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[

Sabes navegar, tens carta de navegacdo, ao que o homem
respondeu, Aprenderei no mar. O capitdo disse, Nao te
aconselharia, capitdo sou eu, e ndo me atrevo com qualquer
barco, Da-me entdo um com que possa atrever-me eu, hao, um
desses nao, da-me antes um barco que eu respeite e que
possa respeitar-me a mim, Essa linguagem € de marinheiro,
mas tu ndo és marinheiro, Se tenho a linquagem, € como se o
fosse. O capitdo tornou a ler o cartdo do rei, depois perguntou,
Poderas dizer-me para que queres o barco, Para ir a procura
da ilha desconhecida, JA ndo ha ilhas desconhecidas, O
mesmo me disse o rei, O que ele sabe de ilhas, aprendeu-o
comigo, E estranho que tu, sendo homem do mar, me digas
isso, que ja ndao ha ilhas desconhecidas, homem da terra sou
eu, e nao ignoro que todas as ilhas, mesmo as conhecidas, sao
desconhecidas enquanto ndo desembarcarmos nelas, Mas tu,
se bem entendi, vais a procura de uma onde nunca ninguém
tenha desembarcado, Sabé-lo-ei quando |a& chegar, Se
chegares, Sim, as vezes naufraga-se pelo caminho, mas, se tal
me viesse a acontecer, deverias escrever nos anais do porto
gque o ponto a que cheguei foi esse, Queres dizer que chegar,
sempre se chega, Nao serias quem és se nao o soubesses ja.

[...]

José Saramago. O Conto da llha Desconhecida.



RESUMO

NASCIMENTO JUNIOR, Wanderley dos Reis. A AMPLITUDE DA MARE ROSA:
uma analise das experiéncias de governo no Brasil, Chile e Uruguai. 2017. p.
184. Universidade Federal da Integracdo Latino-Americana (UNILA), Foz do Iguacu,
2017.

O advento do século XXI apresentou para a historiografia politica Latino-Americana
um fato sem precedentes: a ascensao de partidos e coalizbes que se definem como
esquerda ou centro-esquerda a governos nacionais em diversos paises da regido.
Esse fendbmeno foi definido como maré rosa. Tal fato fez emergir uma vasta literatura
visando explicar as trajetorias e caracteristicas dessas forcas politicas. Entretanto, a
literatura especializada ainda caminha com os estudos dos impactos dessas
administracbes quer em ambito nacional, quanto regional. No presente estudo,
fazemos um balangco das administracbes dos recentes governos progressistas do
Brasil, Chile e Uruguai no ambito interno de cada pais, no que se refere as politicas
sociais, e quanto a orientagdo da politica externa e seu impulso ao processo de
integracao regional.

Palavras-chave: Maré Rosa; Governos Progressistas; Politicas Sociais; Politica
Externa; Integracdo Regional.



RESUMEN

NASCIMENTO JUNIOR, Wanderley dos Reis. LA AMPLITUD DE LA MAREA
ROSA: un analisis de las experiencias de gobierno en Brasil, Chile y Uruguay.
2017. p. 184. Universidad Federal de Integracion Latinoamericana (UNILA), Foz do
lguacu, 2017.

Los albores del siglo XXI presentaron para la historiografia politica latinoamericana
un hecho sin precedentes: la asuncion de partidos y coaliciones que se definen
como izquierda o centroizquierda a los gobiernos nacionales en diferentes paises de
la region. Ese fendbmeno fue definido como marea rosa. EI hecho hizo emerger una
amplia literatura buscando explicar las trayectorias y caracteristicas de esas fuerzas
politicas. Sin embargo, la literatura especializada todavia camina con los estudios de
los impactos de esas administraciones sea a nivel nacional o regional. En el
presente estudio, hacemos un balance de las administraciones de los recientes
gobiernos progresistas de Brasil, Chile y Uruguay en el ambito interno de cada pais,
en los aspectos referentes a las politicas sociales, y en cuanto a la orientacion de la
politica exterior y su impulso al proceso de integracién regional.

Palabras clave: Marea Rosa; Gobiernos Progresistas; Politicas Sociales; Politica
Exterior; Integracion Regional.



ABSTRACT

NASCIMENTO JUNIOR, Wanderley dos Reis. THE AMPLITUDE OF THE PINK
TIDE: an analysis of the experiences of government in Brazil, Chile and
Uruguay. 2017. p. 184. Federal University for Latin American Integration (UNILA),
Foz do Iguacgu, 2017.

The advent of the twenty-first century presents for a Latin American political
historiography an unprecedented fact: a rise of parties and coalitions that define
themselves as left or center-left government in different countries of the region. The
phenomenon so called by pink tide. This fact did emerge a vast literature trying to
explain the paths and characteristics of political forces. However, a specialized
literature is still related to studies on administrative impacts at the national level, as
well as regional. In the present study, we review the administrations of the
progressive governments of Brazil, Chile and Uruguay within each country, with
regard to social policies, and the orientation of the foreign policy and its impetus to
the regional integration process.

Key words: Pink Tide; Progressive Governments; Social Policies; Foreign Policy;
Regional Integration.
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INTRODUCAO

A chamada “Maré Rosa” encheu sobre a por¢gao mais austral da faixa de terra
situada entre 0os oceanos Atlantico e Pacifico juntamente com o alvorecer do século
XXIl. O fenbmeno atingiu a Venezuela, em 1998, e avancou sobre o Chile (1999),
Brasil (2002), Argentina (2003), Uruguai (2004), Bolivia (2005), Equador (2006),
Paraguai (2008) e, também, alcancou regides mais setentrionais como Nicaragua
(2006) e EI Salvador (2009).

No entanto, essa “maré”, propriamente dita, ndo se refere a nenhuma das
tipificacées originadas nos estudos da oceanografia, mas, sim, a uma analogia,
dentre tantas, existente nas Ciéncias Sociais. A utilizacdo de analogias tem sido
corriqueira ao longo da trajetéria do conhecimento cientifico e € de grande valor,
pois se caracteriza por ser um ato cognitivo que permite a explicacdo daquilo que
ndo € conhecido por algo que ja é legitimado; a sustentacdo de um novo
conhecimento fundamenta-se em outro que ja é possuidor de aceitacdo cientifica
(RODRIGUES, 2007).

Entretanto, ha de se tomar alguns cuidados semanticos para nao incorrermos
em erro ao utilizarmos determinados conceitos, sobretudo em um ambiente que néo
€ o0 seu de origem. Portanto, considerando seu contexto de génese, o termo maré
refere-se a “oscilagdo vertical da superficie do mar ou outra grande massa d’agua
sobre a Terra, causada primariamente pelas diferengas na atragdo gravitacional da
Lua e, em menor extensao, do Sol sobre os diversos pontos da Terra” (MIGUENS,
1996, p. 227). Ja a onda, inserida no macrocontexto da mare, refere-se aos
movimentos menores das aguas causados pela influéncia edlica.

Posto isso, o termo “maré rosa” foi apresentado por Panizza (2006) para
caracterizar o fendbmeno de ascensédo de partidos e coalizbes que se definem como
esquerda ou centro-esquerda a governos nacionais em diversos paises da América
Latina. A expressdo faz referéncia a ascensao de partidos de centro-esquerda na
Europa em meados da década de 90. Apesar das especificidades distintas entre o
caso europeu e o latino-americano, a expressao foi mantida e a variavel “onda rosa”
(PEREIRA DA SILVA, 2011) também tem sido utilizada.
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Nesse cenario, portanto, ocorre o empreendimento de diferentes experiéncias
de governos “progressistas”, em diversos paises da nossa América, iniciada com a
posse presidencial, em 1999, de Hugo Chavez na Republica Bolivariana da
Venezuela, sendo seguida pelas de: Ricardo Lagos, no Chile, em 2000; Luiz Inacio
Lula da Silva, no Brasil, em 2003; Néstor Kirchner, no mesmo ano, na Argentina;
Tabaré Vazquez, em 2005, no Uruguai; Evo Morales, na Bolivia, em 2006; em 2007,
Rafael Correa, foi empossado Presidente do Equador; no mesmo ano, Daniel Ortega
chegou ao poder Executivo na Nicardgua; Fernando Lugo, em 2008, no Paraguai; e
Mauricio Funes, em 2009, em E| Salvador.

A manutencdo da expressado “maré rosa” se da, aparentemente, pelo mesmo
fato do uso em voga da expressao “progressista”, pois, tendo em vista as andlises ja
realizadas, o carater ainda limitado das reformas empreendidas por tais governos
impossibilitaria a definigdo como “maré vermelha”. Dessa forma, a opc¢éo pela
nuance cor-de-rosa demonstra uma versdo mais moderada do vermelho associado
ao comunismo. A expressao “giro a esquerda” e suas correspondentes estrangeiras:
“giro a la izquierda” e “Left Turn” (LEVITSKY e ROBERTS, 2011; ARDITI, 2009;
STOKES, 2009; SCHAMIS, 2006; CLEARY, 2006) também tem sido utilizada para
referirem-se ao mesmo fendbmeno.

Considerando o entendimento semantico, apresentado anteriormente, neste
trabalho adotaremos a expressao utilizada por Panizza (2006), sem prejuizo ao
termo proposto por Pereira da Silva (2011). Essa escolha remonta a duas
premissas: a necessidade de transposicdo coerente do termo, uma vez que a
expressao “maré” abrange um fenbmeno mais amplo, enquanto a terminologia
‘onda” tende a significar um evento especfifico; e, principalmente, pelo choque
conceitual que ocorrera ao discutirmos a recente onda de regionalismo, inserida no
contexto da “maré rosa”, sobre a qual trataremos no terceiro capitulo deste trabalho.

O periodo de elevagdo da maré rosa instigou autores como Petkoff (2005),
Castafieda (2006), Ramirez Gallegos (2006), Cleary (2006), Lanzaro (2006),
Panizza (2006), Rouquié (2007), Lazo Cividanes (2007), Roberts (2008), Alegre
(2010), Arditi (2009), Stokes (2009), Schamis (2009), Levitsky e Roberts (2011) e
Pereira da Silva (2011), os quais, ao longo dos anos demonstraram explicacbes para

a ascensao desses governos e ensaiaram possiveis tipologias.

1 Entendido como gowvernos que buscam mudancas e/ou transformacdes, em maior ou menor medida
de acordo com o caso, em relagdo ao status quo anterior (PEREIRA DA SILVA, 2011).
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Ha consenso dentro da literatura especializada no que diz respeito as
caracteristicas que possibilitaram as vitérias eleitorais dessas for¢as politicas. Esse
entendimento refere-se a um contexto minimamente favoravel que, a partir de
diversas especificidades conjunturais e estruturais, se conjugaram a fim de permitir
tais vitdrias democraticas. No entanto, ndo ha um acordo sobre as tipologias
propostas pelos especialistas, mas, de modo geral, podemos constatar uma
tendéncia que indica para a existéncia de dois grupos dentro das esquerdas sobre
0s quais trataremos detalhadamente no primeiro capitulo desta pesquisa.

Nesse contexto, 0os governos no Brasil, com Luiz Inacio Lula da Silva (Partido
dos Trabalhadores); no Chile, com Ricardo Lagos e, posteriormente, Michelle
Bachelet (Partido Socialista); e no Uruguai, com Tabaré Vazquez (Frente Ampla),
definidos como de esquerda ou centro-esquerda — progressistas, de uma maneira
mais ampla — que chegaram ao poder central a partir dos anos 2000, tiveram a
oportunidade de implementar acbes que visaram as tdo esperadas “mudangas e/ou
transformacdes” que foram elementos norteadores de suas propostas antes de se
tornarem governos.

A escolha recai sobre esses objetos, pois, independentemente dos autores e
quesitos adotados, as forcas progressistas desses trés Estados tém sido inseridas,
por quase todos os estudiosos, na mesma categoria. Isso possibilita, de maneira
mais clara, tracar elementos convergentes e divergentes empreendidos por seus
governos, sem o prejuizo de analises em contextos institucionais tdo dispares, o que
ocorreria se tomassemos casos caracterizados em tipologias diferentes.

Didaticamente, exposto 0 objeto de andlise, o recorte temporal adotado é a
primeira década do século XXI, portanto, compreende os dois periodos Lula (2003-
2010), no Brasil, os mandatos de Ricardo Lagos (2000-2006) e Michelle Bachelet
(2006-2010), no Chile, e a administracdo do Presidente uruguaio Tabaré Vazquez
(2005-2010).

Por um lado, cabe esclarecer ao leitor que a aparente desproporcionalidade
ao analisarmos apenas um periodo de governo uruguaio se da pelo fato de que
temos como elemento metodolégico a comparacdo e, segundo Marc Bloch apud

(ASSUNCAO BARROS, 2007, p. 15) é preferivel

comparar sociedades préximas no tempo e no espago, que exercam
influéncias reciprocas. A vantagem de comparar sociedades contiguas esta
precisamente em abrir a percepgdo [...] para as influéncias muatuas, o que
também o coloca em posi¢cdo favoravel para questionar falsas causas locais
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e esclarecer, por iluminagdo reciproca, as werdadeiras causas, inter-
relacbes ou motivagBes internas de um fendmeno e as causas ou fatores
externos.

Portanto, evidencia-se que a inser¢cdo do periodo José Mujica (2010-2015)
implicaria na ndo contemporaneidade dos governos e isso seria, especialmente,
probleméatico quanto a Analise de Politica Externa (APE) para a América do Sul que
serd desenvolvida no terceiro capitulo, uma vez que esta administracdo estaria
sujeita, diferentemente dos demais casos, a influéncias distintas, especialmente no
plano externo, pois 0 contexto, ainda que proximo temporalmente, seria adverso.

Por outro lado, faz-se necessario, também, explicitar ao leitor que ao
lancarmos um olhar geogréafico inicial, percebemos que o0s paises selecionados
compdem o denominado Cone Sul e a ndo insercdo da Argentina nos casos de
analise ocorre por referir-nos a “maré rosa”, fenémeno caracterizado pela ascenséo
de partidos de esquerda e centro-esquerda, 0 que exclui, portanto, o caso argentino,
uma vez que a clivagem esquerda-direita no pais é bastante controversaZ.

Dito isso, é necessario considerar que a literatura pertinente ainda caminha
com os estudos dos impactos dessas administracdes, principalmente de forma
comparada, seja em ambito nacional, quanto regional. Isso se deve ao fato de
resultarem de um fendmeno ainda recente. Portanto, marcha-se para sanar essa
lacuna e, assim, contribuir para o processo de sistematizacdo do conhecimento que
€ elemento fundamental no processo de construcdo da nossa autonomia regional.

Tendo em vista o quadro de estudos referentes as trajetérias e ascensao
dessas forcas progressistas, nos deparamos com a necessidade de, agora, analisar
as acodes implementadas por suas administracbes. Posto isso, as questbes se
impdem, a priori, em um plano geral e desdobra-se, a posteriori, nhas arenas
doméstica e externa. De maneira ampla, indaga-se: Quais as principais acfes e
politicas que marcaram os mandatos de Lula (2003-2010), Lagos (2000-2006),
Bachelet (2006-2010) e Vazquez (2005-2010)? Em que medida tais acdes versaram
sobre politicas sociais e reorientagdo da politica externa? Quanto ao primeiro plano,

questiona-se: O que ha de novo nas politicas sociais implementadas por esses

2 Segundo Alessandro (2009 p. 582): “[el sistema partidario argentino] durante décadas, ha girado en
torno a dos posiciones (el peronismo y el no peronismo) que rara vez constituyeron alternativas
ideolégicas claramente definidas. Por el contrario, ambos sectores han albergado en su seno
posiciones heterogéneas e incluso radicalmente diferentes, existiendo una mayor distancia ideologica
dentro de cada una las opciones que entre ellas”. No mesmo sentido, Moreira (2006, p. 35) afirma
que: “En Argentina, no se ha afirmado una politica ideolégica con partidos claramente alineados en el
espectro, hasta hoy [...]".
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governos que as distanciam das acdes levadas a cabo pelas administracfes de
cunho neoliberal? Essas politicas sociais empreendidas pelos governos dos trés
paises cumpriram ou tem cumprido seus objetivos? No que se refere ao segundo
plano, pergunta-se: Quais as principais diferencas entre as politicas externas
empreendidas pelas administracbes anteriores a enchente da maré rosa das
executadas pelos governos progressistas durante a recente onda de regionalismo?
As politicas externas das administracdes progressistas no Brasil, Chile e Uruguai
deram impulso ao processo de integracdo regional e, por conseguinte, a recente
onda de regionalismo na Ameérica do Sul?

Buscando responder a todos esses questionamentos, neste trabalho faremos
um balanco das administracdes dos recentes governos progressistas do Brasil, Chile
e Uruguai no ambito interno de cada pais, quanto as politicas sociais, e sobre o
processo de integragcdo regional, em perspectiva comparada. O caminho
metodoldgico passa, portanto, por uma ampla revisdo bibliografica com a utilizacao
de fontes primarias e secundarias.

Programas de governo, leis, portarias ministeriais, decretos presidenciais,
documentos parlamentares, atas de reunides e discursos de presidentes e de
ministros de Estado no ambito governamental do Brasil, Chile e Uruguai, além de
indicadores socioecondémicos fornecidos pela Comissdo Econdmica para a América
Latina (CEPAL), tratados e resolucbes de organismos regionais, especialmente do
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e Unidao das Nacdes Sul-americanas
(UNASUL), serdo as principais fontes primarias analisadas nesta pesquisa. No que
se refere as fontes secundéarias, serdo consultados livros, artigos cientificos,
dissertacOes, teses e periodicos nacionais e internacionais.

Posto isso, o método comparativo sera o instrumento utilizado, pois “a
comparacao, enquanto momento da atividade cognitiva, pode ser considerada como
inerente  ao processo de construcdo do conhecimento nas ciéncias sociais”
(SCHNEIDER; SCHIMITT, 1998, p. 49). Essa ferramenta nos permitird fugir de
naturalizacées que poderiam ocorrer se utilizassemos o estudo de caso de apenas
um pais especifico. Nesse sentido, a comparacdo € essencial na busca do
entendimento das semelhancas, diferencas e especificidades que serdo capazes de
explicar melhor os fenémenos politicos nos diferentes paises produzindo uma
analise mais confidvel (PRZEWORSKI;, TEUNE, 1970).
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Segundo Marc Bloch (apud SCHNEIDER; SCHIMITT, 1998, p. 32) “[...] aplicar
0 método comparativo no quadro das ciéncias humanas consiste [...] em buscar,
para explica-las, as semelhancas e as diferencas que apresentam duas series de
natureza analoga, tomadas de meios sociais distintos”. Temos em Bloch, portanto,
os dois momentos inerentes ao meétodo comparativo: 0 analégico no qual temos
governos constituidos no bojo da enchente da maré rosa; e o contrastivo, o
empreendimento de politicas publicas que serdo trabalhadas a fim de esmiucarmos
suas diferencas ou similaridades, buscando entender as limitacGes, avangos e
desafios desses projetos, tanto em ambito doméstico, quanto regional.

Sendo assim, esta pesquisa esta dividida em trés capitulos. No primeiro
capitulo intitulado: A enchente da maré rosa: trajetorias e tipologias das novas

esquerdas latino-americanas, apresentamos conceitos iniciais a partir de um
debate sobre a trajetéria das esquerdas europeias e latino-americanas,
considerando as inflexdes do espectro politico no tempo e espaco, e discutimos o
estado da arte do fenbmeno da maré rosa.

No segundo capitulo, denominado: Correntes de maré: questdes sociais
nos governos progressistas do Brasil, Chile e Uruguai, expomos as principais
acOes implementadas pelos governos progressistas do Brasil, Chile e Uruguai, no
que se refere as politicas sociais. Evidenciamos, inicialmente, suas diferengcas em
oposicdo as acOes executadas pelos governos anteriores e, posteriormente,
comparamos as politicas sociais entre as administracdes progressistas, sem 0
objetivo de realizar uma analise estrita de avaliacdo de politicas publicas, mas sim

um balango desses programas.
O terceiro capitulo chamado: Maré alta ou maré baixa? O impulsionar da

recente onda de integracéo, traz reflexdes sobre as caracteristicas das ondas de
regionalismo vivenciadas na regido, as particularidades das politicas externas
brasileira, chilena e uruguaia sob a égide da onda de regionalismo aberto e, por fim,
uma analise, dando énfase ao processo decisério, das politicas externas desses

governos progressistas e seu impulso ao processo de integracdo regional.
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CAPITULO 1 - A ENCHENTE DA MARE ROSA: TRAJETORIAS E TIPOLOGIAS
DAS NOVAS ESQUERDAS LATINO-AMERICANAS

Eles pensam que a maré vai, mas nunca volta
Até agora eles estavam comandando

0 meu destino e eu fui, fui, fui, fui recuando,
recolhendo farias. Hoje eu sou onda solta

e tdo forte quanto eles me imaginam fraca
Quando eles virem invertida a correnteza,
quero saber se eles resistem a surpresa,
quero ver como eles reagem a ressaca.

Chico Buarque — Gota d’agua

A epigrafe acima, ainda que em outro contexto, cai como luva para retratar o
tema das esquerdas europeias e, especificamente, latino-americanas em suas idas
e woltas. Em determinados momentos da histéria essa maré esquerdista foi
recuando e recolhendo forgcas e, outras tantas, voltou, invertendo a correnteza,
muitas vezes, mais forte que o imaginado, enchendo sobre diversos paises.

A enchente da maré rosa, entendida como o fendbmeno de ascensdo das
novas esquerdas na regido serd o objeto central deste capitulo. A fim de
entendermos as condicionantes e as caracteristicas dessa maré, apresentamos
inicialmente  um marco conceitual minimo. Posteriormente, discutimos o0s
deslocamentos destes conceitos temporal e geograficamente, para, a partir dai,
alcarmos velas e navegarmos na maré rosa, explanando suas condicionantes e
tipologias.

Inicialmente, cabe ressaltar que este trabalho se alinha a tese defendida pelo
tedrico politico italiano Norberto Bobbio em seu livro “Direita e Esquerda: razbes e
significados de uma distingdo politica” no qual defende-se que a diade esquerda-
direita ainda tem pleno curso no pensamento politico.

Autores que discutem o “giro a esquerda” ttm demonstrado que ha evidéncias
empiricas da vigéncia da escala direita-esquerda no espectro politico, pois “al
preguntar a diferentes actores por su ubicacion en el espectro ideoldgico, la de los
lideres y la de los partidos politicos, porcentajes muy elevados, superiores a 90%,
entienden esta evaluacion y aceptan utilizarla” (ALCANTARA, 2008, p. 74).

Assim, € possivel constatar a existéncia e vigéncia da diade no continente
latino-americano no contexto de enchente da maré rosa. No entanto, cabe destacar
que este fendbmeno de ascensdo de agremiacdes de esquerda — também —
representou para o debate tedrico um novo marco, o da descolonialidade,

especialmente com a chegada de Evo Morales ao governo na Bolivia, pois, segundo
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Mignolo (2006), ndo se trata ai de um “giro a esquerda”, mas de um “giro
descolonial’. Nao se refuta a existéncia da diade direita-esquerda, entretanto,
evidencia-se um novo cenario, eminentemente descolonial, que apresenta para o
mundo ocidental um diferente pensar politico impulsionado pelos movimentos
indigenas?.

Segundo o tedrico politico italiano Norberto Bobbio, o principio da igualdade é

o carater distintivo que orienta a diade esquerda/direita, dessa forma,

o elemento que melhor caracteriza as doutrinas € 0s movimentos que se
chamam de ‘esquerda’, e como tais tém sido reconhecidos, é o
igualitarismo, desde que entendido [...] ndo como a utopia de uma
sociedade em que todos sdo iguais em tudo, mas como tendéncia, de um
lado, a exaltar mais o que faz os homens iguais do que o que os faz
desiguais, e de outro, em termos praticos, a fawrecer as politicas gque
objetivam tornar mais iguais os desiguais (BOBBIO, 1995, p. 110, grifos
NOSSos).

A dicotomia, portanto, orienta-se na avaliacdo positiva ou negativa sobre o
padrdo da igualdade. Assim, segundo Giddens (1996), podemos perceber que a
esquerda tende a ser mais igualitaria e incrementar a igualdade com o uso do
aparelho estatal; j& a direita, em contraposicdo, aceita melhor a existéncia de
desigualdades, além de estar mais suscetivel a amparar os poderosos do que 0S
desprovidos de poder. Cabe explicitar ao leitor que ao subscrevermos o conceito
apresentado por Bobbio (1995) ndo estamos defendendo o essencialismo e
estabelecendo formas precisas e imutaveis. Tomamos apenas a definicAo como

referencial, pois, segundo Lukes (2003, p. 610, traducdo nossa):

O que conta como igualdade é essencialmente contestavel: possui muitos
rostos e usa muitas mascaras. Mas o ponto é que a familia da esquerda é
uma familia fortemente igualitaria, comprometida com a retificacdo, seja
radical ou reformista, e tem uma historia familiar. O projeto de retificagdo
pode ser expresso de varias maneiras - na linguagem dos direitos ou do
conflito de classes, como uma histéria de expansao da cidadania, justica ou
democracia, ou como uma luta continua contra a exploragdo e a opressao;
pode assumir inimeras formas organizacionais, baseadas em partidos ou
movimentos, pode ser elitista ou democratica, estatista, sindicalista ou
insurrecional, pode ser reformista ou rewlucionaria, consensual ou
militante, integrativa ou sectéria, e pode ser constituida por uma base ampla
ou estrita. Mas quaisquer que sejam sua linguagem, sua forma e seus
seguidores, ela da por suposto que existem desigualdades injustificaweis, as
guais os direitistas veem como sagradas, inviolaweis, naturais, ou
inevitaveis, e que estas desigualdades devem ser reduzidas ou abolidas.*

3 Algumas andlises sobre o caso boliviano tém chamado a atencdo para contradicdes entre o plano
do discurso e das praticas (GUDYNAS, 2013; HUERTAS FUSCALDO e URQUIDI, 2015).

4 What counts as equality is essentially contestable: it has many faces and wears many masks. But
the point is that the family of the left is a strongly egalitarian family, committed to rectification, whether
radical or reformist, and it has a family history. The project of rectification can be expressed in a
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ApOs constatarmos a relevancia e permanéncia da diade na literatura politica,
€ indispensavel destacar que o0s conceitos mudam historica e geograficamente,
portanto, as esquerdas de hoje ndo sdo as esquerdas de outrora; assim como as
esquerdas europeias ndao sdo as mesmas latino-americanas, sendo assim, “nao
existe uma uUnica esquerda, mas muitas esquerdas, assim como, de resto, muitas
direitas” (BOBBIO, 1995, p. 46).

Ademais da verificacdo da vigéncia da escala, para Bresser-Pereira (2000),
ha uma Nova e uma Velha esquerda e esclarecer esta distingdo € fundamental, caso
contrario seriamos obrigados a dizer que a classica diade ndo existe mais. Essa
negagdo, segundo o0 autor, resultaria numa solugdo ndo realista, pois tanto os
politicos quanto os partidos continuam a se identificar assim. Dessa forma, “a Nova
Esquerda é o resultado da grande mudanca histérica, que ocorreu nas sociedades
contemporaneas em meados dos anos 70, quando o centro politico deslocou-se
para a direita” (BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 144).

Desta feita, apresentamos, na secao que segue, a trajetoria das esquerdas
europeias e latino-americanas correlacionando-as, a fim de termos uma ideia do seu
conjunto, e visualizando o deslocamento do espectro politico temporal e

geograficamente.

1.1 As inflexdes no espectro politico: diferentes esquerdas no tempo e espago

O advento da diade esquerda-direita no espectro politico remonta a
Assembleia Nacional Constituinte Francesa de 1789, onde os membros que
defendiam o igualitarismo e as reformas sociais sentavam-se a esquerda da
Assembleia e o0s conservadores que defendiam a manutencdo do sistema de
privilégios acomodavam-se a direita. A partir dai a dicotomia passou a permear 0
debate politico europeu nos séculos seguintes e difundiu-se pelo mundo (ELEY,
2005).

variety of ways -- in the language of rights or of class conflict, as a story of expanding citizenship, or
justice or democracy, or as a continuing struggle against exploitation and oppression; it can take any
number of organizational forms, based on parties or movements, it can be elitist or democratic, statist
or syndicalist or insurrectionary, it can be reformist or revolutionary, consensus-seeking or militant,
integrative or sectarian, and its constituencies can be narrowly or broadly based. But whatever its
language, form and following, it makes the assumption that there are unjustified inequalities which
those on the Right see as sacred or inviolable or natural or inevitable and that these should be
reduced or abolished.
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Entretanto, a distincdo entre esquerda e direita demonstra-se ambigua e de
dificil definicho até os dias atuais, pois, assim como a sociedade, suas
caracteristicas variam em relacdo ao tempo e espaco. Portanto, as ideologias se
deslocaram e se acomodaram a esquerda ou a direita do espectro politico e o que
no inicio era caracterizado como “de esquerda”, atualmente, sdo considerados “de
direita”, como, por exemplo, os defensores de filosofias de livre mercado (GIDDENS,
1999). Nesse sentido, “os conceitos de esquerda e direita sdo relativos a um centro
que se move ora para a direita, ora para a esquerda, ndo € possivel avaliar os
diversos regimes pelos mesmos parametros” (BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 44).

A esquerda jacobina da Revolugdo Francesa reivindicava um conceito de
justica social que era inseparavel da busca pela democracia, que se pautava nos
idearios de pequenas propriedades independentes, de uma economia moral, de uma
comunidade de produtores com autogoverno local, ideias de intercambio e
cooperacao entre unidades autbnomas de producdo (ELEY, 2005). Esses idearios,
uma vez propalados pela Europa, constituram o arcabouco ideoldgico do
Jacobinismo considerado, posteriormente, como 0S primeiros comunistas
(HOBSBAWN, 1981).

No entanto, o capitalismo em sua fase inicial de expansédo foi alterando
paulatinamente o contexto socioecondémico dos artesdos, que se viram, cada vez
mais, rodeados por um entorno industrial que aos poucos os submetiam a uma nova
l6gica societaria em torno da relacdo capitalistas e assalariados. Alterado o entorno
social dos artesaos, tornou-se dificil a defesa dos ideéarios antes entendidos como
democraticos e viu-se emergir um novo paradigma de democracia. No entanto, 0s
movimentos de resisténcia pautaram-se em trazer a tona discursos como o da
propriedade coletiva e da producdo cooperativa. Assim, desta “conjuntura de
mudanca socioecondmica e reposicionamento politico nasceram as ideias do
socialismo” (ELEY, 2005, p. 24).

A difusdo das ideias marxistas, juntamente com a expansao dos partidos
comunistas e socialistas europeus, foi responsavel pela consolidagdo do arcabouco
ideologico da esquerda. A expansdo dos partidos de esquerda na Europa foi
marcada pela insercdo de algumas revisbes na matriz marxista.

Assim, a roda da histéria apresentou as ideias de Marx algumas revisdes,

dentre as quais cabe destacar a liderada por Eduard Bernstein, que prop0s a busca
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por transformacdes dentro do modo de producdo capitalista que se daria por meio
da via eleitoral e ndo através da revolucdo. Nasce, assim, a social-democracia. A
opcgao pelas “reformas” em detrimento da “revolugdo” proporcionou o alavancar de
vitérias eleitorais dos partidos social-democratas e socialistas.

Na América Latina, as primeiras forcas populares que podem ser designadas
como de esquerda nasceram sob a influéncia dos imigrantes europeus em paises
com maior desenvolvimento urbano como México, Argentina, Chile e Brasil. O
movimento operario europeu influenciou trabalhadores aqui na América Latina e deu
impulso a capacidade de organizacdo das forcas sociais, possibilitando o dialogo
entre camponeses e estratos médios urbanos contra o poder oligarquico
(WASSERMAN, 2010).

O campo da esquerda, propriamente dito, surge em nossa América com a
Revolugdo Mexicana, de 1910, liderada por Emiliano Zapata, que representou a
primeira ruptura com o dominio oligarquico visando a coletivizacdo da propriedade
da terra e que marcou o inicio de uma série de mobilizacdes populares que se
dariam no subcontinente a partir dai (FIORI. 2007).

Destarte, os protestos em El Salvador, liderados por Farabundo Marti; o
movimento guerrilneiro de Cesar Sandino, na Nicaragua; e o0 movimento pela
reforma universitaria, em Cordoba, em 1918, foram, assim como 0 movimento
camponés no México, marcados pela luta contra a politica oligarquica que era
baseada no autoritarismo e na exclusdo politica da maioria da populacdo (SADER,
2009).

Posto isso, segundo Sader (2009), a esquerda latino-americana foi abalizada
por dois grandes periodos, sendo o0 primeiro marcado pelo modelo
desenvolvimentista e o segundo pela hegemonia neoliberal. Inseridas nesses
periodos, as diferentes forcas de esquerda valeram-se, basicamente, de trés
estratégias, sendo as duas primeiras: de reformas democraticas e de guerra de
guerrilhas, levadas a cabo no periodo desenvolvimentista; e a de luta de resisténcia
ao neoliberalismo, implementada no periodo de hegemonia desse modelo.

Para Bresser Pereira (1990) que teorizou sobre a crise da esquerda no final
do século XX, sob um olhar predominantemente econémico, temos, em decorréncia
da contemporaneidade com a ascensdo neoliberal, apenas a estratégia nacional

desenvolvimentista que se confunde com o periodo homénimo que se finda com “a
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crise da esquerda a nivel mundial, marcada pela faléncia do comunismo”
(BRESSER-PEREIRA, 1990, p. 51).

Teceremos consideracdes sobre esses dois periodos: desenvolvimentista e
de hegemonia neoliberal. Vislumbramos, assim, de forma breve, nas linhas que se
seguem, os desdobramentos deste primeiro periodo, compreendido de 1930 a 1970,
perpassando as estratégias de reformas democraticas e de guerra de guerrilhas que
sdo apresentadas por Sader (2009), ja que essas estratégias se deram de forma
simultaneas, consideradas as especificidades de cada pais.

A grande depresséao de 1929 marca a crise da oligarquia e a consolidacao de
diversos governos nacionalistas que implantaram modelos voltados para o mercado
interno, além de um processo crescente de consciéncia social (SADER, 2009).
Entretanto, representa, também, um estanque aos partidos comunistas criados na
América Latina sob influéncia da Revolucdo Russa (1917), pois 0s operarios e
camponeses se mostravam mais tendentes aos partidos populistas que aos
comunistas, satanizados pelas classes dominantes (WASSERMAN, 2010).

