Com
iSSO, assegurou-se a iniciativa privada a liberdade para organizar pacificamente o comércio
através das jurisdi¢Bes politicas, mesmo em tempo de guerra — 0 que refletia ndo apenas o
interesse geral de governantes e suditos no abastecimento confidvel de meios de guerra e de
subsisténcia, mas tambeém os interesses particulares da oligarquia capitalista holandesa numa

acumulacdo irrestrita de capital. Assim, a reorganizacdo do espaco politico, pela Holanda, a

% Arrighi argumenta que a histéria do capitalismo mundial é marcada por quatro ciclos sistémicos, em que se
pode observar a hegemonia de quatro Estados capitalistas diferentes: as cidades-Estados italianas, a Holanda, a
Gré-Bretanha e os Estados Unidos. Cada hegemonia foi precedida por um caos sistémico, que terminou
justamente quando um Estado conseguiu atender a demanda sistémica por ordem. Isto é, quando conseguiu
liderar o sistema de Estados numa direcdo desejada e, com isso, € percebido como buscando um interesse geral,
em uma nocdo gramsciana de hegemonia. No esquema interpretativo que propde, o caos sistémico constitui uma
situacdo recorrente do sistema interestatal moderno. Um estado de caos e/ou turbuléncia sistémicos foi
claramente visivel quando da instauragdo do sistema interestatal e repetiu-se duas vezes, tanto enquanto sintoma
da desarticulacdo do sistema tal como instituido sob uma hegemonia, quanto como ingrediente-chave em sua
reconstituicdo sob uma nova hegemonia (Arrighi, 1996).
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bem da acumulacdo de capital marcou o nascimento ndo sé do sistema interestatal moderno,
mas também do capitalismo como sistema mundial (Arrighi, 1996, p.43).

Segundo o autor, a expansdo do poder capitalista sempre esteve associada ndo apenas
a competicao interestatal pelo capital circulante, mas também a formacdo de estruturas
politicas dotadas de capacidades organizacionais cada vez mais amplas e complexas para
controlar o meio social e politico em que se realizava a acumulacdo de capital em escala
mundial. Nos altimos 500 anos, essas duas condi¢des fundamentais da expansdo capitalista
foram continuamente recriadas em paralelo. Todas as vezes que 0s processos de acumulacao
de capital em escala mundial, tal como instituidos numa dada época, atingiram seus limites,
seguiram-se longos periodos de luta interestatal, durante os quais o Estado que controlava ou
passou a controlar as fontes mais abundantes de excedentes de capital tendeu também a
adquirir a capacidade organizacional necessaria para promover, organizar e regular uma nova
fase de expanséo capitalista, de escala e alcance maiores do que a anterior (Arrighi, 1996).

O sistema instituido pelos holandeses logo comecou a falhar, e do caos sistémico que
se instaurou surgiu a Gra-Bretanha como hegémona, que empreendeu uma profunda
reorganizacdo do sistema westphaliano com vistas a acomodar as novas realidades de poder
criadas pela continua sublevacdo revolucionaria dos séculos XVIII e XIX, unindo, em uma
sintese harmoniosa, as duas logicas de poder até entdo divergentes — territorialista e capitalista
— no “imperialismo de livre comércio”. Esse novo sistema se faz notar em trés niveis de
analises diferentes, ainda que interrelacionados: (1) um novo grupo de nagdes emancipadas
dos novos e velhos impérios uniu-se ao grupo de Estados dinasticos e oligarquicos que havia
composto o nucleo original do Sistema de Westphalia, mas sobre novas bases: as relacfes
interestatais comecaram a ser geridas ndo pelos interesses, ambicfes e emog¢des pessoais dos
monarcas, mas pelos interesses, ambic¢des e emog6es coletivos dessas comunidades nacionais;
(2) a desintegracdo dos impérios coloniais no mundo ocidental foi acompanhada e sucedida
pela expansdo desses impérios no mundo ndo ocidental; e (3) ao contrario do Sistema de
Westphalia, que se baseava no principio de que nenhuma autoridade operaria acima do
sistema interestatal, o imperialismo de livre comércio estabeleceu o principio de que as leis
que vigoravam dentro e entre as nagdes estavam sujeitas & autoridade superior de uma nova
entidade metafisica, supostamente dotada de poderes sobrenaturais: um mercado mundial,
regido por suas proprias leis (Arrighi, 1996).

A capacidade de reestruturar o0 mundo — e ndo apenas o sistema interestatal
europeu — conforme seus interesses nacionais foi uma manifestacdo e
hegemonia — ou seja, da capacidade de alegar com credibilidade que a
expansdo do poder do Reino Unido servia ndo apenas a seu interesse
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nacional, mas também a um interesse “universal”. Central nessa alegacdo
hegemonica foi a distingdo entre o poder dos governantes e a “riqueza da
nacdes”, sutilmente extraida da ideologia liberal propagada pela
intelectualidade britanica. Nessa ideologia, a expansdo do poder dos
governantes britanicos em relagdo aos demais era apresentada como a forca
propulsora de uma expansdo generalizada da riqueza das nacdes. O livre
comércio podia minar a soberania dos governantes, mas a0 mesmo tempo
ampliaria a riqueza de seus suditos, ou, pelo menos, a de seus suditos
proprietarios (Arrighi, 1996, p.56)

Finalmente, o quarto ciclo sisttmico de expansdo e reestruturacdo da economia
capitalista mundial ocorreu sob a hegemonia dos Estados Unidos, que restaurou,
reformulando, alguns principios do Sistema de Westphalia. Arrighi menciona especificamente
o direito a autodeterminacao, ou seja, o direito de se constituirem em comunidades nacionais
e, uma vez constituidos, a serem aceitos como membros plenos do sistema interestatal. Ao
mesmo tempo, a provisdo de subsisténcia a todos os cidaddos se tornou o objetivo
fundamental a ser perseguido pelos membros do sistema interestatal, isto €, assim como a
ideologia liberal da hegemonia britanica havia elevado a busca da riqueza pelos suditos
proprietarios acima dos direitos absolutos de governantes, a ideologia da hegemonia norte-
americana elevou o bem-estar de todos os cidaddos acima dos direitos absolutos de
propriedade e dos direitos absolutos de governo (Arrighi, 1996).

Esse principio fica bem claro no discurso do entdo presidente dos Estados Unidos,
Harry Truman, em janeiro de 1949, que inaugurou o que Gilbert Rist (2008) chamou de “a era
do desenvolvimento”. No quarto ponto desse discurso, Truman afirmou que os EUA deveriam
“embarcar em um audacioso programa para disponibilizar os beneficios dos avangos
cientificos e do progresso industrial para a melhoria e crescimento das &reas
subdesenvolvidas” (Truman apud Rist, 2008, p.71). Isso implicaria um engajamento em
projetos de cooperacdo que envolveria ndo s6 os EUA, mas também a Organizagdo das
NacOes Unidas (ONU) e suas agéncias e quaisquer outros paises que desejassem juntar-se a
este esforgo para garantir a democracia e aumentar a atividade industrial e os padrdes de vida
em regides assoladas pela miséria. Desde entdo, o “desenvolvimento” tem sido um conceito
amplamente mobilizado com vistas a conferir legitimidade a projetos e demandas politicos
dos mais variados grupos sociais: em nome do desenvolvimento, instituicdes foram criadas,
projetos elaborados, obras realizadas, politicas publicas implementadas, projetos de
cooperacdo internacional para o desenvolvimento comecaram a ser desenhados, e

intervencdes internacionais levadas a cabo.
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Isso ndo significa que o uso da palavra “desenvolvimento” em um contexto
socioeconémico fosse algo novo. Pelo contrério, pelo menos desde o século XVIII, com A
riqueza das nacdes, de Adam Smith, ha uma preocupagdo com o “desenvolvimento”,
entendido entdo como uma variacdo quantitativa positiva do produto (crescimento
econdmico). A novidade introduzida por Truman diz respeito a transformacdo do significado
do conceito: até entdo, “desenvolvimento” era um fendmeno intransitivo, que simplesmente
“acontecia”. O uso do termo “subdesenvolvimento” no discurso de 1949 evocou nao s6 a
ideia de mudanga em dire¢do a um “estado final”, um telos, mas, sobretudo, a possibilidade
de realizar essa mudanca. Isto ¢, a possibilidade de “desenvolver” uma comunidade, cidade,
regido, pais fez com que o verbo adquirisse transitividade, agdo de um agente sobre outro,
enquanto o “subdesenvolvimento” se tornou o estado “natural” das coisas, além de implicar
uma alteracdo também na forma com que o mundo ¢é interpretado (Rist, 2008). Assim, passou-
se a acreditar que seria possivel, por meio de amplos esforcos econdmicos, estimulado pelo
capital estrangeiro e pela introducdo de tecnologia moderna, transformar as economias no
sentido de incluir mudancas qualitativas dos processos de producéo que resultariam em maior
eficiéncia econdmica e no “progresso” idealizado pelos iluministas e incorporado por
intelectuais do desenvolvimento como Ratl Prebisch: “além de um ideal de aperfeicoamento
moral, ela [a ideia de progresso] também afirma a possibilidade de melhorar as condigdes
materiais de vida, derrotando os antigos flagelos da fome, da enfermidade e da morte
prematura, com o uso apropriado e sistematico da razdo” (Gurrieri, 2011, p.17).

Mais recentemente, a concepcao de desenvolvimento incorporou mais um elemento
complexificador, com a contribuigdo de Amartya Sen. Ao enfatizar a dimens&o ética e politica
dos problemas econdmicos, Sen rompeu com as visdes mais estritas do desenvolvimento
como crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), industrializacdo, avango tecnolégico ou
modernizacdo social. Para Sen (2000), essas questdes econdmicas podem ser importantes para
0 desenvolvimento, mas apenas na medida em que possibilitam a expansdo da liberdade
humana, isto é, aumentam a capacidade de buscar seu préprio bem-estar'®. Para tanto, é
necessario reduzir as situagdes que obstaculizam a liberdade: pobreza e tirania, caréncia de

oportunidades econémicas e destituicdo social sistematica, negligéncia dos servigos publicos

190 bem-estar pode ser concebido em termos da qualidade do “estado” da pessoa, que pode incluir desde coisas
elementares, como estar bem nutrido, até outras mais complexas, como ser feliz, ter respeito proprio, tomar parte
na vida da comunidade. Isto é, para Sen, realizar funcionamentos (to function) — atividades (como ver, comer,
etc.) ou estados de existéncia ou ser (como estar bem nutrido, estar livre da maldria, ndo estar envergonhado pela
pobreza da roupa vestida) — é o traco primario do aspecto do bem-estar. A liberdade para buscar o bem-estar
reflete-se na capacidade de escolher dentre vidas possiveis (combinagdes de funcionamentos) a capacidade para
realizar funcionamentos (conjunto capacitario) (Sen, 2001).
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e intolerédncia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos (Sen, 2000, p.18). O
crescimento econdmico, nesse sentido, seria uma condicdo necessdria para o0
desenvolvimento, na medida em que permite elevar a renda privada e o financiamento pelo
Estado da seguridade social e a intervencdo estatal ativa na economia, mas nédo suficiente. O
desenvolvimento envolveria aspectos sociais, culturais e politicos que influenciam a
qualidade de vida, tais como incremento da renda e reducdo da pobreza e da desigualdade
social, acesso a saude e a educacdo de qualidade, melhores condi¢bes de habitacdo, com
acesso a transporte publico de qualidade, seguranca, e baixos niveis de poluicdo, melhores
condicBes de trabalho e acesso ao lazer, acesso a tecnologia, etc., metas sintetizadas, por
exemplo, nos Objetivos do Milénio da ONU, ou na missédo do Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) e do Banco Mundial.

Rist (2008) elenca uma série de criticas a esta concepcdo de desenvolvimento. Para
comegar, ele argumenta que uma definicdo baseada no acesso a tecnologia e a melhores
condicGes de vida carece de critérios objetivos que permitam que o conceito seja operacional
— isto é, que permita a identificacdo do objeto sem a possibilidade de erro, baseada em
caracteristicas externas comuns a todos os fendmenos. O principal problema das “pseudo-
defini¢des” de “desenvolvimento” seria o fato de que dependem da forma que uma pessoa (ou
um grupo de pessoas) imagina as condi¢Oes ideais da existéncia social, 0 que seria
demasiadamente subjetivo™.

Mas mais do que a falta de objetividade da definicdo difundida pelo senso comum,
Rist chama a atenc¢do para o fato de que o “desenvolvimento”, apresentado como via unica,
apesar dos custos culturais e ambientais que ele traz consigo, € inerente também as relacGes

de poder. Esté claro que, em toda sociedade, as pessoas tentam melhorar as condigdes de sua

1 Amartya Sen responderia que central para a avaliacdo do bem-estar e de como ele é percebido pelo individuo é
a identificacdo dos objetos-valor e de qudo valiosos eles sdo, especificando-se 0 espaco de avaliacdo e
estabelecendo-se um ranking de dominancia. S6 a especificacdo do espaco de avaliagdo ndo responde a pergunta
dos valores relativos dos objetos-valor, mas ja pode apresentar boa dose de poder discriminatorio, tanto pelo que
ela inclui como potencialmente valioso como pelo que exclui da lista de objetos importantes. Dependendo do
contexto/analise, pode-se conseguir avancar bastante com um ndmero relativamente pequeno de funcionamentos
centralmente importantes; noutros, a lista pode ser maior e mais diversificada. O mesmo vale para diferentes
capacidades (por exemplo, locomover-se x jogar basquete): nem todas as capacidades tém valor para o bem-estar
de uma pessoa, e as que tém ndo necessariamente tém o mesmo valor. Ainda assim, a dificuldade de selecionar e
ponderar ndo pode ser tomada como uma dificuldade tedrica: a valoracdo relativa de funcionamentos e
capacidades diferentes tendem a ser parte integrante do exercicio, ainda que seja impossivel uma ordenacao
completa e absoluta. Sen propde, entdo, a abordagem de interseccdo, que articula somente o0s juizos que sao
implicagfes comuns a todos 0s pesos alternativos possiveis, a partir da analise grafica das curvas de indiferenca.
De qualquer forma, ter mais de cada funcionamento ou capacidade relevante € uma clara melhora, e isto pode ser
determinado sem que se chegue a um acordo sobre os pesos relativos a serem atribuidos a diferentes
funcionamentos e capacidades (Sen, 2001).
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existéncia, e ndo se pode questionar a legitimidade desse objetivo, mas isso nada teria a ver
com o desenvolvimento pensado por Rist:

Um conjunto de préaticas (econdmicas, sociais, politicas e culturais) que
requerem, para a reprodugdo da sociedade, a transformacdo geral e
destruicdo do ambiente natural e das relagfes sociais, com o objetivo de
aumentar a producdo de commodities (bens e servicos) ajustada, por meio
da troca, a demanda efetiva’® (Rist, 2008, p.12)

Estreitamente ligado a légica de acumulacéo capitalista, e sem relacdo direta com o
bem-estar da populacdo, a defesa do acesso progressivo de todas as nacdes aos beneficios do
“desenvolvimento” — que passa, hoje, como verdade da historia da humanidade — se basearia,
realmente, na forma com que o Ocidente, em detrimento de todas as outras sociedades,
conceitualizaram sua relacdo com o passado e o futuro™, no que Latour (apud Rist, 2008)
chamou de “universalismo particular”: uma sociedade estender a todas as outras valores
historicamente construidos nos quais ela acredita.

De qualquer forma, em geral, quando se pensa e se argumenta em favor do
“desenvolvimento” atualmente, pensa-se em uma viagem com um ponto de partida, uma
forma de viagem e um destino final (Sutcliffe, 1999). Isto é, a ideia dominante de
desenvolvimento € a de que este seja uma experiéncia de na¢des que iniciam essa jornada a
partir de um mesmo lugar (um pais subdesenvolvido hoje ou um europeu no século XIV). A
forma da viagem é caracterizada pela transferéncia de méo-de-obra de uma agricultura pouco
produtiva para uma industria e servicos modernos com alta produtividade®, e que terminam
mais ou menos no mesmo destino, onde altos niveis de consumo se encontram com uma alta
capacidade produtiva. Ou seja, conforme Celso Furtado (1964, p.29), “um processo de
mudanca social pelo qual um nimero crescente de necessidades humanas — preexistes ou
criadas pela propria mudanca — sdo satisfeitas através de uma diferenciacdo no sistema
produtivo decorrente da introducdo de inovagdes tecnoldgicas”, uma vez que estas, “pelo fato
mesmo de que tendem a provocar um aumento do produto, criam um excedente que a
coletividade pode utilizar, seja para aumentar a capacidade produtiva, seja para a melhoria
imediata de seu bem-estar social” (Furtado, 1964, p.30). De qualquer forma, mesmo nao

restrito ao crescimento econdmico, o desenvolvimento se vincularia a processos dinamicos

12 Todos os trechos de obras em lingua estrangeira citados serdo traduzidos livriemente pela autora.
13 para mais detalhes sobre as influéncias filosoficas sobre a concepgdo de desenvolvimento, ver Rist (2008).

¥ A industrializagdo teria a capacidade de promover o desenvolvimento de novas tecnologias, novos produtos e
mercadorias, ademais da perspectiva de elevagdo da renda daqueles que vivem do trabalho.
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que representam a ruptura das condi¢des socioeconémicas vigentes, que pressupdem, por sua
vez, seu financiamento via acumulagéo de capital.

Segundo algumas perspectivas tedricas, a melhoria do bem-estar seguiria mais ou
menos automaticamente ao progresso econémico, incluindo mais educacéo, urbanizacdo, mais
acesso a servicos médicos, maior longevidade, democracia e direitos humanos.
Historicamente, no entanto, percebe-se uma complexidade muito maior ndo s6 no que se
refere ao progresso técnico, mas também a incorporacédo de direitos civis, politicos e sociais
que hoje sdo atrelados de alguma forma a modernidade e a condigdo de “desenvolvido”. A
expansdo de direitos foi fundamental para reduzir os efeitos negativos da industrializacéo e,
simultaneamente, legitimar o Estado: paralelamente a consolidacdo de seu poder material, 0
Estado também criou condicdes para o estabelecimento de identidades coletivas, uma forma
de também manter a integracdo e a coesdo sociais™ (Colliot-Théléne, 1999). Esse processo,
no entanto, foi recheado de muita tenséo e conflitos sociais, em uma tentativa da sociedade se
proteger contra as forcas do mercado (movimento e contramovimento) (Polanyi, 2000), o que

nem sempre é lembrado pelos analistas.

1.4.  Desenvolvimento e a divisdo internacional do trabalho: as possibilidades de acéo
dos paises periféricos

Para além do aspecto de transformacdo das condi¢cdes de vida da populacdo e da
questdo da legitimacdo do Estado, deve-se chamar a atencdo para outro elemento do
desenvolvimento, mais ligado ao cenario internacional. Estando os paises inseridos em uma
I6gica global do modo de producdo, a preocupacdo com o desenvolvimento pressuporia
também um vinculo entre a estrutura econdmica doméstica e a divisdo internacional do

trabalho®® (Evans, 1995; Prebisch, 2011), na medida em que a percepcdo de desenvolvimento

15 Conforme Colliot-Théléne, essa fungdo do Estado — a manutencéo da integracdo e da coesdo sociais — se da
também e principalmente a partir da dimenséo simbdlica do poder do Estado, indissociavel do conjunto de seus
servigos. E pouco provavel que um Estado que se revelasse abertamente como simples correia de transmissio
dos imperativos de um mercado internacional, alheio ao bem-estar de sua populagdo, pudesse nutrir de forma
duradoura o sentimento da identidade cidada em seus integrantes. Pelo contrario, “a capacidade do Estado de
estruturar uma identidade coletiva e subordinar, nessa propenséo, todas as outras identidades coletivas, progrediu
em compasso com a afirmacdo de seu poder. Um poder que o cidaddo ndo comprovava apenas como poder
coercitivo, mas também como um poder protetor, tanto mais na medida em que se ampliavam os direitos ligados
a cidadania (além da justica e da seguranca, igualmente a educacdo, a salde, eventualmente a renda minima, a
aposentadoria assegurada)” (Colliot-Théléne, 1999, p.11).

1% Um sistema social é definido pela existéncia, dentro dele, de uma divisdo do trabalho. Esta, por sua vez, se
refere & menor divisdo de producdo que, a partir de trocas, satisfaz continuamente todas as necessidades —
sustento, protecdo e prazer — dos atores econdmicos daquele sistema social (Wallerstein, 1974). Wallerstein
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estaria também ligada ao posicionamento de uma determinada economia no sistema
capitalista — centro, periferia, ou semiperiferia. Ou seja,

0 desenvolvimento ndo é s6 uma trajetéria local de transformacdo. Ele
também é definido pela relacdo entre a capacidade produtiva local e uma
cambiante ordem global de setores. Os paises que preenchem nichos
setoriais mais recompensadores e dindmicos sdo ‘“desenvolvidos”. Estar
relegado a nichos que s&o menos recompensadores ou ocupar 0s elos menos
desejaveis nas “cadeia de produ¢do” reduz as chances de progresso. Como a
divisdo internacional do trabalho é uma hierarquia, preocupar-se com o
desenvolvimento significa preocupar-se com seu lugar na hierarquia. (Evans,
1995, p.8)

A questdo, para Evans (1995), é que, haja vista que o desenvolvimento nacional esta
inserido em uma economia global em que algumas posi¢des sdo mais dindmicas e lucrativas
que outras, qudo estruturalmente determinadas sdo as posi¢des na divisdo internacional do
trabalno ou se ha& espaco para agéncia. Posto de outra forma, os paises podem,
deliberadamente, mudar a posic¢ao que ocupa na divisdo internacional do trabalho?

Historicamente, pelo menos desde a Revolugdo Industrial na Inglaterra, percebe-se
que a maior parte dos paises sofreu um processo de periferizacdo’’ na divisdo internacional de
trabalho, enquanto poucos conseguiram alcancar niveis de desenvolvimento autocéntrico
(Senghaas, 1985). E certo que assimetrias de niveis de desenvolvimento entre sociedades,
civilizagbes e continentes sempre existiram, mas foi ao longo dos séculos XIX e XX, com a
consolidacdo do capitalismo, que essas diferencas se exacerbaram®® e, até hoje, o hiato entre
desenvolvidos e néo-desenvolvidos tende a crescer®.

Um dos fatores fundamentais para o desenvolvimento, pelo menos entre 0s casos

europeus, parece ter sido um processo de redistribuicdo (reforma agréria), geralmente

(1974) identifica dois tipos de sistemas sociais: mini-sistemas (que ja ndo existiriam mais) e sistemas-mundo. Os
ultimos, por sua vez, se dividiriam entre império-mundo, caracterizado pela existéncia de um sistema politico
comum, além da divisdo do trabalho, e economia-mundo. Capitalismo e economia-mundo (Unica divisdo do
trabalho, mas multiplas unidades politicas e culturais), segundo o autor, seriam lados opostos da mesma moeda.

17 «A periferizagio frequentemente significa ndo sé a redugdo dos niveis de desenvolvimento ja alcancados,
como também implica rebaixamento das sociedades menos desenvolvidas a um posto avancado (outpost) da
mais desenvolvida; nos casos mais extremos, [tornam-se] enclaves de monocultura para produgéo de alimentos e
extragdo de matéria-prima” (Senghaas, 1985, p.16)

18 A proporgéo entre os mais desenvolvidos e menos desenvolvidos, em 1700, era de 2 para 1; no fim do século
XIX, de cinco para um; quinze para um em 1960; e um para 45 em 1980. O hiato entre os 20% mais ricos e 0s
20% mais pobres da populacdo mundial era 1 para 30 em 1960 e 1 para 74 em 1997. (Rist, 2008)

19 Segundo o autor, a combinacdo de pelo menos dois fatores foi essencial para consolidar essa tendéncia a
periferizacdo da atual ordem econémica mundial: o primeiro diz respeito ao salto qualitativo dado pela da
Inglaterra nos séculos XVIII e XIX, produto da revolugéo agraria, industrial e comercial, que acabou resultando
em um notavel aumento da eficiéncia da economia inglesa. O segundo elemento seria a facilitacdo da
comunicacgdo e do trafego internacionais na segunda metade do século XIX, que permitiram a penetragdo dos
produtos de massa ingleses nos mercados internacionais.



29

denominado de “desfeudalizacdo” ou decomposi¢ao das relacdes feudais de producédo, antes
da industrializacdo® (Senghaas, 1985). Mas ndo so isso, diversos estudos mostram que o
desenvolvimento autocéntrico foi uma decisdo politica, no qual o Estado teve um papel
fundamental (1) ao garantir as instituicdes, permitindo que individuos e firmas se
envolvessem em atividades econémicas; (2) ao quebrar a resisténcia ao mercado e, a0 mesmo
tempo, moderar os impactos do mercado por meio da regulagdo e de politicas sociais,
tornando a economia de mercado sustentavel; (3) ao assegurar as condicGes para a
cooperacdo, equacionando os problemas de acdo coletiva; e também (4) ao estimular
ativamente o crescimento econémico por meio de politicas industrial, comercial e
tecnoldgica, ao contréario do que pressupde a ortodoxia da economia politica (Gerschenkron,
1962; Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985; Senghaas, 1985; Polanyi, 2000; Chang, 2004;
Lange e Rueschemeyer, 2005; Reinert, 2007).

Mais especificamente, Senghaas observou, entre o0s casos europeus de
desenvolvimento autocéntrico, duas estratégias para lidar com o “desafio inglés”: associativa
ou dissociativa. A primeira significa que os paises aceitaram abertamente o desafio e
adaptaram-se a economia superior por meio da divisdo do trabalho (livre comércio). A
segunda estratégia aceita o desafio buscando desenvolver o potencial econémico doméstico
com medidas mais ou menos protecionistas, de forma que a competicdo internacional ndo
fosse o critério que guiasse a promocdo do desenvolvimento (Senghaas, 1985, p.27). A partir
dessa classificacdo, observou cinco varia¢fes de respostas nacionais no século XIX e XX: 1)
desenvolvimento dissociativo baseado no impulso dinamico do mercado doméstico®; 2)

desenvolvimento associativo orientado & exportacdo®’; 3) desenvolvimento associativo-

% Segundo o autor, as sociedades que ndo passaram pelo processo de redistribuicdo antes do crescimento
industrial terminaram como periferia; e podem-se observar casos particularmente graves de periferizacdo onde
as supostas reformas agrarias levaram a uma distribuicdo mais desigual de terra e poder do que as existentes
antes das reformas: menciona Portugal, Espanha, sul da Itélia, partes da Grécia e Roménia, por exemplo. Fatores
como recursos naturais abundantes, populacdo numerosa, consolidacdo territorial precoce do Estado-nacao,
investimento em infraestrutura, investimento estrangeiro e transferéncia de tecnologia, entre outros, promoveram
0 desenvolvimento em um contexto de processo de modernizagdo da agricultura e industrializacdo e nao tiveram
0 mesmo resultado em contextos desfavoraveis a modernizacdo agricola (Senghaas, 1985, p.58).

2! Geralmente se refere a casos de sociedades numerosas com o desenvolvimento em certa medida avancado:
Franca, Alemanha, Austria-Hungria. A Bélgica é mencionada como Gnico Estado pouco populoso que buscou
essa estratégia (a partir de 1830). A énfase era na atividade econdmica privada, isto e, no investimento de
empreendedores privados e no consumo de equipamento e bens de consumo de massa por domicilios privados.
Apesar de haver investimento publico e demanda publica, bem como promocao industrial e agricola pelo Estado,
eles ndo desempenhavam um papel central no processo de desenvolvimento. O comércio exterior existia, claro,
mas ndo moldou o crescimento econémico como em outros casos.

22 Tipo de desenvolvimento encontrado somente na Suica (a partir do fim do século XVI111) e Holanda (desde a
segunda metade do século XIX). Segundo este modelo, economias nacionais, totalmente expostas a competi¢cdo
do mercado global, supostamente se desenvolvem de acordo com o principio das vantagens comparativas.
Atividades exportadoras sdo promovidas, em geral sem que o mercado doméstico tenha-se desenvolvido. Como
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dissociativo®; 4) desenvolvimento dissociativo Estado-capitalista’*; 5) desenvolvimento
dissociativo Estado-socialista®®. A escolha por um ou outro caminho dependeu de inimeros
fatores, entre os quais se destacam: a) o nivel de desenvolvimento alcancado pela sociedade
desafiada no momento da “competi¢do deslocadora” iminente, isto é, o grau em que as
estruturas feudais tradicionais tinham-se desintegrado e o0s niveis de modernizacdo da
agricultura, de ampliacdo da industrializagdo e do comércio; b) o tamanho da sociedade
desafiada®®; e c) o ponto no tempo em que o desenvolvimento tardio foi impulsionado —
guanto mais tarde, maior a brecha a ser superada, 0 que ndo significa que uma resposta rapida
tenha garantido o sucesso de suas politicas.

Senghaas argumenta que a maioria dos paises hoje considerados desenvolvidos passou
por fases criticas em gque aconteceram mudancas nas proprias trajetorias de desenvolvimento,
para 0 bem ou para o0 mal, a partir de uma posicao desvantajosa se comparados a Inglaterra do
século XVIII e XIX. Em todos os casos de sucesso, em maior ou menor grau, houve uma forte
atuacdo do Estado por meio de politicas industrial, comercial e tecnoldgica (ICT) para
fomentar, e ndo sO proteger, a industria nascente durante seu periodo de desenvolvimento:
Estados Unidos, Alemanha, Franca, Suécia, Holanda, Suica, Japdo e os New Industrialized

Countries (NICs). Nem mesmo a Gré-Bretanha, considerada o baluarte do laissez-faire,

no tipo anterior, o desenvolvimento econdmico comegou do s setor privado e ajustado a demanda privada. Para
ser competitivo em certos nichos de mercado, a ind;ustria de engenharia, como as de bens de consumo, tiveram
de se concentrar em um nimero limitado de produtos altamente especializados, o que requereu uma méao de obra
altamente treinada e qualificada.

2 Entre os paises que adotaram, com sucesso, essa estratégia se encontram Dinamarca, Suécia, Noruega,
Finlandia, Canada, Australia e Nova Zelandia. Tal estratégia consiste em uma primeira fase predominantemente
associativa, em que ha um incremento das exportagdes — setores de agricultura, silvicultura, e recursos minerais
voltados principalmente para as exportagdes. Em seguida, politicas de desenvolvimento dissociativas foram
implementadas, em um padrdo de industrializacdo via substituicdo de importagdo. Como nos casos | e Il, a
atividade econdmica privada tem precedéncia, mas a extensdo da intervencdo estatal em configurar as condi¢Ges
econdmicas externas para o processo de industrializagdo foi consideravel.

24 Este tipo de resposta nacional é marcado pela primazia das dinamicas da economia doméstica. Todavia, em
contraste com o primeiro tipo, o impulso dindmico ndo deriva de uma atividade econémica privada autbnoma,
mas sim de um grau consideravel da promogdo industrial publica, principalmente via investimentos na industria
pesada e engenharia, demanda estatal por armamentos e estabelecimento de infraestrutura. O Japao é
considerado um caso de sucesso. A RUssia czarista também seguiu esse curso, ainda que tenha fracassado. Até
um certo ponto, a Italia p6s-1890 também se inclui nesse tipo.

% Nesse tipo-ideal, Senghaas inclui sociedades em desenvolvimento que, tendo sido originalmente relegadas &
periferia no sistema econbmico mundial tradicional ou tendo permanecido relativamente isolados e
subdesenvolvidos, hajam-se descolado dos mecanismos de reprodugdo do sistema capitalista durante o século
XX. Unido Soviética e Mongélia foram os casos mais antigos, seguidos, depois da Il Guerra Mundial, pela
China, Coréia do Norte, Albania, Cuba, e Europa do Leste (como Polbnia, Hungria, Bulgaria, Roménia e
lugosavia).

% Estados populosos sdo protegidos pelo seu tamanho, dado que a participagao relativa do comércio exterior no
Produto Interno Bruto é menor — o que ndo significa que a probabilidade de sucesso do desenvolvimento seja
necessariamente maior. Por outro lado, Estados menores estdo mais expostos a concorréncia diferencial entre
sociedades mais e menos desenvolvidas.
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prescindiu da ajuda estatal para destacar-se?” (Chang, 2004). Em todos 0s casos, protecdo
tarifaria foi um instrumento importante na estratégia de desenvolvimento desses paises, mas
de forma alguma o Unico. Estes paises lancaram méo também de subsidios as exportaces,
deducédo tarifaria em insumos usados em exportacfes, concessdo de direito de monopdlio,
formacdo de cartéis, créditos direcionados, planejamento de investimento, planejamento de
mé&o-de-obra, apoio a projetos de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), promocdo de
instituicGes de fomento a cooperacao publico-privada, espionagem industrial (Chang, 2004).

Mas mais do que isso, conforme Boschi e Gaitan (2013), quando se pensa o papel do
Estado nas estratégias de desenvolvimento, mais do que a analise dicotdmica “auséncia-
presenga”, devemos ter em conta que mais Estado ndo significa, automaticamente, melhor. A
discussdo deveria focar-se na aquisicdo de capacidades estatais, definidas, resumidamente,
como a habilidade de poder estabelecer objetivos e poder cumpri-los de modo eficiente, em
uma série de arenas publicas. Isso demandaria, em primeiro lugar, o fortalecimento de
capacidades burocraticas, o que guardaria relacdo com a eficiéncia das medidas
implementadas, a necessidade de gerar memoria institucional nas agéncias do Estado, a
possibilidade de avaliar politicas de modo a estabelecer correcGes de rumo, etc. (Boschi e
Gaitan, 2013, p.52)

Nesse sentido, pode-se dizer que a trajetdria institucional/burocrética dos Estados
desenvolvidos e as medidas implementadas deram a eles vantagem nas relacfes econdmicas
globais, resultado do processo de “concorréncia deslocadora” (displacement competition)
desatado pelo contato de sociedades com niveis de desenvolvimento assimétricos, dentro da
sociedade menos desenvolvida e menos eficiente:

Se a sociedade superior pode produzir mais bens, melhores e mais baratos,
se ela inunda o mercado com novos produtos e novos processos de
producdo, se ela domina o progresso tecnoldgico e se diferencia pela
especial competéncia organizacional (administragdo), entdo requerem-se
esfor¢os massivos por parte da sociedade menos desenvolvida para nao ser
empurrada para a periferia da economia global (Senghaas, 1985).

Tal situacdo é agravada pelo fato de que o ritmo continuamente crescente do
desenvolvimento tecnoldgico impde aos paises que estdo empreendendo a industrializacdo a

criacdo de veiculos institucionais cada vez mais eficazes para mobilizar o financiamento

2" A dinastia Tudor implementou politicas de deliberado fomento & indUstria nascente e, em um momento
posterior, de protecdo a industria téxtil e naval. Importantes reformas da legislagdo mercantil, notadamente a de
1721, também foram essenciais para promover a inddstria manufatureira. E mesmo depois da Revolugdo
Industrial, quando sua superioridade tecnoldgica ja era incontestavel, a Gra-Bretanha ndo renunciou a politica de
fomento industrial, aplicando rigida protegdo tarifaria, exceto por um breve periodo em que de fato se praticou o
livre comércio (aproximadamente, de 1860 a 1880) (Chang, 2004).
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industrial (Gerschenkron, 1962). Isto €, se se considera a sucessdo histérica das reacGes
variadas ao crescente diferencial de concorréncia internacional e crescente pressao em direcao
a periferizacdo desde o comeco do século XIX, chega-se a inevitavel conclusdo de que o
desenvolvimento tardio tornou-se cada vez mais dificil e cada vez mais dependente da acéo
estatal & medida em que se afasta da revolucdo industrial inglesa.