Nesse sentido, o dialogo entre camponeses e estratos médios urbanos contra
o poder oligarquico consolidou-se no pacto populista. Ndo € intencdo aqui
problematizar o conceito polissémico de populismo®, no entanto cabe explicitar ao
leitor que, de maneira geral, esse pacto pautou-se em uma esséncia reformista, no

qual

0s regimes populistas da regido teriam buscado, através de uma alianga de
classes, diminuir ou mesmo neutralizar o poder das elites latifundiarias,
ampliar o mercado interno e promover, via politica cambial e protecionismo,
0 desenwolvimento industrial, em sintonia com os pressupostos do sistema
capitalista [...] os fenémenos com o0s quais o0 populismo viria a ser
identificado corriqgueiramente: a relagdo do lider com a massa, o discurso
politico que apela ao powo como depositario de valores organicos e
permanentes, 0 nacionalismo, a incorporacdo de setores populares a
cidadania, e as formas de representagcdo corporativa (MITRE, 2008, p. 10).

Posto isso, € preciso afirmar que,

O populismo ndo é exatamente uma ideologia e uma préatica politica de
esquerda, mas os partidos de esquerda na América Latina participaram dos
governos populistas e com eles em grande parte se confundiram, ainda que

alguns setores mais radicais da esquerda fossem frequentemente
reprimidos por esses governos (BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 45).

Em reacdo a crise de 1929, o programa agrario de Zapata fora retomado, no
México, pelo nacionalista Lazaro Cardenas um militar que governou o pais durante a

década de 1930 impulsionando a reforma agraria, implementando medidas de

5 Ver Ferreira (2001).
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estatizacdo de empresas estrangeiras produtoras de petréleo, criacdo de bancos
publicos, de politicas de industrializacdo e de uma legislagdo trabalhista, além de
manter uma politica externa independente e anti-imperialista (FIORI, 2007).

O modelo foi seguido de diferentes maneiras e em distintos graus por paises
como Argentina, com Peron, Brasil, com Vargas, Equador, com Velasco Ibarra,
Bolivia, com Paz Estenssoro que conseguiram implantar projetos de Industrializacao
por Substituicdo das Importacdes (ISI) e, também, por Chile, Colémbia, Peru e
Uruguai que deram passos nesta direcdo. Nenhum desses governos eram
socialistas ou comunistas, eram quase todos conservadores, mas suas politicas se
transformaram na referéncia obrigatéria da esquerda latino-americana até que
algumas ditaduras adotaram um forte viés desenvolvimentista conservador e
autoritario gerando um forte sentimento antiestatal em diferentes grupos de
esquerda (FIORI, 2007).

Assim,

A América Latina transformou sua fisionomia como nunca havia acontecido
antes em sua histéria, seja do ponto de vista do desenwlvimento das for¢cas
produtivas, da constituicdo das classes sociais fundamentais (expansdo da
capacidade de regulacdo, realizacdo de politicas sociais e fomento do
Estado a produgéo) ou da elaboragdo de projetos nacionais (organizacdo de
forcas sociais e politicas e formacdo de identidades culturais) (SADER,
2009, p. 58).

Por conseguinte, a revolugéo boliviana de 1952, o governo de Jacobo Arbenz
(1951-54) na Guatemala, o governo reformista do general Velasco (1968-75) no
Peru e 0 governo de Salvador Allende (1970-1973), inspiraram-se nestes programas
nacionais-desenvolvimentistas (FIORI, 2007).

Curiosamente, o programa populista, baseado no protecionismo, no
desenvolvimentismo e no nacionalismo, ndo promovia a distribuicdo de renda e
favorecia fundamentalmente a acumulacdo privada, isso evidencia o fator que
possibilitou, posteriormente, a apropriacdo desse programa por parte da direita
latino-americana, sobretudo, por governos constituidos a partir de golpes militares
(BRESSER-PEREIRA, 2000).

No interim de reformas democraticas nos paises ja citados, deslocamos
nosso olhar para fazer mencdo as revolucbes, evidenciando a existéncia da
dicotomia reforma/revolugéo, pois talvez nenhum outro evento tivera impacto no
imaginario das esquerdas na Ameérica Latina como o irromper da toupeira em um
pequeno pais insular caribenho.
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A toupeira que mencionamos é a velha toupeira consagrada por Marx em O
18 Brumario de Luis Bonaparte, metafora que se refere a esse animal com
problemas de visdo que circula em baixo da terra e irrompe onde menos se espera.
E essa metafora que, posteriormente, Sader (2009) reutiliza aludindo a uma Nova
Toupeira para fazer referéncia ao fendbmeno da Maré Rosa. Assim, evidencia-se,
mais uma vez, a presenca ndo so das analogias como, também, das metaforas nas
Ciéncias Sociais.

A velha toupeira, apresentada por Sader (2009), faz referéncia a Revolugédo
Cubana (1959) que da inicio a estratégia de luta armada por parte das esquerdas
latino-americanas. Portanto, o Movimento 26 de Julho, ao sair vitorioso, adquiriu
uma capacidade enorme de influéncia em outros paises. Cabe mencionar as Forcas
Revolucionarias da Coldémbia (FARC), com inicio nos anos 1950 e a Frente
Sandinista de Libertagdo Nacional (FSLN), na década de 1960, na Nicaragua. Além
desses exemplos, a estratégia de frentes guerrilheiras se disseminou também para
Venezuela, Peru, Bolivia, Argentina, Brasil, Uruguai, México, Republica Dominicana
e El Salvador (SADER, 2009).

A estratégia das guerrilhas se deu as voltas com o esgotamento do ciclo
econdmico de substituicdo das importacdes em paises como Venezuela e Peru e foi
responsavel pela resisténcia aos governos militares que acometeram paises como
Argentina, Brasil e Uruguai (BRESSER-PEREIRA, 1990).

Ao esgotar-se, durante os anos 60, o modelo protecionista, implementado
pelos governos nacional-populares, que havia sido bem-sucedido ao constituir as
bases para a industrializac&o, inicia-se a crise da esquerda latino-americana ao ver-
se sem um projeto claro de desenvolvimento (BRESSER-PEREIRA, 1990).

Dessa forma, finda-se a democratizacdo dos sistemas de educacédo e de
saude publicas e a extensédo da sindicalizacdo urbana e rural, identificadas com itens
do programa de reformas democréaticas, antioligarquicas e anti-imperialistas, pois
essas puderam realizar-se somente enquanto foram funcionais ao processo de
acumulacdo industrial (SADER, 2009).

A crise da estratégia desenvolvimentista dos anos 1960 foi marcada pela
exclusdo da esquerda do pacto populista e pela usurpacdo do poder pelas forcas
conservadoras atraves de golpes civico-militares, iniciado em 1964 com o golpe no

Brasil, seguido pelos golpes em novembro de 1964 na Bolivia e, em 1966, na
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Argentina. A direita assume, assim, o poder sozinha e ndo possuindo outro projeto
sendao o anterior, recorre ao endividamento externo para prolongar o ciclo
desenvolvimentista (BRESSER-PEREIRA, 1990).

Os reveses da esquerda, apesar de se apresentarem de maneira similar em
diferentes paises da América Latina, ndo ocorrem de simultaneamente. Enquanto a
direita, com a ajuda de Washington, impunha um golpe militar, em 1964, no Brasil,
no Chile, em 1970, o Partido Socialista de Allende chegava ao poder e, no Uruguai,
a esquerda se organizava e constituia a Frente Ampla (FA) em oposicdo a escalada
do autoritarismo. Demonstrando, portanto, que 0s eventos ndo sao simultaneos,
ainda que, posteriormente, Uruguai e Chile, também, tenham sidos acometidos por
golpes civico-militares.

Entretanto, essa crise ndo é apenas da esquerda latino-americana, conforme

apresenta Bresser-Pereira (1990, p. 44),

Esta é a crise da esquerda. Mais precisamente, é a crise das estratégias
das esquerdas, que de repente se veem sem um projeto claro de
desenwlvimento. A estratégia do Estado do bem-estar nos paises do
Primeiro Mundo, a estratégia da mobilizacdo industrial dos paises
comunistas e a estratégia protecionista do Terceiro Mundo haviam-se
esgotado.

Evidencia-se, deste modo, a inflexdo dos deslocamentos do espectro politico,
tanto na Europa quanto na América, tendo o centro como referente que se desloca
para a direita. De maneira geral, no caso da América Latina rompe-se 0 pacto
populista, no qual se aliava movimento sindical, setores da classe média técnico-
burocratica e intelectualizada, e da burguesia industrial.

Quando a crise da divida explodiu nos anos de 1980 a esquerda latino-
americana encontrava-se desarticulada e o processo de redemocratizacdo nao
trouxe consigo a queda do analfabetismo, da violéncia e da pobreza (WASSERMAN,
2010). No plano internacional a esquerda sofria um grande nocaute com o fim do

“socialismo real’, assim,

As consequéncias no campo da esquerda foram devastadoras: retrocesso
ideoldgico, com questionamento que de tudo de certo modo tivesse a ver
com o socialismo (Estado, partido, mundo do trabalho, planejamento
econdmico, socializagdo etc.) e politico, com queda a direita da social-
democracia, rupturas aliangas com partidos comunistas, enfraquecimento
destes e dos sindicatos, proliferacdo dos gowvernos de direita etc. (SADER,
2009, p. 119).

Ap6s o embaralhado conceitual no qual a esquerda havia se metido pela

apropriacdo da direita do discurso desenvolvimentista, ao dar-se o periodo de
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redemocratizacdo, a esquerda que nao renovou suas estratégias viu-se em uma
encruzilhada: uma parte importante foi para 0os movimentos sociais e outra parte
mergulhou de cabeca no receituario neoliberal que ja havia sido implementado no
Chile ap6s o golpe perpetrado por Augusto Pinochet (FIORI, 2007).

E, por conseguinte, em meados dos anos 1980, que se inicia o segundo

periodo denominado por Sader (2009) de hegemonia neoliberal, assim,

O now modelo teve um inicio fulgurante: contou com o apoio internacional
e o respaldo praticamente unanime da grande midia privada; foi saudado
como grande instrumento de estabilidade financeira, saneamento das
financas pulblicas e promog¢do de um now ciclo de modernizacdo e
expansédo da economia (SADER, 2009, p. 59).

Os experimentos iniciais do neoliberalismo tiveram vez de forma autoritaria no
Chile (1973-1990), Argentina (1976-1983) e Uruguai (1973-1985) (PEREIRA DA
SILVA, 2011), no entanto, sua origem remonta a crise econémica mundial dos anos
1970 a 1980. Na Europa, o modelo neoliberal emerge como alternativa a saida da
crise do Estado de bem-estar social e, na América Latina, como substituicdo ao
modelo desenvolvimentista.

Ha, portanto, aqui, mais uma inflexdo do espectro politico em decorréncia das
crises econdmicas na Europa e na Ameérica Latina, mas, sobretudo, como apresenta
Bresser-Pereira (1990), oriunda da crise das estratégias das esquerdas. Nesse
contexto o centro desloca-se para a direita e empreende-se a escalada do
neoliberalismo.

Sob a dominacdo da hegemonia imperial estadunidense, os paises latino-
americanos, atolados pela crise da divida que limitava em muito as opcoes,
engoliram o receituario neoliberal que se baseava em dez propostas de

(contra)reforma econdmica:

1 — disciplina fiscal; 2 — mudangas das prioridades no gasto publico; 3 —
reforma tributaria; 4 — taxas de juros positivas; 5 — taxas de cambio de
acordo com as leis do mercado; 6 — liberalizacdo do comércio; 7 — fim das
restricbes aos investimentos estrangeiros; 8 — privatizagcdo das empresas
estatais; 9 — desregulamentacdo das atividades econdmicas; 10 — garantia
dos direitos de propriedade (WILLIAMSON apud BANDEIRA, 2002, p. 135).

Esse conjunto de propostas de medidas econémicas neoliberais que deveria
ser adotado pelos paises da América Latina como condicdo para renegociacdo das
dividas externas e acesso aos recursos de agéncias financiadoras, como do Fundo
Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial (BM), fora designado, em 1989,

Consenso de Washington. Embora, o empreendimento dessas medidas, conforme
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exposto anteriormente, ja vinham sendo implementados, em paises como Chile e
Argentina, desde a década de 1970. A denominagdo faz referéncia a sua aceitacdo
por grande parte do Congresso e do governo dos Estados Unidos e de técnicos das
agéncias financeiras internacionais sediadas na capital norte-americana
(BANDEIRA, 2002).

Implementado inicialmente sob a Gtica autoritarista, especialmente no Chile, o
neoliberalismo se alastrou da extrema direita a social-democracia alcancando o
Partido Socialista Chileno (PSCh) e o Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB). Dessa forma, “ocupou praticamente todo o espectro politico do continente,
da direita & esquerda, tornando-se um modelo hegeménico no conjunto da América
Latina” (SADER, 2009, p. 50).

No plano internacional, o neoliberalismo teve como uma de suas premissas o
livre comércio, assim, suas influéncias se consolidaram no campo das Relacdes

Internacionais com o denominado regionalismo aberto, entendido como

um processo de crescente interdependéncia no nivel regional promovida por
acordos preferenciais de integracdo e por outras politicas, num contexto de
liberalizacdo e desregulagdo capaz de fortalecer a competitividade dos
paises da regido e, na medida do possivel, constituir a formagédo de blocos
para uma economia internacional mais aberta e transparente (CEPAL, 1994
apud ARAUJO DE SOUZA, 2012, p. 113).

No entanto, era no plano nacional que se davam as lutas de resisténcia,
sobretudo, perpetradas pelos movimentos sociais. Ao gerar uma acumulacdo de
renda antes nunca vista e os indicadores sociais desmoronarem-se, 0 modelo
neoliberal foi revelando seus limites e o contra discurso, ndo somente dos
movimentos sociais, como, também, dos partidos de esquerda que resistiram ao
receituario foram emplacando vitorias eleitorais. As caracteristicas do periodo
neoliberal serdo apresentadas de modo mais detalhado no segundo capitulo, quanto
ao tratamento das questfes sociais, e, no terceiro capitulo, no que tange ao modelo
de a transicdo de paradigma das relagbes internacionais latino-americanas do

Estado desenvolvimentista para o Estado neoliberal.

1.2 As condicionantes da enchente da maré

A enchente da maré rosa foi possivel a partir de diversas especificidades
conjunturais e estruturais que se conjugaram a fim de permitir tais vitorias
democraticas, dessa forma estas reviravoltas politicas ocorreram em um contexto

minimamente favoravel.
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Assim, o ressurgimento da esquerda latino-americana ndo possui apenas

uma causa, mas varios fatores que podem ser inseridos em trés partes:

(1) fatores estruturais de longo prazo que facilitaram, mas ndo causaram
diretamente o giro a esquerda; (2) fatores historicamente contingentes,
especialmente condicbes macroecondmicas que desencadearam a onda
inicial de \itérias das esquerdas; e (3) mudancas enwlvendo condi¢des que
ajudaram a aprofundar e ampliar a onda [...]¢ (LEVITSKY; ROBERTS, 2011,
p. 7, traducd@o nossa).

Levitsky e Roberts (2011) nos apresentam essa divisdo analitica que € muito
uatil diante da necessidade de compreender as condicionantes de enchente da maré
rosa. Portanto, apresentamos nas linhas que seguem a discussdo da literatura
especializada com base nesses trés aspectos.

Dentre os fatores estruturais de longo prazo que serviram de pano de fundo
para a enchente da maré rosa: Castafieda (2006, p. 2, traducdo nossa) defende “o
advento da democratizacdo generalizada e a consolidacédo de eleicGes democraticas
como o Unico caminho para o poder’’; Cleary (2006, p. 40, traducdo nossa)
considera “o abragar do processo eleitoral”® por parte das esquerdas; Lanzaro (2006,
p. 4) aponta para a consolidagao da “transicion democratica”; Rouquié (2007, p. 3)
fala em “conversién de los revolucionarios a la democracia llamada por ellos formal’
0 burguesa”; e Levitsky e Roberts (2011, p. 8) apresentam a “institucionalizagdo da
competicédo eleitoral™® como elemento facilitador da ascensédo das esquerdas. Essa
institucionalizacdo defendida por Levitsky e Roberts (2011) é entendida ndo,
necessariamente, por sistemas partidarios cristalizados, mas, no sentido de
participacao institucional nas corridas eleitorais.

Ademais dessas constatagcdes que versam no sentido de aceitacdo das
regras do jogo eleitoral, Pereira da Silva (2011) acrescenta a independéncia tedrica
dessas forcas em relacdo ao “socialismo real” e ao marxismo; estruturas
organizacionais mais fluidas e a defesa da democracia como método de chegada ao
poder como elementos que possibilitaram esse giro a esquerda, além da propria
sobrevivéncia da democracia por um tempo mais longo do que nunca nesses

paises.

6 (1) long-term structural factors that facilitated but did not directly cause the left turn; (2) historically
contingent factors, especially macroeconomic conditions, that triggered the initial wave of left victories;
and (3) changing environmental conditions that helped deepen and extend the wave [...].

7 the advent of widespread democratization and the consolidation of democratic elections as the only
road to power.

8 The abrace of electoral process.

9 Institutionalization of electoral competition.
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A madurés das democracias também é testada e defendida por Stokes (2009,
p. 17, traducdo nossa) como elemento que proporcionou a angariagao de votos por

parte das esquerdas ao considerar que:

Quando a democracia era jovem, os eleitores temiam que as vitérias das
esquerdas precipitassem golpes de corporacfes militares, cujas fidelidades
partidarias eram, com poucas exce¢des, com a direita. Somente quando a
democracia tivesse amadurecido que os cidaddos teriam confianca
suficiente em sua durabilidade para lancar wtos para os partidos de

esquerdal®.

Percebe-se que os autores defendem, de maneira geral, a insercdo nas
regras do jogo democratico como um dos principais fatores estruturais responsaveis
pela enchente da maré rosa. E de presumir que essa Seja uma circunstancia
indispensavel, pois a sua inexisténcia implicaria na ndo apresentacdo dessas forcas
politicas ao pleito e, por conseguinte, auséncia de vitorias eleitorais.

Referente aos fatores relacionados aos contingentes histéricos, ha consenso
(ARDITI, 2009; CASTANEDA, 2006; LAZO CIVIDANES, 2007; LEVITSKY e
ROBERTS, 2011; SADER, 2009; PEREIRA DA SILVA, 2011; LANZARO, 2006;
ROUQUIE, 2007; RAMIREZ GALLEGOS, 2006) no sentdo de que o
aprofundamento, durante a vigéncia do modelo neoliberal, das desigualdades
sociais e da miséria proporcionaram a alavancada dos discursos das esquerdas que
se pautaram na reducdo das desigualdades sociais e em um discurso antineoliberal
enfocado na expansédo da acédo estatal na promocao de melhorias socioeconémicas.

Evidencia-se que o fator historicamente contingente é aspecto consensual na
literatura especializada, pois ele esta diretamente relacionado a propria impressao
do eleitorado quanto a efetividade do modelo implementado pelos governos
anteriores a enchente da maré rosa. Havia a percepcao de que as politicas adotadas
nado foram capazes de dirimir os problemas sociais latentes e, portanto, abre-se uma
‘lanela de oportunidade” que possibilita a escolha de novos projetos. Esse fator,
portanto, esta diretamente relacionado as politicas publicas que seriam levadas a
cabo pelos governos progressistas.

Portanto, as condi¢Bes politicas e econdmicas fizeram diferengca no periodo
de ascensdo das esquerdas no inicio do século XXl O fato consensual de a crise

neoliberal ter alavancado a enchente da maré rosa é testado por Stokes (2009) ao

10 When democracy was young, voters feared that leftist victories would precipitate coups by military
establishments, whose partisan allegiances were, with few exceptions, with the right. Only when
democracy matured did citizens have sufficient confidence in its durability to cast votes for leftist
parties.
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assumir uma hipotética administragcdo de um partido de direita em um ano eleitoral e
considerar variaveis como abertura do setor financeiro e gastos do governo. Nesse
caso, considera-se um governo com baixo grau de neoliberalismo quando os gastos
governamentais se situam acima do nivel médio de abertura ao capital financeiro; e
alto grau de neoliberalismo quando essa abertura € maior que 0s gastos do governo;
j& o grau médio seria um meio termo entre as duas variaveis.

Grafico 1 — Simulacéo de expectativas de votos esquerda-direita sob baixo, médio e

alto grau neoliberal
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Fonte: Stokes (2009, p. 21, tradu¢do nossa).

Assumindo, portanto, um governo de direita com baixo grau de
neoliberalismo, em um cenario eleitoral hipotético, ocorreria a vitéria da direita com
59% dos votos e a esquerda alcancaria 40%; no segundo cenario de médio
neoliberalismo teriamos um empate técnico; e, finalmente, considerando um alto
grau de neoliberalismo a direita alcancaria apenas 28%.

Agrega-se a todas essas constatacdes, o0 vazio deixado pelo distanciamento
tomado pelos Estados Unidos da América (EUA) apds 2001, exceto em matéria de
comércio e de seguranca nacional - como imigracdo e trafico de drogas (ARDIT],
2009). Esse fator ndo s6 se somou as condicionantes para a enchente da maré rosa,
como, também, é um dos elementos que favoreceram a emersdo da recente onda
de regionalismo que seré discutida no terceiro capitulo desta pesquisa.

Por fim, quanto aos fatores relacionados as condicdes que permitiram

aprofundar e estender a onda de vitérias de esquerda, esses referem-se quase que
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consensualmente ao boom das commodities globais apos 2002, que incidiram em
taxas de crescimento consideraveis, permitindo, assim, a implantacdo de programas
de redistribuicdo de renda sem ferir os interesses das elites (LEVITSKY; ROBERTS,
2011).

Além disso, a prépria difusdo dos efeitos dos governos de Chavez, Kirchner e
Lula demonstrando a viabilidade da esquerda no poder sem romper com a
estabilidade democratica e econdémica possibilitou a ascensdo de Correa, Lugo e
Véazquez (LEVITSKY; ROBERTS, 2011).

O fator referente ao boom das commodities tem sido corroborado ao néo se
constatar mais essa condicdo. Os governos progressistas brasileiro e,
especialmente, o venezuelano “diante da desaceleracdo do crescimento, motivada
pela reducdo nos precos das commodities no mercado internacional e da
subsequente reducdo no montante disponivel para estimular a economia, essa
fidelidade foi posta em xeque” (GOULART, 2015, p. 85). A partir desse cenario,
analisando especificamente o caso venezuelano, Goulart (2015) da indicacdes do

que chama de “refluxo da Mare Rosa”.

1.3 Tipos de maré

Ao revisarmos a literatura pertinente, nos damos conta que o primeiro a
ensaiar tipologias para as esquerdas que chegaram ao poder em diferentes paises
da América Latina fora 0o economista e politico venezuelano Teodoro Petkoff, com
seu artigo intitulado “Las dos izquierdas”, quando da eleicdo de Tabaré Vazquez a
presidéncia do Uruguai, em 2005. No entanto, o debate sobre as origens e as
caracteristicas das forcas politicas que ascenderam ao poder com o advento do
século XXI surge, a partir da publicacdo do cientista politico e ex-chanceler
mexicano Jorge Castafieda, em 2006. A partir dai inUmeros autores se debrucaram
sobre o tema e propuseram tipologias defendendo desde a unidade dessas forcas
de esquerda, demonstrando o que Pereira da Silva (2011) apresenta como autores
que se baseiam nas semelhancas entre essas agremiacdes politicas; até os que
defendem a multiplicidade dessas esquerdas, especialmente, acudindo a existéncias
de duas forcas de esquerdas diferentes.

Assim, nas linhas seguintes apresentamos, inicialmente, uma revisdo dos

autores que defendem a existéncia de um grupo de esquerdas, considerando o que
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elas ttm em comum, e, posteriormente, apresentamos o0 estado da arte sobre os
que advogam a multiplicidade dessas forgas.

A caracteristica que define e aglutina, segundo varios autores, diferentes
movimentos e partidos de esquerda e centro-esquerda na América Latina é o
consenso de esgotamento do modelo neoliberal como elemento favoravel a
enchente da maré rosa.

Apesar das especificidades de cada caso, Sader (2009) nos apresenta que
essas agremiacfes que encabecaram governos em Seus respectivos paises estao
inseridas em um contexto mais amplo de grupos progressistas que tém o combate
ao neoliberalismo!, em maior ou menor medida, como elemento comum. Portanto,
emerge-se um novo periodo considerado como poés-neoliberal (SADER, 2009;
CECENA, 2009; BRAND e SEKLER, 2009; PECK, THEODORE e BRENNER, 2012;
SPRINGER, 2015).

Nao se reconhece a superacao do neoliberalismo e o inicio de uma nova era,
mas, segundo Springer (2015), trata-se de um ponto de vista tedrico critico onde se
passa a evidenciar a banalidade do discurso neoliberal e inicia-se uma resisténcia a
partir da critica. Nesse sentido o autor propde o termo “pdsneoliberalismo” (sem o
hifen) no qual seu prefixo colapsa com o significante e deve ser entendido ndo como
uma condicdo que surge apos o neoliberalismo, mas que emerge a partir da crise
deste. Essa ideia faz sentido quando o autor salienta que “o préprio neoliberalismo
[..] comegou como um discurso marginalizado, uma ideologia a margem do
pensamento politico de direital?”.

Assim, segundo Brand e Sekler (2009, p. 6, traducdo nossa), 0 poés-

neoliberalismo é

Uma perspectiva de transformac8es sociais, politicas e/ou econémicas, em
terrenos variaweis de lutas e compromissos sociais, ocorrendo em diferentes
escalas, em varios contextos e por diferentes atores. Todas as abordagens
pés-neoliberais tém em comum buscar romper com algum aspecto
especifico do ‘neoliberalismo’ e abrangem diferentes aspectos de um
possivel pds-neoliberalismo, mas essas abordagens variam em
profundidade, complexidade e alcance, bem como préticas cotidianas e
conceitos abrangentes?3.

11 Entendido, de maneira geral, como “o projeto de realizagdo maxima do capitalismo, na medida em
que visa a mercantilizagdo de todos os espacos das formagdes sociais.” (SADER, 2013, p. 135).

12 Neoliberalism itself, lest we forget, began as a marginalized discourse, an ideological ideal on the
fringes of right wing political thought.

13 a perspective on social, political and/or economic transformations, on shifting terrains of social
struggles and compromises, taking place on different scales, in various contexts and by different
actors. All postneoliberal approaches have in common that they break with some specific aspect of
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Dessa forma, esse pensamento vai ao encontro do de Sader (2009) ao
demonstrar que 0Ss governos progressistas da América Latina podem ser
caracterizados como pos-neoliberais. Nesse mesmo sentido, Peck, Theodore e

Brenner (2012) apresentam que o pés-neoliberalismo:

Levanta a perspectiva de uma forma de transcendéncia neoliberal baseada
ndo apenas em oposi¢cdo estratégica aos axiomas neoliberais (em relacao,
por exemplo, & financeirizagdo, a desregulamentacdo, a flexibilizacdo do
trabalho, privatizagdo e liberalizagdo do comércio), mas também em uma
rejeicdo compreensiva, segundo determinados principios, do
desenwlvimento neoliberal imaginario, baseado no universalismo do

mercado, em politicas de ‘tamanho Unico’, e a integragdo global va
comoditizacao.

Assim, independentemente das especificidades de cada caso, 0s governos
formados por essas forcas progressistas apresentam tracos poés-neoliberais em

comum, pois:

a) priorizam as politicas sociais e ndo o ajuste fiscal; b) priorizam os
processos de integracdo regional e os intercambios Sul-Sul e ndo os
tratados de liwe-comércio com os Estados Unidos; c) priorizam o papel do
Estado como indutor do crescimento econémico e da distribuicdo de renda,
em vez do Estado minimo e da centralidade do mercado (SADER, 2013, p.
138).

A andlise de Sader (2009) merece especial atencdo neste trabalho por
distanciar-se, em um aspecto, de todos os autores revisados, tanto dos que
apresentam a existéncia de um grupo de esquerdas quanto dos que defendem sua
multiplicidade, ao ndo admitir o Chile como parte dos governos pds-neoliberais. Sua
analise insere o pais no grupo composto por Colémbia, México, Peru e Costa Rica.
Segundo o autor esses sao paises que “unem-se diretamente as areas extensas das
politicas de livre-comércio, de circulacdo sem restricbes dos capitais, de Estado
minimo, de privatizagdes, de reino do mercado sem contrapesos” (SADER, 2009, p.
154).

De acordo com Pereira da Silva (2011) a n&do inser¢dao do Chile no grupo
esquerdista demonstra a énfase que a analise de Sader (2009) da ao anti-
imperialismo, o que seria coerente com a sua ideologia leninista. Nesse sentido,
consideramos que a exclusdo do Chile apresenta certo radicalismo, uma vez que,
para o préprio Sader (2009), o pdés-neoliberalismo € uma categoria descritiva e
representa uma negacao, em diferentes medidas, ao modelo anterior, o que nao

subentende a sua superacdo. Dessa forma, essa caracteristica aproxima de forma

‘neoliberalism’ and embrace different aspects of a possible postneoliberalism, but these approaches
vary in depth, complexity and scope, as well as everyday practices and comprehensive concepts.
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visivel o Chile tanto do Brasil quanto do Uruguai demonstrando, que, conforme

Garreton (2016), no caso chileno

Falamos de progressismo limitado em um duplo sentido. Estruturalmente,
porque os dois pilares do modelo de sociedade herdados da ditadura — o
papel predominante do mercado com a geracdo de desigualdades e a
institucionalidade democratica incompleta —, foram corrigidos, mas nao
foram superados ou substituidos por uma nova relagcéo Estado-sociedade,
nem por uma nova Constituicdo (GARRETON, 2016, p. 464).

Considerada a especificidade chilena, regressemos, entdo, a gama de
autores que defende a existéncia de um grupo de esquerdas. Ramirez Gallegos
(2006, p. 32) fala que “[las izquierdas] comparten un conjunto de procesos Yy
propuestas que autorizan a hablar de un ciclo politico comun”. De maneira geral,

algumas caracteristicas permeiam esse ciclo comum, como, por exemplo:

a) El retorno neodesarrollista de la accién estatal a través del relanzamiento
de la inversion publica en sectores estratégicos de la economia y en
infraestructura, el restablecimiento de su capacidad redistributiva y la
voluntad de recuperar la propiedad —o la gestion— de los activos publicos
privatizados. b) La insercion soberana en el escenario internacional por via
del incremento de la capacidad de negociacién con los actores econdmicos
transnacionales; el impulso de una politica exterior dinamica y multilateral
gue replantea los nexos con Estados Unidos; el énfasis inédito puesto en
los procesos de integracion regional con una agenda geopolitica que busca
superar el caracter estrictamente comercial de los acuerdos previos, y la
apuesta por proyectos de inversién conjunta en sectores econémicos de alto
impacto regional y nacional (gasoductos, refineria, etc.). ¢) El fomento a los
experimentos de cooperacion econdmica entre el sector publico y el sector
asociativo en procura de formas no privadas de propiedad y gestion
productiva. d) La innovacion democratica a partir del impulso de
mecanismos de democracia participativa, directa o comunitaria en la gestion
plblica (RAMIREZ GALLEGOS, 2006, p. 43-44).

Nessa mesma linha epistemolégica, de unidade das esquerdas latino-
americanas, ou, segundo Pereira da Silva (2011) de atores que enfocam seus
estudos nas semelhancas das novas esquerdas, temos Arditi (2009, p. 234) que

defende que a tipificacéo das esquerdas do continente nao é util, pois

deja intacto el motivo de la distincién, a saber, el clasificar a los gobiernos
de izquierda de acuerdo con su compromiso con la democracia electoral y
una cierta sincronia con las imagenes de racionalidad y modernidad
derivadas del consenso de Washington. Esto circunscribe a la izquierda
dentro de una perspectiva liberal, lo cual no es nada despreciable excepto
por el hecho de que hace superfluo el uso del calificativo de izquierda.

Ao aglutinar as agremiagfes que estdo inseridas no contexto da maré rosa
em apenas um qualificativo (esquerda), Arditi (2009) nos apresenta algumas
caracteristicas em comum, a saber: essas esquerdas ndo estdo fascinadas pelo
receituario politico marxista, pois concebem a igualdade, a solidariedade, o

pensamento critico e o questionamento do status quo como variaveis dependentes
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do contexto e ndo como um conjunto de consignas ideologicas; demonstram-se
menos hostis a propriedade privada e ao mercado; consideram que o Estado
continua sendo a instancia decisiva para regular mercados e implementar politicas
de redistribuicdo; apresentam uma postura menos anti-EUA, demonstrando um anti-
imperialismo pragmatico — negociando acordos quando necessario; e, admitem a
democracia eleitoral multipartidaria como elemento importante, mas experimentam
formatos pos-liberais de participacéo politica.

H&, conforme dito anteriormente, uma gama de autores, ainda maior, que
defende a existéncia de dois, ou mais, grupos de esquerdas latino-americanas.
Baseando-se desde aspectos que demonstram uma perspectiva militante na defesa
de uma causa até ensaios mais elaborados analiticamente.

Apesar da sua evidente parcialidade, cabe aqui referéncia ao artigo de
Castafieda (2006), em consideracdo ao debate originado a partir de sua publicagéo,
pois estimulou a escrita de inimeros trabalhos que o seguiram e que, também,
defendem a existéncia de duas forcas de esquerda no contexto da maré rosa.

Castafieda (2006) defende a existéncia de duas esquerdas, uma “social-

democrata” e outra “populista” sendo que:

Uma € moderna, aberta, reformista e internacionalista, e surge,
paradoxalmente, do nlcleo duro da esquerda do passado. A outra, nascida
da grande tradicdo do populismo latino-americano, é nacionalista, agressiva
e fechadal (CASTANEDA, 2006, p.1, traducdo nossa).

A analise de Castafieda (2006) demonstra o desejo de enquadrar uma
esquerda como “boa” e outra como “ma” transpondo termos sem o minimo de
discussdo necessaria. Essa constatacdo foi exposta por Pereira da Silva (2011, p.
231) ao afirmar que “sua meta € demonstrar a todo custo que se trata de duas
esquerdas distintas, que uma delas é ‘certa’ e a outra ‘errada’, e que € essencial

"

posicionar-se nessa ‘batalha pela alma da América Latina’”. Nesse mesmo sentido,
Sader (2009, p. 154) defende que “a linha diviséria fundamental da América Latina
ndo se da entre uma esquerda boa e outra ruim, como apregoam tantos

personagens da direita, como Jorge Castafieda [...]".