Uma das explicagOes para essa dificuldade de desenvolver-se se relaciona com uma
das preocupac6es manifestadas por Raul Prebisch a respeito da distribuicéo internacional dos
progressos técnicos e de seus frutos, na ordem capitalista mundial. Segundo este importante
autor do estruturalismo cepalino, o vinculo funcional com o centro e as condicOes estruturais
condicionariam em grande medida a inser¢do internacional dos paises periféricos no sistema
global. A partir dessa condicdo, iniciar-se-ia um processo de transformacdo cujas
conseqiiéncias — heterogeneidade dos niveis de produtividade e de renda causada pela
penetracao “irregular” do progresso técnico e pela especializagdo produtiva — deixariam uma
profunda marca na estrutura econdmica e social local pela incapacidade da periferia de reter
totalmente as rendas geradas por seu proprio desenvolvimento, os frutos de seu progresso
técnico (Prebisch, 2011).

Outro fator identificado — na realidade, intimamente ligado a incapacidade de retencao
da riqueza na periferia — sdo as tentativas, por parte dos paises centrais, de se “chutar a

2
escada” %

pela qual ascenderam as posi¢cdes que ocupam (Chang, 2004). Foi isso que fez a
Inglaterra quando se viu em condi¢bes de competicdo privilegiadas. Em relacdo a suas
colbnias, implementou politicas para incentivar a producdo de produtos primarios, instituiu a
ilegalidade de algumas atividades manufatureiras, proibiu a exportacdo de produtos que
concorriam com produtos ingleses e proibiu autoridades coloniais de usar tarifas como
protecdo a industria nas colénias. Com paises semi-independentes, assinou tratados desiguais,
que envolviam a imposicéo de tetos tarifarios, quase sempre em torno de 5%, e a privagéo de
autonomia tarifaria. E tentaram de tudo para impedir a difusdo da tecnologia aos paises
concorrentes, como a proibicdo da emigracao de trabalhadores especializados e da exportacao

de magquinarios (Chang, 2004).

%8 Chang (2004) toma emprestado o termo do economista alemao do século XIX Friedrich List a respeito do
livre-comércio: “E muito comum e inteligente de quem chegou ao topo da magnitude chutar a escada pela qual
subiu a fim de impedir os outros de fazerem o mesmo. (...) Qualquer nacdo que, valendo-se de taxas
protecionistas e restricbes a navegacdo, tiver levado sua capacidade industrial e navegacdo a um grau de
desenvolvimento que impeca as outras de concorrerem livremente com ela ndo pode fazer coisa mais sabia do
gue chutar a escada pela qual ascendeu a grandeza, pregar os beneficios do livre comércio e declarar, em tom
penitente, que até recentemente vinha trilhando o caminho errado, mas acaba de descobrir a grande verdade”
(List, 1885 apud Chang, 2004, p.17. Grifo na versdo de Chang)
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Atualmente, o “chutar a escada” se d4 por meios ainda mais institucionalizados, como
0s regimes internacionais®® de comércio e financas materializados na Organizacdo Mundial de
Comércio (OMC) e em instituicbes multilaterais de crédito, como Fundo Monetario
Internacional e Banco Mundial, dominados pelos paises centrais. Tais instituicdes
estabelecem e difundem normas e regras de “boas politicas” e “boas instituigdes” tendo como
promessa o0 tdo sonhado “desenvolvimento”, como se fossem receitas de sucesso, ainda que os
paises hoje desenvolvidos ndo tenham contado com elas na época de seu proprio
desenvolvimento (Chang, 2004). Livre comércio, politica macroeconémica restritiva, forte
defesa aos direitos de propriedade privada (inclusive a intelectual) e governanga empresarial
transparente e orientada para o mercado, protecdo do meio ambiente, Banco Central
“politicamente independente”, entre outros, sdo aspectos que hoje, travestidos de principios
neutros e isentos das organizagdes internacionais, conformam a ordem internacional. E com
estes principios que os paises em desenvolvimento tém de lidar para tentar inserir-se na ordem
internacional em uma posi¢do mais vantajosa, e ao fazé-lo, transformar a prépria estrutura
internacional.

O questionamento do status quo, logicamente, parte daqueles que estdo numa
condicdo de subalternidade ou dependéncia. Os paises centrais, claramente, ndo pensam na
sua estratégia de insercdo internacional/estratégia de desenvolvimento — afinal, eles ja ocupam
posicao privilegiada na estrutura de poder e producdo capitalista global. Mas o fato de que a
predominancia de temas como seguranca, guerra e paz na politica externa dos paises centrais
seja vista como uma conseqiiéncia do fato de que a “questdo do desenvolvimento” j4 esteja
resolvida para estes paises, ao contrario da periferia, como sugerido por Raul Bernal-Meza
(2005), € também uma expressao da forga ideoldgica presente nesse ciclo sistémico; como se
0 desenvolvimento e subdesenvolvimento ndo fossem partes constitutivas das relacGes
capitalistas globais. Bernal-Meza, bem como outros autores, se esquece de que a atuacdo dos
agentes é fundamental para a producdo e reproducdo de uma estrutura, de forma que
negociacdes comerciais e a luta por acesso a matérias-primas e recursos estratégicos — que
leva, inclusive, paises a guerras —, bem como a questdo da definicdo das normas, regras e
praticas internacionais no que diz respeito aos padrdes de comportamento econémico e

politico s&o fundamentais para a manutencdo desses paises no centro da economia global e,

2% Regimes internacionais sdo entendidos como um “conjunto de principios, normas, regras e procedimentos de
tomada de decisdo, implicitos ou explicitos, em torno dos quais as expectativas dos atores convergem em uma
determinada area das relagdes internacionais” (Krasner, 1993, p.2)
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principalmente, que estes paises detém maior poder de influéncia na condugéo da politica e da
economia internacionais.

Com isso, pode-se dizer que a politica externa — entendida, por agora, como a
orientacdo administrativa de um governo direcionada ao mundo exterior — € fundamental nao
sO para os paises periféricos, mas também para os paises centrais, no que tange a inser¢éo no
sistema interestatal capitalista. E por meio dela que os paises lidam com as relactes
geopoliticas de dominacdo e competicdo interestatal, com a comunicacdo internacional de
ideias e modelos de politicas publicas, e com padrGes econdmicos mundiais de comercio,
divisdo da atividade produtiva, fluxos de investimentos e finangas internacionais. Talvez a
necessidade e a importancia que a politica externa adquire nas trajetérias de desenvolvimento
nacional sejam mais claras para os paises periféricos, dado que suas possibilidades de acédo
sdo, certamente, mais reduzidas do que as de um pais central, limitadas pela sensibilidade, a
vulnerabilidade e a dependéncia de sua condicao periférica. Um Estado ndo pode fugir a sua
propria realidade no sistema internacional no que diz respeito as relacdes de poder politico-
militar e econdmico. Um pais central na economia capitalista mundial tem certos poderes,
responsabilidades e interesses derivados de sua posicdo na estrutura social que um Estado
periférico ndo tem e que, ademais, impdem limites a acdo periférica.

Isso ndo implica necessariamente que ndo haja margem de manobra para a acéo
internacional. Pelo contrario, diferencas significativas podem ser observadas na acao externa
de paises com capacidades similares, nos mesmos contextos. Foi assim com a Argentina e o
Brasil na década de 1990, como se vera nos capitulos seguintes. E se ha margem para
variancia na agdo estatal, isso quer dizer que esta ndo é totalmente determinada pela estrutura

internacional. A questédo, entdo, é: como explicar o comportamento internacional do Estado?

1.5. Os Estados como atores e estrutura e a formulagao da politica externa

E importante ressaltar que ndo existe acdo social no vécuo. Isso significa que um
Estado ndo pode agir fora da estrutura e das relagdes de poder que ela estabelece, ou seja, um
Estado age a partir dos principios, normas, regras e instituicdes do sistema interestatal
capitalista criado e recriado ao longo dos ultimos séculos. As estruturas internacionais geram
as “regras do jogo” dentro do qual os Estados interagem, e essa interagdo também é marcada
pelos interesses e relagcbes de poder que limitam suas possibilidades de acdo. Da mesma

forma, a acdo, ao mesmo tempo em que reforga a estrutura, também a transforma.
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Carlsnaes (1992) menciona o conceito de “morfogénese” desenvolvido por Margaret
Archer para explicitar o carater ciclico da relacdo entre agéncia e estrutura. “A perspectiva
morfogenética ndo € sO dualistica, mas sequencial, tratando de ciclos infinitos de
condicionamento estrutural/interacdo social/elaboracdo estrutural — portanto desvendando
uma relagdo mutua dialética entre estrutura e acdo” (Archer 1985 apud Carlsnaes, 1992,
p.259). Assim, a estratégia de descobrir (uncover) ciclos morfogenéticos que podem ser
analiticamente quebrado em intervalos, a fim de penetrar as rela¢fes entre estrutura e agéo,
constitui o centro de sua solucdo epistemoldgica ao problema discutido na primeira secao
deste capitulo, e se baseia em dois pressupostos ontoldgicos simples: a estrutura logicamente
precede a acdo que a transforma; e a elaboracdo estrutural logicamente sucede essas agoes.
Com isso se encapsula a nocdo ontoldgica de um ciclo continuo de interacfes acao-estrutura,
um processo dialético que ndo so6 serve para conferir tanto continuidade e mudanca ao sistema
social, mas também pode ser penetrado analiticamente como conseqiiéncia de seus impulsos

essencialmente seqlienciais na transformacao social, como na figura abaixo (Carlsnaes, 1992).

Figura 1: Modelo de Ciclos Morfogenéticos

A. STRUCTURE 1
B. ACTION I
Analytie
Dimension
C. STRUCTURE 11
D. ACTION 1T
A LY
- i

Ti T2 T3 T4

Temporal Dimension
Fonte: Carlsnaes (1992)

Esse modelo, no entanto, ainda deixa em aberto os determinantes da acdo estatal. Que
a acdo estatal esteja limitada pela estrutura internacional de poder ndo significa, de forma
nenhuma, que ela seja totalmente determinada por ela. Ainda que fatores internacionais
exercam fortes pressdes sobre o comportamento internacional do Estado, exceto por uma
situacdo de ocupacdo real, a observacdo empirica indica que alguma margem de manobra na
resposta ao ambiente permanece. Nesse sentido, devemos buscar recuperar a ontologia do
préprio Estado e o que constitui 0s interesses nacionais para encontrar as variaveis

explicativas da politica externa.
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Em termos gerais, uma abordagem realista trataria 0 Estado como um ente unitario,
racional, coeso, com preferéncias estaveis e capacidades similares de extracdo de recursos da
sociedade. Os Estados agiriam em termos de interesses, que se expressam pela busca de poder
(militar e econdmico). Nao so se pressupde um Estado sem conflitos ou divisdes internas, mas
também assume uma politica externa coerente e congruente com o interesse nacional. Isto é,
interesse nacional e interesse do Estado seriam sindnimos e o diplomata representa esse
interesse no plano externo, buscando maximiza-lo vis-a-vis os interesses dos demais Estados
(Lima, 2000).

Uma abordagem como esta, no entanto, simplifica demasiadamente um ator complexo
e central para as relacdes internacionais. E certo que existe certa autonomia do Estado, isto &,
ele pode formular e buscar atingir certos objetivos independentemente das demandas e
interesses de grupos sociais, classes ou sociedade®. Estados podem ser vistos como
organizagBes por meio das quais funcionarios estatais podem buscar atingir diversos
objetivos, de forma mais ou menos autbnoma em relacdo a sociedade. Obviamente, a
autonomia do Estado vai depender da presenca de oficiais leais e qualificados e de recursos
ou instrumentos que permitam que ele atinja seus objetivos®. Ademais, deve-se avaliar o
Estado em relacdo aos contextos sociecondémicos e politicos, que também sdo ocupados por
atores dotados de interesses e recursos (Skocpol, 1985). Nesse sentido, os Estados, além de
atores, sdo também estruturas, elas préprias produtos histéricos de suas sociedades, dentro das
quais agem outros atores individuais e coletivos (Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985), e
que influenciam os significados e os métodos da ac¢do politica (politics) de todos 0s grupos e

classes de uma sociedade (Skocpol, 1985). Isso significa que os Estados devem ser tomados

%0 Como afirmou Theda Skocpol, por exemplo, o vinculo de Estados com as estruturas transnacionais e com
fluxos internacionais de comunicacdo podem encorajar os principais funcionarios estatais a buscar estratégias
transformativas mesmo diante da indiferenca ou resisténcia de forgas sociais politicamente de peso. Da mesma
forma, a necessidade bésica de Estados de manter o controle e a ordem [internamente] podem estimular reformas
de iniciativa do Executivo, ou a simples repressdo). Em particular, parece que é mais provavel que coletividades
organizacionalmente coerentes de funcionarios estatais, especialmente coletividades de funcionérios de carreira
relativamente insulados dos lagos com interesses socioecondmicos correntemente dominantes, lancem novas
estratégias estatais em tempos de crise. Da mesma forma, coletividades de funcionarios / burocratas podem
elaborar politicas publicas ja estabelecidas de formas distintas, agindo de forma relativamente continua em um
longo periodo de tempo. Ou seja, a orientagdo extranacional dos Estados, os desafios que possam enfrentar ao
manter a ordem domeéstica e 0s recursos organizacionais que coletividades de funcionarios estatais sejam capazes
de extrair e utilizar podem ajudar a explicar a acdo autbnoma do Estado (Skocpol, 1985).

31 Skocpol afirma que esses recursos estdo ancorados nas relagdes institucionais que sdo de lenta mudanca e
impermeaveis as manipulagfes de curto-prazo. A melhor situacdo para o Estado seria um fluxo regular de
graduados universitarios, incluindo muitos com treinamento técnico sofisticado, para as carreiras oficiais com
alto status, de forma que se evite que aqueles mais ambiciosos e exitosos abandonem a carreira em favor de
posicdes no mercado de trabalho fora do Estado. Contudo, se essa relacdo ndo se estabeleceu no comego da era
industrial, é dificil desfazer os padrdes alternativos menos favoraveis ao Estado .
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como instituicfes e atores sociais por defini¢do, influenciando os cursos das mudancas
econdmicas e sociais, mesmo quando sdo moldados por elas (Evans, 1995).

Esses dois aspectos se vinculam com a ontologia do Estado que Graham T. Allison
desenvolve em seu livro “A Esséncia da Decisdao” (1988). Na realidade, Allison apresenta trés
modelos tedricos — ou “lentes conceituais” — para analisar o processo decisério em politica
externa, mas o primeiro diz respeito ao modelo de Estado racional, unitario e maximizador de
ganhos no plano internacional, considerado, neste trabalho, insuficiente para dar conta de
explicar a tomada de decisdo em politica justamente porque desconsidera toda a
especificidade do Estado como estrutura. Segundo o autor, a politica externa pode ser também
encarada como resultado de inumeréveis e, com freqiiéncia, conflitivas a¢fes menores,
adotadas por individuos localizados em diversos niveis de organizacdes burocraticas que
estdo a servico de uma variedade de fins nacionais, fins organizacionais e objetivos politicos
que s6 sdo compativeis de maneira parcial (Modelo Il — Processo Organizacional). O Estado,
nesse sentido, € visto ndo como uma unidade, mas como a alianca de algumas organizacGes
semi-independentes, que se movimentam de acordo com procedimentos-padrdo de operacéo,
ja cristalizados pela rotina.

Conforme o Modelo 111, denominado Politica Governamental ou Burocrética, a acdo
estatal seria o resultado (outcome) do jogo competitivo entre 0s grupos que compdem a
clpula da burocracia, aqueles jogadores posicionados hierarquicamente no interior da
estrutura burocratica; isto €, sdo resultado de um processo politico, marcado pela disputa entre
individuos que compartem o poder dentro do Estado, e que ndo necessariamente tenham
interesses homogéneos — as proprias prioridades e percepcbes estdo conformadas pelas
posicdes dos individuos na burocracia. Com isso, pode ser que a decisdo adotada seja uma
mescla das preferéncias conflitivas e do poder desigual de individuos, o que nédo reflete os
propdsitos de nenhuma pessoa ou grupo especifico.

Em outras palavras, a tomada de decisdo em politica externa seria essencialmente um
processo politico e, como tal, envolve uma diversidade de fins e valores que devem
reconciliar-se antes de tomar-se uma deciséo, na presenca de enclaves competitivos dentro do
grupo principal, cada um dos quais se identifica com politicas e fins alternativos. A relevancia
que tenha o poder relativo de tais enclaves para a deciséo final esté diretamente relacionada
com a influéncia de seus fins ou com a eficacia de seus argumentos, bem como da capacidade
material do Ministério. Isto é, a tomada de decisdo em politica externa é um processo feito de

“conflitos e consensos”, em que, quando existem propostas politicas rivais, aparecem as
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técnicas de aliangas habituais (persuasdo, acomodagdo e pacto), até que se criem consensos
capazes de sustentar uma politica (Hilsman apud Allison, 1988, p.230).

A titulo de ilustracdo, Allison (1988, p.27) recupera uma analogia comum para
caracterizar as relacGes internacionais: 0 jogo de xadrez. Tendo a visao reduzida a uma tela
sobre a qual se projetam apenas as jogadas, e ndo 0 modo pelos quais estas sdo levados a
cabo, um observador poderia ser levado a imaginar que 0os movimentos provém de um
jogador individual de acordo a taticas e planos orientados a alcancar o triunfo como objetivo
(modelo classico). No modelo de Processo Organizacional, o observador, analisando varias
jogadas, perceberia um padrdo de movimentos e concluiria que o jogador de xadrez deixaria
de ser um individuo para ser substituido por uma difusa alianca de organizacGes semi-
independentes, cada uma movendo as pecas de acordo a procedimentos padronizados e
rotinizados. Finalmente, 0 mesmo padrdo de jogo pode sugerir a um analista do modelo
politico-burocratico que os movimentos das pegas seriam resultado de uma deciséo colegiada,
a partir da negociagdo de um numero determinado de jogadores, com objetivos especificos e
qgue compartilham poder sobre as pecas. Nos dois primeiros casos, a politica doméstica
(politics) permanece obliterada, enquanto no Gltimo ela se destaca.

As proposicBes de Allison ndo sdo isentas de criticas. Krasner (1972), por exemplo,
discorda do pressuposto do modelo 111 e ressalta a importancia do presidente na definicdo da
politica externa — especialmente porque tem o poder de nomear os demais “jogadores” da
politica burocrética, o que faria com que seus valores e objetivos sejam compartilhados pela
cUpula burocratica, e de moldar os “canais de a¢do” da burocracia. Com isso, segundo
Krasner, os modelos Il e 11l de Allison seriam mais convincentes para interpretar problemas
de implementacdo do que a formulacédo da politica externa.

Hollis e Smith (1986) argumentam que o modelo Il converte o individuo em titere,
cujo interesse politico decorreria da posi¢cdo que ele ocupa na estrutura burocrética, e se
equivoca ao tratar a tomada de decisdo como algo mecanicamente determinado. Para 0s
autores, deve-se valorizar a personalidade dos tomadores de decisdo na constituicdo da
percepcdo e também das decisdes, pois é ela que orienta ndo somente a definicdo do
problema, mas também a decisdo dos atores em contexto de informacgdo incompleta. Nesses
termos, a racionalidade aqui ndo é atributo universal (como pressupde o modelo 1), pois a
personalidade influencia o tipo de julgamento que o ator realiza, mas pode-se demonstrar
como os atores justificam racionalmente suas acdes e seu papel. Essas “crengas
racionalizadas” (reasoned belief) e os “julgamentos racionalizados” (reasoned judgements)

sdo distintas da idéia de racionalidade como processamento de dados do Modelo do Ator
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Racional e representam a fusdo dos aspectos burocréatico (estrutural) e calculista (racional) no
desempenho de papel.

Diferentemente dos outros modelos, a proposta de Hollis e Smith preocupa-se mais em
demonstrar como o poder opera do que em determina-lo a priori®2. No contexto de interacéo
dos role-players, o poder é concebido como funcdo tanto da posi¢do ocupada pelo ator quanto
da sua habilidade em utilizar os recursos de poder que essa posi¢cdo lhe confere. Essa
concepcao reduz a determinacdo presente na proposta de Krasner, pois, mesmo no caso do
cargo com maior grau de poder (a Presidéncia), sua efetivacdo dependera da habilidade do
ocupante em utiliza-la. Por outro lado, porém, os autores preocupam-se em ressaltar que toda
politica, a despeito da motivacdo do ator, deve ser apresentada como legitima e plausivel no
forum de decisdo onde ela deve ser aprovada. No caso da politica externa, trata-se da
linguagem do interesse nacional, que, por um lado, habilita o ator a formular suas preferéncias
de forma convincente e, por outro, constrange sua acdo, qualquer que seja sua motivacdo
pessoal.

Nos termos de Robert Putnam (1988), os tomadores de decisdo em politica externa
jogam um “jogo de dois niveis” em dois tabuleiros distintos, conciliando ndo s6 os
constrangimentos e incentivos dados pela estrutura e conjuntura internacionais, mas também
as disputas politicas que se travam em ambito doméstico e seus efeitos sobre a politica
externa.

No nivel nacional, grupos domésticos buscam seus interesses pressionando o
governo a adotar politicas favoraveis a eles, e os politicos buscam poder
construindo coalizdes entre esses grupos. No nivel internacional, governos
nacionais buscam maximizar sua prépria habilidade de satisfazer as pressfes
domésticas, enguanto minimizam as conseqliéncias adversas do
desenvolvimento externo. Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos
tomadores de decisdo centrais enquanto seus paises continuarem
interdependentes, ainda que soberanos (Putnam, 1988, p.433).

O espaco de acdo do negociador internacional é dado pelo tamanho do win-set, ou
conjunto de preferéncias aceitaveis domesticamente ou atraentes para a base de apoio politico
(constituency) doméstica. Tal conjunto de preferéncias depende, por sua vez, de inUmeros
fatores domeésticos, incluindo a distribuicdo de coalizOes, a natureza da instituicdo

representativa, e as estratégias domésticas usadas pelos negociador. E este ainda tem a

%2 Hollis e Smith (1986),consideram que o poder atua em trés dimensdes distintas: 1) a diz respeito & capacidade
de fazer prevalecer sua preferéncia em conflito aberto; 2) refere-se a capacidade de manter visdes opostas fora da
agenda; 3) trata da capacidade do ator em influenciar ou mesmo moldar as preferéncias alheias.
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possibilidade de manipular tanto o win-set quanto a propria constituency doméstica para
favorecer determinado resultado na negociacéo™.

O foco do modelo de jogos de dois niveis esta no negociador e na possibilidade de se
alcancar acordos. No livro organizado por Peter Evans, Harold Jacobson e Robert Putnam,
“Double-Edged Diplomacy: international bargaining and domestic politics” (1993), vérios
autores contribuem para tornar o modelo de Putnam uma teoria, tendo em conta (1) a relativa
autonomia do tomador de deciséo e (2) que alcancar acordos depende nédo so da estratégia do
negociador, mas também das configuracGes domésticas e internacionais dos interesses (Evans,
1993). Este € um esforgo importante na abordagem de um processo ndo contemplado por
teorias classicas das relacdes internacionais. Nao obstante, 0 ponto que nos interessa aqui € 0
de que, ao considerar o tomador de decisdo — o0 negociador, o chefe de governo, etc. — um ator
forcado a equilibrar as preocupacbes domeésticas e internacionais, essa abordagem é
estatocéntrica ndo no sentido realista de enfatizar o Estado como unidade de anélise, mas no
sentido de ver o Chefe do Executivo, ou, em termos mais amplos, 0s agentes estatais, como
atores que ndo podem ser reduzidos a reflexos da pressdo das bases de apoio domésticas,
ainda que constrangidos por elas.

Hé& outras abordagens que focam nos fatores cognitivos dos tomadores de decisao.
Carlsnaes (1992), por exemplo, aplica o0 modelo morfogenético a sua teoria de politica
externa, desenvolvida em um livro anterior, corrigindo o que o préprio autor considerava uma
falha, que era ndo prever como se da essa dinamica entre agente e estrutura. O argumento
anterior era 0 de que uma politica externa pode ser explicada a partir de uma abordagem
tripartite, que consiste de dimensdes intencional, disposicional e estrutural. Essas dimensdes
seriam analiticamente autdnomas, mas intimamente vinculadas, no sentido de que podem ser
agrupadas de forma logica para dar mais consisténcia a explicacdo da politica externa.

Uma explicagdo somente em termos da dimensdo intencional é possivel (e muito
comum) e indica essencialmente os parametros explicativos para todos os tipos de analises
“racionalistas” da agdo, que se da em termos de escolhas e preferéncias. Essa explicacao pode

ser aprofundada, introduzindo-se uma determinagdo causal sobre por que as escolhas e

% A abordagem do Jogo de Dois Niveis sugere que o tomador de decisio pode ganhar influéncia de vérias
formas. A mais fundamental é explorar sua liberdade de agir autonomamente dentro do win-set. Desde que 0
tomador de decisdo permaneca dentro do win-set, ele podera manipular os termos de acordo segundo o resultado
preferido pessoalmente. No sentido contrario, o poder exclusivo de negociar internacionalmente e submeter itens
a ratificacdo doméstica da ao tomador de decisdo o poder de veto sobre qualquer acordo, a ser exercido
simplesmente por se recusar a negociar a sério ou a submeter qualquer acordo a ratificacdo. O tomador de
decisdo pode adotar estratégias para alterar o win-set doméstico, como uma reforma social ou institucional. Em
geral, quanto maior o controle do tomador de deciséo sobre esses instrumentos, € menor o custo de exercer tal
controle, maior sera sua habilidade de moldar do acordo final (Putnam, 1988, p.25).
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preferéncias dadas séo quais sdo, e ndo outras, ou seja, por que uma intencdo particular se
tornou a intencéo particular do ator**. Com isso, 0 marco bidimensional se torna compativel
com uma definicdo individualista da ordem baseada numa concepcao de agentes como atores

»35 A dimens3o estrutural, no modelo de Carlsnaes, é introduzida em termos

“Interpretativos
da nogdo de constrangimento cognitivo. Isso implica que fatores estruturais — tais como
instituices, mas também todos os outros fatores exdgenos — sdo mediados cognitivamente
pelos atores em questdo, e portanto ndo sdo variaveis causais no sentido comumente
entendido dentro da filosofia analitica da acdo. Elas ndo “causam” determinados
comportamentos, mas certamente fornecem condic¢des constrangedoras sob as quais atores
contingentes necessariamente tém que operar (Carlsnaes, 1992). Combinado com a

abordagem morfogenética, 0 modelo poderia ser representado pela figura abaixo:

Figura 2: Modelo dindmico de Anélise da Politica Externa

% Carlsnaes (1992) afirma que os dois niveis podem ser distinguidos em termos de uma dimenséo teleoldgica
(intencional) e outra causal (disposicional).

% Ppara Carlsnaes (1992), a questdo ontolégica da ordem deve ser claramente distinguida da questdo
epistemoldgica de como se deve encarar a agéncia. A questdo ontoldgica se refere aos termos da concepgao da
ordem. Isto &, a ordem pode ser encarada em termos individualistas (resultado de decisfes, sentimentos e desejos
individuais) ou colectivistas (em uma no¢do Durkheimiana de ordem como uma realidade em si mesma, sui
generis). A agéncia pode ser concebida “objetivamente” ou “subjetivamente”, isto ¢, em termos de atores
“racionais” ou “interpretativos”, respectivamente. A resposta individualista a questdo ontologica reduz a questdo
epistemoldgica a uma escolha entre tratar os atores integralmente como maximizadores objetivos da utilidade
(Escolha Racional) ou vé-los como agentes subjetivos e interpretativos buscando objetivos individuais
(abordagem fundada na fenomenologia, hermenéutica e filosofia de Wittgenstein). Em ambos os casos, 0
individuo é visto como fonte primaria da ordem social, e portanto a relacdo entre agentes e estruturas sociais sao
em Gltima instancia reduzida a explicagdes em termos da acdo individual (individualismo metodolégico). As
explicacBes derivadas de uma abordagem colectitivista a ordem social trata a acdo ou em termos da busca
objetiva de interesses (velho Marx) ou em referéncia ao processo de socializacdo (baseado em Durkheim). Em
ambos 0s casos, a relagdo entre agéncia e estrutura é apresentada em termos de algum tipo de determinagdo em
gue a acao individual é concebida como uma fungéo da ordem social (holismo metodoldgico). A questéo crucial
para a analise da politica externa € como conceitualizar o comportamento interestatal em termos tanto da escolha
humana e da determinacéo social sem cair nas garras do reducionismo.
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Fonte: Carlsnaes (1992)

Legenda: Dimensdo 1: Intencional
Dimenséo 2: Disposicional
Dimenséo 3: Estrutural

—O—* Relacdo causal
—L—* Relacio teleoldgica

O modelo de Carlsnaes (1992) tem o mérito de discutir e incorporar a questdo
ontoldgica concernente a relagdo agente-estrutura, o que é geralmente negligenciado em
grande parte das teorias de politica externa. O autor também traz a tona a questdo cognitiva
dos tomadores de decisdo. Ainda que entender como pessoas adquirem, processam e
armazenam informacdo que tem importancia direta para a tomada de decisdo fuja
completamente ao escopo deste trabalho, essa questdo remete a discussdo sobre o papel das
interpretacdes, percepgdes e valores na tomada de decisdo em politica externa.

A este respeito, o livro de Judith Goldstein e Robert Keohane (1993) é uma referéncia.
O argumento destes atores € o de que as ideias — entendidas aqui como as crengas dos
individuos — influenciam a politica (policy) quando as crencas baseadas em principios® e
relagbes causais (principled and causal beliefs) oferecem mapas de rota (road maps) que
aumentam a clareza do ator em relagcdo aos objetivos ou relagdes de meio e fim, quando elas
afetam os resultados de situacGes estratégicas em que ndo ha um equilibrio Unico, e quando
elas se inserem em instituicdes politicas (Goldstein e Keohane, 1993, p.3). Assim,
pressupdem que ideias e interesses tém peso causal nas explicacGes da agdo humana e que
“ideias importam mesmo quando seres humanos se comportam racionalmente para alcancar
seus fins” (Goldstein e Keohane, 1993, p.5).

Como ja se mencionou na primeira secdo deste capitulo, poder e interesses tém
também uma base ideacional (Wendt, 1999), e é justamente por considerar essas variaveis
como sendo completamente separadas que Wendt critica a abordagem Goldstein e Keohane
(1993). Para Wendt,

% Crencas baseadas em principios (principled beliefs) consistem de ideias normativas que especificam critérios
para distinguir o certo do errado e o justo do injusto (Goldstein e Keohane, 1993, p.9).
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Em certo sentido, identidade, ideologia e cultura sdo diferentes de poder e
interesses, e sim tém um papel causal na vida social. Explicar a politica
mundial com referéncia a hegemonia da ideologia liberal é diferente do que
fazé-lo com referéncia aos interesses estatais. A superestrutura é diferente da
base. Dessa forma, uma abordagem causal ndo esta “errada”. O problema ¢
gue um marco causal do debate materialismo-idealismo arma uma jogada®’
contra os idealistas, concedendo aos materialistas, em grande medida, o
estudo da guerra e do conflito, que parecem particularmente suscetivel a
explicacdes de poder e interesse. E teorias que tratam ideias como variaveis
intervenientes ou superestruturais serdo sempre vulneraveis a acusagao de
que sdo derivadas de teorias que enfatizam varidveis-base de poder e
interesse, meramente absorvendo a variancia sem explica¢do (Wendt, 1999,
p.93. Grifos no original).

E nesse sentido que Wendt prefere uma abordagem construtivista, que questiona em
gue medida ideias constituem as proprias causas ostensivamente “materiais”, mais do que
uma abordagem neoliberal que pressupde que ideias importam somente na medida em que
tém efeitos sobre a politica para além dos efeitos do poder, do interesse e das instituicoes.

N&o obstante, ainda que Goldstein e Keohane ndo tenham uma postura critica em
relacdo a ideias, estrutura internacional, interesses e racionalidade, acredita-se que eles
desenvolvam pontos interessantes para se pensar como ideias impactam a politica externa,
haja vista a pluralidade de ideias disponiveis, muitas vezes contraditorias entre si, que podem
guiar as tomadas de decisdo. E as ideias — expressas em visdes de mundo, valores e principios
e relacBes causais entre meios e fins — estdo sempre presentes nas discussdes politicas, dado
que sdo condicdo para um discurso racional. As idéias ajudam a ordenar o0 mundo e, ao fazé-
lo, configuram a agenda, o que, por sua vez, pode influenciar profundamente os resultados
politicos — 0 que ndo significa que o resultado das politicas prescindem dos interesses e das
relacbes de poder. Ideias também podem restringir as alternativas percebidas como viaveis
para qualquer problema politico.

Os autores sugerem, a partir de uma sintese dos textos compilados no livro organizado
por eles, que as ideias podem afetar as interacOes estratégicas de trés formas (Goldstein e
Keohane, 1993, p.11-24):

1) Servindo como road maps: Os atores politicos determinam suas preferéncias e estabelecem
as melhores estratégias politicas para atingir seus objetivos a partir de relacGes causais que
eles identificam e principios normativos que eles refletem. Haja vista que os atores nao tém
certeza sobre as conseqiiéncias de sua acdo, sao os efeitos esperados que a explicam. E sob
condicdes de incerteza, as expectativas dependem das relagdes causais acreditadas (causal
beliefs) tanto quanto de arranjos institucionais para uma tomada de decisdo autorizada
(authoritative). Ideias causais ajudam a determinar que meios e estratégias serdo usados para
alcangar os objetivos desejados. Incorporadas as instituicbes, moldam a solucdo aos

370 termo usado foi “stack the deck”, que se refere, no jogo de cartas, a “fazer baralho”, isto ¢, arranjar as cartas
de forma que, quando distribuidas, elas confiram vantagem ao jogador que as embaralhou.
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problemas. E uma vez escolhidas, as idéias limitam as opg¢des politicas, uma vez que
logicamente excluem outras interpretacdes da realidade ou, pelo menos, sugerem gue nao
vale a pena explorar tais interpretacdes.

2) Afetando interagOes estratégicas: servem como pontos focais que definem solugdes
cooperativas ou elemento de aglutinacdo da coalizdo, que facilita a coesdo de determinados
grupos no caso de auséncia de solugbes de equilibrio. ldeias podem servir como solugdes
para problemas associados com contratos incompletos, ou meios para neutralizar problemas
de acdo coletiva. Isto é, quando atores politicos podem escolher entre conjuntos de
resultados que representariam uma situacdo 6tima, e quando ndo hé critérios “objetivos”
sobre os quais basear as escolhas, ideias focam expectativas e estratégias.

3) Por meio de sua institucionaliza¢do: independentemente de como um determinado conjunto
de ideias venha a influenciar as politicas publicas, o uso dessas ideias implica, ao longo do
tempo, mudangas nas regras e normas existentes. Uma vez que as ideias influenciaram o
desenho organizacional, sua influéncia se refletird nos incentivos daqueles que estiverem na
organizagdo e nos interesses dos que sdo servidos por ela, de forma que o impacto das ideias
podem se prolongar ao longo do tempo, mesmo depois de 0s incentivos (poder ou interesse)
dos proponentes iniciais terem mudado.