14 One is modern, open-minded, reformist, and internationalist, and it springs, paradoxically, from the
hard-core left of the past. The other, born of the great tradition of Latin American populism, is
nationalist, strident, and close-minded.
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Portanto, na categorizacdo de Castafieda (2006), Brasil, Chile e Uruguai sao
referentes da esquerda social-democrata e Argentina, Bolivia, Venezuela, mas
também, em menor medida, México e Peru séo referentes populistas?®.

As andlises que se seguiram foram melhores elaboradas e sustentadas.
Temos, assim, Panizza (2006), Lanzaro (2006), Alcantara (2008), Alegre (2010) e
Roberts (2008), na mesma linha de Castafieda (2006) defendendo a mesma
tipologia baseada nas razdes expostas a seguir:

Panizza (2006) sustenta a defesa da dicotomia populismo/social-democracia
baseando-se nos contextos: de forca ou fraqueza das instituicbes democraticas - no
qual, por um lado, instituicbes fortes no Chile, Uruguai e, em certa medida, Brasil
permitiram um modelo social-democratico, por outro lado, Bolivia, Venezuela e
Argentina, vivendo processos de desinstitucionalizagdo permitiram a emergéncia do
populismo; de impacto das reformas liberalizantes - no qual os paises com maior
impacto negativo tenderam ao populismo e, em contrapartida, onde os efeitos nédo
foram tdo catastréficos, emergiram o0s sociais-democratas; e, no jogo de
antagonismos e diferencas em relacdo ao consenso de Washington, onde havia um
antagonismo mais acirrado em decorréncia da desestabilizacdo econdmica, ascende
uma esquerda populista e, em contraposicdo, onde ha um menor combate ao
receituario neoliberal, emerge uma esquerda social-democrata.

Lanzaro (2006, p. 3) situa sua defesa na existéncia de trés esquerdas:

a) Los gobiernos de caracter populista de nuevo cufio: Hugo Chavez en
Venezuela, Evo Morales en Bolivia, Rafael Correa en Ecuador. b) Los
gobiernos que provienen de partidos de raigambre nacional-popular
existentes con anterioridad: en especial el de Néstor Kirchner, con su
recreaciéon del peronismo en Argentina y eventualmente el de Martin Torrijos
en Panama. c) En fin y como gran novedad de la temporada, tenemos los
gobiernos de tipo social democratico, que despuntan con Lula da Silva en
Brasil, Ricardo Lagos en Chile y Tabaré Vazquez en Uruguay.

Percebe-se que Lanzaro (2006) inova ao inserir a Argentina em uma
categoria hibrida, entretanto, tende a estar dentro do grupo populista por suas
origens. Aparentemente, a ndo insercdo da Argentina na gama dos populistas se da
pelo fato de que Bolivia, Equador e Venezuela seriam populismos novos, ja o pais
rioplatense seria uma reinvencéo do nacionalismo popular.

Logo, Lanzaro (2006 e 2008) apresenta uma esquerda social-democrata

criolla'® e outra populista, apegado na analise do indicador muito utilizado na Ciéncia

15 Castafieda (2006) refere-se aos presidentes Néstor Kirchner, na Argentina; Evo Morales, na
Bolivia; Hugo Chawez, na Venezuela; Ollanta Humala, no Peru; e, Lopez Obrador, no México.
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Politica estadunidense: o grau de institucionalizacdo partidaria, considerando a
longevidade de tais agremiagBes associada a continuidade e capacidade de
adaptacdo destas frente a mudancas. Portanto, temos Brasil, Chile e Uruguai com
partidos institucionalizados inseridos no campo da social-democracia criolla, e
Bolivia, Venezuela e Equador, com partidos ou movimentos com niveis baixos de
institucionalizacao.

Alcantara (2008), sem discutir os fundamentos da existéncia de dois blocos
de esquerda, apenas referenciando Panizza (2006) e Petkoff (2005), parte da
existéncia de duas esquerdas, uma social-democrata e outra populista. A falta de
debate tedrico explicita uma confusdo evidente, pois enquanto Panizza (2006)
defende a existéncia da dicotomia social-democracia/populismo, Petkoff (2005) nédo
faz mencdo a existéncia de social-democracia e populismo, apenas demonstra a
existéncia de duas esquerdas, sendo uma “moderna e democratica” e outra “arcaica
e autoritaria”. Dessa forma, pressupondo a existéncia de duas esquerdas, a exemplo
de Panizza (2006), sendo uma social-democrata e outra populista, Alcantara (2008)
debruca-se a aferir sua existéncia através da localizacdo dos presidentes de

esquerda e de seus partidos no espectro politico, portanto, o autor constata que

los presidentes ubicados mas a la izquierda que sus partidos coinciden con
la denominada ‘izquierda populista’, mientras que aquellos situados més al
centro que sus fuerzas politicas o coaliciones pertenecen a la izquierda
socialdemécrata. El liderazgo mas personalista de Chavez, Ortega, Morales,
Correa y Fernandez tiene, por lo tanto, un correlato, cuya evidencia es su
capacidad de polarizar la vida politica (ALCANTARA, 2008, p. 84).

Assim, para Alcantara (2008), Argentina, Bolivia, Equador, Nicaragua e
Venezuela constituem esquerdas populistas enquanto Brasil, Chile e Uruguai
conformam esquerdas social-democratas.

Alegre (2010) evidencia em seu trabalho o debate sobre a literatura
especializada, mas, assim como Alcantara (2008), admite a existéncia de uma
esquerda formada por partidos “populistas radicais” e social-democratas, e
apresenta uma nova perspectiva de andlise de tais processos. Isto €, ademais das
caracteristicas dos sistemas partidarios e dos tracos organizacionais dos
movimentos e/ou partidos, o autor defende a analise das rotas de desenvolvimento
de longo prazo tracados pelos paises e faz um estudo de caso com Argentina, Chile

e Uruguai. Dessa forma, Alegre (2010, p. 35) defende que “dentro de cada uno de

16 Aquilo que é nativo de certa regido, em oposicdo ao que vem do exterior. Faz referéncia, no
contexto de independéncias das colbnias hispanicas, aos espanhodis nascidos na América.
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los tipos de gobierno de izquierda presentes en la region existen patrones
heterogéneos de adaptaciéon partidaria, formatos distintos de representacién politica
y bases sociales de composicion diversa [...]".

Roberts (2008) alinha-se a proposta de Lanzaro (2006 e 2008) defendendo a
existéncia de uma social-democracia latino-americana em paises que possuem um
alto grau de institucionalizagdo do sistema partidario em comparagdo com 0s
populistas, pois nesses ultimos a violenta reacao popular ao neoliberalismo afundou
0s regimes democraticos e os sistemas de partidos em uma crise.

Considerada, entdo, a dicotomia entre social-democracia/populismo como a
mais sustentada, por diversas razdes, desde as mais simplistas as mais
fundamentadas, temos, também, autores que divergem desta bipolararidade
apresentando-nos novas interpretacbes, como Rouquié (2007), Lazo Cividanes
(2007), Levitsky e Roberts (2011) e Pereira da Silva (2011). Consideramos que
estes dois Udltimos possuem as andlises mais multidimensionais e, portanto,
melhores explicativas.

Rouquié (2007) defende a existéncia de novos governos sociais que tém
como corolario estratégico a afirmacdo nacional. No entanto, o autor admite que
neste jardim democratico os caminhos se bifurcam, negando a existéncia de um
caminho bom e outro mal, e rechacando, também, a existéncia de pragmaticos e
“populistas”, pois “la mera utilizacion de este ultimo termino, concepto de pacaotilla,
polémico y vacio, quita toda seriedad al analisis” (ROUQUIE, 2007, p. 15).

Assim, Rouquié (2007) defende que a bifurcacdo entre: “possibilitas” com os
governos do Brasil, Chile e Uruguai conciliando crescimento econdmico, estabilidade
politica e progresso social; e, por outro lado, lideres outsiders com Chavez, na
Venezuela, Morales, na Bolivia, e Correa, no Equador, que propdéem mudar o
sistema politico refundando-ol’ e caracterizam-se por perfis nacionalistas e
estatizantes.

Lazo Cividanes (2007) apresenta a existéncia de dois grupos de esquerda. No

primeiro grupo, chamado esquerda institucional, encontram-se paises como

17 A promulgacdo das constituicbes do Equador (2008) e da Bolivia (2009), elaboradas de forma
participativa, sdo marcos dessa proposta de refundacédo ao apresentarem Estados Plurinacionais indo
de encontro, portanto, ao conceito monolitico de Estado-nacdo que homogeneiza promovendo a
perpetuacdo de opress@es. No entanto, essa refundagdo ainda € embriondria e, além das
resisténcias dos grupos historicamente privilegiados, a implementacéo dos preceitos constitucionais
ainda é uma questdo a ser enfrentada (NASCIMENTO JUNIOR, 2016).
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Argentina, Brasil e Chile caracterizados por altos ou médios niveis de
governabilidade e, lideres e coalizdes de carater institucional. No segundo grupo,
denominado esquerda extrainstitucional, situam-se Bolivia, Equador e Venezuela e
as caracteristicas sao opostas ao primeiro, pois este segundo grupo € marcado por
uma crise de governabilidade e colapso do sistema partidario. Ademais dessa
dicotomia inicial, constata-se dentro desses dois grupos, através da Analise do
Discurso, uma divisdo interna caracterizada por posicées reformistas ou radicais em

relagdo ao modelo econdémico neoliberal, temos ent&o:

Quadro 1 - Tipologias de esquerdas na América Latina segundo Lazo Cividanes

(2007)
INSTITUCIONAL EXTRAINSTITUCIONAL
Bolivia
RADICAL Argentina Venezuela
Equador
Chile
REFORMISTA i
Brasil

Fonte: Lazo Cividanes (2007, p. 114, traduc&o nossa).

Levitsky e Roberts (2011) evidenciam uma analise que parte da
descaracterizacdo da dicotomia proposta pela maioria dos autores ao defender que
essas polarizagdes podem servir para caracterizar casos em polos distintos como
Venezuela e Chile, no entanto, apresentam dificuldades em tipificar casos como o da
Argentina, Bolivia, Equador e Paraguai.

A partir dai os autores propdem uma classificacdo que analise o nivel de
institucionalizacdo e o locus da autoridade politica, na qual o primeiro difere partidos
de movimentos e o segundo avalia o personalismo dentro destes partidos e/ou
movimentos. Temos, portanto, a tipologia de Levitsky e Roberts (2011), que
agrupam as esquerdas em quatro categorias, conforme demonstrado no Quadro 2.

Levitsky e Roberts (2011) defendem que sua proposicdo séo tipos ideais e
que, portanto, as forcas de esquerda se deslocam dentro do modelo, como, por
exemplo, o PT em seu periodo de constituicdo poderia ser caracterizado como
“‘movimento de esquerda” tendo se institucionalizado e evoluido em direcdo a uma

“esquerda partidaria institucionalizada”.
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Quadro 2 — Tipologias de esquerdas na América Latina segundo Levitsky e Roberts

(2011)

Organizacao partidaria | Novo movimento
estabelecida politico

Autoridade dispersa Esquerda partidaria | Movimento de esquerda
institucionalizada (MAS na Bolivia)
Esquerda eleitoral
profissional
(PSCh no Chile; PT no
Brasil)
Esquerda massa-organica
(FA no Uruguai)

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

Fonte: Levitsky e Roberts (2011, p. 13, tradugcé@o nossa).

Por Ultimo, mencionamos a classificacdo proposta por Pereira da Silva (2011)
que, assim como o trabalho de Levitsky e Roberts (2011), desponta-se como um dos
trabalhos mais bem elaborados sobre o tema. O autor debate as tipologias
existentes até 0 momento da escrita de sua obra e prop6e sua classificacdo, que
considera tanto o0 que une essas esquerdas quanto o que as distinguem. Destarte,
Pereira da Silva (2011, p. 242) propde:

[...] superar a lbgica dicotbmica, em direcdo a uma concepgao
multidimensional e mutavel, que ndo deixe de levar em conta nem o que as
esquerdas latino-americanas tém em comum, nem a diwersidade de
experiéncias e a especificidade de cada caso.

Assim, considerando aspectos que se referem a: organizacao, identidade e
ideologia, integracdo a democracia e grau de oposi¢do ao neoliberalismo, Pereira da
Silva (2011) defende a existéncia de um conjunto de esquerdas latino-americanas

que se dividem em dois subconjuntos: as “renovadoras” e as “refundadoras”.

As primeiras sdo caracterizadas por um grau maior de institucionalizacéo,
maior integracdo ao sistema politico, aceitacdo das instituicbes da
democracia representativa [...] e pela critica moderada ao neoliberalismo.
As segundas sdo caracterizadas por um nivel mais baixo de
institucionalizagdo, menor integracdo ao sistema politico, pela integracdo
critica as instituicbes da democracia representativa e pela critica radical ao
neoliberalismo (PEREIRA DA SILVA, 2011, p. 254).
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Inserem-se, segundo Pereira da Silva (2011), no subgrupo das esquerdas
“renovadoras”: o Partido dos Trabalhadores (PT), no Brasil; o Partido Socialista de
Chile (PSCh); a Frente Farabundo Marti para la Liberaciéon Nacional (FMLN), em El
Salvador; a Frente Sandinista de Liberacién Nacional (FSLN), na Nicaragua; e a
Frente Ampla (FA), no Uruguai. No subgrupo das esquerdas “refundadoras”™ o
Movimiento al Socialismo, na Bolivia (MAS); o Movimiento Alianza PAIS — Patria
Altiva i Soberana (PAIS), no Equador; e o Partido Socialista Unido de Venezuela
(PSUV), antes Movimiento Quinta Republica (MVR), na Venezuela.

A tipologia proposta por Pereira da Silva (2011) afasta-se, portanto, da
corrente predominante na literatura especializada ao ndo aceitar a distingdo
superficial entre social-democratas e populistas, e o faz refutando a transposicao
desses conceitos a contextos eminentemente novos. Apesar de evidenciar a
existéncia de dois subgrupos de forcas de esquerda, a classificagcdo ndo se mostra
dicotbmica, pois essas esquerdas ndo sdo opostas. O autor considera que ha
apenas um grupo dentro do qual ha subgrupos com caracteristicas que os definem,
no entanto, essas caracteristicas ndo sao imutaveis. Assim, essa classificacdo vai,
por um lado, ao encontro das tipologias propostas de Levitsky e Roberts (2011) ao
permitir o deslocamento dessas forcas dentro do modelo e, por outro lado, se
distancia deste ao inovar refutando termos com um valor semantico negativo e/ou
positivo.

Subscrevemos, dessa forma, a categorizagdo proposta por Pereira da Silva
(2011) por entendermos que a terminologia consegue abarcar os fendmenos da
realidade latino-americana sem ofuscar a compreensdo de seu quadro politico com
conceitos polissémicos e fora de contexto. Nao obstante, salientamos que a
terminologia “esquerda refundadoras” demonstra-se um tanto ousada, quando
consideramos ndo somente periodo de ascensdo — objeto de analise da pesquisa,
mas, também, o periodo delas nos governos.

Por Ultimo, evidencia-se, portanto, que 0S governos que se constituem no
Brasil, Chile e Uruguai sdo inseridos, por quase todos 0s autores, n0OS mesmos
grupos/subgrupos independentemente dos métodos e profundidade de andlises.
Isso torna possivel a comparacdo que desenharemos nos capitulos subsequentes,
principalmente por tratar-se de ambientes institucionais similares o que confere

maior precisao ao processo comparativo.
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1.4 Conclusdes

Percebemos a plena vigéncia da diade esquerda/direita, a existéncia de uma
nova esquerda que surge a partir da inflexdo do centro politico para a direita em
meados da década de 1970, ademais do entendimento de que ndo existe apenas
uma esquerda, mas varias. A partir dai, discutimos o deslocamento desses
conceitos geografica e temporalmente, uma vez que as esquerdas de hoje ndo séo
as esquerdas de ontem; assim como as esquerdas europeias ndo sdo as mesmas
latino-americanas.

Apresentamos a trajetéria das esquerdas europeias e latino-americanas
correlacionando-as; constatamos um espectro politico que se moveu ora para a
direita, ora para a esquerda; e apresentamos marcos historicos dessas inflexdes.
Dentre esses marcos historicos constatamos que a origem da diade remonta a
Assembleia Nacional Constituinte Francesa de 1789 e que, apesar de sofrer
inflexdes ao longo do tempo, a luta pela justica social permaneceu como elemento
caracterizador das esquerdas mundiais. Observamos as nuances de dois periodos
da esquerda na América Latina: o primeiro desenvolvimentista e o segundo de
hegemonia neoliberal. Durante esse primeiro periodo, detectamos os idearios de
protecionismo, desenvolvimentismo e nacionalismo, e de prevaléncia do modelo de
ISI. A partir da crise do modelo anterior, emerge o segundo periodo, marcado pelo
modelo neoliberal. O modelo neoliberal surge sob a Gtica autoritarista, no Chile, na
década de 1970, e se alastra pela América Latina sendo admitido por for¢as politicas
tanto de direita como de esquerda. Finalmente, adentrarmos ao periodo de
ascensao dos governos progressistas no inicio do século XXI que denominamos:
enchente da maré rosa.

Ao adentrarmos no periodo de enchente da maré rosa, entendemos suas
condicionantes, marcadas essencialmente por trés fatores: 1) fatores estruturais de
longo prazo que facilitaram, mas ndo causaram diretamente o giro a esquerda; (2)
fatores historicamente contingentes, especialmente condicdes macroecondmicas
que desencadearam a onda inicial de vitérias das esquerdas; e (3) mudancas
envolvendo condi¢des que ajudaram a aprofundar e ampliar a onda.

Referente ao primeiro fator constatamos a aceitacdo das regras do jogo
eleitoral; a independéncia tedrica dessas forcas em relagao ao “socialismo real” e ao

marxismo; estruturas organizacionais mais fluidas; e a defesa da democracia como
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método de chegada ao poder como elementos que possibilitaram esse giro a
esquerda, além da propria sobrevivéncia da democracia por um tempo mais longo
do que nunca nesses paises.

Quanto ao segundo fator encontramos um consenso na literatura pertinente
de que o aprofundamento, durante a vigéncia do modelo neoliberal, das
desigualdades sociais e da miséria proporcionaram a alavancada dos discursos das
esquerdas que se pautaram na reducdo das desigualdades sociais e em um
discurso antineoliberal enfocado na expansdo da acao estatal na promocao de
melhorias socioecondémicas. Soma-se a isso, 0 vazio deixado pelo distanciamento
tomado pelos EUA, apdés 2001, exceto em matéria de comércio e de seguranca
nacional - como imigracao e trafico de drogas.

No que tange ao terceiro fator, mudangas nas condigbes macroeconéomicas
como o boom das commodities propiciaram o empreendimento de politicas sociais,
além disso a prépria difusdo dos efeitos dos governos de Chavez, Kirchner e Lula
demonstrando a viabilidade da esquerda no poder sem romper com a estabilidade
democratica e econbmica possibilitou a ascensdo alavancaram mais vitérias
eleitorais no continente.

Por fim, evidenciamos as duas vertentes de tipificacbes da maré: as que se
baseiam nas semelhancas entre as forcas politicas, defendendo a existéncia de
apenas um grupo de esquerdas; e 0s que sustentam suas analises nas diferencas,
constatando a multiplicidade dessas esquerdas, especialmente, acudindo a
existéncias de duas forcas de esquerdas diferentes: populistas e social-democratas.
Corroboramos a tipologia que julgamos ter sido melhor elaborada, acudindo a
existéncia de um grupo de esquerdas que conformam dois subgrupos: as
renovadoras, na qual é inserida as forcas em analise neste trabalho, caracterizadas
por um grau maior de institucionalizacdo e de integracdo ao sistema politico e pela
criica modera ao neoliberalismo; e as refundadoras, caracterizadas por um nivel
menor de institucionalizacdo e integracdo ao sistema politico, pela integracao critica

as instituicdes da democracia representativa e pela critica radical ao neoliberalismo.
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CAPITULO 2 - CORRENTES DE MARE: AS QUESTOES SOCIAIS NOS
GOVERNOS PROGRESSISTAS DO BRASIL, CHILE E URUGUAI

Los que comen bien, duermen bien y tienen buenas
casas, posiblemente piensen que el gobierno gasta
demasiado en politicas sociales. Todo es segun

como se mire.
José Mujica

A enchente da maré rosa sobre a América do Sul e seu pico de maré alta ao
inundar uma quantidade consideravel de paises da América Latina, originou e
potencializou o que, doravante, chamamos de correntes de maré. Ambos o0s
fenbmenos — maré e correntes de maré —, por serem coexistentes, devem ser
analisados como efeitos de uma mesma causa, ou seja, 0sS elementos
potencializadores da enchente, também, os sdo das correntes de maré.

Denominamos, portanto, correntes de maré as politicas puUblicas!®
implementadas no bojo da maré rosa que foram levadas a cabo pelos governos
progressistas do Brasil, Chile e Uruguai. Posto isso, a critica ao neoliberalismo,
condicionante consensual (ARDITI, 2009; CASTANEDA, 2006; LAZO CIVIDANES,
2007; LEVITSKY e ROBERTS, 2011; SADER, 2009; PEREIRA DA SILVA, 2011;
LANZARO, 2006; ROUQUIE, 2007; RAMIREZ GALLEGOS, 2006) da enchente,
apresenta-se como elemento de provavel impulso as correntes dessa maré. Assim,
0S governos que se constituiram a partir da enchente colocaram em pratica, em
maior ou menor medida, as bandeiras responsaveis por suas ascensofes,
transformando-as em praticas politicas que delinearam sua aversdo ao
neoliberalismo.

Segundo Sader (2009), a ascensdo dos governos progressistas, apesar de
representar uma crise hegemodnica do neoliberalismo, ainda ndo demonstra a
consolidacdo de um novo modelo. O pdos-neoliberalismo é, por consequéncia, uma
categoria descritiva que representa uma negacao, em diferentes medidas, ao
modelo anterior e 0os novos governos se desdobram na incumbéncia de consolidar
seus projetos.

Esses novos projetos ndo representam, até 0 momento, uma superacao clara
ao modelo anterior, entretanto, andlises mais consistentes poderiam definir melhor

suas nuances. Considerando, portanto, que a consolidacdo de novos projetos

18 Entendida como a soma das atividades dos gowernos, que agem diretamente ou através de
delegagdo e que influencia a vida dos cidaddos (PETERS, 1986),
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implica impasses, 0s novos governos “avancaram pelas linhas de menor resisténcia
da cadeia neoliberal — politicas sociais e integracdo regional, essencialmente — [...]"
(SADER, 2009, p. 64, grifo nosso).

Adentremo-nos, portanto, as questdes sociais, circunscritas ao plano

domeéstico, considerando que os aspectos referentes a PE serao tratados no terceiro
capitulo. Retomamos, entdo, nosso recorte que circunscreve 0s governos Lula
(2003-2010), no Brasil, Lagos (2000-2006) e Bachelet (2006-2010), no Chile, e
Véazquez (2005-2010), no Uruguai, pois todas essas administracbes foram
constituidas encabegadas pelo subgrupo de esquerdas “renovadoras” (PEREIRA DA
SILVA, 2011).

Dessa maneira, o entendimento das politicas sociais empreendidas por essas
administracbes € pertinente, pois 0s projetos sociais executados sdo, conforme
apresentou Sader (2009), caracteristicas das forcas progressistas, em oposicéo as
neoliberais. Logo, percebe-se que a compreensao das politicas sociais no ambito da
maré rosa € um dos elementos centrais para a caracterizacdo das singularidades
desses governos em oposi¢cao aos de corte neoliberal.

Sendo assim, o fator que, a priori, demonstra determinar uma menor
resisténcia ao empreendimento de politicas sociais no periodo da hegemonia
neoliberal (Sader, 2009) seria: o consenso demonstrado no meio politico tanto por
organismos multilaterais quanto por setores liberais, na dltima década do século XX,
a respeito da urgéncia em acabar com a extrema pobrezal® causada, em grande
medida, pelo receituario pro-mercado. Essa premissa € demostrada pela
constatacdo da existéncia, ainda durante a vigéncia do “Consenso de Washington”,
de politicas, ainda que minimas e focalizadas, voltadas para a erradicacdo da
pobreza — apenas em sua versdo exirema e unidimensional, ou seja, a indigéncia
calculada apenas sob o0 aspecto monetario.

Se o0s avangos se consolidaram no que se refere as politicas sociais, faz-se
necessario uma analise no sentido de, primeiramente, de maneira breve, verificar as

diferencas dessas politicas em relagdo as anteriores e, posteriormente, examinar

19 A construcdo de uma linha de pobreza parte da definicido de uma cesta basica de alimentos per
capita, na qual para estimar a incidéncia da pobreza considera-se que um lar esta abaixo da linha de
pobreza se sua renda per capita for insuficiente para cobrir as necessidades alimentares e gastos
com vestimenta, salde e moradia; a linha de indigéncia ou extrema pobreza refere-se a insuficiéncia
de renda per capita para cobrir apenas as necessidade alimentares (CEPAL, 2013).
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seu alcance comparando-as entre paises com forgcas politicas consideradas

semelhantes pela literatura especializada.
2.1 A subserviéncia das questdes sociais no periodo neoliberal

A escalada do modelo neoliberal na América Latina como instrumento de
mercantilizacdo de todos os espacos das formacdes sociais ndo deixou de fora a
esfera social. Assim, a previdéncia social, em alguns paises, foi privatizada e as
politicas sociais focalizadas, descentralizadas e concessionadas, ndo versando
sobre aspectos universais.

O receituario neoliberal executado pela maioria dos governos latino-
americanos no inicio da década de 1990, e pelo Chile, ainda na década de 1970,
aplicou dentre outras medidas a abertura comercial, o ajuste fiscal e a privatizacédo
de empresas e servicos publicos. Nesse sentido, tais privatizacbes ndo se
restringiram apenas as areas onde o argumento de setor prescindivel encontraria
menor resisténcia, como, por exemplo, o conhecido caso dos servicos de
telecomunicacbes no Brasil, mas acertou em cheio, como no exemplo chileno, a
previdéncia social.

Dessa forma, Mesa-Lago (1999) nos apresenta que as solucdes de “ajustes
estruturais” encontradas pelos neoliberais para enfrentar a crise econdmica da
divida externa de meados dos anos 80 e 1990, além de provocar severos custos

sociais, agravaram a crise da previdéncia social. Logo,

La solucién neo-liberal a los problemas [ineficiencia administrativa,
desequilibrio financiero-actuarial, concentracién de la cobertura en el sector
medio y exclusion de los grupos de mas bajo ingreso y los pobres] ha sido
la ‘privatizacién’ de los dos principales y mas costosos programas de seguro
social: las pensiones de vejez, invalidez y muerte, y el seguro de
enfermedad-maternidad (o/y sistemas nacionales de salud). La reforma de
las pensiones ha promovido, en ocho paises latinoamericanos, el cierre del
antiguo programa de seguro social (en adelante ‘publico’) sustituyéndolo por
un sistema ‘privado’ (aunque con fuerte apoyo estatal), o la reforma del
programa publico y su integracién con un componente ‘privado’ en un
sistema mixto, o la creacién de un programa ‘privado’ que paralelamente
compite con el programa ‘publico’ reformado o no (MESA-LAGO, 1999, p.
8).

No caso chileno, o empreendimento do receituario neoliberal pela ditadura
militar de Augusto Pinochet representou uma reviravolta nas politicas sociais
implementadas no pais que, desde o inicio do século XX até 1973, caminhava rumo
a universalizacdo. Dessa forma, o Chile, por ter sido o “laboratério de

experimentacao” (SADER, 2009, p. 41) do neoliberalismo, j& na década de 1970
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empreendia 0 que viria a acorrer somente nos anos de 1990 em paises como Brasil
e Uruguai: o desmonte do sistema de protecédo social — em maior ou menor medida,
dependendo do caso.

No periodo anterior ao golpe militar no Chile, a acdo do Estado se orientava
no sentido de regular as relacGes trabalhistas e de satisfazer as necessidades de
educacao, saude, alimentagdo, moradia e previdéncia social. Pois, conforme vimos
no capitulo anterior, a esquerda havia emplacado a vitéria de Salvador Allende que
chegou ao poder pelas vias democraticas com um projeto de um projeto de
implementacdo socialista. Assim, caminhava-se rumo a consolidacdo de: “un
sistema estatal de politicas sociales con una marcada orientacién universalista, es
decir, con pretensiones de beneficiar a toda la poblacién o al menos a gran parte de
ella” (RUZ; PALMA, 2005, p. 7).

Entretanto, a concretizagdo do golpe de Estado, em 1973, representou,
segundo Baytelman et al. (1999 apud RUZ, PALMA, 2005) a reducdo do gasto
social; gradativo aumento do setor privado na producdo e entrega de servicos
sociais; reducdo de programas universais e maior focalizagdo do gasto social;, e
programas paliativos para reducdo da extrema pobreza. Assim, conforme nos
apresenta Lavados (1983, p. 65) “en relacion al rol del Estado hubo en este periodo,
una reversion de las tendencias observadas en los periodos anteriores. Se definio el
Estado como subsidiario, entendiendo en un sentido restringido el concepto.”

Isso significou:
un fuerte aumento de la pobreza e indigencia, lo que sumado a condiciones
laborales desfavorables para los trabajadores (seguridad social, leyes
laborales perjudiciales, descenso en las remuneraciones, etc.) deteriord
considerablemente el nivel de bienestar de la poblacién (RUZ, PALMA,
2005, p. 8).

A afirmacdo de Ruz e Palma (2005) relativa a queda significativa do Gasto
Publico Social (GPS), a partir do golpe de 1973, é corroborada pelos dados que
apresentamos no Grafico 2. Pode-se perceber que até 1972 ha uma preocupacao
em relagdo a fungdo redistributiva do Estado, refletida no incremento do GPS,
realidade bruscamente modificada com o empreendimento do receituario neoliberal.
Houve, no periodo de queda, uma diminuicdo de importdncia dos recursos
destinados a educacdo e, em maior medida, a habitacdo (LAVADOS, 1983).
Percebe-se que h4 uma retomada dos investimentos a partir de 1976, no entanto, 0s

valores sO viriam a recuperar o pico de 1972 a partir do século XXI, portanto, com a
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redemocratizacdo e a chegada ao poder da coalizdo, de centro-esquerda,

Concertacao dos Partidos pela Democracia, doravante denominada Concertacao.

Grafico 2 — Gasto Publico Social em relacdo ao PIB (1965-78) no Chile
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados LAVADOS (1983, p. 32, traducdo nossa).

Percebe-se, portanto, que, no caso chileno, o neoliberalismo se consolida
ainda na ditadura militar, implicando custos sociais consideraveis. JA 0s casos
uruguaio e brasileiro de ascensdo e consolidacdo do modelo ocorrem no fim da
década de 80 e meados dos anos 1990, respectivamente.

O caso chileno foi o precursor de experimentacdo do modelo neoliberal e as
experiéncias que se seguiram nos demais paises da América Latina, especialmente,
no Brasil e Uruguai, se deram baseados nos mesmos preceitos, entretanto, com
diferentes alcances.

No caso uruguaio, as chamadas reformas neoliberais comecaram a ser
executadas a partir da segunda metade dos anos de 1980 e, segundo Pastorini e
Martinez (2014), em uma versdo menos avassaladora, em comparagcdo com 0S
casos argentino, brasileiro e chileno, pois, a partir de mecanismos de democracia
direta, como plebiscitos e referendos, essas reformas foram parcialmente detidas.

Assim, cabe sinalizar as consultas que tiveram éxito para barrar propostas de
(contra)reformas: “las reforma de los jubilados de 1989 y de 1994, la derogacion
parcial de la Ley de Empresas Publicas (1992) y la derogacién de la Ley de ANCAP
[Administracion Nacional de Combustibles, Alcoholes y Portland] (2003) (MOREIRA,
2004, p. 31).
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No caso brasileiro, a enxurrada neoliberal se deu de forma tardia, em
comparacdo com o0s demais paises do subcontinente, e avangou, dentre outras
medidas ortodoxas, com liberalizacdo financeira, entrada de capitais especulativos,
sobrevalorizagcdo cambial e alta dos juros. O legado do periodo materializado na
estabilizacdo econbmica, concretamente no Plano Real, ndo significou melhorias
nas condicoes de vida das classes marginalizadas; a renda per capita dos mais
pobres ficou abaixo da média do periodo anterior (RIBEIRO SOARES, 2001).

Nesse sentido, segundo Ribeiro Soares (2001),

Se néo se pode atribuir tais resultados exclusivamente ao Plano Real, pode-
se afirmar que, em sua vigéncia, as politicas econdmicas e sociais nao
foram (e continuam ndo sendo) capazes de reverter o quadro de pobreza e
exclus@o social. Pelo contrério, além de ndo reduzir a pobreza, gerou um
sem numero de novas formas de exclusdo social, na medida em que
agrawou as condigcdes de emprego e trabalho (informalizag&o, diminuigéo
dos salarios e corte dos, ja reduzidos, direitos sociais) e criou um

desemprego cuja dimensdo supera qualquer outra marca histérica ja vista
no Brasil (RIBEIRO SOARES, 2001, p. 174).

Sob o cenério neoliberal, o servico de previdéncia social foi privatizado no
Chile, em 1981, passando de um sistema publico para um denominado substitutivo
(totalmente privado); no Uruguai, em 1996, fora criado um sistema privado que
compete com o sistema publico (denominado misto) (MESA-LAGO, 2004); e, no
caso brasileiro, apesar da precarizacdo das relacdes de trabalho e o0 aumento da
informalidade, nos anos 1990, terem provocados um enorme déficit a Previdéncia,
esta ainda ndo passou por reformas estruturantes e conta com um sistema publico
que representa uma poderosa politica social para uma maioria de desfavorecidos no
pais (RIBEIRO SOARES, 2001).

De modo geral, os indicadores sociais do periodo, no contexto do
subcontinente, despencaram. Segundo a CEPAL (2012), em 1999, 43,4% da
populacdo latino-americana se encontrava em situacdo de pobreza e, de acordo
com o Relatério da Organizacdo Internacional do Trabalho, oito de cada dez postos
de trabalho, entre 1990-1995, eram de trabalhos de baixa qualidade no setor

informal (CEPAL,; OIT, 2011). Dessa forma, segundo Lima etal. (2014, p. 294),

Sempre considerando as especificidades de cada pais, ndo resta duavida
gue os processos de privatizagdo, ajuste fiscal, flexibilizagdo da relac&o
capital-trabalho, abertura dos mercados e deterioracdo dos recursos
naturais e energéticos bem como dos senigcos publicos provocaram
impactos significativos nos diferentes paises da regido, resumidos em uma
crescente massa da populagdo em condi¢bes de pobreza e na precarizagdo
do trabalho.
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Reformados, na maioria dos paises da América Latina, os sistemas de
previdéncia social, o “consenso” neoliberal avangou sobre as politicas sociais
direcionadas ao grupo de pessoas que ndo sdo cobertos pela previdéncia social e
que, em 1994, representava mais de dois tercos da populagdo latino-americana
(MESA-LAGO, 1999).