Em outras palavras, as aces dos individuos dependem da qualidade substantiva das
idéias, uma vez que estas ajudam a esclarecer principios e concepcdes de relagdes causais, € a
coordenar o comportamento individual (Goldstein e Keohane, 1993). No mesmo sentido, a
identificacdo dos interesses e 0 reconhecimento da margem de ac¢do considerada apropriada
em determinadas areas tematicas dependem de como os problemas sdo entendidos pelos
formuladores de politica publica ou seus assessores (Haas, 1992), a partir, inclusive, de

”38, isto é, “entendimentos amplamente aceitos sobre as relagdes

“conhecimentos consensuais
de causa e efeito de um conjunto de fendmenos considerados importantes por uma sociedade”
(Haas, 1997, p.21). DecisGes podem variar significativamente conforme teorias, paradigmas e
visdes de mundo que as informam.

A constatacdo de que idéias influenciam o resultado das politicas, entretanto, ndo diz
nada a respeito de como essas idéias foram traduzidas em politicas. Como afirmou Thomas
Risse-Kappen (1994), as “idéias ndo flutuam livremente”: ha muitas idéias disponiveis, e 0s
tomadores de decisdo estdo sempre expostos a varios, e muitas vezes contraditorios, conceitos
politicos. De alguma maneira, essas idéias devem ganhar acesso as instancias de tomada de
deciséo para que sejam incorporadas e decantem na forma de politica publica — o que depende
fundamentalmente das instituiges como um mecanismo central para a incorporacdo dessas
ideias nas politicas publicas. Isto é, as ideias s6 importam quando estdo ancoradas em atores
organizacionais ou politicos com inser¢do em pontos chaves do processo decisorio, ou com

forca suficiente para constituir uma coalizdo de apoio ou repudio a estas ideias.

% Derivados de informacdes cientificas e ndo-cientificas sobre um determinado assunto, esse conhecimento
consensual, apesar de ndo ser completo, perfeito ou dissociado da ideologia, é considerado autoritativo
(authoritative) pelas partes interessadas.
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As instituicdes, como ja foi amplamente estudado, sdo mais do que mecanismos para
solucionar dilemas de agédo coletiva por facilitar a estabilizacdo de rotinas e distribuigdo de
poder. Entendidas aqui em seu sentido mais amplo — conjunto de regras que estipulam
expectativa de comportamento ¢ “excluem” condutas indesejaveis (Streeck e Thelen, 2005,
p.13) —, as instituicbes sdo também expressdo de compromissos politicos e refletem a
hierarquia das estruturas de poder e os conflitos que deverdo ser equacionados em
determinada sociedade (Amable, 2003, p.10). Sdo procedimentos, protocolos, normas e
convencdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou
da economia politica, que se referem a temas tdo amplos quanto as regras de uma ordem
constitucional ou os procedimentos habituais de funcionamento de uma organizacao até as
convencgdes que orientam o comportamento dos sindicatos ou as relagdes entre bancos e
empresas (Hall e Taylor, 1996, p.938). Ao mesmo tempo, devemos ter em conta que a criacao
de instituicbes pode resultar, ao longo do tempo, na acentuacdo das desigualdade de poder,
que se enraizam nos arranjos institucionais e em formas dominantes de acéo politica (Pierson,
2003, 2004).

Diferentes configuracfes institucionais podem determinar o ritmo e a intensidade da
incorporacdo de determinadas idéias nas politicas publicas. Kathryn Sikkink (2009), por
exemplo, sustenta que a existéncia de uma burocracia insulada, meritocratica e com altos
graus de continuidade de funcionarios no Brasil criou condiges institucionais mais
favoraveis a adocdo e disseminacdo das idéias desenvolvimentistas do que na Argentina. O
Conselho de Desenvolvimento e o Banco de Desenvolvimento Econémico, bem como a
auséncia de um banco central muito poderoso, criaram o suporte institucional necessario para
a difusdo do desenvolvimentismo. Ademais, as regras de administragdo publica e a lideranca e
legitimidade do presidente Juscelino Kubitschek (1956-1961) constituiram um campo fértil
para a formulacdo e implementacdo de medidas desenvolvimentistas. Por outro lado, como a
falta de uma reforma significativa da administracdo publica na Argentina resultou na
descontinuidade de funcionarios e na dificuldade de recrutar e manter pessoal qualificado. Ou
seja, segundo Sikkink (2009, p.311), os argentinos ndo tinham instituigdes apropriadas para
receber as idéias desenvolvimentistas, situacdo agravada por problemas de credibilidade do
entdo presidente Arturo Frondizi (1958-1862) e sua falta de percepcéo de que muitas de suas
acoes haviam levado a um ganho de capital econémico, mas, simultaneamente, a perda de
capital simbolico.

Especificamente em relagcdo a politica externa da Argentina e do Brasil na década de

1990, José Maria Arbilla (1997) demonstra como as ideias neoliberais, que foram o grande
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balizador das estratégias de desenvolvimento adotadas por grande parte dos paises,
influenciaram a tomada de decisdo, e qual foi o papel das instituigdes (notadamente dos
ministérios de Relacdes Exteriores) sobre a penetracdo dessas ideias. Especificamente, Arbilla
(1997) argumenta que a circulacdo de idéias e seu ingresso na agenda externa sdo
considerados basicamente produto do trénsito de individuos ou grupos de individuos que,
eventualmente, tém acesso ou adquirem influéncia sobre os 6rgaos e participantes do processo
de formulacdo dos quadros conceituais da diplomacia. O autor levou em conta as condigdes
de aceitabilidade das novas idéias em cada contexto politico nacional, mas, analisando a
incorporagdo dos ‘“novos temas da agenda global” (meio-ambiente, terrorismo, direitos
humanos, narcotrafico, reforma de mercado, etc.) na politica externa, o autor conclui que 0s
arranjos institucionais, na medida em que estimulam ou inibem o protagonismo de individuos
particulares na formulacdo dos quadros conceituais, sdo a principal variavel explicativa para o
fendmeno estudado.

Um fator fundamental do processo de tomada de decisdo em politica externa, no
entanto, € frequentemente deixado de lado por grande parte desses modelos, negligenciando
uma caracteristica essencial do Estado a que nos referimos anteriormente, qual seja, a sua
autonomia relativa, mas também as divisdes internas de poder e interesses. E nesse sentido,
entdo, que o modelo proposto por Jakob Gustavsson (1999) se aproxima mais ao que
propomos, aqui, como mais apropriado para se entender a tomada de decisdo em politica
externa.

Gustavsson, na realidade, esta preocupado em entender as mudancas na politica
externa — especificamente, a mudanca radical da Suécia em sua politica relativa a
Comunidade Européia, na década de 1990. Para tanto, constrOi seu argumento a partir da
tipologia de mudangas na politica externa proposta por Hermann (1990, p.5): 1) ajuste se
refere & mudanga no grau de esforco e/ou escopo dos beneficidrios/objeto da politica. O que é
feito, como é feito e 0 objetivo continuam inalterados. 2) Mudangas programaticas sao feitas
no metodos ou meios pelos quais um problema ou objetivos sdo abordados. Ao contrario de
ajustes, mudangas programéticas sdo qualitativas e envolvem a utilizacdo de novos
instrumentos (diplomacia, em vez de guerra, por exemplo). Mudam “o que” e “como”, mas a
razdo por que é feito permanece constante. 3) Mudangas no problema ou objetivo envolve
uma mudanca mais profunda, como o préprio nome indica, na finalidade da politica externa.
4) Finalmente, “mudanca na orienta¢do internacional” diz respeito a forma mais extrema de
mudanca, com o redirecionamento de toda orientagdo de um Estado em relacdo a politica

internacional, incluindo o papel e as atividades desempenhadas. Em contraste com o “ajuste”,
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uma mudanca na orientacdo internacional significa alteragdes significativas simultaneas em
varias politicas.

Para Gustavsson, a mudanca na politica externa deve ser analisada a partir de trés
passos: ele identifica as (1) “fontes” que sdo mediadas pelos (2) “tomadores de decisdes
individuais” que atuam em um (3) “processo de tomada de decisdo” para entdo produzir as
mudangas na politica. As fontes dizem respeito as condic¢Bes estruturais e sdo divididas em
duas grandes categorias, seguindo a distincdo entre fatores domésticos e internacionais e
também entre fatores politicos e econdmicos®. E aqui, conjunturas criticas*® tém um papel
fundamental como um elemento desestabilizador, que provocariam reformas politicas e
forcariam novas coalizGes de apoio e oposic¢do (Gourevitch, 1986; Haggard, 1990).

O passo seguinte é um fator cognitivo. Gustavsson adere a uma abordagem que
acredita que as condicdes estruturais ndo tém impacto independente do processo de tomada de
decisdo da politica externa: ndo seria a realidade objetiva que moldaria a politica externa, mas
como ela é percebida pelos tomadores de decisdo. Mais do que isso, em vez de ver o fator
cognitivo como coletivo, acredita que ele deve ser considerado no nivel individual de anélise,
recusando qualquer tipo de antropomorfismo: “O governo de um Estado é uma organizagéo,
e, como tal, ndo é capaz de, por si s, ver, pensar, aprender ou preferir. S6 seres humanos, que
compdem uma organizagdo, podem fazé-lo” (Gustavsson, 1999, p.84). Com isso, 0 autor
atribui grande importancia as liderancas politicas competentes pela formulacdo da politica
externa, e sua interpretacdo de como o pais deve se comportar no cenario internacional.
Finalmente, o fator cognitivo € seguido pelo processo de tomada de decisdo — e aqui o analista
deve se atentar ndo s6 aos procedimentos formais da formulacdo da politica externa, mas
também as estratégias que os atores usam a fim de persuadir e manipular outros em aceitar a

nova orientacao politica.

% Entre os fatores politicos internacionais, o autor se refere as relaces de poder e aspectos militares tradicionais
da seguranca nacional, inspirando-se no realismo. Fatores econdmicos internacionais se referem as transagdes
econdmicas trasfronteiricas e as condi¢des institucionais que regulam essas transacdes. No nivel doméstico, 0s
fatores politicos envolvem resultados eleitorais, pesquisas de opinido e coalizes formadas entre principais atores
societais. Os fatores econdmicos envolvem o desenvolvimento geral da economia (crescimento do PIB, taxas de
inflacdo e nivel de desemprego), bem como condig@es institucionais que influenciam a relagéo e os partidos do
mercado de trabalho. (Gustavsson, 1999)

0 Collier e Collier (1991) definem “conjuntura critica” como um “periodo de mudancas significativas, que
tipicamente ocorrem de diferentes formas em diferentes paises (ou outras unidades de analises) e que
teoricamente produz distintos legados”. “S@o os anos de crise que pdem sistemas sob tensdo. Tempos dificeis
expdem os pontos fortes e fracos ao escrutinio, permitindo aos observadores ver as relagdes que nem sempre
estdo claras em periodos prosperos, quando os bons momentos atenuam a propensdo a contestar e desafiar. Os
anos de vacas magras sio tempos em que velhas relacdes caem e novas relagdes tém que ser construidas. E nesse
momento que instituigdes e padrdes sdo construidos, que persistem durante o proximo ciclo” (Gourevitch, 1986,
p.09).
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Figura 3: Dinamica causal das mudancas na Politica Externa
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Fonte: Gustavsson (1999, p.85),

Assim, quando se usa, neste trabalho, termos como “o Estado quer” ou “o Estado
pode” ou “o Estado fez”, faz-se como um atalho metafdrico. Na pratica, “o Estado quer”
porque algum grupo de individuos dentro do aparato de Estado tem um projeto, 0 que nédo
significa que o projeto € meramente um reflexo de suas biografias pessoais ou da
maximizacao de estratégias individuais, mas sim que tal projeto pode ter oposicao por outros
dentro do Estado, e que a definigdo do que o Estado “quer” ou “faz” é o resultado de conflitos
e fluxos politicos internos, que dizem respeito ndo s6 aos grupos de interesse, partidos
politicos e outros atores domésticos, mas também as diferentes instancias que conformam o
Estado, uma vez que nao ¢ unitario, um bloco monolitico. Pelo contrario, ¢ composto de “um
conjunto de organizagdes articuladas de maneira difusa, possuindo cada uma delas vida
propria e substantiva” (Allison, 1988, p.115), em que estariam ocultas engrenagens que
conformam uma complexa dindmica de tomada de decisdo. Uma pesquisa de politicas estatais
envolve provar fontes e suportes, ndo atribuir resultados a algum tipo de volicdo unitaria
(Evans, 1995, p.19).

Em geral, as teorias de relagdes internacionais negligenciam essa caracteristica da
formulacdo da politica externa e passam diretamente do momento 1 (condigdes politicas e
econdmicas, internacionais e domésticas) ao momento 4 (mudangas na politica externa),
ignorando o processo cognitivo dos tomadores de decis@o e o processo politico pelo qual a

decisdo necessariamente deve passar. E nesse sentido, entdo, que esta tese se afirma a partir
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de uma perspectiva em que a politica externa é explicada como resultado ndo somente dos
condicionantes econémicos e politico-militares das relagdes de poder internacionais, mas é
também marcada fundamentalmente pelas disputas domesticas. Os processos e arranjos
institucionais da politica externa ndo podem ser analisados separadamente das disputas
politicas de grupos e interesses; as propriedades formais das relagdes entre grupos ndo podem
ser dissociadas do conteddo das relacfes entre eles; e o carater das decisbes (consisténcia,
coeréncia, etc.) estd intimamente vinculado ao conteddo das decises. Argumenta-se que é
justamente a diferenca neste processo de decisdo — o que inclui diferentes interpretacdes sobre
as possibilidades de poder na nova conjuntura internacional, bem como as relagdes de poder
dentro do Estado e entre Estado e sociedade, entre outros fatores — o que fez com que a
Argentina e o Brasil adotassem estratégias diferentes na década de 1990.

A partir dessa perspectiva, faz sentido assumir uma defini¢do de politica externa que a
considere “uma politica pablica*’ que abarca o conjunto de decisdes e acdes tomadas pelos
governantes de um Estado-nagdo para operar no sistema internacional, em resposta a
demandas e determinantes internos e externos” (CERIR, 1994, p.7). Com isso, a0 mesmo
tempo em que se retiram do Estado as caracteristicas que lhe sdo atribuidas por abordagens
sistémicas das relagdes internacionais, como a racionalidade e a unidade na tomada de
decisdo, a habilidade fixa de mobilizar recursos domésticos, e preferéncias estaveis em
regimes domésticos diferentes (Moravcsik, 1993), quebra-se a associa¢do da politica externa
com versdes mais cruas da escola tedrica do realismo, isto é, com o pressuposto de que o
comportamento do ator estatal s pode ser entendido ou orientado em referéncia ao interesse
nacional. Mais especificamente, rompe-se com 0 suposto realista de que, independente da
natureza do governo que esteja no poder, ele sera o mais fiel intérprete dos interesses
nacionais — donde Estado e governo sdo sinbnimos — e o de que os decisores enfrentam
apenas o dilema de seguranca externa (Lima, 2000).

Na realidade, Lima (2000) identifica duas definices de interesse nacional. A primeira
é estrutural/dedutiva: na anarquia, a seguranga do Estado é garantida pela politica de nunca

*1 H& um vasto campo de estudo de politica pablica, que pode ser aproveitado no estudo da politica externa. Para
comegar, segundo Celina Souza (2006), ndo existe uma tnica, nem melhor, defini¢do sobre o que seja “politica
publica”. Neste trabalho, consideraremos uma definigdo ampla: politica publica é um curso ou principio de agdo
adotado ou proposto por um governo ou partido, geralmente explicitadas, sistematizadas ou formuladas em
documentos (programas, leis, linhas de financiamento) que prevéem a aplica¢do de recursos publicos. Assim, “a
formulacdo de politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus
propositos e plataformas eleitorais em programas e a¢es que produzirdo resultados ou mudangas no mundo
real” (Souza, 2006, p.26). Isto €, é por meio das politicas publicas que os governos tratardo de transformar a
realidade econdmica e social de uma determinada sociedade.
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ficar & mercé de terceiros para nada, isto €, obedecer o principio da auto-ajuda (selfhelp).
Qualquer proposta com base na satisfacdo de interesses domésticos sera subotima. Muito
restrita, essa definicdo sé se aplicaria a situacdes em que objetivos centrais do Estado estejam
ameacados, além de supor consenso interno acerca dos objetivos externos compartilhados e,
portanto, a possibilidade de se prescindir dos mecanismos de ratificacdo domestica de a¢Ges
externas. A segunda definicdo de interesse nacional, desenvolvida por Krasner, seria
empirica/indutiva, e deve ser aferida a partir das acOes e discursos dos governantes, conforme
duas caracteristicas: tem que estar relacionadas a objetivos gerais, ndo as preferéncias e
necessidades particulares de setores sociais ou classes, e deve obedecer ao principio da
transitividade e persistir ao longo do tempo.

Para Lima (2000), essa segunda definicdo de interesse € mais relevante, ainda que
suponha um alto grau de autonomia do decisor/governante em relacdo as forcas politicas e
sociais, mantendo, em certo sentido, a distincdo ontoldgica entre politica externa e politica
doméstica. Conforme a autora, desta contribuicdo derivam duas implicacBes que nos ajudam a
entender a politica externa como uma politica publica, e ndo como uma politica (policy) livre
da politica (politics). A dimensdo contingente do interesse nacional e a preocupagdo em
conferir-lhe uma natureza substantiva apontam para a possibilidade da ocorréncia de conflito
doméstico sobre a propria definicdo desse interesse. E do ponto de vista concreto, apenas
aquelas acbes do Estado que ndo tém consequéncias distributivas domésticas se qualificariam
como de interesse nacional, permitindo uma aproximacao tedrica entre interesse nacional e o
conceito de bem coletivo: ainda que sejam conceitos de tradi¢Bes teoricas distintas, ambos
apontam para uma mesma implicacdo substantiva, trata-se de acGes ou resultados politicos
cujos beneficios ou custos ndo se concentram em nenhum segmento social particular, isto e,
ndo tém implicagdes distributivas. O resto ndo seria interesse nacional, segundo a defini¢do de
Krasner (Lima, 2000). Nesse sentido, recusa-se também uma concepgao tnica de “interesse
nacional”, sendo este objeto de conflito politico, dependente das preferéncias e interesses de
grupos sociais e coalizdes politicas. Especialmente quando a politica externa tem impactos
distributivos na sociedade, a politica doméstica tem influéncia em sua definicao.

Em outras palavras, em termos tedricos, a abordagem adotada implica assumir o
pressuposto de que o desenho, a estrutura decisoria e a implementacdo de uma politica
externa sempre se dao dentro de uma totalidade maior, que inclui pautas de comportamento,
objetivos, instituicdes, estilos, percepcdes e, inclusive, ndo-decisées. Em termos mais amplos,
0 Estado ndo é considerado uma institui¢cdo neutra, mas sim lugar de confrontos politicos que

resultam em ganhos e perdas para distintos grupos sociais. Além disso, implica considerar que
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0 governo é uma instituicdo do Estado, e que sdo 0s governos os produtores de politica
publica (Souza, 2006) — o que ndo significa excluir outros atores (Congresso, confederagdes,
empresas, organizacbes ndo governamentais, sindicatos, movimentos sociais, etc.) do
processo de formulacdo da politica externa.

Nesse sentido, conforme Pinheiro e Milani (2012), adotar tal perspectiva permite
diferenciar a politica externa da acdo dos atores nao-estatais, tendo-se em conta que,
conceitualmente, é essencial que a politica externa seja associada a alguma expressdo de
“autorizagdo estatal” (authoritativeness). Isto ¢é, “as agéncias federais ou entidades
subnacionais (...) devem obter a chancela normativa de um ator primario que garanta o
sentido de autoridade do Estado na condugdo dessa politica externa” (Milani e Pinheiro, 2013,
p.10). Mas, fundamentalmente, ao assumirmos a politica externa como uma politica publica,
trazemo-na para o terreno da politics, isto é, reconhecemos que, assim como outras politicas
publicas —, a formulacgdo da politica externa seria também

o resultado de um processo, ainda que muitas vezes demorado e conflituoso,
que envolve interesses divergentes, confrontos e negociacdes entre varias
instancias instituidas ou arenas e entre os atores que delas fazem ou
procuram fazer parte. Um conjunto de acbes e omissfes que manifestam
uma modalidade de intervencdo do Estado em relacdo a uma questdo que
chama a atencdo, o interesse e a mobilizagdo de outros atores da sociedade
civil (Ribeiro, 2006, p.73).

Ela encontrard, em seu processo de formulacao, diferentes formas de apoio e rejeicao,
e as disputas em torno de sua decisdo passardo por arenas diferenciadas. Em seu processo de
elaboracdo e implementacdo, também refletirdo os conflitos sociais e as relacBes de poder
envolvendo a distribuicédo e redistribuicdo de custos e beneficios na sociedade (Souza, 2006),
cuja mediacao, inclusive, podera dar-se em diferentes instituicdes do Estado. Isto €, a politica
externa se insere na “dinamica das escolhas de governo que, por sua vez, resultam de
coalizbes, barganhas, disputas, acordos entre porta-vozes de interesses diversos, que
expressam, enfim, a propria dinamica da politica” (Pinheiro e Milani, 2012, p.334). Seu trago
distintivo em relacdo a outras politicas publicas seria, justamente, 0 maior contato com outros
Estados e a maior influéncia politica da estrutura e da conjuntura internacional no resultado de

sua formulag&o™.

*2 Pinheiro e Milani (2012) chamam a atencéo para a crescente de internacionalizacdo das mais diversas politicas
publicas: educacdo, saude, desenvolvimento agricola, reforma agraria, politicas culturais. Essa tendéncia, de
alguma forma, aproxima ainda mais a politica externa das outras politicas publicas, deixando sua delimitacéo
ainda mais dificil de ser definida.
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Em suma, o estudo da politica externa deve integrar os fatores domésticos e
internacionais, preservando as caracteristicas multidisciplinares e multifatoriais dos
fendmenos sociais e incluindo a compreensdo da relacdo entre agente e estrutura. O processo
decisorio de politica externa € um complexo jogo de interacdo entre diferentes atores
permeados por uma imensa gama de estruturas, tanto do sistema internacional quanto do
domeéstico, envolvidos em um processo dindmico de interacdo (Hill, 2003) E é justamente

essa dindmica que buscaremos desvendar nos estudos de caso desta tese.

1.6. Considerac0es finais: a formulacdo das politicas externas argentina e brasileira

As politicas externas dos anos 1990 da Argentina e do Brasil, nesse sentido, se
constituem como excelentes estudos de caso. Ambos os paises romperam, nesta década, com
posicdes tradicionais de suas politicas externas, como parte de uma tentativa mais ampla de

43 vista como essencial para elevar a Argentina e o Brasil & condicdo de

“modernizac¢ao
paises “desenvolvidos” ou “do primeiro mundo”. A severa crise econdmica por que
atravessaram nos anos 1980 indicava o ocaso do modelo nacional-desenvolvimentista levado
a cabo nas décadas anteriores, a0 mesmo tempo em que as transformacGes no cenario
internacional anunciavam o fim da estratégia globalista de insercdo internacional e a
necessidade de se encontrar um novo paradigma de politica externa que desse conta de
conciliar as oportunidades sistémicas e os projetos nacionais democraticamente definidos
(Lima, 1994).

Diante das incertezas provocadas pelas transformacbes econdmicas e politicas nas
esferas domésticas e internacional, Argentina e Brasil se enveredaram pelo neoliberalismo,
que, na politica doméstica, resultou em uma ampla reforma do Estado e nas relagdes com a
sociedade e 0 mercado, e, na politica externa, se expressou em uma agenda que incluia temas

prioritarios dos paises industrializados, como meio ambiente, liberalizacdo dos mercados,

* Como aponta Eli Diniz (2008), o debate sobre atraso x modernizacdo é fortemente influenciado pelas
conjunturas internacionais. “Os sinais emitidos por esses movimentos ciclicos amplificam-Se no espago
internacional, vindo a ter forte repercussdo nos varios paises e definindo novos parametros para as nogdes de
modernidade e ndo modernidade. Assim, nos anos 30 do século passado, quando da transicdo da sociedade agro-
exportadora para a ordem urbano-industrial, foi o Estado forte e altamente intervencionista que se impds como
expressao da modernidade. Nos anos 50 e 60, esse modelo ganhou fortes contornos nacionalistas, delineando-se
a articulacdo de um consenso basico em tono do Estado nacional-desenvolvimentista. Em contraste, na década
de 80, difundiu-se uma nova versdo do bindmio atraso-modernidade. Estatismo, nacionalismo e
intervencionismo, agora percebidos como manifestages de uma fase ultrapassada, seriam estigmatizados,
enquanto o pélo moderno viria a ser representado pela trilogia mercado, livre iniciativa e internacionalismo.”
(Diniz, 2008, p.9-10).
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trafico de drogas, direitos humanos, entre outros. Ndo obstante, ainda que ambos 0s paises
tenham adotado uma diregdo comum, uma observacdo mais acurada revela diferengas
substantivas no que tange ao timing e intensidade na implementacéo das politicas de insercéao
internacional, 0 que sugere uma relativa margem de manobra para acdo, independentemente
dos imperativos que 0s novos tempos impunham aos paises.

Tendo em vista que tanto Argentina quanto Brasil ocupavam, na década de 1990, uma
posicdo mais ou menos similar na hierarquia internacional e enfrentavam mais ou menos 0s
mesmos problemas domésticos, a comparacdo entre estes paises permitird entender como
operaram as variaveis domesticas e internacionais na definigdo da politica externa. O objetivo
é abrir a “caixa-preta” do Estado e entender a relacdo entre os varios atores — Presidéncia,
ministérios de Relacbes Exteriores e 0s ministérios responsaveis pela formulacdo de politicas
de desenvolvimento econémico — e instituicdes no que diz respeito a estratégia de insercao
internacional.

A questdo que motiva este trabalho €, assim, entender o por qué da variancia entre as
estratégias de insercdo internacional de Argentina e Brasil. O argumento € justamente que 0s
incentivos e constrangimentos do cenario internacional sdo mediados por processos politicos
domeésticos, que fazem com que as politicas sejam diferentes. Isto é, esta claro que o estudo
da politica externa ndo pode ignorar a estrutura do sistema internacional, uma vez que ela
proveé insights mais poderosos sobre por que Estados se comportam de determinada maneira
em certas situacdes do que abordagens que focam no processo decisorio do Estado (Smith,
1986). O problema, contudo, € que o nivel de andlise do sistema internacional s6 lida com
algumas tendéncias gerais de longo prazo no comportamento da politica externa, o que,
sozinho, ndo é suficiente para constituir uma teoria de politica externa.

A implicacdo metodoldgica da abordagem proposta neste capitulo é a constatacdo de
que andlises baseadas na estrutura e baseadas no agente tém funcGes distintas e irredutiveis,
mas ambas sdo necessarias em uma explicacdo completa da acéo social. Por um lado, analises
estruturais revelam as condigdes de existéncia ou as “regras do jogo” da agdo social; elas
respondem & questdo de como tais acbes foram possiveis, que combinagdes ou transformacdes
de elementos de uma estrutura sdo consistentes com seus principios organizadores. As
propriedades estruturais emergentes comparecem no processo politico, estruturando os
espacos onde se travam as lutas, condicionando os recursos mobilizaveis pelos contendores e
delimitando, a cada momento, o &mbito de suas alternativas (Velasco e Cruz, 1997). Analises
historicas, por outro lado, sdo capazes de explicar os eventos diretamente, ou por que

aconteceu X e ndo Y, muitas vezes tomando os interesses e poderes causais como dados (ou
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reconstruindo-os sem explica-los) e entdo tentando explicar os eventos particulares focando
em como esses poderes e interesses sdo afetados pelos atores que enfrentam 0s incentivos
(Wendt, 1987, p.363). Nesse sentido, uma explicacdo completa da acao estatal deve combinar
ambas as metodologias em uma andlise dialética ou historico-estrutural, considerando-se,
também, que precisamos de um entendimento sélido e analiticamente afiado das regularidades
causais que subjazem as historias dos Estados, as estruturas sociais e as relacbes
transnacionais no mundo moderno (Skocpol, 1985). Ou seja, deve-se ter em conta todas as
particularidades deste tipo de politica, notadamente a inescapavel imbricacdo entre os
desenvolvimentos nacionais e 0s contextos historicos mundiais cambiantes e a historicidade
inerente das estruturas sociopoliticas. Com isso, sera possivel reconstituir as disputas politicas
(politics) em torno da formulacdo e implementacdo da politica externa como parte de uma
estratégia mais ampla de desenvolvimento.

A comparacdo entre Argentina e Brasil, neste sentido, permitira explicar, a partir do
I6cus de producdo da politica externa, quem e quais instituicdes participam em sua
formulacdo e coordenacéo, e também quais sdo os conflitos e consensos a que se chegaram. O
estudo focara nas relacGes interburocraticas do Executivo, uma vez que é neste poder onde se
concentra a producdo da politica externa — talvez porque seja claramente uma politica
redistributiva, segundo a tipologia de Theodore Lowi (1964, p.688)*. Ou seja, a politica
externa, como parte de uma estratégia de desenvolvimento, tem a capacidade potencial de
modificar a estrutura socioeconémica de um pais, impactando sobre toda uma classe social (e
ndo firmas ou setores especificos) e alterando as relacdes de poder entre as classes nesta

sociedade. A natureza de uma questdo redistributiva ndo é determinada pelo resultado da

* Em um estudo classico, Lowi (1964) propde um esquema para entender a tomada de decisdo da politica
publica, baseado nos seguintes pressupostos: 1) os tipos de relagdo entre pessoas sdo determinados por suas
expectativas — pelo que eles esperam alcancar ou obter ao relacionarem-se entre si; 2) no jogo politico, as
expectativas sdo determinadas pelos resultados (outputs) ou politicas publicas governamentais; 3) portanto, uma
relacdo politica é determinada pelo tipo de politica em jogo, de forma que, para todo tipo de politica (policy), é
provavel que exista um tipo de relacdo politica especifica. Nesse sentido, cada um dos trés tipos de politica
publica — classificados em relagdo a seu impacto real ou potencial sobre a sociedade: distributiva, regulatéria e
redistributiva — constitui uma arena real de poder que tende a desenvolver seus proprios processos politicos,
estrutura politica, elites, relacBes entre grupos, de acordo com o impacto ou o impacto esperado sobre a
sociedade. No primeiro caso, a politica pode ser desagregada ao nivel individual ou single-firm, de forma que
ndo se pode identificar, em termos de setores ou classes, aqueles que se beneficiam ou sdo prejudicados pela
politica. Esse tipo de politica tende a gerar coalizdes baseadas em interesses particulares (log-rolling), de forma
gue a estrutura de poder é estavel. As politicas regulatorias (por exemplo, politicas trabalhistas) podem ser
desagregadas ao nivel de um setor e podem-se identificar claramente os beneficiados e os preteridos. Ainda que
a implementacao seja feita caso a caso, ndo podem ser desagregadas ao nivel individual, uma vez que decisGes
individuais devem ser tomadas aplicando uma lei geral e, portanto, tornam-se interrelacionada com um padréao
mais amplo da lei. Neste caso, as coalizBes que se formam sdo as previstas pelos pluralistas, em torno de
interesses compartidos. Portanto, as coalizdes irdo mudar quando interesses mudarem ou conflitos de interesses
emergirem, de forma que ndo da pra formar uma elite estavel.
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batalha sobre quédo redistributiva seré a politica; a expectativa sobre o que ela pode ser, sua
potencialidade, é 0 que é determinante (Lowi, 1964). Nesse sentido, segundo o autor, questdes
que envolvem redistribuicdo, mais do que todas as outras, Sao as que mais se aproximam das
clivagens e ativam interesses definidos em termos de classe, gerando coesdo entre suas
associacOes. Gragas ao impasse (ou equilibrio) entre as classes de toda a sociedade, a estrutura
politica da arena redistributiva parece ser altamente estabilizada, virtualmente
institucionalizada®, o que faz com que os conflitos saiam do Congresso e vdo para 0
Executivo.

Lipjhart (1971) e outros autores levantam dificuldades metodoldgicas relacionadas ao
fato de que sdo muitas as varidveis para um N pequeno: as teorias ndo podem ser testadas
convincentemente, as generalizacGes sdo contingentes e ha o risco de se destacar algumas
explicacbes em detrimento de outras que talvez fossem mais persuasivas. De qualquer forma,
este método mostra-se adequado para analises em que ha relagbes causais complexas
envolvendo multiplas variaveis (Mahoney, 2007), uma vez que permite examinar os periodos
de mudancas politicas mais detalhadamente e expor mais claramente 0s mecanismos que
vinculam as varidveis (Haggard, 1990). Uma analise de poucos casos pode ser intensiva
(abordar muitos aspectos do caso) e integrativa (examinar como os diferentes aspectos dos
casos se encaixam, tanto contextual quanto historicamente) (Ragin, 1994). Segundo Charles
Ragin, a esse tipo de pesquisa parte do entendimento que existem multiplas causalidades para
as questdes propostas, de forma que nenhuma varidvel isolada da conta de explicar o
resultado (as policies). Nesse sentido, espera-se que a analise qualitativa comparativa permita:
1) pesar explicagdes concorrentes para a adocdo de determinadas politicas na Argentina e no
Brasil; 2) gerar algumas explicacfes contingentes; 3) e desenvolver explicagdes convincentes
sobre os casos particulares.

Assim, os proximos capitulos se dedicardo a demonstrar por que Argentina e Brasil
escolheram um determinado curso de acédo e ndo outro. Para tanto, exploraremos as condic6es
estruturais internacionais e domésticas que levaram ao questionamento do modelo de
desenvolvimento anterior e & adogdo do neoliberalismo. Em seguida, tentaremos reconstruir
historicamente os conflitos dentro do proprio governo enfrentados pelos que estavam no
“campo de batalha” das negocia¢des internacionais, utilizando-nos fundamentalmente de

entrevistas cruzadas com autoridades, funcionarios publicos e negociadores envolvidos no

* Sua estabilidade, diferentemente daquela da arena distributiva, deriva de interesses compartilhados. N&o
obstante, em contraste, na arena regulatoria, esses interesses compartilhados sdo suficientemente estaveis, claros
e consistentes para prover a fundagéo para ideologias (Lowi, 1964, p.711).
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processo tomadores de decisdo. Como argumentou Velasco e Cruz (1997), as situacOes de
conflito ndo sdo dadas, elas precisam ser metodicamente reconstituidas para que se possa
submeté-las a objetivos de analises, de forma que 1) partimos de situaces conjunturais dadas,
evitando cuidadosamente dissolvé-las em grandes generaliza¢Ges historicas e 2) tomamos
como fio condutor da analise as questdes em torno das quais se desenvolve o conflito. Assim,
procuramos especificar o significado que elas assumem para os atores relevantes, os objetivos
que estes se propdem e 0s meios de que lancam mao para materializa-los, como condicéo
indispensavel ao estabelecimento de conexdes passiveis de tornar inteligiveis os resultados
contingentes do entrechoque de suas vontades.