Tanto no Chile, ainda sob o regime ditatorial, quanto no Brasil e Uruguai, no
periodo de redemocratizacdo, as politicas sociais comecaram a pautar-se no ideario
de que a provisdo de beneficios se tornaria mais eficaz nas méos de Organizacdes
Nao Governamentais (ONGs) e da iniciativa privada. Essa perspectiva baseava-se
no preceito de que um Estado moderno ndo deveria continuar sendo protagonista no
atendimento das questdes sociais.

Ademais desse ideario “concessionista”, visando combater a pobreza
resultante da crise econémica e, em grande parte, dos ajustes estruturais, criaram-
se as Redes Minimas de Protecdo Social (RMPS) que representaram, na verdade, a
focalizacdo das politicas sociais em detrimento de sua universalizacdo. Portanto,
esse novo modelo de implementacdo das politicas sociais representou um regresso
em relacdo ao modelo universalista de defesa de direitos assegurados pelo Estado.

Segundo Lima etal. (2014, p. 294)

0s sistemas de protecdo social até entdo centralizados, setorializados, com
aspiracdo de universalidade e administrados estatalmente, configurados no
marco do modelo de substituicdo de importacdes, foram desestruturados e
reformados por modelos de politicas sociais descentralizados, integrais,
focalizados e com a ampliagcédo de processos de privatizagao.

Ribeiro Soares (2001, p. 176) denomina este novo modelo de: “pequenas
solugdes ad hoc’ ou ‘o reinado do minimalismo’ (também conhecido, em tempos de
globalizagdo, como ‘small is beautiful’)’. Nessa perspectiva a protecao social atinge

0 grupo mais pobre dentro de um universo ainda enorme de pobreza.

Antes de ser um instrumento de transformacdo social (ao lado de uma
politica de crescimento vituosa do ponto de \vista redistributivo e das
reformas agraria e tributaria), a politica social, nessa perspectiva, teria a
funcdo da chamada ‘gestéo da pobreza e da miséria’; um paliativo as mais
graves \icissitudes geradas por um mercado sabidamente pouco regulado e

produtor de desigualdades crescentes (THEODORO; DELGADO, 2003, p.
123).

A perspectiva de “solugbes ad hoc” fora, assim como todo o receituario
neoliberal, impulsionada pelos organismos internacionais como o Banco Mundial
(1996) que, no documento denominado “World Development Report 1996, defendia,

ademais da liberalizacdo da economia e flexibilizacdo de leis trabalhistas, as



Correntes de Maré 57

(contra)reformas no sistema de previdéncia social e a defesa de politicas sociais
focalizadas, especificamente, os Programas de Transferéncias de Renda
Condicionada (PTRC).

A focalizacdo das politicas sociais atenderia ao anseio principal da poliica
neoliberal de reducdo do Estado, pois ao tratar a medida de forma minimalista,
reduzir-se-ia 0 gasto publico, elemento preconizado no pacote de “ajuste estrutural’.

No Chile, ainda no periodo ditatorial, avanca-se no sentido de mercantilizacao
das politicas sociais e “desmonte do Estado”, e evidenciam-se as medidas de
“solucdes ad hoc” para a tentativa de redugdo das enormes brechas sociais
provocadas justamente pelas agbes de (contra)reformas estruturais e minimizacao
do rol de atuacéo estatal.

Dessa forma, ap0s a incorporacdo de mecanismos de mercado e incentivos
econdbmicos no funcionamento de servicos de educacdo, saude e privatizacdo da
previdéncia social,

Se disefié por primera vez en el pais, una red social de subsidios directos a
los sectores en pobreza crénica y los que se vieron afectados
negativamente por la operatoria del mercado. Se instala el concepto de
focalizacion y se ponen en marcha la primera versién de la Ficha de
Caracterizacion Socioeconémica de hogares (ficha CAS) y la Encuesta de
Caracterizacién Socioeconémica (CASEN). La politica social se ‘tecnifica” y
simultaneamente su prioridad recaen sobre las acciones compensatorias o
asistenciales (RACZYNSKI, 2008, p. 4).

Inicia-se, portanto, no Chile, ainda durante a ditadura militar, esbocos de
programas minimalistas de subsidios monetarios diretos a fim de amenizar a
extrema pobreza, como, por exemplo, o Subsidio Unico Familiar (SUF) e a Pensé&o
Assistencial (PASIS). Cabe considerar que esses programas seriam empreendidos
em seu aspecto unidimensional, exclusivamente no sentido de transferéncia
monetaria.

A volta da democracia com a eleicdo de Patricio Aylwin, em novembro de
1989, pelo setor democrata cristio da Concertacdo representou um
redirecionamento na forma de enfrentar as politicas sociais, no entanto, sem uma
ruptura com o modelo anterior. Isso significa dizer que ha uma ampliacdo e maior
responsabilidade estatal na forma de promover politicas sociais, entretanto, 0 modus
operandi permanece essencialmente o mesmo; os ideéarios de focalizacdo e
descentralizacdo sao mantidos.

Nesse sentido, segundo Martins (2016), o periodo Ayiwin se mostrou como

sendo de
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um gowverno de continuidade e ndo de mudanca. As herancas politicas e o
modelo socioecondémico da ditadura ndo foram questionadas. As politicas
publicas aprovadas se subordinaram a amplos entendimentos com os
partidos de oposicdo. Dai resultaram mudancas graduais, destinadas a

corrigir os ‘excessos do modelo’, mas nao de transforma-lo (MARTINS,
2016, p. 148).

As tentativas de correcdo desses excessos se deram tanto no governo de
Patricio Aylwin (1990-1994) quanto no de Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), ao
conferirem maior atencdo as questdes sociais, pois, apesar de encontrarem um
crescimento sustentado, contas fiscais e inflacdo equilibrada, os problemas sociais
eram latentes, como, por exemplo, a pobreza e a desigualdade.

Dentre as iniciativas de combate a pobreza empreendidas na década de 1990
no pais, cabe destaque a criacdo do Ministerio de Planificacibn Nacional
(MIDEPLAN), atualmente Ministerio de Desarrollo Social (MIDESCh), responsavel
pela coordenacdo de diferentes iniciativas de politicas sociais e do Fondo de
Solidaridad de Inversion Social (FOSIS), subordinado ao MIDESCh, cuja fungdo é
coordenar as estratégias de superacdo da pobreza visando diminuir as
desigualdades (RACZYNSKI, 2008).

Nao se encontra institucionalidade covalente entre os trés paises no mesmo
periodo, pois 0s ministérios especificamente responsaveis por programas sociais
seriam criados no Brasil e Uruguai somente a partir da enchente da maré rosa. Até
entdo, em ambos os casos (brasileiro e uruguaio) as politicas sociais estavam
atreladas aos ministérios da previdéncia social. E, especificamente, no caso
brasileiro os PTRCs, criados na década de 1990, eram alocados em ministérios
afins, como, por exemplo, o Bolsa Escola, no Ministério da Educacéao.

No caso brasileiro, segundo Silva e Silva et al. (2004), os PTRCs remetem ao
inicio da década de 1990 empreendidos nos ambitos municipais e distritais, tendo
sido levados a esfera nacional somente a partir de 1996, com o precedente do
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), e multiplicando-se de maneira
setorial, a partir de 2001, com os exemplos do Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacéo e
0 Auxilio-Gas.

Para Soares e Satyro (2010), essa multiplicacdo de programas em ambito
federal, somada a sua descentralizacdo, no qual segundo o entdo Presidente Lula
(apud MONTEIRO, 2011): “cada ministério detinha seus pobres”, constituia uma

situacdo de descoordenacgéao insustentavel.
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A situacdo dos programas de transferéncia de renda condicionada em 2003
era simples: o caos. Cada programa federal tinha sua agéncia executora e a
coordenacdo entre elas era minima. Os sistemas de informacdo desses
qguatro programas eram separados e ndo se comunicavam, de modo que
uma familia poderia receber todos os quatro, enquanto outra, vivendo em
condi¢Bes iguais, poderia ndo receber transferéncia alguma. Os valores dos
beneficios e critérios de inclusdo variavam entre programas, de modo que o
governo federal estava fazendo transferéncias distintas para familias em
situacdes semelhantes, justificando-as com praticamente 0os mesmos
argumentos (SOARES; SATYRO, 2010, p. 10).

Ja no caso uruguaio, os PTRCs tém referentes no periodo de 1940, atrelados
ao sistema de Previdéncia Social. Em 1943 criou-se, no Uruguai, as Asighaciones
Familiares (AFAM) destinadas aos trabalhadores privados e logo estendidas aos
servidores publicos e trabalhadores rurais. Inicialmente o beneficio previdenciario
dependia da contribuicdo e era destinado aos trabalhadores com filhos de até 18
anos, mediante comprovacdo de frequéncia escolar, e representava um
complemento de renda (MELO; VIGORITO, 2007).

As alteragdes legislativas sobre as AFAMs se intensificaram a partir da
escalada neoliberal a fim de sanar problemas sociais até entdo ndo tdo evidentes na

sociedade uruguaia. Assim,

En 1999 se aprueba la Ley 17139, con la cual ingresan al sistema aquellos
nifios y adolescentes de hogares pobres, sin considerar la condicion de
trabajador formal de sus integrantes y, por lo tanto, abandona su caracter de
prestacién contributiva. En 2004, las AFAM se extendieron a las familias con

nifos y adolescentes de hogares con ingresos menores a tres salarios
minimos (BERMUDEZ; GARRIDO, 2015, p. 70).

Percebe-se que no intervalo de cinco anos as AFAMs foram alteradas duas
vezes a fim de combater a pobreza que assolou o pais de modo mais evidente na
crise econdémica de 2002. Na reforma de 1999 retirava-se o carater contributivo, mas
o beneficio ainda permanecia restrito a trabalhadores e desempregados que haviam
sido beneficiarios do seguro desemprego, jA a reforma de 2004, promovida
diretamente para enfrentar a crise, expandia as AFAMs a todos os lares,
independente da condicdo laboral de seus integrantes (BERMUDEZ; GARRIDO,
2015).

Considerados os antecedentes e especificidades de cada caso, evidencia-se,
principalmente, a ndo contemporaneidade de precedentes de implementacdo dos
PTRCs nos trés paises, tendo sido o Chile o precursor do modelo, seguido por Brasil
e, por ultimo, Uruguai — ao retirar o carater contributivo das AFAMs em 1999.

Verificaremos na secao seguinte os redirecionamentos e avangos impulsionados
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pelos governos progressistas no que se refere as politicas sociais, especificamente,

aos PTRCs.

2.2 Programas de Transferéncia de Renda Condicionada no Chile, Brasil e
Uruguai

De maneira geral, visualizamos, na se¢cdo 2.1 deste capitulo, a existéncia de
politicas sociais setoriais empreendidas pelos governos anteriores a enchente da
maré rosa. O consenso evidenciado, no ambito dos trés governos progressistas que
se constituem no Brasil, Chile e Uruguai, foi o da existéncia de problemas na
coordenacdo e articulacdo interinstitucional, além da conclusdo de que a
superposicdo e fragmentacdo das politicas empreendidas ndo foram capazes de
responder aos problemas sociais latentes.

Essa constatagcdo implicou na reelaboragao, por partes das administracdes
progressistas desses paises, de programas que se constituram em importantes
ferramentas de combate a pobreza e as desigualdades sociais. Posto isso,
apresentamos nas linhas seguintes uma andlise dos PTRCs implementados pelos
governos progressistas nesses paises. Os casos serdo expostos segundo sua
ordem cronolégica de implementacdo. Ndo nos propomos aqui a fazer uma
descricdo exaustiva dos programas, uma vez que este estudo ndo se trata de uma
pesquisa estrita de avaliacdo de politicas publicas. Assim, considerando a
especificidade de cada pais, abordaremos semelhancas e divergéncias nas acées

empreendidas.

2.2.1 Contexto de criacdo dos PTRCs chileno, brasileiro e uruguaio

O Chile, diferentemente dos demais paises da América Latina, presenciou,
durante os anos de 1990, a queda significativa da extrema pobreza que, segundo
Garreton (2016, p. 461), pode ser explicada “pelas correcdes e distanciamento do
modelo herdado” empreendidas pelos governos da Concertacdo. Entretanto, a partir
da segunda metade da ultima década do século XX, o percentual de pobres e
indigentes praticamente se estabilizou; entre 1990 e 1996 a extrema pobreza havia
caido de 12,9% para 5,6% e permaneceu praticamente constante entre 1996 e 2000
(LARRANAGA; CONTRERAS, 2010).
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Neste contexto de virada de século ocorre a chegada ao poder, encabecando
a Concertacdo, do socialista Ricardo Lagos, cujo governo representou um avango no

sentido de coordenacao das politicas sociais desenvolvidas até entéo.

En abril del 2002 el presidente Lagos y su equipo asesor decidid que,
después de dos afios de discusiones y estudios, ya era hora de instalar una
politica de combate a la extrema pobreza que se convirtiera en un sello del
gobierno. A tal decisién contribuyd la critica proveniente de la izquierda de
la coalicion gobernante respecto de la falta de una estrategia de desarrollo
social por parte del gobierno. Mal que mal, Lagos era el primer presidente
socialista desde la fallida experiencia de Allende en los 70, y su gestion en
el area social a la fecha carecia de un sello diferenciador de los gobiernos
anteriores (LARRANAGA; CONTRERAS, 2010, p. 8, grifo nosso).

Assim, ainda que a Concertagao tenha sido a coalizdo que elegeu todos os
(as) presidentes (as) apOs a redemocratizacdo — com o interregno da coalizdo de
direita “Alianza por Chile”, constituida pela Renovacdo Nacional (RN) e pela Unido
Democratica Independente (UDI), liderada por Sebastian Pifiera (2010-2015) — os
dois governos anteriores ao de Lagos eram liderados pela Democracia Cristd. Dessa
forma, evocando, portanto, uma marca para a sua administracdo, e visando sanar o
problema da extrema pobreza que, segundo os dados, ndo havia sido solucionado
pelo crescimento econémico da década anterior, tampouco pelas politicas levadas a
cabo anteriormente, empreendem-se estudos para a criagdo de uma politica publica
gue possa enfrentar essa questdo. Aqui reside um aspecto de avanco em relagcéo
aos governos concertacionistas anteriores, evidenciando-se uma disposi¢ao politica
ainda maior de “correcao dos excessos” do modelo neoliberal.

Logo, criou-se, no ambito do MIDEPLAN, o Grupo de Trabajo Familias en
Extrema Pobreza que objetivava desenvolver uma estratégia intersetorial a fim de
prover beneficios e servicos as familias que se encontravam em situacao de
extrema pobreza e, a partir dai empreendeu-se um programa piloto denominado
Puente que desembocaria na criacédo do Sistema de Protecidén Social Chile Solidario
(ChS)2°, em 2002, com a insercdo deste projeto piloto dentro do conjunto de acées
do ChS (RUZ; PALMA, 2005).

Em 21 de maio de 2002, o ChS foi langado na mensagem anual ao
Congresso Nacional pelo Presidente Ricardo Lagos e foi colocado em préatica de

imediato, considerando que a iniciativa piloto Puente (posteriormente agregada ao

20 0 programa foi substituido, em 2012, no gowerno de Sebastian Pifiera, pela iniciativa chamada
Ingreso Etico Familiar (IEF) (LARRANAGA; CONTRERAS; CABEZAS, 2015).



Correntes de Maré 62

corpo do programa) ja vinha sendo empreendida desde o inicio de 2002. Entretanto
seu marco legal sé viria a ser implementado, em 2004, com a Lei N° 19.949.

E interessante considerar a similaridade do processo de criagédo do programa
chileno com o seu par brasileiro. Ainda que a busca pela redugéo das desigualdades
sociais, em ambos os casos, remonte a campanha eleitoral, os projetos a serem
empreendidos careciam de consensos. No caso brasileiro, diante do impasse entre
duas propostas: por um lado, o carro chefe da campanha o Programa Fome Zero
como um projeto ousado de seguranca alimentar, intensificagdo da reforma agraria e
incentivo a agricultura familiar; e, por outro lado, a unificacdo dos programas visando
otimizar mecanismos de gestdo e mostrar um caminho mais rdpido no combate ao
nicleo duro da pobreza (MONTEIRO, 2011). Ambos os programas foram debatidos
no inicio do governo e representaram um avanco no sentido de coordenar uma
estratégia interministerial, ainda que a correlacéo de forgas, no caso brasileiro, tenha
indicado para um caminho menos inovador, o da unificacdo dos programas
existentes.

No Brasil, as reunides se deram no ambito da Camara de Politica Social
(CPS), reestruturada com o objetivo de propor politicas publicas no ambito do
governo federal, buscando a articulacdo de politicas que ultrapassem a competéncia
de um Unico ministério (BRASIL, 2003a). No ambito da CPS foi criado, como no
caso chileno, o Grupo de Trabalho Unificacdo dos Programas de Transferéncia de
Renda responsavel pelo projeto de consolidagdo do Programa Bolsa Familia (PBF).
O PBF, ap6s um largo periodo de discussao e de construcdo de consensos dentro
do governo, foi langado, em outubro de 2003, em uma cerimbnia no Palacio do
Planalto e seu marco legal foi instituido pela Lei N° 10.836 de 2004.

Na conjuntura uruguaia, a implementacdo Plan de Atencion Nacional a la
Emergencia Social (PANES) se deu de maneira mais rapida, em comparagdo com
0S casos chileno e brasileiro, apesar de ter enfrentado resisténcias, especialmente
quanto a sua forma, por parte dos partidos fundacionais?’— Partido Colorado (PC) e
Partido Nacional (PN). Tabaré Vazquez, ainda na corrida presidencial, ja tinha como
uma de suas propostas fundamentais a criagdo de um “Plano de Emergéncia”, dada

as condigdes sociais agravadas pela crise econdmica de 2002 (GARCE, 2014).

21 S3o assim chamados pela literatura uruguaia, pois suas origens remontam a formacgéo do Estado
uruguaio e, portanto, sdo os mais antigos do pais, embora tenham se constituidos, inicialmente, néo
como partidos, mas como ‘bandos’ armados.
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Cabe salientar, também, a proximidade entre o PT e a FA, uma vez que, quando da
eleicdo de Vazquez, em 2004, a experiéncia brasileira com o PBF ja havia sido
colocada em marcha. Agrega-se a isso a maioria parlamentar alcancada pela FA
nas eleicbes de 2005, fazendo com que 0 governo conseguisse a aprovagao de
projetos de lei apenas com os votos de sua bancada, sem a obrigatoriedade de
fabricar consensos fora do governo.

Assim, o PANES, definido durante a campanha eleitoral e periodo de
transicdo de governos, teve inicio a partir do segundo més do mandato e seu
arcabouco legal foi instituido pela Lei N° 17.869 de maio de 2005.

Portanto,

Una vez elegido, Vazquez movié las piezas en el tablero muy rapidamente.
Para cumplir la promesa de llevar adelante el Plan de Emergencia, asignar
un lugar en el gabinete ministerial al Partido Comunista, y enviar una clara
sefal hacia el electorado respecto de que su gobierno, a diferencia de los
anteriores, si se ocuparia de los problemas sociales, decidi6 crear el
Ministerio de Desarrollo Social. Para llevar adelante el plan y ejecutar otras
politicas sociales el gobierno organiz6 a toda marcha el Ministerio de
Desarrollo Social. Dos facultades de UDELAR le brindaron a la institucion
naciente el apoyo técnico fundamental para el disefio y la implementacion
del plan (GARCE, 2014, p. 445).

O caso uruguaio guarda similaridade com o brasileiro no que se refere a
emergéncia de uma nova institucionalidade com a implantagdo dos Ministérios de
Desenvolvimento Social que foram criados, em ambos 0s casos, antes da execucao
dos planos. Do mesmo modo, os trés casos — brasileiro, chileno e uruguaio — se
assemelham quanto ao debate prévio a instrumentalizacdo dos planos. Nas
conjunturas brasileira e chilena com a criagdo de grupos de trabalho no ambito do
governo e, no exemplo uruguaio, com o apoio da Universidad de la Republica
(UDELAR) — universidade publica —em sua elaboracgao.

O PANES foi criado com o carater temporario de dois anos (2005-2007),
tendo sido substituido por um programa de maior envergadura, a partir de 2008, com
a implementacdo do Plan de Equidad (PE). O PE se constituia em um conjunto de
estratégias buscando o desenvolvimento social do pais, cujo componente de
transferéncias de renda condicionada foi o Nuevo Régimen de Asignaciones
Familiares del Plan de Equidad, doravante denominado AFAM-PE. Com a criacdo do
PE, as AFAMs passaram pela sua Ultima reforma e tiveram sua abrangéncia e
valores expandidos. Assim, o marco legal das AFAM-PE fora instituido pela Lei N°

18.227 de janeiro de 2008 que regulamentou seu novo regime, embora as AFAMs
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de carater contributivo e vinculado ao setor formal continuaram vigentes. Dessa
forma, as AFAMs, como instrumento de protecédo social, passaram a existir, a partir
da implementacdo do PE, em duas formas: sua versdao contributiva (AFAM)
direcionada a trabalhadores urbanos e rurais, empregadas domésticas, aposentados
e pensionistas que tenham filhos menores sob sua guarda (URUGUAI, 1980); e as

transferéncias com carater ndo contributivo (AFAM-PE).

Quadro 3 — Grupos de elaboracdo, ano de criacdo e marco legal do ChS, PBF,
PANES e AFAM-PE

x ANO DE
PROGRAMA GRUPO DE ELEBORACAO CRIACAO MARCO LEGAL
Grupo de Trabajo Familias en .
CHS Extrema Pobreza 2002 Lei N° 19.949 de

(MIDEPLAN) 2004

Grupo de Trabalho Unificagcao dos
Programas de Transferéncia de

1 o
PBE Renda 2003 Lei N° 10.836 de

(Céamara de Politica Social / 2004
INTERMINISTERIAL)
MIDES com apoio técnico da Lei N° 17.869 de
PANES UDELAR 2005 2005
i MIDES com apoio técnico da Lei N° 18.227 de
AFAM-PE UDELAR 2008 2008

Fonte: Elaboracdo prépria.

Percebemos, portanto, que nos trés paises ocorre o empreendimento de
iniciativas que buscaram diferenciar os governos constituidos a partir da enchente
da maré rosa das gestdes anteriores. Os trés casos demonstram, no ambito das
politicas sociais, sua clara distincdo em relagdo as administracbes anteriores de
corte neoliberal tendo sido coordenados e implementados programas de grande
envergadura (Apéndices A, B e C) com um carater amplo de combate a pobreza e a
extrema pobreza, dependendo do caso.

No caso brasileiro, registramos a especificidade da escolha, a partir da
correlacdo de forcas, por uma opcdo menos ousada, entretanto com uma visivel
distincdo com qualquer outra iniciativa do periodo anterior. O exemplo uruguaio
guarda a peculiaridade do empreendimento de uma politica de carater, inicialmente,
emergencial e, posteriormente, da concretizacdo de um plano estavel de longo
prazo, sendo que, ambos os planos (PANES e AFAM-PE), por seu carater nao
contributivo, ndo guardam similaridades com nenhuma politica executada pelas

administragdes anteriores.
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Ja o caso chileno se mostra mais embleméatico, uma vez que, seguindo
basicamente os mesmos preceitos dos governos concertacionistas liderados pelos
democratas cristdos que buscaram enfrentar os altos indices de pobreza herdados
da ditadura, a administracdo Lagos avancou ainda mais no sentido de enfrentar a
extrema pobreza. Entretanto, cabe reiterar a ndo superacdo do modelo neoliberal no
pais, mas a correcdo dos seus excessos seja pelos democratas cristdos quanto
pelos socialistas, constituindo, segundo Garreton (2016, p. 462), “uma sociedade
dual [...] [na qual ha uma] coexisténcia de principios estruturadores tanto neoliberais
quanto progressistas, com predominio de uns ou outros”.

Essa caracteristica de sociedade dual presente na sociedade chilena ndo é
exclusiva dela, pois, se 0 objeto em questdo neste trabalho fosse a analise dos
aspectos econdmicos, provavelmente encontrariamos similaridades entre principios
estruturadores neoliberais da sociedade chilena nas sociedades brasileira e
uruguaia. Quanto a andlise em questdo, sobre as politicas sociais levadas a cabo
nessas sociedades, vimos que os trés paises guardam similaridades de principios
progressistas no sentido de buscarem mudangcas com o status quo anterior.

2.2.2 Desenho institucional e principais componentes dos programas ChS,
PBF, PANES e AFAM-PE

Evidenciados os contextos de estruturacdo dos programas Chile Solidario,
Bolsa Familia, PANES e AFAM-PE, apresentamos, nesta subsecdo, o desenho
desses programas expondo seus objetivos e principais componentes.

O desenho do ChS se articulou baseado em trés componentes: 0 apoio
psicossocial; subsidios monetarios; e o acesso preferencial a programas de
promocao social (CHILE, 2004).

O primeiro componente denominado Puente, era a porta de entrada ao
programa e consistia em um acompanhamento personalizado por parte de um
assistente social. Essa etapa tinha a duracdo de dois anos, totalizando um total de
21 visitas, e buscou promover o desenvolvimento das habilidades pessoais e
familiares, além de elaborar diagndsticos de caréncias e auxiliar na vinculagdo dos
membros da familia com as politicas sociais que estavam a sua disposi¢cao. Apos 0s
dois primeiros anos, avaliava-se os avangos alcancados e 0s participantes eram

monitorados por trés anos mais (CHILE, 2004).
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E interessante considerar que o programa Puente foi o elemento central do
programa, o que o diferencia dos demais programas como o PBF, colocando em
cheque até a sua categorizacdo como PTRCs, pois sua principal transferéncia

monetaria era transitdria e decrescente. Assim,

Chile Solidario [...] se centra en la reduccién de la pobreza presente a
través de la formacion de competencias en las personas y su eje es el
trabajo que se realiza en torno al Apoyo Familiar. La transferencia en dinero
asociada (Bono Chile Solidario) es un componente secundario, cuya funcién
y monto no son comparables a los pagos que realizan los otros programas
(LARRANAGA; CONTRERAS; CABEZA, 2015, p. 4).

O segundo componente consistia na transferéncia de renda em si, dentre os
quais se inseriam o Beneficio base “Chile Solidario” de carater transitério e de
guantidade decrescente; o SUF — criado na década de 1990 — concedido a cada
menor de 18 anos no grupo familiar; a Pensdo Assistencial por velhice, invalidez ou
deficiéncia mental, substituida em 2008 pela Pensdo Basica Solidaria (PBS); os
beneficios: controle crianca saudavel, matricula, frequéncia escolar e insercédo
laboral; e os subsidios ao consumo de agua potavel - criado ainda na década de
1990 - e para a confec¢cao da cédula de identidade (CHILE, 2004).

O terceiro componente era o acesso preferencial aos programas sociais,
dentre os quais se destacavam programas habitacionais e de reinsercao laboral,
plano de saude gratuito e acesso a educacao (CHILE, 2004).

O ChS era coordenado pelo MIDESCh — antigo MIDEPLAN — e a FOSIS era
responsavel pelo programa Puente, seu principal componente. O MIDESCh era
encarregado de coordenar as acdes com os demais ministérios e o Instituto de
Previsiobn Social — antigo Instituto de Normalizacion Previsional — incumbido de
realizar as transferéncias monetarias (LARRANAGA; CONTRERAS; CABEZAS,
2015)

O exemplo brasileiro, inicia-se com a unificacdo dos quatro programas de
transferéncia de renda (Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacdo, Vale Gés, Cartdo
Alimentac&o), juncdo que se da a partir do aperfeicoamento do Cadastro Unico
(CadUnico), criado em 2001, conformando o PBF. Os objetivos basicos do PBF em

relacdo aos beneficiarios sao:

| - promover 0 acesso a rede de senigcos publicos, em especial, de saude,
educacdo e assisténcia social; Il - combater a fome e promowver a seguranca
alimentar e nutricional; Ill - estimular a emancipacdo sustentada das familias
gue vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza; IV - combater a
pobreza; e V -promowver a intersetorialidade, a complementaridade e a
sinergia das agdes sociais do Poder Publico (BRASIL, 2004b).
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A fim de determinar a elegibilidade, as famiias foram divididas em dois
grupos: extremamente pobres e pobres. Em 2004, eram considerados do primeiro
grupo pessoas com renda familiar per capita mensal de até R$ 50,00 e do segundo
grupo de R$ 50,00 a R$ 100,00 (BRASIL, 2004a). Em 2006, o limiar entre 0s grupos
era de R$ 60,00 e a renda per capita maxima de R$ 120,00 (BRASIL, 2006); em
2009, R$ 70,00 e R$ 140,00 (BRASIL, 2009); em 2014, R$ 77,00 e R$ 154,00
(BRASIL, 2014); em 2016, R$ 85,00 e R$ 170,00 (BRASIL, 2016).

Até 2008, o beneficio monetario era entregue da seguinte forma: um valor
fixo?? independente da composicdo familiar para as familias extremamente pobres; e
um valor varidvel por cada crianga e/ou adolescente de até 15 anos de idade e/ou
cada gestante?? tanto para as familias extremamente pobres quanto para as familias
pobres, havendo um limite de trés beneficios. A partir de 2008, agregou-se um
beneficio aos adolescentes de 16 e 17 anos?4, limitando a dois por familia.

A Secretaria Nacional de Renda e Cidadania (SENARC) no ambito do antigo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), atualmente
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario, € o 0Orgdo responsavel por
coordenar o programa em todos seus aspectos, incluindo o CadUnico, exceto
operacional e pagador cuja responsabilidade é da Caixa Econdmica Federal
(CAIXA) (SOARES; SATYRO, 2010).

As condicionalidades do programa sédo determinadas pelo Artigo 3° da Lei N°
10.836 de criacdo e define: a) criancas e adolescentes de 6 a 17 anos devem ter
frequéncia escolar minima de 85%; b) as criancas de 0 a 7 anos de idade devem
estar com seus cartdes de vacinagcdo em dia; c) gestantes devem fazer pré-natal,
realizar acompanhamento nutricional e de saude (BRASIL, 2004a).

No caso uruguaio, o PANES, de carater temporéario (2005-2007), pautou-se

em sete programas inter-relacionados:

1) Plan Alimentario Nacional; 2) Programa de Emergencia Sanitaria; 3)
Programa de Ingreso Ciudadano; 4) Programa de Educacidén en Contextos
Criticos; 5) Programa Empleo Transitorio; 6) Programa Asentamientos

22 R$ 50,00, de 2003 a 2008 (BRASIL, 2004a); R$ 58,00, de 2008 a 2009 (BRASIL, 2008a); R$ 68,00
de 2009 a 2014 (BRASIL, 2009); R$ 77,00 de 2014 a 2016 (BRASIL, 2014); 85,00 de 2016 a
atualmente (BRASIL, 2016).

23 R$ 15,00, de 2003 a 2008 (BRASIL, 2004a); R$ 18,00, de 2008 a 2009 (BRASIL, 2008a); R$ 22,00
de 2009 a 2014 (BRASIL, 2009); R$ 35,00 de 2014 a 2016 (BRASIL, 2014); R$ 39,00 de 2016 a
atualmente (BRASIL, 2016);

24 R$ 30,00, de 2008 a 2009 (BRASIL, 2008a); R$ 33,00 de 2009 a 2014 (BRASIL, 2009); R$ 42,00
de 2014 a 2016 (BRASIL, 2014); R$ 46,00 de 2016 a atualmente (BRASIL, 2016).
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Precarios y Pensiones; 7) Programa Alojamiento a las Personas en
Situacién de Calle (URUGUAI, 2005, p. 1).

Dentre os sete programas destacam-se a distribuicdo direta de renda (Ingreso
Ciudadano) e o apoio a alimentacdo (Tarjeta Alimentaria), oferecidos de forma
condicionada e focalizados na populacdo que vivia em situacdo de indigéncia. Dessa

forma, o PANES objetivou,

(i) proporcionar a los hogares participantes oportunidades y herramientas de
mediano plazo para salir de su condicién de pobreza extrema, exclusion
social y econdmica; (ii) implementar estrategias que contribuyan a que los
hogares participantes no vuelvan a caer en situaciéon de indigencia (BANCO
MUNDIAL; MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL, 2008, p. 2).

O PANES tinha como componente fundamental o programa denominado
Ingreso Ciudadano no qual cada lar recebia 1.3602° pesos uruguaios reajustaveis
quadrimestralmente pelo indice de precos ao consumidor desde que assumisse 0
compromisso de realizar controles médicos do nidcleo familiar, assegurar a
permanéncia das criangas na escola e participar de atividades de capacitacdo
(URUGUAI, 2005). Portanto, o Ingreso Ciudadano foi o componente de
transferéncias de renda condicionada do PANES que, conforme observado, incluiu
um pacote de programas que visava atender, em diferentes frentes, situacdes
especfificas de familias em extrema pobreza.

A conjuntura uruguaia de instalacdo do PANES difere-se circunstancialmente
dos casos brasileiro e chileno, pois quando ocorre o inicio do programa, aqueles
paises jA haviam colocado em marcha seus programas e o carater do plano
uruguaio foi emergencial.

Terminado o periodo de execucdo do PANES, em 2007, o governo colocou
em pratica o PE que se caracterizou por ser uma proposta de longo prazo visando
sanar a estrutura de desigualdades socioecondmicas, étnicas, regionais, de género
e etc. (MIDAGLIA; ANTIA, 2007).

O plano pautou-se em dois componentes estratégicos: a implementacdo de
componentes estruturais com uma seérie de reformas que abriria espaco para

implementacdo dos componentes especificos. Assim, implementou-se,

Por un lado los [...] Componentes estructurales de la Matriz de
Proteccién Social, cuya implementacion supone una operativa de
mediano y largo plazo: i) la reforma tributaria; ii) la reforma de salud; iii)
revisiones de las politicas de empleo; iv) nueva politica de vivienda y
habitat; v) la reforma educativa; vi) el plan nacional de igualdad de
oportunidades y derechos. Y por otro, los Componentes especificos que

25 US$ 55,00 (ddlares estadunidenses) a época de implementacdo do programa.
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conforman una Red moderna de Asistencia e Integraciéon Social que se
estructuran en un conjunto de medidas y estrategias de Accion [...]: i)
régimen de prestaciones sociales no contributivas o de transferencias
monetarias (Asignaciones Familiares y Pensiones a la Vejez); ii) sequridad
alimentaria; iiij) politicas de educacion para la infancia y adolescencia; iv)
politicas asociadas al trabajo protegido; v) promocién de cooperativas
sociales y emprendimientos productivos; Vi) politicas de promocién e

inclusion social y vii) politicas de atencion de la discapacidad (URUGUAI,
2008a, p. 8-9, negrito do autor).