Com isso, espera-se contribuir especificamente para a construcdo do conhecimento
sobre o desenvolvimento da Argentina e do Brasil, a partir de uma estratégia inserida nas
dindmicas do capitalismo global. N&o se esta tentando, aqui, estabelecer uma teoria geral do
comportamento internacional dos paises. Pelo contrério, o objeto de estudo sdo processos de
mudancas precisamente localizados no tempo e no espago. E o estudo é historico, além do
mais, por se referir a eventos que ndo se relacionam uns com os outros externamente, como se
da no campo da historia natural ou da geologia, mas, em grande medida, internamente — pela
mediacdo da atividade da atividade intencional de individuos ou grupos. Consequientemente, o
objetivo que se coloca para a analise ndo é o de demonstrar que uma conexao dada de fatos
pode ser deduzida de alguma lei, mas o de demonstrar que ela € inteligivel, a luz do que

sabemos sobre 0s grupos concernidos e o contexto em que atuam (Velasco e Cruz, 2007).



Capitulo Il
As transformacdes no capitalismo global e a mudanca nas

estratégias de desenvolvimento de Argentina e Brasil

2.1. O neoliberalismo e sua difusao

A década de 1990 foi palco de grandes transformacBGes nas estratégias de
desenvolvimento de muitos paises da periferia, inclusive Argentina e Brasil. Como grande
parte do mundo, ambos 0s paises adotaram politicas que privilegiavam o mercado como
principal alocador de recursos, sob uma clara influéncia do pensamento neoliberal46. De
acordo com esta doutrina, a primazia do mercado decorreria da propria no¢do hayekiana de
ordem*7, encontrada sob dois tipos na sociedade. O primeiro refere-se a Taxis, uma ordem
social construida (made), exdgena, ou uma ordem dirigida ao estilo de uma organizacdo,
como o Estado*® ou sindicatos. Sendo artificial, esta ordem sempre serviria a um propdsito. O
segundo tipo é denominado kosmos, e se caracteriza por ser resultante de uma evolugdo
enddgena e espontanea, e pressupde um equilibrio automatico que parte de seu interior4?,
como o mercado — ainda que deixe em segundo plano o papel dos Estados na formacédo dos
mercados. Dada a complexidade das ordens “cdésmicas” e a incapacidade humana de
apreendé-las, ndo caberia intervencado sobre elas.

O grau de complexidade e incerteza da ordem social impossibilitaria
qualquer agente de pretender planejar, principalmente, no que se refere a
(re)distribuicdo de recursos materiais, ou agir em funcdo de qualquer alvo
especifico para politicas que impliquem, fundamentalmente, uma

“® Tal doutrina tem como grande expoente o economista austriaco Friedrich August Hayek (1899-1992), autor de
O Caminho da Serviddo (The road of serfdom), de 1944, e de Os Fudamentos da Liberdade (The Constitution of
Liberty), de 1960, entre outras obras. Este primeiro trabalho, inclusive, é considerado o marco fundador do
pensamento neoliberal. Nele, Hayek tentou alertar a populacdo inglesa sobre os perigos das politicas
intervencionistas implementadas pelos principais Estados europeus: legislacdo trabalhista, regulacdes anti-
monopdlios ou anti-trustes, criacdo de empresas publicas ou organismos de controle, entre outras. Segundo o
autor, “a conseqiiéncia natural do coletivismo derivaria necessaria e inelutavelmente na perda da liberdade
individual, no totalitarismo e, portanto, na barbarie” (Vadell, 2003, p.383).

" «por ‘ordem’, designaremos sempre uma condi¢do em que miltiplos elementos de varios tipos se encontram
de tal maneira relacionados entre si que, a partir de nosso contato com uma parte espacial ou temporal do todo,
podemos aprender a formar expectativas corretas com relacdo ao restante ou, pelo menos, expectativas que
tenham probabilidade de se revelar corretas. E claro que toda sociedade deve possuir uma ordem, nesse sentido,
e que tal ordem freqilientemente existira sem ter sido intencionalmente criada” (Hayek apud Vadell, 2002, p.83)

8 O Estado, para Hayek, foi criado com o objetivo de salvaguardar a esfera inviolavel das liberdades individuais,
agindo segundo as normas de conduta justas.

* para reforcar seu ponto de vista, Hayek utiliza metaforas e analogias com a biologia e a fisica, tentando ligar o

conceito de “ordem espontinea” com outros como autopoiesis, cibernética, homeostase, auto-organizacéo, etc.
(Vadell, 2002)
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distribuicdo ndo-mercantil dos recursos da sociedade (igualdade social,
justica social, criacdo de qualquer politica de desenvolvimento, etc.). Mais
ainda, a ordem socioecondmica, em Hayek, tem um estatuto de existéncia
real, independentemente da nossa capacidade — no caso, muito limitada —, de
compreensao (Vadell, 2002, p.88).

Assim, o mercado se apresentaria como hierarquicamente superior, capaz de ajustar
automaticamente os comportamentos dos agentess. Ao mesmo tempo, 0 mercado €
considerado como resultado das a¢Ges do homem, mas ndo como resultado do designio
humano, de maneira que deve desenvolver-se e “auto-regular-se” espontancamente, sem a
interferéncia de acBes humanas. Além disso, Hayek e os demais (neo)liberais exaltam a
fungdo pacificadora e civilizadora do comeércio, ou seja, da livre troca de bens entre
individuos e entre nacdes, que supostamente afasta preconceitos e unifica os povos — mais
uma vez, relegando o papel do Estado no proprio desenvolvimento do comércio e do
capitalismo. Ao Estado caberia estimular as “forg¢as espontaneas do mercado”, conferindo
uma “estrutura legal permanente que permita ao individuo planejar com certo grau de
confian¢a e que reduza, tanto quanto possivel, a incerteza” (Hayek, 1983 [1960], p.270)51. A
justica, na concepcdo de Hayek, ndo estaria relacionada a distribuicdo dos bens da sociedade,
mas, sim, ao fato de que as condi¢bes de vida dos individuos que sdo determinadas pelo
governos2 sejam equitativamente oferecidas a todos. Isto é, justica se referiria a aplicacdo das
normas de forma indiscriminada e sem privilégios — o0 contrario levaria, necessariamente, a

uma sociedade controlada, ndo livre. A Unica igualdade defendida por Hayek é a igualdade

* No livro Direito, Legislacdo e Liberdade (Law, Legislation and Liberty), de 1982, Friedrich Von Hayek
estabelece uma analogia com um jogo para caracterizar o mercado, cujo resultado é desconhecido, mas sera
determinado por uma combinacdo de habilidade e sorte, ndo cabendo julgamento moral. Alguns critérios basicos
sdo explicitados pelo autor e reproduzidos por Vadell (2002, p.97-98): 1) Os retornos dos esforcos de cada
jogador atuam como sinais que lhe indicam como contribuir para a satisfacdo das necessidades de que ndo tem
conhecimento; 2) No “jogo”, o individuo se aproveita de condigdes que conhece indiretamente através do reflexo
destas nos precos dos fatores de producéo que utiliza — que transmitem uma informagao limitada. (O “jogo” esta
estreitamente relacionado com a informacdo emanada dos precos); 3) O jogo frustra muitas expectativas, mas
isso ndo significa que o sistema falhe, porque, segundo Hayek, uma das func¢Bes essenciais do mecanismo de
mercado é a de mostrar quais planos (individuais ou grupais) estdo errados; 4) O jogo se apresenta como tendo
um carater igualitario no tratamento das regras — as regras do mercado ndo “tratam as pessoas de maneira
diferente”.

5! Tais atividades incluiriam: 1) estabelecimento de um sistema monetrio confiavel e eficiente; 2)
estabelecimento de pesos e medidas; 3) liberagdo de informacdes provenientes de agrimensura, do registro de
terras, de estatistica, etc.; 4) custeio, se nao de toda a estrutura educacional, pelo menos de alguma forma de
educagdo (Hayek, 1983 [1960]). Servicos que empresas competitivas ndo ofereceriam, porque seria dificil ou
impossivel cobra-los a seus beneficiarios, como servigos sanitarios e construgdo e manutencdo de areas verdes,
também deveriam ser providos pelo Estado. Qualquer coercdo que extrapole esta area de atuagdo, na concepcédo
do “pai” do neoliberalismo, Friedrich von Hayek, seria injustificavel (Hayek, 1983 [1960]).

52 Exclui-se, aqui, a esfera privada.
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perante a lei: esta seria a Unica forma de igualdade que conduziria a liberdade e a Unica que
poderiamos obter sem destruir a liberdade (Hayek, 1983 [1960]).

Tais ideias nasceram ainda sob efeito da crise econdmica da década de 1930 e se
cristalizaram como ideério de luta politico-ideoldgica contra as diferentes manifestacbes do
Estado de Bem-Estar depois da Il Guerra Mundial e do consenso produzido nos anos 1950 em
torno da ideia de desenvolvimento como objetivo nacional prioritario, a ser alcangcado via
montagem de um sistema industrial integrado. Sua principal critica se dirigia as excessivas
atribuicbes do Estado-nacdo que, segundo os defensores dessa ideologia, exerciam
arbitrariedades e violavam as liberdades individuais (Vadell, 2002; Henisz, Zelner e Guillén,
2005). Contudo, elas sé se materializaram em forma de politicas publicas alguns anos depois,
a partir da década de 1970, mas fundamentalmente nos anos 1980 e 1990. Para tanto, contou
com a participacdo ativa de Hayek na formacdo de um movimento internacional que visava a
restauracdo da ordem liberal-econémica, sendo também um dos ide6logos mais importantes
da construgdo formacdo de centros de estudo e formulacdo de politicas publicas, os
denominados think tankss3, envolvendo intelectuais de segunda ordem54 (second-hand dealers
in ideas), cujas funcdes principais envolviam: 1) a andlise intelectual de temas politicos; 2) a
classificacdo da informacdo relevante para a politica por meio de documentos e relatérios
informativos; 3) a elaboracdo de uma perspectiva de longo prazo que pudesse ser apresentada
aos formuladores de politicas, conferindo mais importancia a tendéncia do que aos eventos
imediatos; 4) o compromisso de informar a uma audiéncia ampla, por meio de publicacdes,
reunides e discussdo que envolviam grupos que extrapolassem o ambito académico ou

politico™.

53 Uma das primeiras iniciativas de Hayek foi a concepgdo do que depois ficou conhecido como Sociedade de
Mont Pelérin, um encontro que se deu pela primeira vez na Suica, em 1947, em que intelectuais se organizaram
para empreender uma tarefa de longo prazo, quer seria a conversdo das “melhores mentes” ao credo neoliberal.
A proposta era uma atuacdo suprapartidaria, com o proposito de persuadir dirigentes politicos a retomar os
principios do liberalismo econdmico. A Sociedade contribuiu de seis maneiras para a consolida¢do do
neoliberalismo, segundo o historiador Max Hartwell (apud Vadell, 2003), quais sejam: 1) Acrescentando o
corpus de conhecimento sobre o liberalismo; 2) Conferindo autoridade e legitimidade as idéias liberais, devido a
distincdo académica de seus membros; 3) Dando calma e tranquilidade aos liberais isolados em seus respectivos
paises; 4) Disseminando as idéias liberais a uma audiéncia internacional; 5) Gerando a apari¢do de instituicdes
liberais por todo o mundo; e 6) Contribuindo indiretamente para mudar governos e politicas por meio de seus
membros.

> Qs intelectuais de primeira ordem da Sociedade de Mont Pélérin seriam os teéricos e articuladores que d&o
coeréncia e logica ao discurso neoliberal, que se divulga por meio dos intelectuais de segunda ordem e dos
“divulgadores” (midia, principalmente), que o fazem utilizando um vocabulario simples e acessivel (Vadell,
2003).

> Entre os principais think tanks se destacam o Institute of Economic Affairs (IEA), criado na Inglaterra, em
1955, e que se dedicou a atacar sistematicamente as instituicfes do Estado de Bem-Estar, relacionado a politicos,
jornalistas e atores do mercado financeiro de Londres. O IEA conseguiu converter diversos intelectuais de
esquerda ao neoliberalismo. O Centre for Policy Studies (CPS), criado em 1974 também na Inglaterra, € outro
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Paralelamente a difusdo dos principios neoliberais por intelectuais, alguns outros
fatores concorreram para que tais postulados se convertessem em hegemdonicos e, ao final da
década de 1990, fossem adotados por grande parte dos paises do mundo a ponto de ter sido
considerado “pensamento Unico”, pois ndo admitia nenhum outro tipo de solugdo. Segundo
Sebastido Velasco e Cruz (2007), em geral sdo utilizados trés tipos de argumentos para
explicar a converséo generalizada ao neoliberalismo. O primeiro enfatiza as mudangas em
curso no ambito da economia mundial, baseada na intensificacdo dos processos globalizantes
da producédo e dos fluxos financeiros, que aumentam a pressdao competitiva e mergulham o
Estado Nacdo em uma crise®®. O segundo absorve o argumento da importancia da
globalizacdo, mas ela ndo é pensada como emanagfes espontaneas do mercado, mas sim
como resultado, desejado ou indesejado, de decisbes politicas tomadas pelos protagonistas do
sistema interestatal, especialmente pelos Estados Unidos e instituicdes financeiras
internacionais (FMI e Banco Mundial). Finalmente, o terceiro tipo reconhece o impacto das
condicGes externas, mas foca a explicacdo em processos enddgenos, isto é, na crise do modelo
prévio de organizacdo socioecondmica: no caso da America Latina, a faléncia do modelo
desenvolvimentista.

Neste capitulo, trataremos de apresentar as condi¢Bes levantadas pelas trés vertentes.
Na secdo seguinte a essa introducgdo, destacaremos as mudancas estruturais internacionais
para, em seguida, tratarmos das condices domésticas na Argentina e no Brasil que
permitiram a guinada na estratégia de desenvolvimento desses paises. Como Velasco e Cruz
(2007), argumentamos que as reformas devem ser entendidas como um fenémeno sistémico.
Os casos especificos, marcados por uma diversidade de conjunturas nacionais, ndo sdo
independentes, as experiéncias nacionais de reforma s&o transmitidas e replicadas e, mais
importante ainda, o processo de propagacdo de modelos de politica econémica é
impulsionado por acdes emanadas de instituicOes vinculadas aos interesses predominantes em
um sistema internacional fortemente hierarquizado. Ndo obstante, fatores domesticos como

ideologia de governo, tipo de regime, organizacdo e mobilizacdo de grupos de interesse e

exemplo de think tank que logrou influenciar politicos e formadores de opinido, juntamente com o Institute of
Directors (10D), o Adam Smith Institute (ASI), o Seldom Group e 0 Monday Club (Vadell, 2003).

% Velasco e Cruz (2007) identifica duas vertentes desse tipo de argumento. A primeira, a narrativa neoliberal,
traduz a historia edificante da liberacdo dos mercados e da gradual imposicdo de sua influéncia racionalizante em
toda a extenséo do planeta. A segunda, uma “interpretagdo critica”, também reconhece que vencem as forgas do
mercado, mas este ndo é pensado como o locus da razdo de todas as coisas boas que supostamente a ela se
associam, mas é mostrado em sua qualidade perversa, como origem de macroirracionalidades e como matriz de
relacbes de dominacéo.
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capacidade do Estado s&o fundamentais para se explicarem as diferencas nos processos de
implementacéo das reformas por distintos paises.

2.2. Mudancas no sistema internacional e as reformas na América Latina

As principais mudancas no contexto econémico internacional que levaram as reformas
estruturais de diversos paises ao longo das décadas de 1980 e 1990 tiveram inicio nos anos
1960 e 1970. Por um lado, novos paradigmas técnicos e produtivos imprimiram
transformacdes as relacbes econdmicas internacionais, que se expressaram na utilizacdo de
novos recursos provenientes dos avangos da microeletrbnica, biotecnologia e
telecomunicacgdes. Este processo se manifestou também no estabelecimento de novas pautas
de organizacdo e funcionamento para as empresas, como conseqiéncia do emprego da
robotica e da informética. Desta maneira, 0 comércio, a producao e as financas sofreram uma
série de mudancas que tenderam a acentuar a internacionalizacdo do Estado e da producao®?,
tal como havia ocorrido no fim do século XIX, ainda que com uma base tecnoldgica diferente,
em um complexo processo econdmico que ganhou singularidade e notoriedade sob o termo

genérico de globalizacéo®s.

% Robert Cox (2004) ilumina este processo salientando que, durante a pax americana, a hegemonia do pés-
guerra foi muito mais institucionalizada do que durante a pax britannica, e a funcdo das instituicbes foi
reconciliar as pressfes sociais domésticas com o requerimento de uma economia mundial: tanto o Fundo
Monetario Internacional (FMI) quanto o Banco Mundial, nesse sentido, incorporaram mecanismos para
supervisionar a aplicagdo das normas do sistema e condicionar as assisténcias financeiras as tentativas efetivas
de se adaptar a estas normas. Entre os paises industrializados, o mecanismo de supervisdo foi substituido por
mecanismos de harmonizacdo de politicas nacionais; os ajustes eram percebidos como respostas as necessidades
do sistema como um todo, e ndo a vontade de paises dominantes, de forma que pressdes externas as politicas
nacionais eram internacionalizadas. Nos paises periféricos, por sua vez, as instituices da economia mundial
ditaram politicas, em geral como uma condi¢do para a renovagdo da divida, que s6 poderiam ser apoiadas por
coalizdes conservadoras. Associada a internacionalizagdo do Estado esta a internacionalizagdo da producgéo, que
se expande via investimento direto. Por meio do IED, o controle se mantém com o investidor, uma vez que sua
principal caracteristica € a posse ndo do dinheiro, mas do conhecimento, na forma de tecnologia e,
especialmente, na capacidade de continuar desenvolvimento nova tecnologia. Os arranjos financeiros para o
investimento financeiro podem variar enormemente, sob a forma de subsididrias, joint ventures com capital
local, contratos com empresas estatais, entre outros, mas estdo todos subordinados a este fator central de controle
técnico. Em troca de tecnologia, essas empresas se tornam fornecedoras de elementos de um processo de
producéo globalmente organizado, planejado e controlado pela fonte da tecnologia.