A partir do PE foi construida uma matriz de protecdo social, privilegiando
criancas, adolescentes e idosos em situacdo de wulnerabilidade socioeconémica. O
plano, portanto, apresentava-se como uma estratégia estrutural visando a reforma
tributaria e de saude, promovendo politicas de emprego, habitacdo, educacional e
de igualdade de direitos, ademais da consolidacdo das AFAM-PE como instrumento
de transferéncia de renda condicionada.

Cabe considerar que o Ingreso Ciudadano conviveu com as AFAMs (nao
contributivas) durante o periodo de vigéncia do PANES e a partir da implementacao
do PE, em 2008, os benificiarios de ambos os programas migraram para as AFAM-
PE. Segundo Mirza (2010, p. 308) a reforma e inser¢cdo das AFAMs como

componente do PE (AFAM-PE) promoveu mudancas em trés dimensoes:

a) incremento del monto, pasando de un subsidio de aproximadamente $
250 a una escala progresivamente decreciente en funciéon del nimero de
hijos a cargo, b) la titularidad preferentemente femenina del atributario y c)
el cobro mensual de la prestacion no contributiva.

Segundo a Lei N° 18.227 de criacdo das AFAM-PE, a transferéncia mensal é
feita aos lares com criangas e adolescentes de 0 a 17 anos, condicionada a
frequéncia no sistema educacional. Em 2008, o valor base era de 700 pesos
uruguaios para as criangcas que estejam cursando a primaria, multiplicando esse
valor pelo nimero de beneficiarios do lar, elevando o resultado ao expoente 0,6 e
beneficiarios com incapacidade fisica ou psiguica receberdao o valor de 1000 pesos
uruguaios; para os beneficiarios que estejam no ensino fundamental e/ou médio
estabeleceu-se um incremento de 300 pesos. Ndo h4 um limite no valor final e este
depende apenas da quantidade de beneficiarios, o valor € reajustado anualmente
segundo o Iindice de Pregos ao Consumidor (IPC)%, objetivando a manutengdo de
seu poder aquisitivo (URUGUAI, 2008b).

26 O valor base, em janeiro de 2016, é de 1.298,95 e de 1.855,64 por beneficiarios com incapacidade
fisica ou psiquica; o valor de incremento € de 556,69 pesos uruguaios.
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2.2.3 Comparando as caracteristicas do ChS, PBF, PANES e AFAM-PE

Cientes dos objetivos e componentes de cada programa, podemos, agora,
tracar uma comparagdo quanto as suas caracteristicas. Para isso, apresentamos 0
seguinte modelo analitico:

Segundo Veras Soares e Silva (2010), os PTRCs apresentam quatro
caracteristicas basicas: 1) mecanismo de focalizacédo; 2) beneficios em dinheiro; 3)
cumprimento de um conjunto de corresponsabilidades; e 4) um duplo objetivo de
aliviar a pobreza no curto prazo, através das transferéncias de renda, e evitar a
transmissao intergeracional da pobreza em longo prazo, promovendo investimentos
necessarios nas dimensdes de capital humano: ensino, salde e nutricdo e, em
alguns casos, capital social.

Percebe-se que a gquarta caracteristica representa, de fato, dois objetivos: o
primeiro, aliviar a pobreza em curto prazo; e o segundo de longo prazo, evitar a
perpetuacdo da pobreza. Exposto isso, centremo-nos, agora, apenas nas
caracteristicas, ou seja, as trés primeiras, uma vez que 0s objetivos nos serdo Uteis
para avaliar os impactos que serdo abordados na subsecao 2.2.4.

Tomamos, portanto, de modo didatico, as trés caracteristicas apresentadas
por Veras Soares e Silva (2010): 1) mecanismo de focalizagédo; 2) beneficios em
dinheiro; 3) cumprimento de um conjunto de corresponsabilidades - como variaveis
de analise a fim de orientar as comparacgdes que serao feitas.

Quanto a primeira variavel (mecanismos de focalizacdo), os programas ChS,
PANES utilizaram, durante seu periodo de vigéncia, e as AFAM-PE utilizam métodos
de comprovacao indireta, ou seja, através de indices multidimensionais de qualidade
de vida, no caso chileno a Ficha de Protecéo Social?’ (LARRANAGA; CONTRERAS,
2010), e nos exemplos uruguaios a metodologia criada pela UDELAR denominada
indice de Caréncias Criticas (ICC) (GARCE, 2014); ja o caso brasileiro caracteriza-
se por utilizar a avaliacdo direta, ou seja, a partir da renda autodeclarada, o
mecanismo utilizado sdo as informacdes advindas do CadUnico coletadas nos
municipios (SOARES; SATYRO, 2010).

O PANES se assemelhava, por um lado, ao ChS, por seu enfoque exclusivo
na extrema pobreza, mas, por outro lado, aproximava-se do PBF na forma de

enfrenta-la, j& que tinha como item central a transferéncia de renda direta através do

27 Anteriormente denominada Ficha CAS, criada durante o regime militar.
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Ingreso Ciudadano. As AFAM-PE caracteriza-se por ser o unico PTRC, entre os
quatro analisado, que tem como publico alvo apenas famiias em situagdo de

pobreza, uma vez que o PANES ja havia dado o enfoque as familias extremamente

pobres.
Quadro 4 — Mecanismos de focalizacdo do ChS, PBF, PANES e AFAM-PE
ChsS PBF PANES AFAM-PE
O -
O O |Familias e pessoas ;?Jgﬂ'gz edrg Familias em| Familias em

@) EI 3 em situacdo de obrgza o situacao de| situagéo de
'5 D < | extrema pobreza. P extrema pobreza |pobreza
I & extrema pobreza
N
?EI ®)
51 2 ~ ~ ~ ~
8| © Comprovacéo Comprovacéo Comprovacéo Comprovacéo
L E indireta direta indireta indireta
L =
[a)
2| o
nl £ -
Z| _Indices indice de indice de
<| = | multidimensionais - N . O
O 3 de qualidade de CadUnico Caréncias Criticas Caréncias
S 9 i (ICC) Criticas (ICC)

N

pd

Fonte: Elaboragéo prépria.

Apesar das distintas metodologias utilizadas, os estudos demonstram que o0s
métodos de focalizacdo do PBF e do ChS apresentam a mesma elevada eficacia ao
atingir os pobres (CAMARGO; REIS, 2007; SOARES; ZEPEDA, 2008), do mesmo
modo tanto o PANES (BORRAZ;, GONZALEZ, 2008) quanto as AFAM-PE
(AMARANTE et al.,, 2009) conseguiu e tem conseguido, respectivamente, alcancar
seu publico alvo.

No entanto, embora atinja parte consideravel do seu publico alvo, a critica
fundamental aos PTRCs radica em sua caracteristica de focalizacdo devido a ndo
superacdo do embate entre ‘“universalistas” versus “focalizadores”. Por um lado,
argumenta-se que as medidas de focalizagdo tratariam apenas uma parte do
problema, excluindo uma consideravel parte wulneravel da populacdo por
estabelecer um limiar no qual alguns sédo beneficiados e outros ndo. De outro lado,
advoga-se a gestao eficiente dos recursos.

Contudo, ainda ndo existe comprovacdo empirica da eficacia dos programas

focalizados em detrimento da expansdo de politicas universais. Existindo estudos
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como o de Peyre Dutrey (2007) que demonstram gastos consideraveis com uma
arquitetura institucional de focalizagdo. Dessa forma, os defensores do
universalismo defendem que os gastos com a arquitetura poderiam ser aplicados na
universalizacdo de servicos. Embora, segundo Mkandawire (2005, p. 17, traducéo

nossa):

na realidade a maioria dos governos tendem a ter uma mistura de ambas as
politicas sociais universais e focalizadas. No entanto, nos paises mais bem-
sucedidos, a politica social em geral tem sido universalista, e a focalizagao
tem sido usada simplesmente como um instrumento para tornar o
universalismo eficaz?8.

No que tange a segunda variavel (beneficios em dinheiro), todos os
programas contaram e contam com transferéncias monetarias, ainda que as
prioridades dadas a esses mecanismos variem entre 0s paises. No caso brasileiro a
transferéncia caracteriza-se por ser o elemento principal do PBF, uma vez que o
projeto surge da unido de outros programas de transferéncia de renda e a partir dai
avancou-se no sentido de acesso as demais politicas sociais. Entretanto, esse
avanco ndo alcanca o que era executado pelo ChS que definia em sua estrutura o
acesso preferencial as politicas sociais. No caso chileno as transferéncias
monetarias existiam, mas ndao eram o foco principal do programa.

A caracteristica do ChS de prover acesso preferencial a politicas sociais aos
beneficiarios era fundamental no sentido de garantia e expansdo das politicas
sociais universais como, por exemplo, salde e educac¢do, pois, uma vez que a
demanda por estes direitos se expande e ha uma interconexao institucional entre as
duas politicas, o Estado terda que prover mais recursos aos servicos publicos
universais.

A jungdo entre transferéncia de renda e condicionalidades define claramente
o carater de PTRC do PBF e, isso, evidencia a sua diferenciacdo com o ChS no que
tange ao eixo central do programa. Enquanto o ChS buscava atingir a pobreza
intergeracional com seu enfoque dado ao apoio social (Puente) — carater justificado
pela especificidade chilena de baixos niveis de pobreza e sua luta contra a extrema

pobreza?®® -, o PBF tem seu enfoque na pobreza a curto prazo — especificidade

28 in reality most governments tend to have a mixture of both universal and targeted social policies.
However, in the more successful countries, overall social policy itself has been universalistic, and
targeting has been be used as simply one instrument for making universalism effective.

29 ndice de pobreza de 20,2% no Chile, em 2000, contra 37,5% no Brasil e de indigéncia 5,6% contra
13,2%, respectivamente (CEPAL, 2002).
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brasileira — apesar de as condicionalidades buscarem o desenvolvimento do capital

humano como elemento de luta contra a pobreza a longo prazo.

Quadro 5 — Transferéncias monetarias e de uso definido do ChS, PBF, PANES e

AFAM-PE
TRANSFERENCIA MAXIMO
PROGRAMA . uso PERIODICIDADE POR
MONETARIA DEEINIDO FAMILIA
Bgneﬁmo monetario Mensal 1
basico
Ben,eflmo monetario Mensal 3
PBF variavel
Be_n,eflcm monetario Mensal >
variavel ao adolescente
Beneficio base ChS Mensal Nao tem
Beneficio de Egresso Mensal 1
SUF Mensal 1
PBS Mensal Nao tem
Bgneﬁmo ) controle Semestral NEO tem
crianca saudavel
ChS - . -
Beneficio matricula Anual Nao tem
Beneficio frequéncia Anual N30 tem
escolar
Beneficio insercéo Anual N0 tem
laboral
Sub'3|d|o agua Mensal 1
potavel
Subsidio
cédula de Uma vez Nao tem
identidade
Ingreso Ciudadano Mensal 1
PANES Tarjeta
Alimetaria Mensal 1
AFAM-PE Beneficio monetario fixo Mensal 7

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Percebe-se, a partir do Quadro 5, que apenas o ChS e o PANES contavam
com transferéncias para uso definido, no caso chileno essas transferéncias se
configuravam em subsidios na tarifa de agua potavel e na confeccdo do documento
de identificacdo, j& no caso uruguaio a transferéncia se dava a partir de um cartdo
magnético que permitia somente a compra de alimentos.

A terceira varidvel (das condicionalidades e o devido acompanhamento
guanto ao seu cumprimento), distancia, de certa maneira, os programas PBF e o
ChS, pois ainda que estas existam nos dois casos, este Ultimo apresenta um
acompanhamento mais definido. Mesmo que o PBF tenha avancado no sentido de
integrar-se com outras iniciativas como, por exemplo, a parceria com o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), o sistema chileno demonstra-se mais avancado
por sua clara expressdo ao acesso preferencial a servicos publicos. Aqui reside
outro elemento diferenciador em comparagdo com programas como o PBF, PANES
e AFAM-PE, por exemplo, pois segundo o 6rgao orgamentario chileno “la mayor
parte del gasto son transferencias para otros programas de la red publica que
atienden a beneficiarios de Chile Solidario” (LARRANAGA; CONTRERAS;
CABEZAS, 2015, p. 13).

Quadro 6 — Condicionalidades do ChS, PBF, PANES e AFAM-PE

Chs PBF PANES AFAM-PE
Frequéncia Frequéncia escolar | Matricula e | Matricula e
12 escolar minima | minima de 85% para | frequéncia frequéncia escolar.
O-| de 85% para| criancas entre 6 e 15 | escolar para
S criancas e|anos e de 75% para| menores de 15
n
W | 2| adolescentes de | adolescentes de 16 e | anos.
2 0| 6a 18 anos. 17 anos.
a
3:' Controles de | Cumprimento do | Controles de | Controles de
Z saude de | calendario de | saude periodicos | saude periddicos
Q criancas vacinagbes e controles | para criangas e | para pessoas com
LEJ w | menores de 6| de crescimento e | gestantes. incapacidade fisica
= 8 anos. desenvolvimento  para ou psiquica, caso
8 < criangas menores de 7 seja criangca ou
n anos; adolescentes,
acompanhamentos de registrar-se
pré-natal e as lactantes. segundo Lei N°
13.711.

Fonte: Elaboragéo prépria.
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O Quadro 6 demonstra que os controles de condicionalidade educacionais
sdo mais estritos nos casos chileno e brasileiro e menos especificos nos dois
programas uruguaios. Quando nos referimos a condicionalidades de saude o PBF e

as AFAM-PE detalham mais essas condicdes.
2.2.4 Um balanco dos impactos

Apresentada a comparacdo entre as caracteristicas dos programas,
retomamos o modelo de andlise para expormos o0s impactos dos programas de
forma comparada. Veras Soares e Silva (2010) expde que os PTRCs tém um duplo
objetivo: de aliviar a pobreza no curto prazo, através das transferéncias de renda, e
0 de evitar a transmissao intergeracional da pobreza em longo prazo, promovendo
investimentos necessarios nas dimensdes de capital humano: ensino, saude e
nutricdo e, em alguns casos, capital social.

Partindo desses dois objetivos, elencamos quatro variaveis: pobreza,
desigualdade, educacédo e saude. Os indices de pobreza e desigualdade poderdo
dar respostas ao alivio imediato da pobreza e os nimeros sobre educacéo e saude
dardo indicacbes a respeito da possibilidade de reducdo da transmisséo
intergeracional da pobreza. Temos, portanto, quatro variaveis conforme visualizamos
na Figura 1.

Figura 1: Objetivos e varidveis analiticas dos impactos dos PTRCs
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Fonte: Elaboragéo prépria.
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Constata-se que o cumprimento dos dois objetivos esta diretamente ligado a
duas das trés caracteristicas dos PTRCs. O objetivo de “alivio imediato da pobreza”
esta alinhado a segunda caracteristica da necessidade de possuir “beneficios em
dinheiro”. Ja o segundo objetivo de “evitar a transmiss&o intergeracional da pobreza”
pode ser alcancado, de certa maneira, com o ‘“‘cumprimento de
corresponsabilidades”. A partir disso podemos verificar que dependendo da énfase
gue se da a uma das caracteristicas, seja no enfoque aos beneficios em dinheiro ou
no acompanhamento das corresponsabilidades, o0s impactos incidirdo,
respectivamente, no alivio imediato da pobreza ou na sua transmissao
intergeracional.

Posto isso, fazemos, a seguir, um balanco dos impactos sobre o alivio
imediato da pobreza e sobre a transmisséo intergeracional da pobreza. Inicialmente,
a partir de uma revisdo das pesquisas sobre os impactos diretos desses programas
realizados por especialistas em andlises de politicas publicas, buscamos tracar
comparacdes genéricas, uma vez que a diversidade de obtencdo de dados e das
metodologias utilizadas pelos estudos de cada pais ndo permitem uma comparacao
direta. Os dados da literatura especializada que serdo expostos foram obtidos a
partir de simulacdes de cenarios de pobreza, desigualdade, acesso a educacéo e
saude que haveriam caso 0s programas nao existissem.

Posteriormente, expomos uma comparacdo geral sobre os indicadores de
pobreza, desigualdade e do GPS desses paises fornecidos pela CEPAL, pois os
esses dados por apresentarem escolhas metodolégicas iguais podem ser
comparados. Considerando que esses governos eram temporalmente préximos e
que o empreendimento dos PTRCs ocorreu quase que concomitantemente dos trés
paises, teremos indicacdes mais coerentes quanto ao impacto dessas politicas
sobre indicadores sociais.

Essa apresentacdo de impactos diretos, a partir de dados apresentados pela
literatura de analise de politicas publicas, e de dados da CEPAL, que podem ser
comparados, faz-se necesséaria para termos uma visdo mais ampla, pois a queda
dos indices de pobreza e desigualdade sofrem interferéncias das mais diversas,
como, por exemplo, 0 aumento do nimero de empregos, da valorizacdo do salario

real e da expansdo da cobertura previdenciaria.
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Posto isso, apresentamos a seguir os dados apresentados pela literatura
pertinente no que se refere aos impactos dos PTRCs chileno, brasileiro e uruguaio
sobre os indicadores de pobreza e desigualdade.

Os estudos de avaliacdo dos impactos do ChS demonstram que ha
dificuldades nessas pesquisas, pois, segundo, Larrafiaga, Contreras e Cabezas
(2015, p.14):

la linea base se levanta el afio 2003 cuando Chile Solidario estaba ya en
funcionamiento, de modo que no hay una adecuada distincién ‘antes-
después’ de los efectos del programa. También hay problemas de
comparacion de los datos, por la introduccion de cambios en el cuestionario
entre las distintas rondas de la encuesta, asi como por la pérdida de
entrevistados a lo largo del tiempo, que afectaron la representatividad de las
muestras de tratados y de controles.

Apesar dos problemas elencados, um dos trabalhos que visaram sanar esta
lacuna é o de Martorano e Santifilippo (2012), no qual utilizam dados fornecidos pela
Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica (CASEN) e realiza simulacdes
estatisticas de cenarios que existiiam caso 0s programas ndo houvessem sido

implementados. Nesse sentido, 0s autores apresentam que

A porcentagem de domicilios beneficidrios que escapou da situacdo de
pobreza extrema é 7 pontos percentuais a mais que o grupo de controle. Os
resultados [...] mostram também que o impacto do programa sobre duas
varidweis relacionadas, ou seja, renda per capita e pobreza moderada, séo
significativos. No entanto, esses resultados ndo se apresentam como
contraditorios. Conforme indicado pelas estatisticas descritivas, o programa
teve um bom desempenho na segmentacdo, beneficiando, principalmente,
as familias abaixo da linha de pobreza e ndo aquelas em situacdo de
pobreza moderada [...] isto significa que um ligeiro aumento na renda é
suficiente para manter as familias acima da linha da pobreza extrema, mas
ndo é capaz de tirdlas da pobreza moderada®® (MARTORANO;
SANTIFILIPPO, 2012, p. 9, traducd@o nossa).

O método utilizado, segundo os autores, afere apenas a renda, dai o
resultado pifio, pois o programa enfoca-se em familias de extrema pobreza e
considerando as transferéncias monetarias relativamente pequenas esse efeito é
esperado.

Quanto ao impacto nos indices de desigualdade, nao foram encontrados

trabalhos que simulem os efeitos diretos do ChS nesses indicadores, ha ai uma

30 the percentage of beneficiary households which escaped extreme poverty status is 7 percentage
points higher than that of matched control group households. Results [...] also show that the impact of
the programme on two related variables, i.e. income per capita and moderate poverty, are quite small
and not significant. These results should however not appear contradictory. As indicated by the
descriptive statistics, the programme performed well on targeting, mainly benefitting households well
below the poverty line rather than those in moderate poverty. this means that a slight increase in
income is sufficient to keep households above the extreme poverty line, but it is not sufficient to lift
them out of moderate poverty.
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lacuna de estudos. Entretanto, o trabalho de Larrafiaga e Rodriguez (2015)
apresenta uma visdo mais geral sobre as fontes de renda responsaveis pela queda
do coeficiente de Gini3l. A partir de uma andlise de diferentes fontes de renda como,
por exemplo, salarios, pensdes, aposentadorias, rendas independentes e

transferéncias monetarias realizadas pelo Estado, os autores apresentam que

La segunda contribucién en importancia proviene del efecto participacion de
las transferencias monetarias. En este periodo hay un aumento importante
tanto en el monto de las transferencias monetarias como en el nimero de
perceptores, desarrollos que aportan a la caida de la desigualdad en la
medida que la masa de subsidios se concentra en los quintiles bajos. De
esta manera, la participacion de las transferencias en los ingresos del
primer quintil de hogares subié de un 8,1% a un 15,0% en estos afios
(LARRANAGA; RODRIGUEZ, 2015, p.13).

A contribuicdo mais importante, segundo os autores, advém das rendas
independentes representadas por profissionais independentes como, por exemplo,
0os empregadores, que foram responsaveis pelo maior percentual de reducdo no
coeficiente de Gini. Isso se deu, segundo Larrafiaga e Rodriguez (2015), pelo fato
de que no periodo analisado (2000-2013) essa fonte de renda sofreu uma tendéncia
de desconcentracdo, ou seja, abrangeu um nimero maior de pessoas.

Os estudos dos impactos do PBF se mostram mais sistematizados que o do
ChS. Em referéncia ao caso brasileiro, dados do impacto do PBF sobre os
indicadores de pobreza e desigualdade sé&o apresentados no estudo de Soares et al.
(2010) e mostram que os programas que existiam de maneira descoordenada antes
da implementacdo do PBF (1999 a 2003) tiveram um impacto insignificante na
reducdo da pobreza, tendo aumentado no periodo de 1999 a 2001 e reduzido de
maneira diminuta de 2001 a 2003. No entanto, 0s autores argumentam que se esses
programas nao existissem a pobreza no periodo teria aumentado.

Os dados referentes ao PBF apresentados por Soares et al. (2010)
demonstram que, no periodo de 2003 a 2009, houve uma queda significativa da
pobreza e da extrema pobreza impulsionada pelo programa. A queda mais
expressiva foi entre 2005 e 2007, chegando a cair 5,0 pontos percentuais, dos quais
23% da queda se devem ao PBF. Entre 2007 e 2009, a queda no indice de pobreza
foi de 2,8 pontos percentuais e o valor atribuido ao PBF é de 59%. Quando falamos

na reducdo da extrema pobreza, percebemos que a maior queda foi entre 2003 e

31 O valor O representa a perfeita igualdade — todos 0os membros da sociedade tém a mesma renda —
e o valor 1 corresponde a desigualdade extrema — somente uma pessoa detém toda a riqueza.
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2005, a partir da implementacdo do PBF, quando ocorreu uma queda de 2,7 pontos
percentuais, dos quais 40% é atribuivel ao programa (SOARES et al., 2010).

As abordagens da literatura especializada sobre os impactos do PBF nos
indices de desigualdade sao distintas, embora hegemonizadas, segundo Soares et
al. (2010), pelas que realizam a decomposicao fatorial do coeficiente de Gini. Assim,
na hipétese menos otimista, no periodo de 2004-2006 o impacto da queda da
desigualdade no Brasil atribuivel ao PBF é de 0,20 (SOARES; RIBAS e VERAS
SOARES, 2009) e na mais otimista, entre 2001 e 2004, esse valor chega a 0,86
(SOARES, 2006), ambas as analises sédo realizadas a partir da decomposicéo
fatorial do Gini.

No caso uruguaio, segundo uma simulacdo aritmética apresentada por
Amarante e Vigorito (2012), os efeitos do PANES sobre a indigéncia representaram,
no ano de 2006, uma queda de 30%, tendo sido insignificante no que se refere a
pobreza, isso ocorreu, em decorréncia do programa ter como publico alvo o grupo
gue se encontrava em situacao extrema pobreza. Por outro lado, os resultados sao
ainda mais relevantes se analisarmos as AFAM-PE, pois impulsionaram uma queda
de 40% na indigéncia e 6% na pobreza, no ano de 2010. Nesse mesmo sentido, as
informacbes apresentadas pelas autoras demonstram que € atribuivel ao PANES
uma queda a de 1% do coeficiente de Gini, em 2006, e 2% atribuivel, em 2010, as
AFAM-PE.

Ainda que, pelas especificidades de cada programa e pela diferengca de
métodos adotados, os dados ndo possam ser confrontados diretamente,
percebemos impactos significativos sobre os indices de pobreza e de desigualdade.
De maneira geral, percebe-se que o PBF apresenta analises mais abrangentes, se
comparado aos programas chileno e uruguaio, e 0s impactos sobres os indicadores
de pobreza e desigualdade sdo mais significativos no PBF, PANES e AFAM-PE em
comparagao com o ChS. Quando nos referimos ao impacto do PBF e das AFAM-PE,
percebe-se que que reducdo da pobreza moderada é nitida, o que ndo ocorre com o
ChS e PANES. J& o impacto sobre a extrema pobreza é perceptivel em todos os
programas. Isso corrobora nossa perspectiva de que, a depender do publico alvo ao
qual o programa € direcionado, o impacto sobre os indicadores sera maior ou menor.

Posto isso, compilamos as diferentes avaliacées no Quadro 7.
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Quadro 7 — Impactos do ChS, PBF, PANES e AFAM-PE sobre a pobreza e a

desigualdade

Chs PBF PANES AFAM-PE
(2001-2006) (2007-2009) (2006) (2010)
Pobreza: Pobreza: Pobreza: Pobreza:

< | estatisticamente -59% atribuivel ao | estatisticamente | -40% atribuivel as

™ | insignificante. PBF. insignificante. AFAM-PE.

04

3 (2003-2005)

0 | Extrema pobreza:| Extrema pobreza: | Extrema pobreza: | Extrema pobreza:
-7% atribuivel ao| -40% atribuivel ao | -30% atribuivel | -6% atribuivel as
ChS. PBF. ao PANES. AFAM-PE.

As transferéncias | Na hipétese | (2006) (2010)

'-5 monetarias sdo o | menos otimista, no | Atribuivel 1% na | Atribuivel 2% na

< | segundo fator | periodo de 2004- | queda do | queda do

3 responsavel pela| 2006 a | coeficiente de | coeficiente de

< | reducéo das | desigualdade  no | Gini. Gini.

8 desigualdades no | Brasil reduziu em

o | periodo de 2000 a| 0,20 e na mais

1| 2013. otimista em 0,86

entre 2001 e 2004.
Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados (MARTORANO e SANTIFILIPPO, 2012;

LARRANAGA e RODRIGUEZ, 2015; SOARES et al., 2010; SOARES, RIBAS e VERAS SOARES,

2009; SOARES, 2006; AMARANTE e VIGORITO, 2012).

Verificamos, entdo, a partir da sistematizagdo que o PBF tem impactos

consideraveis, se comparado aos seus pares, a amplitude desses resultados pode

ser aferida pela envergadura do programa (Apéndice A) gque se mostra como 0 maior

entre 0s quatros. Destarte, apresentaremos, a seguir, as informa¢cdes dos impactos

sobre os indicadores de educacgéo e saude.
Diferentemente do PBF, PANES e AFAM-PE, os resultados do ChS se
relacionam mais com o segundo objetivo dos PTRCs de evitar a transmissao

intergeracional da pobreza, pois seu enfoque centra-se no apoio social oriundo do

programa Puente. E nesse sentido que

los resultados sugieren aumentos significativos en la posibilidad de que
tengan los nifios de 4 y 5 afios de edad, y los de entre 6 y 15 afios de edad,
matriculados en la escuela (o el preescolar). Los resultados en la matricula
del preescolar son notables a la luz del hecho que percepciones culturales
(que el nifio es demasiado chico, o que se lo cuida mejor en el hogar) son la
causa de un 90% de los motivos aducidos para no matricular a los nifios en
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el preescolar; por sobre las restricciones en las prestaciones o las
restricciones financieras del hogar (GALASSO; CARNEIRO, 2008, p. 9).

A andlise realizada por Martorano e Santifilippo (2012, p.13, traducdo nossa)

sobre os dados de 2006 mostraram

aumentos consistentes no nimero de matriculas escolares para criangcas de
6-14. A diferenca nas taxas de matricula entre 0 grupo de tratamento e o
grupo de controle é significativa, atingindo cerca de 8 pontos percentuais.
Por outro lado, [...] o efeito do programa sobre as taxas de matricula de
criangas em idade pré-escolar e de adolescentes de 15-18 nédo é
estatisticamente significativa32.

Evidencia-se, portanto, que embora os efeitos do ChS sobre o nimero de
matriculas escolares ndo sejam perceptiveis no grupo de adolescentes, o resultado
encontrado no grupo de criangas entre 6 e 14 anos € consideravel.

Quando € a analisado o quesito saude Martorano e Santifilippo (2012, p.13,

traducdo nossa) apresenta que

o programa tem um efeito importante sobre a inscricdo de criangas no
sistema de saude publica [...] as criangas das familias beneficiarias séo
mais propensas a estarem inscritas no sistema publico de saide em
comparagdo com as ndo beneficiarias. A diferenca é de cerca de 12 pontos
percentuais e é estatisticamente significativa quando se considera tanto as
criancas menores de 15 anos e aqueles com menos de 18 anos de idade33.

Percebe-se que o indicador referente & inscricdo no sistema de saude é
representativo, indiferentemente da faixa etaria analisada. Constata-se que por seu
enfoque no grupo de familias e pessoas em extrema pobreza e o acompanhamento
fornecido pelo programa Puente, os dados referentes a educacdo e saude séo
significativos, o que ndo é demonstrado com a mesma intensidade, partir de
indicadores afins, nos programas brasileiro e uruguaio, como veremos a seguir.

No caso brasileiro constatamos impactos representativos quanto ao acesso a
educacdo e saude que a nivel macro podera implicar, em maior ou menor medida,
no aumento dos indicadores nacionais de alfabetismo e, em longo prazo, de
emprego. A analise apresentada por Silveira Neto (2010) avalia a dimensdo do
impacto do PBF sobre a frequéncia escolar a partir de diferentes métodos

estatisticos que apresentam valores proximos.

32 [...] consistent increases in school enrolment for children aged 6-14. The difference in enrolment
rates between the treatment and the control group [...] is significant, reaching about 8 percentage
points. Conversely, [...] the effect of the programme on enrolment rates of children of pre-school age
and children aged 15-18 is not statistically significant.

33 looking at the health dimension, we find that the programme has an important effect on the
enrolment of children in the public health system [...] that children within participating households are
more likely to be enrolled in the public health system compared to non-beneficiaries. The difference is
around 12 percentage points and it is statistically significant when considering both children under 15
and those under 18 years of age.
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Segundo Silveira Neto (2010, p. 66):

guando sdo comparadas criangcas com chances similares de serem
beneficiadas pelo PBF, ou seja, € realizado um matching a partir das
estimativas das chances de serem beneficiadas, as estimativas obtidas para
o impacto do programa sobre a frequéncia a escola sdao de 2,9 p.p.,
segundo o critério do \izinho mais proximo, e 2,2 p.p., a partir do uso de
uma funcdo kernel para ponderacdo das diferencas das probabilidades
estimadas. Ou seja, quando sdo consideradas e supostamente eliminadas
as influéncias de outras varidwis que podem afetar as chances de
recebimento de recursos do programa, obtém-se um impacto mais elevado
do Bolsa Familia sobre a frequéncia a escola das criangas de 7 a 14 anos.
Tal elevacdo sugere que o grupo de criancas de familias ndo beneficiadas,
de forma geral, apresenta caracteristicas, importantes para a frequéncia a
escola, diferenciadas em relacdo aquelas apresentadas pelo grupo de
familias beneficiadas.

Ainda que ndo sejam os mesmos indicadores, nos casos chileno e brasileiro,
uma vez que, no primeiro caso, foi aferida a taxa de matricula e, no segundo, a
frequéncia escolar, percebe-se que as diferencas entre os casos séo significativas.

No que se refere a sua contribuicdo ao acesso a saude, temos o estudo de
Rasella (2013, p. 251) que analisa a proporcdo da cobertura municipal do PBF nos
municipios e sua relacdo com melhoria na condicdo de saude da populagcdo. O

estudo demonstra que o

aumento da cobertura do PBF foi associado a uma maior cobertura de
vacinagdo contra o sarampo, a poliomielite, bem como da aplicagcdo da
vacina tetravalente (DTP + Hib), e a uma redugcdo do nimero de mulheres
gravidas que deram a luz sem receber qualquer atendimento pré-natal.
Ademais, a cobertura do PBF foi associada a uma reducdo das taxas de
hospitalizagdo em menores de cinco anos de uma maneira similar a
reducdo nas taxas de mortalidade, tendo um efeito mais forte sobre a
desnutricdo e nenhum efeito sobre as causas externas.

Percebe-se, tanto em indicadores educacionais quanto de saude, melhorias e
impactos diretos do PBF. Os estudos sobre os impactos sdao amplos e
circunscrevem diferentes indicadores, a modo de constatacdo outros dados podem
ser verificados nos livros de Castro e Modesto (2010) chamado “Bolsa Familia 2003-
2010: avangos e desafios” e de Campelo (2013) intitulado “Programa Bolsa Familia:
uma década de inclusdo e cidadania”.

Ja no caso uruguaio, a verificacdo e acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades, no que se refere ao PANES, segundo Amarante e Vigorito (2012,
p. 3): “enfrentd diversas dificultades, fundamentalmente de orden interinstitucional,
por lo que al finalizar el PANES, las autoridades del MIDES reconocieron
publicamente que no se habia podido realizar estos controles”.

Nesse mesmo sentido, Amarante e Vigorito (2012, p. 47) apresenta que
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No se detectan efectos del programa sobre la asistencia escolar para
ningln tramo de edad. En el caso de secundaria, esto puede obedecer a la
debilidad en los controles de la condicionalidad. En la segunda encuesta de
seguimiento se incorporé el analisis de la asistencia a ensefianza preescolar

(nifios de 3 a 5). Tampoco se detectd un efecto del programa en este tramo
de edad.

Quanto aos dados de saude, os efeitos ndo séo significativos, pois segundo
Amarante e Vigorito (2012, p. 31), “en el caso de los nifios, se encontré un efecto
significativo en la probabilidad de concurrir a controles médicos. Por otra parte, no se
encontraron diferencias significativas en las restantes categorias, lo que reflejaria
condiciones similares de morbilidad”.

No caso das AFAM-PE e, especialmente, no que tange ao impacto sobre a

escolarizagao, verifica-se:

un impacto positivo y significativo del programa en la escolarizacion en
ensefianza media del total de los jovenes en el tramo 13 a 17. La magnitud
del efecto indica que los nifios elegibles tendrian una probabilidad de
asistencia entre un 2% y un 4% mayor que los no elegibles. Se observan
efectos en varones y nifias, siendo mayores en el primer caso (BERGOLO
et al., 2016, p. 35).

Segundo os dados, obtidos através de questionarios aplicados as familias
beneficiarias e ndo beneficiarias, os resultados de controle de salde de criancas de
0 a 12 anos demonstram que os efeitos sdo minimos, conforme apresenta Bergolo
et al. (2016, p. 26):

En el caso de la consulta realizada al encuestado acerca de si le realizaron
controles al nifio, aparece un efecto negativo pero poco robusto, en tanto
utilizando la fecha del dltimo control como indicador, los efectos son
positivos pero no significativos. Los resultados son similares cuando se

realizan las estimaciones para distintos grupos etarios dentro del tramo de
nifios de 0 a 12 afios.

Evidencia-se que a literatura pertinente demonstra impactos de diferentes
intensidades sobre indicadores educacionais e de salde entre os programas dos
trés paises. Os dados demonstram um balanco positivo no ChS, PBF e AFAM-PE,
sendo mais significativo no primeiro, por seu evidente enfoque no objetivo de evitar a
transmissao intergeracional da pobreza. Cabe destacar a falta de efeitos do PANES
sobre indicadores educacionais e de saude, um dos motivos seria 0 seu curto
periodo de implementacdo e a ja consolidada abrangéncia do sistema educacional e
de saude no pais (AMARANTE; VIGORITO, 2012). A consolida abrangéncia dos
sistemas de educacdo e saude e a diferenca nos indicadores sao fatores que nao
nos permite uma comparagcdo direta, no entanto, pode-se estabelecer avaliacdes

gerais. Portanto, os dados foram sistematizamos no Quadro 8.
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Quadro 8 — Impactos do ChS, PBF, PANES e AFAM-PE sobre educacéo e saude

percentuais a
mais nas taxas

O | de matriculas do

<L | grupo de

O

< | tratamento  que

8 do grupo de

Q | controle;

w3 a 5:
estatisticamente

insignificativo;
15 a 18 anos:

de frequéncia escolar
para beneficiarios.
Kernel: 2,2% a mais
de frequéncia escolar
para beneficiarios.

ChS PBF PANES AFAM-PE
(2006) (2004) Nao foram | (2006)
6 a 14 anos: 8| Critério vizinho mais | detectados efeitos. | Entre 2% e
pontos préoximo: 2,9% a mais 4% a mais de

frequéncia
escolar para
as criancas
beneficiarias.

SAUDE

sarampo, a
poliomielite, aplicacédo
da vacina tetravalente
(DPT + Hib) e a uma
reducdo do nudmero
de mulheres gravidas
gue deram a luz sem

receber qualquer
atendimento prée-
natal. Reducdo das
taxas de
hospitalizagao em
menores de cinco

anos de uma maneira
similar a reducéo nas
taxas de mortalidade,
tendo um efeito mais
forte sobre a
desnutricao e
nenhum efeito sobre
as causas externas.

estatisticamente

insignificativo.

(2006) Aumento da | Nao foram | Controle  de
12% mais | cobertura do PBF foi | detectados efeitos. | saude da
inscritos no | associado a: maior crianca:
sistema publico | cobertura de positivos, mas
de saude. vacinagdo contra o nao

significativos.

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados (MARTORANO e SANTIFILIPPO, 2012; SILVEIRA
NETO, 2010, RASELLA, 2013; AMARANTE e VIGORITO, 2012; BERGOLO et al., 2016).
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E preciso guardar certo cuidado quanto a analise dos dados de aumento dos
indicadores escolares decorrentes do cumprimento das condicionalidades, pois,
mais do que um incremento no indice de criancas e/ou adolescentes que estédo
matriculados ou que frequentam unidades escolares, é importante constatar a
qualidade desse processo educacional que deve merecer atencdo redobrada por
parte dos governos para que os PTRCs nao tenham um fim em si mesmo, mas que
sejam capazes de transformar politicas sociais eminentemente neoliberais, por seu
carater minimalista, em instrumentos complementares a servigos publicos universais
de qualidade.

Por fim, ainda que as melhorias nas condigcdes sociais ndo possam ser
justificadas apenas por programas sociais, sofrendo interferéncias das mais variadas
como, por exemplo, do crescimento econdmico aliado a atuagéo estatal na oferta de
servicos de qualidade nos setores de saude, saneamento basico, infraestrutura e
educacao, aumento do salario real e expansado da previdéncia, € evidente, conforme
podemos visualizar na Tabela 1, a significativa reducdo da pobreza, durante a
primeira década do século XX, justamente a partir do empreendimento dos

programas expostos anteriormente.

Tabela 1 — Brasil, Chile e Uruguai: Pessoas em situacdo de pobreza e indigéncia em
torno de 2002, 2010 e 2011 (Em porcentagens)

Paj Em torno de 2002 Em torno de 2005 2011
als Ano Pobreza Indigéncia Ano Pobreza Indigéncia Ano Pobreza Indigéncia
Brasil 2001 37,5 13,2 2006 33,3 9,0 2011 20,9 6,1
Chile 2000 20,2 5,6 2006 13,7 3,2 2011 11,0 31
Uruguai® 2002 15,4 2,5 2005 18,8 41 2011 6,7 1,1

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados de CEPAL, 2008 e CEPAL, 2012.
Notas: & Areas urbanas.

Percebemos, portanto, que no Brasil a pobreza cai de 37,5%, em 2001, para
20,9%, em 2011, representando uma queda de 16,6%; a indigéncia reduz de 13,2%
para 6,1%, respectivamente, queda de 7,1%. No caso chileno, a pobreza cai de
20,2%, em 2001, para 11,0%, em 2011, representando uma queda de 9,2%; a
indigéncia reduz de 5,6% para 3,1%, no mesmo periodo, uma queda de 2,5%,
respectivamente. No Uruguai a pobreza cai de 18,8%, em 2005 (ano de chegada da
FA ao poder), para 6,7%, em 2011, representando uma queda de 12,1%; a
indigéncia reduz de 4,1% para 1,1%, respectivamente, decréscimo de 3% (CEPAL,

2008; CEPAL, 2012). Percebe-se, portanto, que o Brasil foi o pais com a maior
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queda nos indices de pobreza e indigéncia, sendo seguidos por Uruguai e Chile. E
basilar considerar que nos casos chileno e uruguaio, onde os indices de indigéncia
ja eram baixos, tornam-se mais dificil sua reducdo, pois as politicas sociais,
especialmente nesses casos, tém que ser capazes de alcancar essas pessoas
invisibilizadas. Percebe-se que esses dados estdo em consonancia com o peso dos
impactos dos respectivos programas implementados por esses paises.

Os dados referentes a reducdo da desigualdade também demonstram esse
cenario mais amplo de avancos sociais. Conforme Tabela 6, percebemos que o0s
trés paises reduziram o coeficiente de Gini no periodo analisado, merece destaque 0
caso brasileiro por ter alcancado o maior indice de reducdo para o periodo, em
comparacdo com Chile e Uruguai. No entanto, o Brasil ainda permanece com um
dos indicadores mais altos da regido. E preciso salientar que entre 2000 e 2005,
anteriores a enchente da maré rosa sobre o Uruguai, a desigualdade aumentou. O
caso chileno é emblematico, pois segundo Repetto (2016, p. 77) “no hay registro de
otro pais que haya alcanzado [un elevado nivel de desarrollo econdmico] con
estandares de desigualdad tan altos como los que exhibe Chile”.

Tabela 2 — Coeficiente de Gini no Brasil, Chile e Uruguai (2000-2010)

Ano Brasil Chile Uruguai
2000 * 0,564 0,447*
2001 0,639 * 0,452**
2002 0,634 * 0,455**
2003 0,621 0,552 *
2004 0,612 * 0,464**
2005 0,613 * 0,451**

2006 0,605 0,522 *

2007 0,590 * 0,456
2008 0,594 * 0,445
2009 0,576 0,524 0,433
2010 * * 0,422

Fonte: Elaboracéo propria com base no banco de dados CEPALSTAT.
Notas: * Dados indisponiveis; ** Areas urbanas.

Finalmente, a explicacdo para a queda dos indicadores de pobreza e
desigualdade pode ser percebida pelo aumento nos GPS por parte desses
governos, conforme Grafico 3. Durante os governos progressistas no Brasil (2003-
2010) e Uruguai (2005-2010) o percentual do GPS em relacdo ao PIB demonstra um
consideravel crescimento. No caso chileno (2000-2010) percebe-se uma queda

entre 0 periodo de 2004 a 2007, no entanto essa baixa € relativa ao percentual em
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relacdo ao PIB e ndo no valor total dos gastos, isso se da, pois ocorreu em 2004

uma alta de 6,041 do PIB que néo foi acompanhada na mesma proporcao pelo GPS.

Grafico 3 — Gasto Publico Social em relacdo ao PIB (1990-2010) no Brasil, Chile e
Uruguai
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Fonte: Elaboragdo prépria com base no banco de dados CEPALSTAT.

De modo geral, percebe-se um efeito cascata no que se refere as quedas dos
niveis de pobreza e indigéncia nos trés paises. Demonstra-se, portanto, que, apesar
da manutencdo do modelo de focalizagdo das politicas publicas, iniciado no periodo
anterior, os governos da maré rosa procederam a reelaboracéo de tais programas e
pautaram suas acfes na expansdo dessa estratégia. As execucbes desses
programas aliadas ao aumento do GPS marcaram sua diferenciacdo com as acoes
empreendidas anteriormente e conseguiram reverter, ainda que de maneira timida, o

quadro de pobreza na regido.

2.3 Conclusdes

Vimos que a enxurrada neoliberal na América Latina e, especificamente, no
Brasil, Chile e Uruguai tentou levar consigo o aparato de protecao social construido
durante os anos anteriores. No entanto, a iniciativa de “desmonte do Estado” teve
alcances diversos comparando os trés paises.

O caso Chile é, sem sombra de duavidas, o precursor e onde as

(contra)reformas foram mais longe, avancando sobre a previdéncia social e as
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politicas sociais de forma avassaladora, foi também vanguarda na criacdo de PTRCs
minimos como solugdes ad hoc para os problemas gerados pelo proprio modelo
econdmico. O exemplo brasileiro, entre os trés, vem logo atras do chileno, em nivel
de alcance, pois, apesar de sua forma tardia, as politicas sociais sofreram um
intenso processo de mercantilizacdo e subserviéncia a esfera econémica. Dos trés
casos analisados, o Uruguai é o pais que sofreu menor dano no desmonte da
estrutura social que, diga-se de passagem, é a mais longinqua e garantidora da
regido. Esse “dano menor’, no exemplo uruguaio, deveu-se aos processos de
democracia direta que barraram diversas contrarreformas.

Ainda sob a correnteza da enxurrada neoliberal, percebemos que o Chile, a
partir da redemocratizacdo, representou um redirecionamento na forma de enfrentar
as politicas sociais, no entanto, sem uma ruptura com o modelo anterior tendo
expandido o alcance dos PTRCs criados durante a ditadura e consolidado
instituicbes responsaveis pela coordenacao dessas politicas. O Brasil presenciaria a
criacdo dos PTRCs somente na década de 1990 e de maneira setorial, tanto em
ambito federal como nas demais esferas de governo. O Uruguai j& possuia
programas de transferéncias desde os anos 1940 atrelados a previdéncia social,
entretanto a partir da queda dos indicadores econdmicos esses programas foram
sendo reformados até adquirir seu aspecto ndo contributivo no final dos anos 1990.

Percebemos que a partir da enchente da maré rosa houve uma reorganizacao
das questbes sociais ainda que o marco tedrico de focalizagao tenha sido a “onda da
vez'. Evidencia-se um amplo debate visando a construcdo de consensos e, diante
da correlacdo de forgcas, opta-se pela continuidade, mas reconstrucdo dos
programas visando sua centralizacdo e expansdo, demonstrando um
redirecionamento quanto as politicas sociais empreendidas pelas administracfes
anteriores.

Vislumbramos de maneira comparada, a partir de varidveis analiticas:
mecanismos de focalizacdo, beneficios em dinheiro e condicionalidades, que o
PANES e o ChS tinham enfoque na populagdo de extrema pobreza, o PBF atinge
pobres e indigentes e as AFAM-PE apenas pobres. Exceto o PBF que utiliza o
método da comprovacdo direta, os demais apresentam a comprovagao indireta e

todos tem conseguido atingir seu publico alvo.
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Quantos aos beneficios monetarios, o0 ChS e o PANES foram os Unicos a
terem transferéncias de uso definido e o ChS conta com a excepcionalidade de ter
sido o unico com sua principal transferéncia oferecida de maneira decrescente.
Quanto as condicionalidades, percebemos que no aspecto educacional elas séo
mais estritas nos ChS e PBF, e menos especificas nos dois programas uruguaios.
Quando nos referimos as condicionalidades de saude, o PBF e as AFAM-PE
detalham mais essas condicoes.

Ao procedermos a comparagdo dos impactos diretos, a partir da revisédo da
literatura especializada, com base em quatro variaveis analiticas: pobreza,
desigualdade, educagcdo e saude, notamos impactos significativos sobre todos os
indices, o que demonstra que os PTRCs foram ou, nos casos dos ainda em
execucdo, sdo capazes de cumprir seus objetivos. Constatamos analises mais
abrangentes para o caso brasileiro e um déficit de estudos nos demais casos.
Apesar disso, vislumbramos, de maneira geral, impactos representativos sobre
indicadores de pobreza e desigualdade por parte do PBF, PANES e AFAM-PE e
valores mais expressivos nos indicadores de educac¢éo e saude no caso do ChS.

Tal fato é justificado por haver semelhancas entre o PBF, o PANES e as
AFAM-PE no sentido de que tais programas buscam o alivio imediato da pobreza
tendo mecanismos de evitar a transmissao intergeracional como elemento
secundario. Ja o ChS apresenta seu enfoque no combate a extrema pobreza a longo
prazo, ademais de se integrar de maneira institucional com 0s servigos estatais.

Evidenciamos os indicadores sociais obtidos através da base de dados da
CEPAL para termos uma visdo geral e percebemos um efeito cascata na queda de
indices de pobreza e desigualdade Brasil, Chile e Uruguai, o que estd em
consonancia com o aumento sustentado do GPS ocorrido a partir da enchente da
maré rosa.

Finalmente, no que se referem as politicas sociais, 0s governos progressistas
construiram consensos e institucionalizaram demandas que, antes, eram relegadas
ao segundo plano. Se antes se conferia um papel coadjuvante as questdes sociais,
transferindo o papel estatal aos mercados e até mesmo aos individuos, incentivando
caracteristicas filantrépicas e subordinando a esfera social a econdbmica, o

paradigma ndo caminhou mais nesse sentido.
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CAPITULO 3 - MARE ALTA OU MARE BAIXA? O IMPULSIONAR DA RECENTE
ONDA DE INTEGRACAO

O Século XXl nos encontrara unidos ou dominados.
Juan Domingo Perdn

A enchente da maré rosa trouxe consigo, conforme apresentado no capitulo
anterior, o0 que chamamos de correntes de maré. Essas correntes de maré sdo as
politicas publicas empreendidas pelos governos progressistas do Brasil, Chile e
Uruguai que se materializaram, essencialmente, no empreendimento de politicas
sociais e no impulsionar de uma PE voltada para a regido.

Vimos no capitulo anterior a corrente de maré das politicas sociais,
especificamente, da ampliagdo dos Programas de Transferéncia de Renda
Condicionada. Assim sendo, partimos, agora, para a analise da corrente de maré da
politica externa para a América do Sul.

A literatura (VEIGA e RIOS, 2007; SANAHUJA, 2012; SERBIN, 2010;
RIGGIROZZI e TUSSIE, 2012; ARAUJO DE SOUZA, 2012; DABENE, 2012; KFURI
BARBOSA, 2015; GARDINI, 2015) tem defendido que a emergéncia de governos
progressistas na América do Sul, ou seja, a enchente da maré rosa e, por
conseguinte, o alavancar da corrente de maré da Politica Externa (PE) para a
regido, levada a cabo por essas administracdes, foi um dos fatores responsaveis
pelo desencadeamento de outro fenémeno: a formacdo de uma recente®* onda de
regionalismo na América Latina, especialmente, na América do Sul.

Assim, o papel das politicas externas dos governos progressistas no impulso
dessa onda de regionalismo serd o objeto de andlise deste capitulo. Entretanto, a
fim de entendermos esse fenbmeno que surge, segundo Sanahuja (2012), a partir
da crise do modelo de ‘“regionalismo aberto”, faz-se necessario, primeiramente,
verificar as caracteristicas da onda de regionalismo que imperou durante o periodo
de hegemonia neoliberal e as caracteristicas das PE dos governos brasileiro, chileno
e uruguaio nesse contexto. Posteriormente, verificamos as tipologias e
caracteristicas da onda atual e, por fim, analisamos as PE dos governos
progressistas, de maneira comparada, a fim de verificarmos, a partir de seu
processo decisorio, seus respectivos papéis no fendmeno de rebentacdo da recente

onda de regionalismo sobre o subcontinente.

34 De maneira geral optamos por esta terminologia, pois o termo “nova onda de regionalismo” esta
diretamente ligado ao conceito de “nowvo regionalismo” ou “regionalismo aberto”’, em oposigédo ao
“velho regionalismo” ou “regionalismo fechado”.
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3.1 As diferentes ondas de integracdo na América Latina

As ondas de integracdo ndo sao um fendmeno exclusivamente europeu,
muito pelo contrario, apesar de o modelo do Norte ter experimentado diferentes
ondas de alargamento e se consolidado como o exemplo no qual o processo
integrador fora mais longe (MALAMUD; SCHMITTER, 2006), as iniciativas
integracionistas latino-americanas também viveram diferentes periodos e plasmam
no imaginario de Nuestra América desde o periodo das independéncias.

A quantidade de ondas de regionalismo existentes na América Latina ndo é
consensual na literatura. A partir da revisdo bibliografica realizada, constatamos dois
grupos: um que defende a existéncia de quatro ondas, abordando-as a partir de
distintos enfoques, e, outro, que advoga a vivéncia de trés ondas divididas entre as
estratégias de desenvolvimento que marcaram tais momentos. Entretanto, antes de
discorrermos sobre essas divisdes, € fundamental o assentamento de dois conceitos
essenciais neste capitulo.

O termo integracdo regional e regionalismo € utilizado neste trabalho de forma
intercambidvel, no sentido de que processos de integracdo regional sdo formas de
regionalismo e este, consequentemente, € um modo pelo qual projetos de
integracao regional podem ser consolidados. Dessa maneira, divergimos da corrente
de especialistas do Sul (SOARES DE LIMA, 2013; KFURI BARBOSA, 2015) que
propde a utilizacdo do termo regionalismo em detrimento do termo integragao
regional, uma vez que o segundo estaria diretamente ligado ao telos do exemplo
europeu e haveria a necessidade de se pensar outras lentes conceituais para a
analise latino-americana.

No entanto, também, ndo somos contemplados tdo somente pelo conceito
hegemonizado pelos especialistas do Norte (MALAMUD; SCHMITTER, 2006) de
vinculagdo do termo integracédo regional a uma visao “etapista” e, portanto, com um
fim pré-determinado, ligado diretamente ao modelo idealizado da Unido Europeia
(UE). Entendemos que ambos os termos se retroalimentam, pois, o conceito de
integracdo regional demonstra um carater eminentemente econémico e 0 termo

regionalismo demonstra-se substancialmente politico.
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O conceito de integracdo regional que tem sido utilizado corriqueiramente

pela literatura advém da teoria neofuncionalistas® e afirma que a

integracion en términos europeos [...] es el proceso por el cual los estados
nacionales ‘se mezclan, confunden y fusionan con sus vecinos de modo tal
gue pierden ciertos atributos facticos de la soberania, a la vez que
adquieren nuevas técnicas para resolver sus conflictos mutuos” (HAAS,
1971 apud MALAMUD; SCHMITTER, 2006, p. 17, grifo nosso).

Dessa maneira, o processo de fusdo implica na remocao gradual de barreiras
comerciais entre economias nacionais a fim de constituir um espacgo integrado
econdmico-politico no qual ha livre circulacdo de bens, pessoas, servicos e capitais.
J& o conceito de regionalismo € mais abrangente e ndo supde, necessariamente, um
aspecto supranacional, uma vez que o ‘regionalismo é uma consequéncia de
politicas governamentais destinadas a aumentar o fluxo da atividade econémica ou
politica entre um grupo de Estados proximos geograficamente®® (MANSFIELD;
MILNER, 1997, p. 3, traduc&o nossa).

Percebe-se, portanto, que a utlizacdo desses conceitos de forma
intercambidvel € coerente com blocos de integracdo que temos na América do Sul.
Exemplo dessa afirmacdo € o caso do MERCOSUL que, embora tenha nascido com
uma perspectiva meramente econémica, e, por isso, mais ligado ao preceito ideal
europeu de integracdo regional, tem consolidado seu carater politico a partir da
recente onda de regionalismo.

Posto isso, podemos, agora, explicitar ao leitor a periodizacdo das ondas de
integracdo propostas pela literatura especializada. Incialmente, abordamos o0 grupo
gue constataram quatro ondas e, em seguida, os que defendem a existéncia de
apenas trés - em ambos 0s casos ja estao incluidos o fenbmeno recente.

Araljo de Souza (2012) fala em quatro ondas de integracdo tendo como
enfoque a insercdo subordinada da América Latina, ou seja, a periodizacéo € feita a
partir da andlise da politica das grandes poténcias na regido que, segundo o autor,
foram responsaveis por frustrar tais projetos. A primeira onda, caracterizada como
“disputa entre EUA e Inglaterra pela divisdo da América Latina impede integracao

regional’, iniciou-se partir das ideias propugnadas pelo venezuelano Francisco de

35 A perspectiva neofuncionalista V& a integracdo regional como funcional e eficiente na qual ha a
transferéncia de funcbes dos Estados para instituicdes supranacionais. A partir de um impulso estatal
inicial, o processo integracionista transbordaria para a sociedade como um todo, assim 0 processo
ganharia uma dindmica propria, menos dependente dos gowernos, relacionada as expectativas de
ganhos e perdas por parte dos principais grupos nacionais enwlvidos (HAAS, 1964).

36 regionalism is an outgrowth of government policies intended to increase the flow of economic or
political activity among a group of states in close geographic proximity.
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Miranda, no periodo de independéncias dos paises latino-americanos, e findou-se
na grande crise mundial de 1914 a 1945; a segunda, descrita como “consolidagcéo da
hegemonia dos EUA bloqueia integracéo regional”’, comeg¢ou com as transformacdes
regionais decorrentes da grande crise e concluiu no fim dos anos 60 com o
esgotamento do periodo expansivo do pos-guerra; a terceira, apresentada como
“nova crise estrutural abre espago para nova onda de integragdo”, cobriu o periodo
de declinio dessa onda larga de pds-guerra, no inicio dos anos 1970, e foi até a
chegada do século XXI; e a quarta onda, apontada como “emergéncia de governos
progressistas e fracasso da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) abrem
nova era na integragdo latino-americana”, deflagrou-se na virada da década de 1990
para a de 2000 e prossegue, segundo o autor, até o momento de escrita do trabalho
(ARAUJO DE SOUZA, 2012).

Nesse mesmo grupo, Dabéne (2012), também, apresenta a divisdo em quatro
ondas, embora divididas em periodos diferentes, por se enfocar nas convergéncias
de valores como, por exemplo, paradigmas, atores chaves e agenda nos processos
de integracao regional.

O pesquisador divide os fenbmenos assim: a primeira onda é chamada de
“voluntarista”, compreende as décadas de 1950 e 1960, foi marcada pelos
paradigmas desenvolvimentista e estruturalista, e se inicia com a assinatura do
Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR), em 1947, e com a criacao
da Organizagao dos Estados Americanos (OEA), em 1948, tendo sido fortalecida, na
década de 60, pelas recomendacbes da CEPAL de entender a integracdo como
instrumento de desenvolvimento; a segunda, chamada de “revisionista”, foi marcada
pela crise do consenso desenvolvimentista, compreende os anos de 70 e 80 e teve
como agenda a integracdo econOmica; a terceira, caracterizada pela ideologia
neoliberal, compreendeu toda a década de 1990 e teve como agenda a liberalizacéo
comercial; e a quarta onda, comeca a partir dos anos 2000 com a ascensao das
esquerdas ao poder e € marcada pelo paradigma neodesenvolvimentista (DABENE,
2012).

Malamud e Gardini (2012) também apresentam a existéncia de quatro ondas,
ainda que a primeira e a segunda tenham as mesmas caracteristicas, os autores

defendem:

A iniciativa da CEPAL para a integracdo regional surgiu inicialmente em
duas ondas. A primeira foi a criagcdo da Associacdo Latino-Americana de
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Live Comércio (ALALC) e do Mercado Comum Centro-Americano (MCCA)
em 1960; a segunda lewu a criagcdo do Pacto Andino (posteriormente
Comunidade Andina) em 1969 e da Comunidade do Caribe (CARICOM) em
1973, em parte como uma reacdo aos efeitos produzidos pela onda
anterior3” (MALAMUD; GARDINI, 2012, p. 119, traducdo nossa).

Segundo os autores, o terceiro momento foi o de transicbes para a
democracia nas décadas de 1980 e 1990, marcado pelo regionalismo aberto, no
qual ocorre a criacdo do MERCOSUL e o relancamento da MCCA e da Comunidade
Andina, além de inclurem em sua exposicdo a Area de Livre Comércio da América
do Norte (NAFTA), por ter o México como membro. J& a quarta onda, € identificada,
pelos autores, a partir de 2000 e pautou-se no deslocamento do foco da economia
para a poliica com a insercdo de temas como de integracdo fisica, identidades
politicas e questdes de seguranca e referem-se a criacdo da UNASUL, da Alianca
Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA) e um novo MERCOSUL
(MALAMUD; GARDINI, 2012).

Percebe-se que nesse grupo que advoga a existéncia de quatro ondas,
apenas Arauljo de Souza (2012) analisa um periodo mais amplo, as outras duas
anélises (DABENE, 2012; MALAMUD e GARDINI, 2012) inserem seus estudos a
partir do final da Segunda Guerra Mundial e, de certo modo, tem a criacdo da
CEPAL e a consolidagdao do pensamento desenvolvimentista como elemento
caracteristico da primeira onda.

Posto isso, é preciso considerar que a maioria da literatura tem falado,
geralmente, em apenas trés ondas (BRICENO-RUIZ, 2007; TORRENT, 20009;
SANAHUJA, 2012; BUELVAS, 2013) ou momentos da integragéo latino-americana
(SOARES DE LIMA, 2013), e, a exemplo de Dabéne (2012) e Malamud e Gardini
(2012), essa corrente sustenta que 0s processos de integracdo na regiao surgem a
partir de meados do século XX. Assim, a bibliografia predominante enfoca sua
periodizagdo em trés paradigmas que tiveram vez em cada contexto:
desenvolvimentista, neoliberal e neodesenvolvimentista.

Sem prejuizo a importancia das analises defendidas por Araljo de Souza
(2012), Dabene (2012) e Malamud e Gardini (2012), para os fins deste capitulo, nos

hY

ateremos a compreensdo de trés ondas sustentadas por seus respectivos

37 ECLAC’s drive for regional integration initially came about in two waves. The first one saw the
establishment of the Latin American Free Trade Association (LAFTA) and the Central American
Common Market (CACM) in 1960; the second led to the creation of the Andean Pact (later Andean
Community) in 1969 and the Caribbean Community (CARICOM) in 1973, partly as a reaction to the
effects produced by the previous wave.
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paradigmas. Entretanto, cabe destacar que a primeira onda sera apresentada de
maneira breve e ainda nesta secdo, jA a segunda e a terceira (objeto de analise
deste capitulo) de maneira mais delineada. Assim, a segunda e a terceira onda
serdo divididas em duas sec¢bes (2.2 e 2.4), pois verificaremos a atuagdo das PE
brasileira, chilena e uruguaia no contexto de vigéncia dessas ondas.

Quanto a primeira onda de integragdo latino-americana, p6s Segunda Guerra
Mundial, os autores tém definindo-a como de velho regionalismo (TORRENT, 2009;
SANAHUJA, 2012), regionalismo fechado (BUELVAS, 2013) ou regionalismo
autonémico (BRICENO-RUIZ, 2007). O periodo inicia-se em 1950 e se fortalece
ligado ao pensamento da CEPAL, em particular, do argentino Raul Prebisch (1959).
Em sua teoria de deterioracdo dos termos de troca, o economista defende que a
diferenca da elasticidade-demanda entre os paises centrais e periféricos provoca
uma troca desigual de provaveis ganhos no comércio internacional, uma vez que foi
observado que a renda obtida pelas matérias primas exportadas pelos paises latino-
americanos era menor do que a de bens industriais. Assim, o desenvolvimento da
periferia ndo dependeria da continuacdo do padrdo histérico de especializacédo
baseada na exportacdo de matérias primas, mas na promocdo do desenvolvimento
industrial e esse processo deveria ser levado a cabo pelos processos de ISI
(PREBISCH, 1959).

Dessa forma,

En este contexto, la integracion regional se contempla como una
herramienta para fortalecer la I1SI. Se suponia que en la medida en que se
avanzara en ese proceso, las producciones que se radicaran en cada uno
de los paises contarian con la demanda potencial de toda el area integrada
y, en consecuencia, podrian establecerse plantas modernas con
dimensiones Optimas y con un nivel de especializacién adecuado
(TORRENT, 2009, p. 14).

Um conjunto de grupos regionais foi estabelecido nesse periodo: o0 MCCA, a
ALALC, posteriormente modificada para Associacdo Latino-Americana de Integracao
(ALADI), e o Pacto Andino (SOARES DE LIMA, 2013). No entanto, s6 o MCCA foi
realmente exitoso (SANAHUJA, 2012; TORRENT, 2009).

Entretanto, segundo Torrent (2009), em meados da década de 1970 os
processos de integracdo regional desse periodo mostraram claros sintomas de
paralisia, desencadeados, dentre outros fatores, pelo crescimento da tendéncia

protecionista nacional, a insuficiéncia da infraestrutura regional e pela posicéo
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estadunidense que nao via com bons olhos o regionalismo, pois estes estavam
envolvidos em projetos multilaterais.

Embora frustradas as expectativas, Soares de Lima (2013, p. 179) defende
que os experimentos de integragdo criados nessa fase: “apresentavam forte ethos
anti-negemaonico ou pelo menos o desiderato da constituicdo de um espaco politico-
econbmico integrado na regido sem a presenca dos Estados Unidos”. A partir da
crise dessa primeira onda de regionalismo, surge uma segunda onda, chamada de
novo regionalismo (TORRENT, 2009) ou regionalismo aberto (BUELVAS, 2013) que

sera apresentada na secao seguinte.

3.2 A ondade “regionalismo aberto”

Embrenhemo-nos, agora, na segunda onda de integracdo, marcada pelo
paradigma neoliberal. Conforme apresentado no primeiro capitulo deste trabalho, o
periodo de hegemonia neoliberal foi caracterizado pela tentativa de mercantilizacédo
de todos os espacos das formagdes sociais e, no plano internacional, foi marcado
pela onda de regionalismo aberto. Segundo Soares de Lima (2013, p. 173): “nos
anos 1990, a América Latina foi levada a uma homogeneizacdo for¢cada por via do
ajuste estrutural e das condicionalidades impostas nas respectivas negociacfes da
divida”.

A década de 1980 e 90, em muitos paises da América Latina, ndo so6 foi
abalizada pela crise da divida externa e pela consolidacdo da hegemonia neoliberal,
como, também, no cenério exterior, por novas formas de estruturacdo da economia
internacional. Esse novo cenario € caracterizado pela chamada fase da
globalizacdo, pois ainda que exista uma espécie de economia-mundo desde o
século XVI, é evidente que esse processo se intensifica a partir dos anos 1980.

De acordo com Cervo (2000, p. 7):

Os condicionamentos externos que se encontram na origem da mudanga
paradigmatica das relagdes internacionais da América Latina [do Estado
desenwlvimentista para o0 paradigma neoliberal] coincidiram com
fendmenos internos, que também explicam a transi¢cdo. Com efeito, os anos
oitenta assistiram a queda do desempenho e a exaustdo do modelo
desenwlvimentista. O fim da era das ditaduras e a restauracdo da
democracia engendraram crises politicas. O endividamento externo
agrawu-se e a instabilidade monetaria, com surtos de hiperinflagcdo,
exacerbava os descontentamentos sociais. A superprotecdo as empresas
locais conduzira a baixa produtividade sistémica da economia. Os
neoliberais extrairam desses malogros argumentos com que seduzir a
opinido eleitoral nas campanhas presidenciais. A eles se somaram
dirigentes por vezes eleitos com outro discurso politico, mas que também
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faziam referéncia ao malogro do ciclo desenwlvimentista para justificar a
mudanca de estratégia. O consenso cobriu 0 subcontinente.

Assim, o término da Guerra Fria e, portanto, o fim da bipolaridade, significou a
tentativa de homogeneizacdo ideoldgica, politica, econbémica e estratégica. Emerge,
entdo, uma nova agenda que incluem temas como: meio ambiente, direitos
humanos, minorias, populagdes indigenas, democracia e liberalismo econdmico, ou
seja, 0s temas soft ganham maior peso (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

E vital evidenciar que o regionalismo aberto se insere no contexto mais amplo
de estratégia dos EUA em se reafirmar na regido, alterando sua perspectiva
multilateral para a regional em decorréncia da insatisfacdo em relacdo as politicas
estabelecidas pelo General Agreement on Tariffs and Trade®® (GATT) e a incerteza
do desfecho da Rodada do Uruguai. Dessa forma, segundo Vigevani e Mariano
(2003, p. 21) “para assegurar-se diante das incertezas ou para dispor de maior
poder em seu quadro, os Estados Unidos tiveram como uma de suas opcdes
constituir uma area de livre comércio, portanto com privilégios em relagdo a terceiros
paises”.

Esse reordenamento pode ser constatado pela criacdo das areas de livre
comércio entre os EUA e o Canada, em 1987, e com o México, em 1990, e pela
instalacdo, em 1994, do NAFTA (VIGEVANI; MARIANO, 2003).