> O fendmeno da globalizacdo ndo representa nenhuma novidade como tendéncia que elimina as fronteiras
nacionais e conecta 0 mundo a uma rede de comércio e investimentos. Tal processo se verifica, com avancos e
retrocessos, pelo menos desde o comego do capitalismo, no século XV. Essa terminologia se difundiu a partir da
década de 1970 pelas mudancas que se produziram no mercado financeiro internacional, como conseqiiéncia da
generalizada utilizagdo da informatica e do notavel avanco das telecomunicagdes, que transformaram em
instantaneos os fluxos financeiros, e do explosivo incremento no movimento de capitais (Rapoport, 2008).



62

Foi também na década de 1970 que comecaram a aparecer 0s primeiros sinais de crise,
depois da era de ouro do capitalismos®. O governo dos EUA, no final da década de 1960,
decidiu-se por financiar seus esfor¢os na Guerra do Vietnam com politicas macroecondmicas
inflacionérias, e ndo por meio do incremento impositivo, o que acelerou o indice global de
inflacdo, tendéncia agravada pelas politicas de incentivo & economia do Federal Reserve. Os
subseqlientes ataques especulativos ao dolar sobrevalorizado e a escalada do déficit comercial
estadunidense aumentaram as tensdes no sistema monetario de Bretton Woods®%, o que
culminou com a desvalorizagédo da moeda e o fim do padrdo-ouro em 1971. Dois anos mais
tarde, aconteceu o primeiro choque do petréleo®?, acarretando simultaneamente a combinacao
de hiperinflacdo, baixo crescimento econémico e altos indices de desemprego nos EUA, na
Europa Ocidental e em outros paises (Gilpin, 2004)). Ademais, a desregulacdo dos sistemas
financeiros domeésticos, a retirada do controle de capital em diversos paises, o grande aumento
do tamanho e velocidade dos fluxos financeiros globais, possiveis gracas a comunicacao e
tecnologia modernas e novos técnicas e instrumentos financeiros, como os derivativos, deram
um grande impulso a expansdo das financas internacionaisé2 e, a0 mesmo tempo, aumentaram
a interdependéncia monetaria e financeira entre 0s paises e mudaram as estruturas de

oportunidade para 0s governos: no cenario pos-Bretton Woods, as financas internacionais

% Depois de um periodo de reconstrugdo, depois do fim da Il Guerra Mundial, o indice de crescimento das
economias industrializadas alcangou um nivel sem precedente na histéria. A Europa Ocidental cresceu cerca de
4,5% ao ano na década de 1950 e quase 5% ao ano nos anos 1960; o Japdo cresceu a taxas de cerca de 10% ao
ano; Os EUA, a aproximadamente 3% nos anos 1950 e 4% nos 1960 (Gilpin, 2004).

% O sistema monetario internacional do pds-1l Guerra Mundial foi desenhado em 1944, e seus principio
fundamental era que as taxas de cAmbio deveriam ser fixadas para evitar politicas de “beggar-thy-neighbor” dos
1930s e a subseqiiente anarquia econdémica. O FMI, criado nessa época, tinha como objetivo prover reservas
monetarias suficientes para permitir que governos-membros mantivessem taxas de cdmbio a valores
predeterminados; foi desenhado para usar contribuicdes de paises-membros e oferecer créditos reserva para
Estados com problemas de pagamento internacional. Ademais, o Sistema Monetério deveria ancorar as politicas
monetérias de seus membros a algum padrdo objetivo, para evitar a inflacdo global ou a desvalorizacdo — o que,
no caso, foi feito atando as moedas a um ativo ndo monetario (ouro), coordenando as politicas monetérias
nacionais ou seguindo um lider cujas politicas passadas indiquem que ele vai fornecer o grau desejavel de
estabilidade econdmica no futuro. As politicas monetarias foram ancoradas ao vincularem todas as moedas ao
dolar, que, por sua vez, se vinculou ao ouro. As grandes poténcias também coordenaram informalmente suas
politicas (Gilpin, 2001, p.236).

%1 Em resposta a guerra do Yom Kippur, os membros arabes da Organizacéo dos Paises Exportadores de Petréleo
(Opep) iniciaram um boicote petrolifero, forcando um aumento de 300% no preco do petroleo.

%20 volume do comércio de divisas estrangeiras no final da década de 1990 atingiu US$1,5 trilhdo/dia, oito
vezes mais do que em 1986, contrastando com o volume de US$6,6 trilhGes no ano de 1997 (ou 25 bi/dia).
Ademais, 0 montante de capital de investimento procurando retorno mais alto aumentou significativamente. Em
meados de 1990, fundos de investimento, fundos de pensédo, etc. totalizaram US$20 trilhdes, dez vezes mais do
que em 1980. Mais do que isso, o significado desses enormes investimentos é magnificada pelo fato de que
grande parte dos investimentos estrangeiros é alavancada, isto €, sdo investimentos feitos com fundos
emprestados. Finalmente, derivativos e titulos financeiros securitizados (repacked securities) e outros ativos
financeiros tém papel fundamental nas financas internacionais. Avaliados em US$360 trilhdes (maior do que o
valor de toda a economia global), eles contribuiram para a complexidade e a instabilidade do sistema financeiro
internacional, com um 6bvio impacto sobre a economia global. (Gilpin, 2001, p.6, 2004).
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passaram a constituir uma base de apoio politico (constituency) poderosa, determinando
politicas nacionais — antes decididas fundamentalmente pela interacdo entre partidos
domeésticos, grupos de interesses locais e instituicbes nacionais — a partir de um conjunto
préprio de preferéncias politicas, como baixa inflacdo, orcamentos equilibrados e politica
fiscal estrita gerenciada por bancos centrais independentes®3 (Fourcade-Gourinchas e Babb,
2002).

Por sua vez, o mercado financeiro internacional, cujo desenvolvimento havia dado um
salto importante na década de 1960 com os Eurodolares®4, foi potencializado pelos recursos
provenientes do aumento dos pregos do petréleo — os petrodolares. Abundantes no mercado
financeiro, os petroddlares foram a principal fonte de empréstimos para 0s paises menos
desenvolvidos na década de 1970, o que Ihes conferiu grande margem de manobra para levar
a cabo seus proprios projetos de desenvolvimento nacional, cuja premissa basica era o poderio
estatal. Os bancos privados, neste momento, desembolsaram grandes montantes de
empréstimos e ndo impuseram muitas condi¢6es: os desembolsos ao Terceiro Mundo foi em
média de US$58 bilhdes ao ano entre 1973 e 1982, dos quais 65% eram provenientes de
bancos privados. Para paises de renda média, a participacéo de bancos privados chegou a 80%
(Stallings, 1992). Dada a liquidez dos mercados financeiros internacionais, combinada com
politicas monetarias relaxadas nos paises industrializados, as taxas de juros eram baixas, € as
taxas reais eram com freqliéncia negativas. Assim, os tomadores de empréstimo seguiam
agindo como se o crédito barato fosse estar disponivel indefinidamente e, no lado do credor,
0s bancos estavam emprestando dinheiro além do nivel prudente e com pouco controle sobre
como 0s empréstimos estavam sendo usados. O objetivo era converter seus novos depdsitos
de petroddlares em lucro, e ndo reformar as economias do Terceiro Mundo, que se organizava
em torno da ideia de Nova Divisdo Internacional do Trabalho e da defesa de uma Nova
Ordem Econdmica Mundial (Stallings, 1992; Velasco e Cruz, 2007).

Neste contexto, as instituicdes financeiras internacionais, particularmente o Fundo
Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial, tinham pouca participacdo nos

empréstimos e pouco poder para influenciar a conducéo das politicas econémicas nacionais e

% Haja vista que grande parte desse capital é de curto-prazo, altamente volétil e especulativo, 0s paises se
tornaram mais vulneraveis e o sistema financeiro internacional, cada vez mais integrado ao sistema monetario
internacional, se tornou o aspecto mais instavel da economia global capitalista.

® O mercado de Eurodélares consistia de divisas estrangeiras, especialmente o délar, depositados em bancos da
Europa ocidental e de outras pracas. A origem do mercado de Euroddlar recai principalmente no desejo de
bancos americanos de fugirem da Regulacdo Q, que estabeleceu um teto para cobrangas de juros. Um fator
adicional na ascensdo do mercado de Eurodélares foram os depositos em moeda dura (hard currency deposits),
com menos probabilidade de perda de valor, da URSS em bancos europeus. (Gilpin, 2001)
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internacional, o que mudou depois do segundo choque do petréleo, em 197965, e da Crise da
Divida nos paises menos desenvolvidos. Como reacdo a inflagdo e a recessao que resultaram
do aumento dos precos do petroleo, e diante dos desequilibrios no Balango de Pagamentos de
paises desenvolvidos, especialmente dos EUA, o entdo recém-designado presidente do Fed,
Paul Volcker, decidiu subir as taxas de juros de seu pais de uma média anual de 7,5% em
1977 para 20,18% em 1980 (Safatle, 2012). Isso elevou drasticamente os custos da divida de
muitos paises em desenvolvimento®, contraida, em sua maioria, a taxas de juros flutuantes, e
inverteu os fluxos de capitais que estavam direcionados para os paises em desenvolvimento,

inclusive & América Latina.

Tabela 1: Transferéncia liquida de recursos da América Latina, 1970-1984.

Ingresso liquido de | Pagamento liquido Transferéncia Proporgéo das
capital de lucros e juros liquida de recursos | exposicOes de bens
(US$ bilhoes) (US$ bilhdes) (US$ bilhdes) e Servigos

1970 4,2 3,0 1,2 6,7
1973 7,8 4,2 3,6 12,5
1976 18,2 6,8 11,4 24,1
1978 26,1 10,2 15,9 25,9
1979 28,6 13,6 15,0 18,3
1980 30,0 18,0 12,0 11,3
1981 37,7 27,7 10,0 8,8
1982 19,2 37,6 -18,4 -18,1
1983 4.4 34,5 -30,0 -30,0
1984 10,6 37,3 -26,7 -23,6

Fonte: Griffith-Jones e Sunkel (1990)

Contribuiu para a deterioracdo econémica da sub-regido, ainda, a queda dos pregos
internacionais das commodities, acompanhada pela redugdo do volume exportado aos paises
industrializados, por causa de sua crise. Em 1982, os precos das commaodities tinham caido a
um terco com relacdo aos precos de 1980; em 1983, as relagdes de troca se encontravam em
um patamar 26% inferior ao de 1978. E, finalmente, outro fator a complicar o cenario latino-
americano foi a desvalorizagdo cambial, aumentando ainda mais o custo dos pagamentos de

juros e amortizacOes da divida externa (Griffith-Jones e Sunkel, 1990).

% Esse choque aconteceu em funcéo da Revolucio Iraniana, que teve como conseqiiéncia a deposicdo do Xa
Reza Pahlevi e a desorganizacdo da producéo petroleira no Ird. Nessa ocasido, 0s pregos do petréleo aumentaram
em mais de 1000%. Em seguida, travou-se a Guerra Ira-lraque, que também pressionou os precos do petroleo
para cima, devido a reducdo da producdo do setor em ambos 0s paises. A cotacdo média do barril/FOB saiu de
US$ 12,44 para US$ 34,43 entre 1978 e 1981 (Safatle, 2012).

% Na América Latina, de 1977 a 1982, as remessas brutas para pagamento de juros aumentaram de US$6,9
bilhdes para US$ 39 bilhdes (Griffith-Jones e Sunkel, 1990).
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Os desdobramentos da crise da divida foram fundamentais para o fortalecimento das
instituicdes multilaterais de crédito na dindmica econdmica e politica internacional (Stallings,
1992). O cesse “voluntario” de empréstimos aos paises do Terceiro Mundo por parte dos
bancos comerciais abriu espaco para o FMI e o Banco Mundial se consolidarem como
emprestadores de Ultima insténcia, trazendo consigo uma série de novas condicionalidades:
até setembro de 1983, a primeira metade dos saques junto ao Servi¢co de Financiamento
Compensatorio (SFC) do FMI requeria somente a “disposi¢dao” do pais em “cooperar com o
Fundo na tentativa de encontrar, quando necessario, solucGes adequadas para suas
dificuldades no balango de pagamento”, ou seja, havia poucas exigéncias e o empréstimo
poderia ser autorizado rapidamente. A partir de entdo, o Executive Board do FMI aprovou
uma resolucdo alterando as condi¢bes de saques sob o SFC, que deixaram de referir-se
exclusivamente as variaveis fiscais, monetarias e de tipo de cambio e incorporaram critérios
referidos a totalidade da estratégia econdmica, incluindo a abertura dos mercados, a
privatizacdo de empresas publicas, a reducdo do Estado e a desregulacdo generalizada da
atividade econémica (Griffith-Jones e Sunkel, 1990, p.129-130; Ferrer, 2002, p.22). Outras
instituicBes, como o Banco Mundial e o Clube de Paris, e os planos Baker (1985) e Brady
(1989)67 de negociacdo das dividas incluiam clausulas em seus acordos que exigiam vinculos
também com o FMI, o que potencializava seu papel na condugdo das renegocia¢des da divida.

A isso se somam transformacbes ndo econdmicas, mas verificadas nos planos das
instituicbes econdmicas internacionais (regimes) e na pauta de conduta dos atores mais
relevantes (empresas, Estados e organizagdes internacionais). Por exemplo, Sebastido Velasco
e Cruz (2007, p.13) menciona a reorientacdo operada na politica econémica internacional dos
EUA, com apelo sistematico ao “unilateralismo agressivo” e a énfase crescente nos acordos

preferenciais de comércio (NAFTA, APEC e ALCA) em detrimento do multilateralismo.

% Em 1985, o secretario do Tesouro dos EUA, James Baker, apresentou seu “Programa para o crescimento
sustentavel”, em que promovia a recuperagdo das economias endividadas como condi¢do para restabelecer a
capacidade de pagamento. Segundo este plano, os paises devedores deveriam conseguir taxas mais altas de
poupanga e investimento, no marco dos planos de ajuste indicados pelo FMI, junto com politicas de abertura e
livre mercado. Os organismos financeiros internacionais e 0s bancos comerciais deveriam prover o apoio
financeiro necessario, e 0 monitoramento do FMI garantiria o cumprimento dos compromissos assumidos pelos
devedores. Os resultados do plano, no entanto, foram pouco satisfatérios. Nos dois anos seguintes, a situacdo de
endividamento dos paises latinoamericanos voltou a se tornar critica, especialmente depois que o Brasil
anunciou unilateralmente a moratéria, em fevereiro de 1987, e recusou os condicionamentos do FMI. Diante do
fracasso do plano e do recrudescimento dos problemas derivados do endividamento e da conjuntura internacional
desfavoravel, em fevereiro de 1989, o novo secretario do Tesouro dos EUA, Nicholas Brady, propds que 0s
paises que tivessem promovido ajustes pro-mercado recebessem ajuda por parte dos credores oficiais e
instituicdes financeiras internacionais para reduzir suas dividas, apoiados por recursos financeiros facilitados
pelos EUA e pelo Japdo. Os bancos, entdo, comegcaram um processo de reprogramacao das dividas a taxas de
juros mais baixas, enquanto os programas de privatizacdo comegaram a atrair capitais privados para as maiores
economias da América Latina. Para mais detalhes, ver Mario Rapoport (2008).
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Também cita a incorporagdo de “novos temas” (Servigos, investimentos e propriedade
intelectual) na Rodada do Uruguai do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (General
Agreement on Tariffs and Trade — GATT)®, que, mais do que uma rodada de liberalizagdo do
comeércio, significou também a alteracdo das “regras constitucionais” sob as quais as nagdes
vinham comerciando e implementando suas politicas de longo prazo desde o fim da Il Guerra
Mundial (Velasco e Cruz, 2007, p.27). Com a criacdo da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), resultante da Rodada do Uruguai, cristaliza-se uma ordem em que, por meio da
liberalizacdo do comércio, das finangas e dos servicos, as grandes corporacdes puderam
estender seu dominio sobre a vida publica (Crouch, 2012).

Nessa direcdo, pode-se dizer que os paises latinoamericanos enfrentaram, ao longo dos
anos 1980 e 1990, uma conjuntura severamente adversa do ponto de vista de sua autonomia
nacional. Transformacdes no capitalismo na direcdo da liberalizacdo comercial e financeira,
principalmente, e uma conjuntura econdmica desfavoravel aumentaram a vulnerabilidade
desses paises em relacéo aos fluxos econdmicos globais, a0 mesmo tempo em que alteravam a
estrutura cognitiva acerca da economia, que passou a ser percebida como algo exdgeno e,
portanto, relativamente incontrolavel (Fourcade-Gourinchas e Babb, 2002). Com isso,
confrontar as posi¢cdes dos Estados capitalistas centrais a favor de um conjunto de regras
baseadas no neoliberalismo tornou-se uma tarefa ainda mais complicada, de forma que as
reformas pré-mercado nos anos 1980 e 1990 poderiam ser consideradas como resultado de
um simples calculo de custo e beneficio, reforcado por trés processos: coercdo internacional,
emulacdo normativa e mimetismo competitivo (Henisz, Zelner e Guillén, 2005). Isto é, os
paises latinoamericanos sofreriam uma pressao de atores internacionais para levar as reformas
a cabo®, a0 mesmo tempo em que buscariam adotar comportamentos similares aos de seus
pares, na medida em que eles procuram conformar-se com as normas compartilhadas para

parecer legitimo7%, e tenderiam a copiar politicas e objetivos daqueles percebidos como

% Tal rodada teve inicio em 1986 e foi concluida em 1994. Ela foi a primeira a incorporar em sua agenda o
tratamento de temas até entdo inéditos na agenda comercial, como a liberagdo do comérc