Assim, segundo Soares de Lima (2013, p. 180)

Esse regionalismo, sob a lideranca dos Estados Unidos, se pautara pela
l6gica da integracdo econbmica e liberalizacdo comercial com acordos
comerciais que passaram a ser considerados um modo de lock in, com o
ajuste estrutural sendo implementado por todos o0s paises latino-
americanos. Foi o caso da constituicdo do Mercosul, em 1991, do
relancamento da Comunidade Andina das Nacfes (CAN) e da formacéo do
Nafta. Obserwu-se, portanto, a conwvergéncia naquele momento dos
processos de integracdo e regionalizacdo sob a hegemonia do regionalismo
aberto, da integracdo comercial e insercdo no capitalismo globalizado, da
proposta de constituicdo da Alca e do Consenso de Washington como solda
normativa a unificar os processos politicos e econémicos

Nesta conjuntura ocorre 0 engajamento das forgas neoliberais no objetivo de
forjar um consenso de que esse modelo seria a Unica opcao para a América Latina.

Isso € explicitado por Cervo (2000) ao citar o exemplo da elaboracdo do termo

38 Designa o foro, criado em 1947, em que se conduzia negociacbes comerciais multilaterais
buscando combater medidas protecionistas e impulsionar a liberalizacdo comercial. A Rodada do
Uruguai foi a oitava de uma série de negociacfes comerciais multilaterais, no ambito do GATT,
langada em Punta del Este, em setembro de 1986, e durou até 1994 culminando com a criagdo da
OMC e incorporando o Acordo Geral de Tarifas e Comércio em sua estrutura. Teve como principal
tema as discussdes sobre a redugédo dos subsidios agricolas.
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“Estado normal’ pelos dirigentes argentinos, durante o governo de Carlos Menem
(1989-1999), em referéncia ao novo paradigma, representando o apoio irrestrito aos
EUA e seus aliados, além da sujeicdo da estrutura econdmica interna aos dogmas
do Consenso de Washington.

Além dessa subserviéncia aos EUA, o “Estado normal’ representava a
substituicdo da formulacdo de estratégias de desenvolvimento local em detrimento
de logicas alienigenas. As ideias estruturalistas elaboradas pela CEPAL, durante a
década de 1950, no periodo do regionalismo autonbémico, que se sustentava nos
conceitos de: deterioracdo dos termos de troca, centro-periferia, expansdo do
emprego e renda e industrializacdo nacional, foram substituidas pelas fantasias de:
um mundo harménico, a sobre valorizacdo do individuo e da iniciativa privada, a
transferéncia de ativos nacionais para oligopdlios, ou seja, de desmantelamento do
nlcleo central das economias nacionais (CERVO, 2000).

Nesse quadro, a partir da hegemonizacdo do pensamento neoliberal, a
CEPAL redefine seu discurso desenvolvimentista das décadas anteriores e propde
um compasso com as determinacdes do mercado. E a partir dai que a CEPAL cunha
o termo “regionalismo aberto”, jA explicitado no primeiro capitulo, na tentativa de
combinar acordos preferenciais com a regido, aspecto do “regionalismo”, com a
liberalizagcdo comercial, introduzido no termo “aberto”.

Entdo, conforme apresenta Bricefio-Ruiz (2007), o chamado novo
regionalismo se caracteriza pelo aparecimento de uma nova modalidade
integracionista Norte-Sul. Nesse novo cenario, os trés eixos da economia mundial
(EUA, UE e Japao) tentam aglutinar em seu entorno os paises em desenvolvimento
e esse processo de integracao se da de maneira assimeétrica, pois tende a inserir os
paises em desenvolvimento em uma situacdo de submissdo frente aos paises
centrais. Dito isso, visualizamos na secdo seguinte as caracteristicas das PE
brasileira, chilena e uruguaia nesse contexto de regionalismo aberto.

3.3 As politicas externas brasileira, chilena e uruguaia no periodo do
“regionalismo aberto”

Do mesmo modo que a estratégia desenvolvimentista implicava uma insercao

internacional autonomista por parte dos paises latino-americanos, a erup¢ao do

paradigma neoliberal exigiu uma nova maneira de relacionamento externo. Assim:



Maré alta ou maré baixa? 99

Houve uma modificacdo importante no processo decisério responsavel
pelos nowos designios das politicas exteriores. Em quase toda parte, os
dirigentes latino-americanos dos anos nowenta substituiram grupos
tradicionais que mantiveram a coeréncia do poder por décadas. As novas
autoridades vinham das margens da vida politica, embora utilizando
partidos tradicionais, como no México e na Argentina, ou de fora de tais
partidos, como no Brasil. O certo € que os grupos de Gortari no México,
Menem na Argentina, Collor no Brasil, Fujimori no Peru, Pinochet no Chile e
outros substituiram as elites dirigentes tradicionais por recém-chegados ao
poder. Estes, com certa naturalidade e muita desenwltura, implementaram
a nova Visdo de mundo, desvinculada de objetivos, valores, ideias e
compromissos politicos relacionados a heranga histérica (CERVO, 2000, p.
7).

No caso brasileiro, essa nova visdo de mundo, apesar de se concretizar
apenas no governo Collor, fora posta em marcha no final dos anos Sarney, pois,
segundo Vigevani, Oliveira e Cintra (2003, p. 31), a partir dai surgiram “mudancas
importantes no sentido de absorver a evolugcdo de cunho acentuadamente liberal
que a globalizacédo introduzia, simbolizadas pelas negocia¢cées na Rodada Uruguai
do GATT".

O exemplo trasandino, € peculiar, pois, conforme mencionou Cervo (2000),
esse contexto de mudanca de paradigmas e, portanto, de alteragbes no processo
decisorio de Politica Externa Chilena (PECh), se da, na ditadura de Pinochet. Logo,
essa transicdo ocorre em um cenario internacional diferente, ainda que, em linhas
gerais, o exemplo chileno ndo foi totalmente diferente dos demais pares, pois 0
cerne era 0 mesmo: houve uma reducdo da politica exterior “a su expresion
meramente econémica”’ (LOMBARDO ESTAY; HENRIQUEZ UZAL, 2012, p. 157).

A situacdo chilena de transicdo de paradigmas guarda outra singularidade,
pois, se por um lado, o regime militar promoveu uma profunda insercdo do pais no
sistema econdmico internacional, especialmente, com paises centrais, por outro, 0
pais experimentava um isolamento politico que, segundo Mufioz (1983, p. 230,

negrito do autor), era resultado direto:

1) [del] establecimiento de un proyecto nacional autoritario caracterizado por
una restriccion de la participacién politica y los derechos humanos; 2) [de] la
configuracion de un controvertido estilo de diplomacia pretoriano-
ideologico [referéncia ao caradter centralizador, pessoal, direto e
anticomunista] que contrasta con el estilo civil-pragmatico [referéncia ao
carater burocraticol que tradicionalmente predomindé en la diplomacia
chilena y 3) [de] la prosecucion de una politica exterior marcadamente
anticomunista en un contexto mundial distinto al esquema bipolar [em
referencia a détente] de ‘guerra fria’

Percebe-se, entdo, que o contexto internacional no qual se da a mudanca de

paradigma e, principalmente, a caracteristica do regime no Chile sdo medulares para
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demarcar sua singularidade. Enquanto o pais faz esse traslado marcado pela ordem
bipolar, ainda que no periodo da détente, e pelo autoritarismo, o Brasil e o Uruguai
s6 viriam a experimentar essa mudanca duas décadas depois, ou seja, ja em um
mundo unipolar e no periodo da redemocratizagéo.

Considerada a singularidade do caso chileno, verifica-se que no pais
rioplatense, assim como no Brasil, que havia sido anfitrido da Rodada do Uruguali,
em 1986, a pauta economicista na orientacdo da Politica Externa Uruguaia (PEU)
veio a tona, ap0s o periodo de transicdo para a democracia. Esse periodo de
transicdo, no Uruguai, foi iniciado pelo governo de Julio Maria Sanguinetti (1985-
1990) e a consolidacédo de uma PE marcadamente econbémica ocorreu no governo
de Luiz Alberto Lacalle (1990-1995), constituido a partir da primeira eleicdo sem
partidos proscritos (CLERICO, 2006).

Assim,

en el contexto interno de un modelo de desarrollo con fundamento
marcadamente neoliberal, los rasgos mas salientes de la politica exterior del
periodo estuvieron dados por la apertura comercial que combindé una
apertura regulada y concertada en la regi6n... con una apertura
relativamente irrestricta y sin contrapartidas al resto del mundo (CLERICO,
2006, p. 122).

E sob a administracdo de Lacalle que o pais ingressa ao MERCOSUL e que
apoia a Iniciativa para as Américas, do, entdo, Presidente estadunidense George
Bush, que, posteriormente, na administracdo Clinton, seria relancada, também com
0 apoio de Lacalle e do chileno Patricio Aylwin, sob o nome de ALCA.

O Chile, apés a redemocratizagcdo, manttm o paradigma de insercéo
econdmica internacional da ditadura pinochetista, entretanto, sai do “isolacionismo
politico” (MUNOZ, 1983). No governo de Patricio Aylwin, o primeiro apds o periodo
autoritario, retoma relagbes diplomaticas com 19 Estados (LOMBARDO ESTAY;
HENRIQUEZ UZAL, 2012). E salutar ressaltar que se constroi, no Chile, no periodo
de transicdo, um amplo consenso no sentido de continuidade da insercado econdémica

internacional do pais. Segundo Lombardo Estay e Henriquez Uzal (2012, p. 160)

es posible advertir como se logra un consenso basico sobre el modelo de
desarrollo y, particularmente, respecto a la necesidad de aplicar criterios de
profundizacion en materia de libre comercio. Consenso que nho solo
involucr6 a los actores mas relevantes (Ejecutivo y Congreso), pues
tampoco emergieron posturas contrarias desde los partidos politicos o la
sociedad civil. Las diferencias de opinion tuvieron que ver con los sectores
afectados o beneficiados por el libre comercio, pero no por una vision
nacionalista de la propiedad o una propuesta de desarrollo alternativa. En
este sentido se legitiman, en democracia, las reformas estructurales
realizadas durante el régimen militar.
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No exemplo brasileiro, ao contrario do exemplo chileno, a implementacédo do
novo paradigma enfrentou adversidades que contrabalancearam a tentativa de se
forjar um consenso. O governo Collor representou a ruptura com o projeto de
insercdo autonomista, cujas premissas orientadoras priorizavam uma atuacao
independente e ativa no sistema internacional, entretanto, a destituicdo do
Presidente trouxe reviravoltas.

Foram estabelecidas, no governo Collor, trés metas: 1) atualizar a agenda
internacional do pais de acordo com as novas questdes e 0 novo momentum
internacional, 2) construir uma agenda positiva com os Estados Unidos e, 3)
descaracterizar o perfil terceiro-mundista do Brasil. Assim, entre os feitos destaca-
se a organizacdo da ECO 92 (Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento), a assinatura do tratado do MERCOSUL, e o engajamento nos
no acordo em torno dos tratados de nao-proliferagcdo de armas nucleares (HIRST;
PINHEIRO, 1995).

Entretanto, as expectativas quanto aos rumos da Politica Externa Brasileira
(PEB) propostas por Collor viram-se frustradas em decorréncia da crise ética que
culminou com seu impedimento dois anos apds a posse. Assim, 0 mandato tampéao
do Presidente tamar Franco manteve as politicas iniciadas, embora desse um tom
mais ativo a atuacdo internacional, como, por exemplo, a proposta de inser¢cdo de
uma agenda para o Desenvolvimento fosse somada a Agenda de Paz da
Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) (HIRST; PINHEIRO, 1995), propondo,
também, a prépria candidatura a membro permanente do Conselho de Seguranca
(CS) dessa organizagdo e lancada a ideia de pais continental e global trader
(BERNAL-MESA, 2002).

Nessa perspectiva, segundo Bernal-Mesa (2002, p. 39)

A proposta de criagdo da ALCSA [Acordo de Liwe Comércio da América do
Sul] (realizada em Santiago do Chile em 1994 pelo prdprio Franco) — na
pratica, uma extensdo do Mercosul — teria necessaria e imediatamente uma
interpretacdo em relagdo aos Estados Unidos: foi uma proposta alternativa a
criacdo da ALCA. Porém, ela também refletiu a sensacdo de que as
relagbes com os Estados Unidos se aprofundavam negativamente, em torno
de temas-chave da agenda bilateral: propriedade intelectual, meio ambiente,

direitos humanos, papel dos militares na conducéo politica da agenda de
seguranga etc.

Evidencia-se que ha uma contencdo da politica de subserviéncia e, de certa
maneira, na de liberalizacdo econdmica. Segundo Cervo (2000) em nenhum outro

pais da América Latina a transicdo de paradigma de politica exterior do Estado



Maré alta ou maré baixa? 102

desenvolvimentista para o Estado neoliberal foi tdo dificil como no Brasil, pois
apesar de Collor ter ensaiado uma ruptura, tamar Franco pisou no frio. Ja a “politica
exterior de Fernando Henrique Cardoso (FHC), em seus dois mandatos entre 1995 e
2002, corresponde a uma pratica sem paradigma” (CERVO, 2000, p. 15).

Durante os governos FHC ha a consolidacdo do conceito de global trader
indicando que o0 pais tem interesses globais e agendas diversificadas, mas,
especialmente, que ndo se vinculara a um Unico parceiro. Dessa forma, justifica-se o
comportamento ndo institucionalista em direcdo ao MERCOSUL e institucionalista
na agenda multilateral em direcdo a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC)
(VIGEVANI;, OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Desse modo,

O que vimos na gestdo FHC foi a consolidagdo de uma politica ja praticada
nos governos Collor de Mello e Itamar Franco, pela qual o Mercosul seria
prioritario na agenda brasileira por constituir uma proposta inédita na
América do Sul e, a0 mesmo tempo, ter carater de regionalismo aberto, sem
exclusao de outros parceiros. Abandonou-se a ideia de desenvolvimento
que prevaleceu de 1985 a 1989, na fase de construcdo dos acordos entre
Argentina e Brasil, quando o papel do mercado interno ampliado teve forte
significado (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 35).

Se, inicialmente, o Uruguai do segundo governo Sanguinetti (1995-2000)
despejava suas expectativas no MERCOSUL, por entender-se como um pais
pequeno que tem pouca margem de manobra no processo de intensificacdo da
globalizagéo, apoiando inclusive a expansdo do bloco pela inser¢cdo do Chile e
Bolivia como Estado associado, os acontecimentos que se seguiram deram outra
tobnica ao mandato de seu sucesso. Na administracdo Jorge Batlle (2000-2005), a
desvalorizacdo do Real e do Peso Argentino trouxe uma crise econdémica severa, 0
MERCOSUL viu-se em uma instabilidade alargada por decisdes unilaterais dos dois
gigantes do bloco, assim, ainda que o Presidente uruguaio manteve o0 apoio retorico
ao bloco, ele impulsionou a diversificacdo das exportacdes para fora, principalmente
com os EUA, constituindo uma “relacdo carnal’ entre Batlle e Bush (CLERICO,
2006).

O exemplo chileno, durante esse periodo, caminhou praticamente como o
caso uruguaio, descontado que nao sofrera uma crise intensa. O governo do
democrata-cristdo Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000) articulou uma politica
comercial estreitamente vinculada a politica externa. Segundo Aranda Bustamante e

Riquelme Rivera (2011a, p. 27-28) seu governo
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se orient6 a la denominada ‘diplomacia para el desarrollo’, con una
preponderancia de los aspectos econdmicos y comerciales de la insercién, y
con un pragmatismo hacia la regiéon que se manifesté en su apoyo hacia el
Mercosur y el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), al mismo

tiempo que Chile se incorporaba al Foro Econdémico de Asia Pacifico
(APEC) en 1994.

Por fim, podemos tracar consideracdes gerais sobre as PE brasileira, chilena
e uruguaia nesse periodo de hegemonia neoliberal. Percebemos que a transi¢do de
paradigma no Chile foi executada durante a ditadura e foi marcada por uma
liberalizagdo econémica e pelo isolacionismo politico, os governos democraticos de
Aylwin e Frei forjaram o consenso da liberalizacdo e promoveram a abertura politica.
O caso uruguaio ocorreu de modo pendular, tendendo para o fortalecimento do
MERCOSUL, quando Brasil e Argentina davam énfase a unido, e aventando de
maneira unilateral, no contexto de crise do bloco. Ja o caso brasileiro, enfrentou
sérias dificuldades para transicdo do modelo, seja por crises internas ou pelo
enraizamento do pensamento autonomista na burocracia da chancelaria, tendo
havido um impulso inicial a liberalizacdo e, posteriormente, uma postura de impulso
ao bloco regional.

Evidencia-se, em vista disso, que, durante esse periodo, a dimensao
comercial foi sobre-explorada concentrando a insercao internacional dos paises ao
aspecto meramente econdmico, com ressalvas para posicionamentos brasileiro
durante o governo ltamar, como, por exemplo, a demanda legitima por um assento
permanente no CS. Entretanto, é evidente que o reconhecimento internacional, ndo
somente brasileiro, mas da regido, exige sine qua non intensificacdo do perfil

politico, o que foi possivel somente a partir da enchente da maré rosa.

3.4 A recente onda de regionalismo

Pegamos, por fim, a onda atual de regionalismo na América do Sul, definida
pela literatura especializada como regionalismo pés-liberal (SANAHUJA, 2012 e
VEIGA; RIOS, 2007) ou pés-neoliberal (SERBIN, 2010), p6s-hegembnico
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012), multifacetado (KFURI BARBOSA, 2015) e modular
(GARDINI, 2015). As nomenclaturas variam de acordo com o foco dado as analises.

As nomenclaturas propostas por Sanahuja (2012), Veiga e Rios (2007) e
Serbin (2010) dédo énfase a inflexdo na agenda liberalizante que foi perdendo
importancia dando espaco as questdes sociais, marcando o retorno da atuacéo do

Estado; a tipologia proposta por Riggirozzi e Tussie (2012) da destaque a
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decadéncia da hegemonia estadunidense. N&o obstante, merecem atengao especial
as abordagens propostas por Gardini (2015) e Kfuri Barbosa (2015) por
demonstrarem ser estudos mais refinados e que, portanto, conseguem compreender
melhor a realidade da nossa regiao.

Gardini (2015) transpde o termo “multilateralismo modular’ utilizado em
referéncia a cooperacdo Norte-Sul na década de 1990 e cunha o que chama de
regionalismo modular que, segundo o autor, € baseado em uma pluralidade de
moddulos (projeto) que compete pelos seus membros que podem escolher a qual
modelo aderir dependendo do problema, tempo e oportunidade. Dessa forma,
Gardini (2015) apresenta o regionalismo modular com trés caracteristicas principais:
€ tanto tedrico quanto aplicavel a um ambiente de cooperacédo; enfatiza onde e
quando as bases comuns poderéo ser alcangcadas, mas nao ignora a complexidade;
e €, a0 mesmo tempo, multilateral e modular, pois muitos players vao para a mesa e
eles podem mudar suas posi¢cdes, a qualquer momento, de acordos com as issues
(GARDINI, 2015).

Ainda que o termo demonstre certo aprumo, a categorizacao proposta por
Gardini (2015) peca, inicialmente, por transpor um termo definidor de um periodo
marcado por relacbes assimétricas, desprezando, assim, o que ha de
essencialmente novo no ambito dessa recente onda de regionalismo: a busca pela
reducdo das assimetrias. Mas sua tipologia €, fundamentalmente, infeliz por abordar
a questdo a partir da légica puramente cooperativa, 0 que despreza, portanto,
iniciativas como a do Parlamento do MERCOSUL (PARLASUL) que, apesar das
limitagbes, indica claramente a intengdo do bloco em transitar além da otica
cooperativa.

Kfuri Barbosa (2015) defende que as categorizacbes pOs-liberais e pos-
hegemoénica supde homogeneidade e demonstra que, essa suposicdo é falsa, pois
diferentes modelos convivem tanto no plano domeéstico quanto regional. Na arena
domeéstica ha governos a esquerda e a direita do espectro politico que fazem ou nédo
parte dos mesmos arranjos regionais e diferentes niveis de revisdo das agendas
liberais; no ambito regional, diversos modelos convivem, desde blocos contra
hegemonicos a modelos alinhados ao regionalismo aberto, constituindo um

regionalismo multifacetado.
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Por conseguinte, a autora apresenta como caracteristicas do regionalismo
multifacetado: a redugdo da centralidade da agenda comercial, agenda de
desenvolvimento e desenvolvimento sustentavel, primazia da agenda politica;
fortalecimento do Estado; criagdo de instituicbes e poliicas em &ambitos néo-
comerciais; preocupacdo com dimensdes sociais; tratamento das assimetrias;
infraestrutura; participagdo social; e espaco de resisténcia e contestacdo da
hegemonia (KFURI BARBOSA, 2015).

Subscrevemos a categorizacdo proposta por Kfuri Barbosa (2015) por
entendermos que ela compreende a existéncia de muiltiplas iniciativas regionais que
ndo sao excludentes, mas que podem ser complementares. Nesse sentido a
tipologia propostas por Kfuri Barbosa (2015) vai ao encontro do novo cenario de
regionalismo sul-americano apresentado por Bricefio-Ruiz (2013) que demonstra um
mosaico no qual ha “varios ejes de integracion regional con modelos econémicos
marcadamente distintos” (BRICENO-RUIZ, 2013, p. 13). Dessa forma, temos trés
eiXxos regionais: o0 eixo da integracdo aberta dos Tratados de Livre Comércio (TLC) e
da Alianca do Pacffico que o Chile € membro fundador — fundada em 2012; o eixo
revisionista do MERCOSUL que conta com a presenca do Brasil, e o eixo
antissistémico da ALBA (BRICENO-RUIZ, 2013).

3.5 A corrente de maré alta das politicas externas dos governos progressistas
e o impulsionar da onda de regionalismo multifacetado

Ao partirmos para a analise das politicas externas dos governos progressistas
no Brasil, Chile e Uruguai é necesséario explicitar que, como apresentado
anteriormente, as correntes de maré sao as politicas publicas implementadas por
esses governos. Portanto, a politica externa € entendida neste trabalho como
politica publica.

Resgatamos, entdo, 0 que entendemos por poliica publica. Nossa
compreensdo vai ao encontro das ideias de Peters (1986) e Dye (1984). Suas
definicbes as entendem, respectivamente, como a soma das atividades dos
governos que agem diretamente ou através de delegacao e que influéncia a vida dos
cidadaos e, também, como aquilo que o governo escolhe fazer ou ndo fazer.

Esse entendimento é muito atil ao analisarmos a politica externa como

corrente de mare, pois, conforme nos apresenta Milani e Pinheiro (2013, p. 24)
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ao assumirmos a politica externa como uma politica puablica, estamos
trazendo a politica externa para o terreno da politics, ou seja, reconhecendo
gue sua formulacdo e implementacdo se inserem na dindmica das escolhas
de gowerno que, por sua ez, resultam de coalizBes, barganhas, disputas,
acordos entre representantes de interesses diversos, que expressam, enfim,
a propria dindmica da politica. Em decorréncia, estamos retirando a politica
externa de uma condi¢cao inercial associada a supostos interesses nacionais
autoevidentes e/ou permanentes, protegidos das injungdes conjunturais de
natureza politico-partidaria. Estamos, portanto, despindo a politica externa
das caracteristicas geralmente atribuidas ao que se chama de politica de

Estado, que nos levava a lhe imputar uma condicdo de extrema
singularidade frente as demais politicas publicas do governo.

Essa consolidacdo do ideéario equivocado de entendimento da PE como
politica de Estado, se deu, pois ela tradicionalmente foi carregada de uma mistica de
particularidade, desconectada das politicas domésticas, com um elevado grau de
confidencialidade e especializagdo extrema e que, portanto, seria acessivel a
apenas alguns “magos” capazes de opera-la. Essa concepcéo deveu-se, em grande
medida, ao ideario de que politicas publicas seriam somente as politicas domésticas
que impactam diretamente a populacdo nacional em curto prazo como, por exemplo,
saude, educacdo e assisténcia social (MILANI, 2011).

Entretanto, desde meados da década de 80, o fim da Guerra Fria e 0
surgimento de novos temas na agenda internacional complexificaram as relagcbes
entre o domeéstico e o internacional. A partir desse novo cenario, no qual as agendas
passaram a implicar mais diretamente na vida dos cidadaos, os atores tradicionais
passaram a considerar, cada vez mais, as visdes e as demandas de atores nao
centrais e ndo estatais nos processos decisorios, promovendo um processo gradual
de participacao e transparéncia (MILANI; PINHEIRO, 2013).

Nesse sentido, a intensificagdo da politizacdo da PE comecgou a por por terra
os idearios de que se trata de uma “politica de Estado” e, portanto, neutra, na qual
sempre h& consensos, pois se referem a “interesses nacionais” coesos. Entretanto,
essa visdo antiquada da PE despreza o entendimento do Estado como uma
formacdo social que é responsavel por gerir uma multiplicidade de interesses de
grupos nacionais e serve, muitas vezes, para impor os interesses das elites em
detrimento da maioria da populacdo, sem um debate que é, sem duvidas,
indispensavel.

O entendimento da PE como politica publica também implica na possibilidade
de analise mais detalhada, assim como ocorre com as politicas domésticas. Nao

obstante, a PE guarda a especificidade de ser implementada além das fronteiras dos
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Estados nacionais, ao contrario das demais politicas publicas. Posto isso, é
inevitavel apresentarmos algumas escolhas metodolégicas para, a partir dai,
iniciarmos a andlise da corrente de maré alta da PE dos governos progressistas do
Brasil, Chile e Uruguai.

O campo da APE teve como precursora a obra dos autores Snyder, Bruke e
Sapin (1954) intitulada “Decision Making as an Approach to the Study of International
Politics”. O trabalho apresenta uma critica aos realistas e ndo vé o Estado como
uma Caixa Preta (black box), mas explicita as engrenagens desse aparato que é
constituido por agentes oficiais. A partir dai foi dada atencédo ao processo decisoério
segundo a percepcdo desses agentes que sofreriam influéncias: internas, externas e
do proprio processo de tomada de decisfes (burocracia) (SNYDER; BRUKE; SAPIN,
1954). No entanto, o estudo de Snyder e de seus companheiros ndo constituiu per
se em uma teorizacdo para o campo da APE, demonstrando-se, segundo Rosenau
(1967), de dificil operacionalizacdo, especialmente pelo grande nimero de variaveis
identificadas. No entanto, deu um pontapé inicial nas analises que se seguiriam.

A partir dai consta-se duas vertentes tedricas na area de estudos da APE:
uma primeira e hegemdnica durante as décadas de 1960 e 1970, denominada de
Politica Externa Comparada (Comparative Foreign Policy); e, a segunda, que se
consolida com a crise da primeira, chamada de teorias de “médio alcance”. A
primeira, impulsionada pela pré-teoria de Rosenau (1966) com seu trabalho
intitulado: “Pre Theories and Theories of Foreign Policy”, foi marcada pela tradicao
behaviorista, inserindo instrumentos matematicos e econdmicos na tentativa de
compreensdo das relagdes internacionais, a partir de variaveis como caracteristicas
institucionais, tipo de governos e caracteristicas do sistema internacional.
Realizavam-se comparagfes quantitativas buscando estabelecer generalizacdes a
fim de verificar um possivel comportamento em PE.

A segunda vertente apresentou criticas a primeira, especialmente pela
guantificacdo. Assim, o campo de estudos abriu-se para uma analise interdisciplinar
“em particular com a Psicologia Cognitiva e Social (indispensaveis para abordar os
processos de tomada de decisdes)” (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 42) e, entao,
passou a combinar elementos quantitativos e qualitativos, além de considerar

andlises que apreciem aspectos internos e externos.
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Um dos instrumentos que foram adotados a partir dessa abertura foi a Analise
do Discurso que parte da apreciagdo do contetdo do discurso como ferramenta para
investigar a acdo politica pratica. Parte-se, portanto, do pressuposto de que
“qualquer evento discursivo é considerado simultaneamente um texto, um exemplo
de pratica discursiva e um exemplo de pratica social” (FAIRCLOUGH 2001, p. 22),
assim é possivel identificar ideais e objetivos de quem discursa.

ApoOs essa abertura tedérica do campo da APE, segundo Hazleton (1987), o
estudo de Snyder, Bruke e Sapin (1954) sofreu criticas especialmente dos teéricos
dos sistemas como, por exemplo, Kenneth Waltz (1979), que pautam suas analises
nas forcas que atuam no meio internacional. Essas criticas advogavam o carater
reducionista de uma APE que se enfoca na percepcado dos agentes e despreza as
interagbes no meio internacional. No entanto, o enfoque sistémico de Waltz também
€ criticado por ignorar o processo decisoério, entretanto, o proprio autor apresenta
que seu objetivo era uma teoria que busca a compreensdo da Politica Internacional
e ndo da PE de um pais especffico.

A vista disso, segundo Garnett (1984, apud Hazleton, 1987, p. 14): “los
analistas advierten — generalmente con poco éxito — contra el uso exclusivo de
cualquiera de los dos enfoques, puesto que ambos se consideran necesarios para
obtener una comprensién completa de las relaciones internacionales”.

A interacdo das arenas domestica e internacional foi sistematizada por Robert
Putnam (1988) em sua obra “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of the Two-

Level Games”. Assim,

No nivel nacional, grupos domésticos perseguem seu objetivo pressionando
0 gowerno a adotar politicas favoraweis a seus interesses e os politicos
buscam o poder constituindo coalizGes entre esses grupos. No nivel
internacional, gowvernos nacionais buscam maximizar suas proprias
habilidades de satisfazer pressfes domeésticas, enquanto minimizam as
consequéncias adwersas das ewlugdes externas3® (PUTNAM, 1988, p. 434,
tradugcdo nossa).

Trazendo essa sistematizacdo feita por Putnam (1988) para o caso
especifico da América Latina, temos a contribuicdo de Van Klaveren (1992). O
modelo proposto por Van Klaveren (1992) vai ao encontro de Putnam (1988), pois

defende uma andlise chamada pela literatura pertinente de “interméstica”

39At the national level, domestic groups pursue their interests by pressuring the government to adopt
favorable policies, and politicians seek power by constructing coalitions among those groups. At the
international level, national governments seek to maximize their own ability to satisfy domestic
pressures, while minimizing the adverse consequences of foreign developments.
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(intermestic), j& que segundo Hill (1978, 22 apud Van Klaveren, 1992, p. 178) “a
politica exterior de un Estado es la expresion internacional de una sociedad, pero
también sirve para integrar al mundo en esa sociedad”.

Posto isso, 0 método de andlise da PE a ser utilizado nesta pesquisa pautar-
se-a nas variaveis propostas por Van Klaveren (1992), pois ainda que os temas
domésticos tenham se internacionalizado e os fatores internos tenham assumido
uma importancia na politica interna, essa distincdo ainda continua sendo util (VAN
KLAVEREN, 1992).

Na arena externa, consideramos o sistema global caracterizado pela situacao
de ‘“interdependéncia complexa” (KEOHANE; NYE, 1977) que inclui diferentes
‘regimes internacionais” definido como um conjunto de principios, normas e
procedimentos de adocao de decisbes que os membros dos sistemas utilizam para
regular seus comportamentos e resolver de maneira cooperativa seus problemas
(KRASNER, 1982). A variavel “sistema global” abarca tanto atores
intergovernamentais como organizacbes nao governamentais que atuam no
ambiente internacional. Dessa maneira, segundo Van Klaveren (1992, p. 178), as
influéncias desses atores “pueden transferirse de manera indirecta al centro formal
de toma de decisiones, gracias a la intermediacion de ciertos actores internos o bien
por medio de una apelacién directa a la opinidén publica interna”.

Segundo Van Klaveren (1992), no plano doméstico, temos trés variaveis: 1)
sistema politico; 2) estratégia de desenvolvimento; 3) valores histéricos e sociais.
Entendemos que a terceira variavel ndo constitui uma unidade de andlise per se,
uma vez que os valores historicos sociais irradiam pelas duas primeiras variaveis.
Os valores historicos e sociais estdo alastrados pela formacdo do sistema politico e
pela estratégia de desenvolvimento.

Assim sendo, agrega-se que essas duas unidades de andlise sofrem
influéncias ndo somente dos valores histéricos e sociais, mas, diretamente, de
atores estatais e ndo estatais, além de serem considerados, também, 0s recursos e
capacidades do pais especfifico podendo ser: geograficos, econémicos, militares,
demogréficos e diplomaticos (VAN KLAVEREN, 1992).

Posto isso, agruparemos essas variaveis e empreenderemos uma
comparacdo que nao versara sobre a operacionalizacdo de uma Politica Externa

Comparada, conforme a corrente liderada por Rosenau (1966), mas trata-se da



Maré alta ou maré baixa? 110

aplicagdo de uma teoria de “médio alcance”. Especialmente por lidarmos com
variaveis essencialmente qualitativas.

Logo, a partir dessas unidades de analise poderemos verificar os aspectos
intervenientes na orientacdo da PE para o impulso & integracdo regional. Em virtude
do enfoque desta pesquisa, 0S eventos na arena externa ndo serdo abordados de
maneira exaustiva, serdo apresentadas as caracteristicas do sistema internacional
com o qual as PE tiveram que lidar. A partir dai adentraremos aos aspectos
domésticos, desvelando as nuances dos fatores que impulsionaram a corrente de

mare alta das politicas externas dos governos brasileiro, chileno e uruguaio.

3.5.1 A arena externa

Ao considerarmos as caracteristicas da arena internacional € fundamental
destacar que é impossivel falarmos em uma andlise das relacdes internacionais
contemporaneas sem nos referirmos ao capitalismo.

Dessa forma, alinhamo-nos a perspectiva do capitalismo histérico de
Immanuel Wallerstein (2001), no qual os Estados sdo formacfes sociais que se
constituem como centros de poder e que disputam posicdes hegemonicas dentro de
um sistema que tem como base o modo de producdo capitalista. Portanto, temos
uma economia-mundo marcada por um sistema internacional desigual.

Sendo assim:

ndo existe nenhum ‘sistema internacional’ ou qualquer componente de sua
atividade, seja a guerra ou a diplomacia, que possa ser abstraido do modo
de producdo. Na werdade, as relacdes internacionais sdo o estudo das
relacdes entre as formacdes sociais e ndo das relagdes entre os Estados. A
partir do momento em que se aplica esta percepcdo as questfes do
internacional, uma clara mudanca de foco é \sivel. Assim, o Estado nédo é
mais percebido como uma corporificacdo do interesse nacional ou da
neutralidade judicial, mas sim como locus dos interesses de uma sociedade
especifica ou de uma formacdo social definida por sua estrutura
socioeconémica (HALLIDAY,1999, 74).

Nessa perspectiva tivemos, desde o século XV, a frente do sistema poténcias
que detinham uma posicdo de elevado desenvolvimento no capitalismo mundial.
Assim, desde a Paz de Westfalia (1648), Portugal, Espanha, Holanda, Franca, Gra-
Bretanha tiveram papel de lideranga no sistema mundial, com um interregno de
ordem bipolar entre URSS e EUA, desde o periodo entre guerras até o colapso da
URSS, e de indefinicbes da uni a multipolaridade a partir da década de 1990
(VIZENTINI; WIESEBRON, 2006).
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Portanto, a partir de meados da década de 1990 o sistema internacional vive
uma indefinicdo tedrica e pratica quanto aos polos de poder. Segundo Pecequilo
(2008), a partir do inicio do século XXI o sistema internacional passou a transitar da
uni a multipolaridade, pois ainda que detenham poder inquestionavel no campo
militar, os EUA tenderam a compartilhd-los nas demais areas em decorréncia da
intensificacdo dos processos de interdependéncia e transnacionalizacdo levadas a

cabo pelo pais.

7

Entretanto, é interessante destacar que Nathan Haas (2008) apresenta sua
contribuicdo para o cenario internacional do periodo defendendo a “ndo-polaridade”

ou “apolaridade” no sentido de que:

[...] um sistema internacional ndo-polar é caracterizado por diversos centros
de poder [...]. As poténcias centrais — China, Uni&o Europeia, india, Jap&o,
Russia e os EUA [...] muitos outros numerosos poderes regionais: Brasil, e
talvez, Argentina, Chile, México e Venezuela na América Latina; Nigéria e
Africa do Sul; Egito, Ird, Israel e Ara- bia Saudita no Oriente Médio;
Paquistdo no Sul da Asia; Austrélia, Indonésia e Coréia do Sul no Leste
Asiético e Oceania. Uma boa quantidade de organizag®es pode ser incluida
na lista dos centros de poder, incluindo os globais (FMI, ONU e o Banco
Mundial) e as regionais (Unido Africana, Liga Arabe, ASEAN, EU, OEA,
SAARC) e as funcionais (AIEA, OPEC, OCS, OMS). Assim como estados

dentro de Estados [...] cidades [...] grandes companhias globais,
conglomerados de midia, partidos politicos, instituicdes e movimentos
religiosos, organizacdes terroristas [...], cartéis de drogas e ONGS

(NATHAN HAAS, 2008, n. p.).

Assim, nesse imbroglio institucional, os Estados ainda sdo considerados
entes fundamentais, e 0s que estdo no centro procuram manter ou aumentar seu
poder tendo as instituicbes criadas por eles como instrumentos para a continuidade
do status quo. E nesse contexto que a estratégia de insercdo em conjunto pelos
paises periféricos, dentre os quais estdo Brasil, Chile e Uruguai, através da
integracdo, constitui-se em uma importante linha de acdo. Logo, a PE considera
diagnosticos do sistema internacional como, por exemplo, a sua condicdo de

polaridade e o local de insercéo de cada pais nesse sistema mundo.

3.5.2 A arena domeéstica

A arena domeéstica, na qual se processam as tomadas de decisfes da politica
externa serd examinada nesta subsecdo que estd dividida em duas partes.
Primeiramente, nos referimos aos sistemas politicos dos paises, tratando
exclusivamente dos principais atores envolvidos na orientacdo das PE.

Posteriormente, fazemos mengdo ao modelo de desenvolvimento, buscando
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entender suas orientacdes gerais e seu papel na estratégia de insercéo internacional

de cada pais.

3.5.2.1 Sistema politico

Analisamos, entdo, a primeira variavel doméstica. Ndo apresentaremos uma
andlise exaustiva do sistema politico de cada pais, apenas trataremos da sua
relagdo com a PE que € o objeto de andlise desse capitulo.

Na definicdo de David Easton (1953), o sistema politico é o sistema de
interacdes, em qualquer sociedade, através do qual sdo feitas e implementadas as
alocacOes autoritativas de valores. Ao supor um “sistema de interagao” capaz de
“implementar alocagbes autoritativas” temos um modelo abstrato no qual esse
sistema recebe inputs, ou seja, demandas da sociedade em geral, que as processa
e gera outputs, as chamadas as “decis0es autoritativas”.

Ao sairmos da abstracdo e transpormos o conceito para a realidade, temos,
diferentes sistemas politicos em diversos paises com caracteristicas inimeras que
sdo as chamadas “formas de governo”. A PE nada mais € que um desses outputs
que surge a partir de um sistema politico constituido por diferentes atores. Interessa-
nos, pois, verificar dentro desse sistema politico quais sdo os atores envolvidos no
processamento desses inputs, uma vez que “‘essas decisbes ndo surgem pura e
simplesmente a partir dos estimulos externos, mas sdo sim processadas por um
mecanismo dentro do Estado” (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 43).

Quando aludimos ao sistema politico e sua relagdo com a PE, estamos
falando diretamente dos atores domésticos envolvidos no processo de tomada de
decisbes. De modo geral, “Yas figuras del presidente y el canciller son destacadas
como paradigmaticas del modelo tradicional presidencialista de conduccion de las
relaciones exteriores de América Latina” (FERNANDEZ LUZURIAGA; FERRO
CLERICO, 2014, p. 13). Ndo obstante, o Poder Legislativo ainda que detenha, na
maioria dos casos (RUSSEL, 1990), atribuicbes ex post, seu papel na estrutura de
tomada de decisbes vem ganhando relevancia nas ultimas décadas constituindo o
chamado “triangulo  decisério presidente-chanceler-parlamento” (FERNANDEZ
LUZURIAGA, 2014).

Entretanto, os pesos de determinados atores variam de acordo com o pais e
com a agenda em questdo. Apontada essa variacdo de influéncia dos atores, é

necessario entender, a principio, as funcdes de cada um desses atores em seus
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respectivos paises, para, a partir dai apurarmos suas influéncias sobre o impulso ao
processo de integrag&o regional.

No caso brasileiro, os principais atores envolvidos séo o (a) Presidente (a) da
Republica, o Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) — também chamado de
ftamaraty — e o Poder Legislativo. A Constituicdo de 1988 atribui, no que se refere ao
ambito internacional, como competéncia privativa do (a) Presidente (a): manter
relacbes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos
(Art. 84, VI) e celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a
referendo do Congresso Nacional; (Art. 84, VII). O papel do Poder Legislativo,
quanto aos assuntos externos, € secundario, cabendo-lhe: resolver definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
COmMPromissos gravosos ao patriménio nacional (Art. 49, ) e autorizar o Presidente
da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir que forgas estrangeiras
transitem pelo territério nacional ou nele permanecam temporariamente, ressalvados
0S casos previstos em lei complementar (Art. 49, Il) (BRASIL, 1988).

Dentre esses trés atores, cabe evidenciar o papel do ltamaraty que foi
caracterizado, durante varias décadas, segundo Zairo Cheibub (1985), por seu
insulamento burocratico demonstrando certa autonomia, se comparado a outros
ministérios, ou seja, apresentava caracteristicas institucionais como, por exemplo, a
racionalidade burocratica, que lhe deram um lugar de relevo na definicdo da agenda
de politica externa.

Entretanto,

a partir, sobretudo, da transicdo entre os anos 1980 e 1990, indmeros
acontecimentos ilustraram a perda dessa alegada e, por que nao dizer,
cultuada autonomia do Itamaraty: o papel da Fazenda na negociacéo
financeira internacional, a acdo internacional organizada de Vvarios
ministérios, bem como de algumas entidades subnacionais (MILANI;
PINHEIRO, 2013, p. 19).

Assim, a partir da década de 1990 diferentes atores passaram a participar do
processo decisorio de politica externa diretamente, caracterizando o que alguns
pesquisadores apresentaram como “horizontalizacdo do processo decisério”
(FRANCA e SANCHEZ BADIN, 2010; PINHEIRO, 2009), no entanto, ainda que o
insulamento do Iltamaraty tenha perdido forca, esses fatores abalaram, mas néo
retiraram a centralidade dessa agéncia na PEB.

Segundo essa mesma linha de raciocinio Cason e Power (2009), além de

reconhecer a diminuicdo do dominio tradicional do ltamaraty, devido ao aumento do
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nimero de atores que estdo influenciando ou tentando influenciar a politica externa,
0S autores agregam o que chamam de “presidencializagdo da politica externa” ao

afirmarem que:

A lenta ewlugdo do Itamaraty desde meados dos anos 90 abriu 0 ministério
a novas contribuicdes da sociedade, incluindo ONGs, opinido publica e
especialmente o setor privado. Mas o indicador mais dramético de
‘esvaziamento do poder do Itamaraty tem sido o papel cada vez mais direto
da presidéncia em assuntos externos. Esta enfaticamente ndo é uma
tradicdo brasileira. Antes de 1994, os presidentes brasileiros eram
altamente dependentes do MRE e concederam ao ministério grande
autonomia na formulacdo de politicas. As negociag8es internacionais mais
importantes foram tratadas diretamente pelo Ministro das RelagGes
Exteriores e / ou altos funcionarios do MRE e suas principais embaixadas
ao redor do mundo. [...]. Esta tradicdo foi completamente rewlvida desde
meados da década de 1990, e a diplomacia presidencial é uma
caracteristica de apenas duas administragBes: Cardoso (1995-2002) e Lula

(2003 até o presente [2009])*° (CASON; POWER, 2009, p. 121-122,
tradu¢do nossa).

Evidencia-se, a partir do exposto, que o MRE detém significativa influéncia
sobre a agenda externa do pais, mesmo com a presidencializacdo da PEB que
ocorre a partir do governo Cardoso. Quanto ao papel do Congresso Nacional,
embora a literatura especializada tenha reconhecido, nos ultimos anos, “um conjunto
de instrumentos institucionalizados que Ihe permitem, caso assim o deseje, intervir
ex ante e ex post na producdo, execucdo e acompanhamento da politica externa
brasileira” (ANASTASIA; MENDONGCA; ALMEIDA, 2012, p. 647), ainda sao timidas a
influéncia desempenhada pelo Poder Legislativo quanto ao processo decisoério da
PEB, sendo mais significativas quando ha um “alarme de incéndio” iniciado a partir
da midia, ONGs, académicos ou setores sociais de ofensa a “interesses nacionais”
(ALEXANDRE, 2006) ou para a solucdo de um conflito especifico entre os principais
paises do MERCOSUL (OLIVEIRA, 2004).

No regime presidencialista chileno a PE, a exemplo do Brasil, é
responsabilidade do (a) Presidente (a) da Republica, sendo o Ministerio de
Relaciones Exteriores (MINREL) o Orgdo executor, e ao Congresso compete

outorgar legitimidade as agdes empreendidas “a través de la aprobacién de tratados

40 Jtamaraty’s slow evolution since the mid-1990s has opened the ministry to new inputs from society,
including NGOs, public opinion, and especially the private sector. But the most dramatic indicator of
‘pover flowing outward’ from Itamaraty has been the increasingly direct role of the presidency in
foreign affairs. This is emphatically not a Brazilian tradition. Prior to 1994, Brazilian presidents were
highly dependent on the MRE and accorded the ministry great autonomy in policy making. Most
important international negotiations were handled directly by the Minister of Foreign Relations and/or
the top officials of MRE and its key embassies around the world. [...]This tradition has been thoroughly
upended since the mid-1990s, and routinized presidential diplomacy is a characteristic of just two
administrations: Cardoso (1995-2002) and Lula (2003 to the present).
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internacionales, sugerir la formulacion de reservas y declaraciones interpretativas,
entregar una opinion al Presidente de la Republica cuando éste la solicite, y
fiscalizar los actos del poder ejecutivo” (ARANDA BUSTAMANTE; RIQUELME
RIVERA, 2011b, p. 375).

Nesse sentido, quanto as acdes na arena externa, a Constituicdo chilena de
1980 atribui como competéncia especial do (a) Presidente (a) da Republica:
designar embaixadores e ministros diplométicos, e 0s representes do pais em
organismos internacionais (Art. 32, VIIl); conduzir as relagdes politicas com as
poténcias estrangeiras e organismos internacionais, e levar a cabo as negociacoes;
concluir, assinar e ratificar os tratados que considere convenientes para 0S
interesses do pais, 0s quais deverdo ser submetidos ao Congresso (Art. 32, XV); e,
declarar a guerra coma previa autorizacdo por lei, devendo constar que o Conselho
de Seguranca Nacional foi ouvido (Art. 32 XIX). Ao Congresso cabe: aprovar ou
reprovar, antes de sua ratificacdo, os tratados internacionais que o (a) Presidente (a)
apresentar (Art. 54, 1) (CHILE, 1980).

O caso chileno marca a singularidade por se caracterizar, segundo Fuentes
Veras (2014) pelo “hiperpresidencialismo da politica externa” que se realca pela
debilidade do MINREL o que promoveu “una diplomacia presidencial sustentada en
la mezcla de funcionarios publicos de confianza, profesionales y asesores externos”
(FUENTES VERAS, 2014, p. 150). Essa debilidade do MINREL ocorreu, conforme
observado na secdo 3.3, durante a transicdo de paradigma do Estado
desenvolvimentista para o Estado neoliberal, durante a ditadura militar.

Diferentemente do caso brasileiro, no qual ha um MRE com um forte aparato
burocratico que compbe um relativo “equilbrio de poder’ entre a influéncia
presidencial e dessa agéncia, no exemplo chileno, ha uma proeminéncia do
presidencialismo relacionada, dentre outros fatores, com um “ultrapresidencialismo”
da Constituicdo de 1980 — vigente desde o periodo ditatorial — e a “un Ministerio de
Relaciones Exteriores anticuado e ineficiente” que ndo foi modernizado pela
Concertacdo (FUENTES FERAS, 2014).

Se, por um lado, Cheibub (1985) demonstrou que o MRE permaneceu forte
durante a ditadura tendo seus membros deslocados para inclusive cargos do alto
escaldo, por outro, Fernandez (apud FUENTES VERAS, 2014, p. 150) demonstra

gue no Chile:
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durante este periodo ingres6 gente sin ninguna competencia al servicio
exterior y el tratamiento que le dio la dictadura quebré su voluntad,
dejandolo como un conjunto de funcionarios obedientes, que si levantaban
la voz eran postergados en su carrera 0 perdian el trabajo.

Quanto ao papel desempenhado pelo Poder Legislativo, a literatura
especializada tem reconhecido - como no caso brasileiro - a expanséo da influéncia
desse ator sobre o processo decisério de PE. Nesse sentido, a0 examinar as
influéncias do Parlamento na formulagdo da politica comercial, Ledo Pinheiro (2008,

p. 124) afirma que:

é perfeitamente razoawel afirmar, portanto, que mesmo restrito a atuagdo ex
post, o Poder Legislativo chileno detém capacidade para influir no processo
decis6rio da politica comercial, uma vez que o0 Executivo leva em
consideracdo as preferéncias da instituicdo antes de enviar matéria ao
Congresso.

Essa expansdo é um indicativo mais geral da democratizacdo da PE e de seu
assertivo reconhecimento como politica publica. Entretanto, o papel do Congresso

chileno no processo decisorio de PE ainda continua sendo minimo:

En relaciones exteriores y en defensa, el Congreso Nacional tiene un bajo
perfil, cumpliendo un papel de colaboracion y asesoria con las instancias del
Ejecutivo, principalmente mediante sus comisiones de relaciones exteriores
y de defensa. (VALDIVIESO, 2007, p. 157).

O caso uruguaio assemelha-se aos exemplos brasileiro e chileno, por
apresentarem 0s mesmos atores. A participacdo do Executivo é centralizada no
Presidente e o Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE) seu érgao executor.
Entretanto, o caso rioplatense confere ao Legislativo um poder relativo maior.

Segundo a Constituicdo uruguaia, no que tange as acdes no cenario
internacional, é competéncia do Presidente da Republica: nomear o pessoal
consular e diplomatico (Art. 168, 12); receber agentes diplomaticos e autorizar o
exercicio de suas fungbes (Art. 168, 15); tomar medidas de “pronta seguridad” em
casos graves e imprevistos de ataque externo ou comocao interior (Art. 168, 17); e
concluir e subscrever tratados, necessitando a aprovacdo do Poder Legislativo para
ratifica-los (Art. 168, 20). Ao Parlamento cabe: decretar a guerra e aprovar ou
reprovar, por maioria absoluta de votos, os tratados de paz, alianca, comércio e as
convencdes de qualquer natureza que o Poder Legislativo celebrar com poténcias
estrangeiras (Art. 85, 7); e permitir ou proibir que entrem tropas estrangeiras no
territério da Republica, determinando para o primeiro caso, o tempo em que devam
sair dele, excetuando as forcas que entrem com a finalidade de prestar honras, cuja
entrada sera autorizada pelo Poder Executivo (Art. 85, 11) (URUGUAI, 1997).
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Identifica-se que “la dimension estructural en la politica exterior uruguaya
gueda centralizada en la concurrencia de voluntades entre el Presidente de la
Republica y el Ministro de Relaciones Exteriores, con las intervenciones eventuales
del parlamento [...]' (FERNANDEZ LUZURIAGA, 2014, p. 13). Entretanto, verifica-se
gue, na analise da estrutura legal, o pais confere ao Poder Legislativo prerrogativas
gue, de certa forma, distanciam dos casos brasileiro e chileno, como, por exemplo,
decretar a guerra ou autorizar a entrada de tropas estrangeiras que naqueles casos
sao prerrogativas presidenciais.

O caso uruguaio ainda carece de estudos sobre a influéncia do Poder
Legislativo no processo decisorio de PE, especialmente por haver sido caracterizado
por ser uma “partidocracia” (CAETANO; PEREZ e RILLA, 1988), “partidocracia de
consenso” (CHASQUETTI, BUQUET, 2004) ou “democracia de partidos”
(LANZARO, 2013), ou seja, onde os partidos sdo atores politicos dominantes e,
portanto, o Parlamento detém certa centralidade por ser a arena principal de sua
atuacdo. Ainda que essa constatacdo nos leve a afirmacdo de que o Parlamento
teria um papel maior, se comparado aos casos brasileiro e chileno, sdo necessarias
um maior nimero de analises empiricas para que isso se verifique.

Nao obstante, uma das poucas analises demonstra que

En el marco de un sistema politico partidocéntrico y partidocratico, la politica
exterior uruguaya es, en el presente, una politica de partido. Las dinamicas
de competencia presentes hacen que los actores — sean estos partidos,
fracciones o agrupamientos de fracciones — tengan incentivos para la
adopcion de perfiles ideoldgicos y matrices de pensamiento politico
diferentes que orientan su accion (LOPEZ BURIAN, 20015a, p. 162).

Nesse mesmo sentido, segundo o autor: “el tipo de gobierno, de partido o
coalicion, mayoritario 0 minoritario, entre otros aspectos, es un punto clave para
lograr impulsar una orientacion especifica de politica exterior” (LOPEZ BURIAN;
SILVA, 2015, 138). No caso especifico uruguaio a constatacdo da maioria
parlamentaria durante a legislatura (2005-2010) tem corroborado essa afirmacéo e
dado énfase ao papel do Legislativo no processo decisério da PEU (CHASQUETT],
2007).

Nos trés casos ha participacdo social institucionalizada, ou seja, canais de
participacdo permanente por parte de entidades da sociedade civi. No caso
brasileiro, essa participacao institucionalizada sé comecou a ocorrer, de fato, a partir
de 2008 com a criagdao do Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP).

Instituido no ambito da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e do MRE com
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o “objetivo de promover a interlocucdo entre o Governo Federal e as organizacbes
da sociedade civil sobre as politicas publicas para o Mercado Comum do Sul -
MERCOSUL” (BRASIL, 2008b, n. p.).

No exemplo chileno essa participacdo, até o momento, € praticamente

inexistente. Segundo Fuentes Vera (2016, p. 219-220, grifo nosso):
La politica exterior chilena acostumbra a cubrirse de disimulo, de una mal
entendida prudencia, de negociaciones secretas y decisiones tomadas con
sigilo, en parte debido a las caracteristicas de las materias a tratar, pero
cuyo ndmero siempre minoritario las convierte en una excusa mas para el
ejercicio de una funcién presidencial que se caracteriza por la falta de
Cgie\llrﬁi.cipacién, ya sea de los demas poderes del Estado o de la sociedad

O que poderia se configurar como participacdo se da através da Direccion
General de Relaciones Econdmicas Internacional (DIRECON), pois esta divisao,
legalmente vinculada ao MINREL, mas com prerrogativas autbnomas, conta com a
presenca de técnicos e empresarios. Essa tematica sera melhor explorada no item
b) diplomacia burocratica desta subsecao.

Ja no exemplo rioplatense, a ferramenta de dialogo e participacdo na PEU sé
foi instituida em 2014, portanto, fora do recorte desta pesquisa. Criou-se o Sistema
de Dialogo y Consulta (SDC) que busca institucionalizar e ampliar a visdo de
trabalho participativo e aberto no MRREE (URUGUAI, 2014).

A partir das consideracdes expostas pode-se perceber que, de modo geral, a
arquitetura institucional atribui uma centralidade do processo decisério de PE a
persona do (a) Presidente (a) da Republica, sendo assessorado pelas Chancelarias,
e ao Poder Legislativo cabe um papel ex post, jA os demais atores possuem uma
influéncia minima. Essas caracteristicas sdo comuns aos trés casos, entretanto, a
bibliografia tem demonstrado as singularidades em cada exemplo.

A conjuntura brasileira € caracterizada por uma crescente “presidencializagao”
da politica externa, em detrimento da, outrora, exacerbada autonomia do MRE. O
caso chileno é marcado pela proeminéncia presidencial com um papel menor da
burocracia. Tanto no caso brasileiro, quanto no chileno, o Poder Legislativo exerce
um papel secundario. J& o caso uruguaio guarda a especificidade de apesar de,
também, contar com a centralidade do Poder Executivo, apresenta um papel
relevante do Parlamento pela caracteristica do sistema politico.

No que diz respeito ao papel de outros atores, nota-se gque nos casos

brasileiro e uruguaio houve avan¢cos no sentido de promover a participacdo da
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sociedade civil, embora esse progresso seja recente. Em contrapartida, a conjuntura
chilena é de completa falta de participagdo de organiza¢des sociais, 0 que existe é
uma influéncia de setores empresariais institucionalizada através de uma agéncia

que detém autonomia em relacdo a conducdo da politica comercial. Essas

conclusdes

visualizarmos melhor tais diferencas.

iniciais sao sistematizadas no Quadro 9 com a finalidade de

Quadro 9 — Atores de PE nos sistemas politico brasileiro, chileno e uruguaio

CARACTERISTICAS

BRASIL CHILE URUGUAI

e “Presidencializacao” “Hiperpresidencialismo” | e Lideranca
da PE; da PE; presidencial;

e Diminuigao do MINREL “antiquado”; e MRREE nao
“‘insulamento proeminente;
burocratico” do
MRE;

e Moderado papel do
Legislativo;

¢ Institucionalizacao
da participacdo de
atores sociais em

Moderado papel do
legislativo;
Inexisténcia da

participacdo de atores
sociais,

Importante papel do
eixo “partido
governante—
legislativo”;
Institucionalizacao
da participacdo de
atores sociais em

participacao

2008. empresarial 2014.

institucionalizada.

Fonte: Elaboracéo prépria.

Percebidas as caracteristicas gerais dos principais atores envolvidos no
processo de decisorio, faremos uma andlise da atuacdo dos principais atores, ou
seja, o triangulo decisério “presidente-chancelaria-parlamento”, pois, conforme
percebemos a participacdo de atores sociais € minima e esse fenbmeno, dentro do
recorte apresentado, s6 € percebido no Brasil. Procederemos, entdo a analise da

influéncia desses trés atores no impulso a integracéo regional.
a) diplomacia presidencial,

Ao verificarmos 0s principais atores responsaveis pelo processo decisoério e
entendermos que 0s trés casos em andlise conferem um papel importante a
chamada diplomacia presidencial, € crucial expormos o papel dos mandatarios
quanto a agenda da integracdo regional durante a onda de regionalismo
multifacetado.

Segundo Wilhelmy (1990) os mandatarios podem jogar um papel ativo na

implementacdo da PE ou podem delegar tal atribuicdo aos Ministros de Estado e
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conferir maior relevancia a politica doméstica, caracterizando, na primeira situagao,
um “Presidente impulsor” e, no segundo caso, um “Presidente arbitro”.

No exemplo brasileiro, o engajamento internacional do Presidente Lula €&
evidenciado, desde sua experiéncia como sindicalista, e, posteriormente, como
dirigente do PT, tendo nesta Ultima, a assessoria de Marco Aurélio Garcia. Durante
0os dez anos em que foi Secretario de Relacdes Internacionais do partido (1991-
2001), Marco Aurélio afirma que acompanhou Lula “em, pelo menos, quarenta
[viagens]’ (JAKOBSEN, 2016, p. 46).

Entdo, a atencdo dada as questdes internacionais, por parte do Presidente, ja

era percebida antes de sua chegada ao Planalto. Nesse sentido,

Nao ha divida de que entre os presidentes brasileiros do periodo posterior
a ditadura militar, o presidente Lula foi 0 mais atuante na politica externa
conforme demonstra o nimero de viagens oficiais ao exterior que realizou, a
qguantidade de representantes de outros paises que recebeu, seus
frequentes pronunciamentos sobre questdes internacionais e ampliagdo do
investimento na estrutura do MRE com a contratagdo de nows diplomatas,
bem como a abertura de novas embaixadas e consulados. Este
engajamento se deveu a formagéo politica do Presidente, a partir de sua
experiéncia como sindicalista e posteriormente como dirigente do PT,
situacbes em que sempre demonstrou muito interesse pelos assuntos
internacionais (JAKOBSEN, 2011, p. 46).

Embora o Embaixador Celso Amorim, Ministro das Relacdes Exteriores
durante os dois governos Lula, tenha ganhado especial destaque, bem como o
Embaixador Samuel Pinheiro Guimarées, Secretario Geral das Rela¢des Exteriores,
e Marco Aurélio Garcia, Assessor Especial para Assuntos Internacionais, quanto ao
engajamento do Presidente, sua postura em relacio a PEB ndo pode ser
caracterizada sendao como de “Presidente impulsor’. No que se refere a prioridade
da regido no discurso de Lula, isso ja era verificado desde sua atuacdo como
dirigente partidario.

A sua presenca nas aberturas das sessdes ordinarias da Assembleia Geral da
ONU (AG-ONU) é um indicador dessa constatacdo, dos oito anos que esteve a
frente de seu pais, o Presidente compareceu seis vezes, uma abstengdo por cada
mandato (Apéndice E).

No caso chileno, Porras (2003) defende que Ricardo Lagos, durante seu
governo, buscou assumir uma atitude de “impulsor’, uma vez que por haver se
destacado intelectual e profissionalmente na area econdémica contava “con una

mayor cercania a las problematicas de las relaciones econémicas internacionalesy,
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por esta razon, mayor interés personal en asumir un rol protagonico en la definicion
de la estrategia comercial de [su gobierno]” (PORRAS, 2003, p. 18).

Tal assercéo € seguida por Bywaters (2014, p. 71), pois, segundo o0 autor, “en
materias de politica exterior, Lagos se distinguié no solo por tomar las decisiones
sino también por involucrarse de manera directa en su construccion, evidenciando
su profundo interés y experiencia en politica internacional”. Sua presenca na ONU
demonstra que dos seis anos em que governou o pais, faltou a trés sessdes
ordinarias (Apéndice G).

Posto isso, € preciso sinalizar que Lagos defendia uma insercéo internacional
“activa y profunda en el proceso de globalizacion. Pero creemos en la necesidad de
perfilar una insercion global con acento latinoamericano, especialmente en el &mbito
de la concertacién politica” (LAGOS, 2001a, n. p.) ou seja, sua visdo pautava-se no
regionalismo aberto, diferentemente da defendida por Lula. Dessa forma, ainda que
os dois presidentes possam ser caracterizados como “impulsores”, no que se refere
ao processo de integracdo regional o engajamento de Lagos € muito menor que o do
seu par brasileiro.

Ainda sobre o caso chileno, a percepcéo internacional da, entdo candidata,
Michelle Bachelet matinha, em linhas gerais, os mesmos tracos da visdo de seu
antecessor. Esse entendimento € amparado no seu programa de governo ao afirmar
que “debemos reflejar el fendmeno de la globalizacién en nuestra politica exterior a
través de la integracién regional y mundial, el multilateralismo y la cooperacién
internacional” (BACHELET, 2005, p. 97). Sobre sua presenca diante do principal
organismo multilateral é preciso destacar que a mandataria compareceu em todos
0s anos do seu mandato a AG-ONU (Apéndice G).

Assim como sua presenca na ONU, o enfoque dado a regido por parte da
Presidenta fora maior, se comparado, ao de Ricardo Lagos. Isso € evidenciado por
Angel Flisfisch que foi Diretor de Planejamento do MINREL, Subsecretario de
Relacdes Exteriores e o0 primeiro Secretario Pr6 Tempore da UNASUL, segundo o

diplomata:

Independientemente de la reinsercion en la comunidad internacional a partir
del 90, la politica regional chilena fue muy cauta y conservadora.
Ciertamente, no hubo ninguna proactividad salvo a nivel presidencial, como
en el caso de Ricardo Lagos, quien acoge la propuesta de Cardoso. Yo
dirfa, con alguna simpatia, no con total simpatia. Es Michelle Bachelet la
gue realmente imprimié el giro. Ella habia establecido como una prioridad
de su politica exterior a América Latina, y, especificamente, a América del
Sur (FLISFISCH apud WESKAMP, 2013, p. 99-100).
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Ja o Presidente uruguaio Tabaré Vazquez € o que mais se destoa, se
utiizamos como indicador de seu engajamento internacional sua presenca nas
sessOes ordinarias da Assembleia Geral das Nacbes Unidas, sua atuacdo é
moderada, pois ele esteve presente, durante os cinco anos de mandato, apenas
duas vezes (Apéndice ).

A literatura corrobora essa perspectiva, pois, segundo Garcé (2014, p. 451,
grifo nosso), ao explanar sobre a possibilidade do pais em firmar TLC com os EUA o

autor defende que:

El presidente Vazquez anuncié su apoyo a la iniciativa de Danilo Astori, su
ministro de economia, de concretar el TLC con EE.UU. Vazquez, médico de
profesién, no necesariamente tiene convicciones muy profundas en relacién
con la cuestién de la integracién comercial. En verdad, se inclind hacia la
alternativa del TLC porque depositaba una gran confianza en la capacidad
técnica de Astori, su ministro favorito.

No mesmo sentido, Fernandez Luzuriaga (2007, n. p.) afirma que

Tabaré Vazquez activd una descentralizacion, a tal escala, que su politica
exterior termind padeciendo de fragmentacién. La fragmentacion operé tanto
por problemas de forma, delegaciones directas, como de fondo, posturas
contrapuestas dentro del gobierno, aunque siempre laudadas por el propio
presidente. La estrategia de Vazquez consistié en acudir a interlocutores y
figuras de confianza, tanto dentro de la estructura interna del Ministerio de
Relaciones Exteriores como de su Servicio Exterior. De la misma manera,
recurri6 en variados temas, pero especialmente en los que hacen a la
insercion internacional del pais, a funcionarios de otras reparticiones del
Estado.

Essas duas asser¢Oes sao primordiais para entendermos o peso do impulso a
integracdo regional dado pelo pais, pois dao sinais de que o Presidente conferia
importantes atribuicbes ao seu Ministro de Economia, Danilo Astori, sinalizando,
portanto, sua caracterizacdo como “Presidente arbitro”. Danilo Astori é um
economista lider do setor Assamblea Uruguay*, ala a direita na FA, que foi
responsavel por defender a assinatura do TLC com os EUA, possibilidade rechacada
pelos setores a esquerda FA (LOPEZ BURIAN, 2015b). Discorremos mais
detalhadamente sobre esse aspecto no item c) diplomacia parlamentar.

Agora, a fim de constatar essas indicacfes gerais das posturas desses
mandatérios quanto ao processo de integracdo regional, considerando que a
apreciacdo do contetudo do discurso é utilizada desde a abertura teérica da APE

como instrumento para investigar a acao poliica, procederemos a Andlise do

41 Em 2009 se uniu com Alianza Progresista e Nuevo Espacio conformando o setor chamado Frente
Liber Seregni.
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Discurso, buscando verificar o papel da regido na fala desses presidentes na
abertura das sessfes ordinarias da AG-ONU e aos respectivos Congressos.

Optamos pela andlise dos discursos nesses dois ambitos, pois dardo uma
explicacdo maior, uma vez que, no caso brasileiro, por exemplo, as intervengdes na
AG-ONU sao utilizadas corriqueiramente pelos analistas de PE como objeto de
trabalho, enquanto no Chile, as analises evidenciam as falas perante o Congresso.
Ja no caso uruguaio, ndo encontramos analises de discursos presidenciais, seja na
AG-ONU ou perante o Parlamento. E interessante considerar que as Constituicdes
dos trés paises preveem a prestacdo de contas. Entretanto, no caso brasileiro, isso
nao implica em proferir discurso, pois a Constituicdo prevé que o Presidente devera
‘remeter mensagem” (Art. 84, Xl), ja os caso chileno (Art. 24) e uruguaio (Art. 168)
preveem preparar e apresentar perante o Congresso, subentende-se, assim, que
este locus é importante para plasmar os indicativos gerais, seja em politica
doméstica quanto externa.

Na ONU, o papel de destague da América do Sul foi evocado pelo Brasil em
todas (Apéndice E) as intervencbes do pais, durante os dois periodos Lula, inclusive
nas Unicas duas vezes, durante os oito anos de governo, que o mandatario ndo
esteve presente cabendo ao chanceler Celso Amorim representa-lo.

Dentre as seis intervencdes feitas durante seus dois periodos de governo na
AG-ONU, merecem destaque as referéncias feitas a regido e as relacbes comerciais
do pais em seu primeiro discurso. Lula afirmou que esta se estabelecendo um novo
relacionamento com os “vizinhos do continente sul-americano baseia-se no respeito
mutuo, na amizade e na cooperagao”, segundo o Presidente: “A América do Sul
afirma-se, cada vez mais, como regido de paz, democracia e desenvolvimento, que
pode, inclusive, ser uma nova fronteira de crescimento para a economia mundial hi
anos estagnada” (LULA DA SILVA, 2003a, p. 706). O mandatéario diz que o pais é
favoravel ao livre comércio “desde que tenhamos oportunidades iguais de competir.
A liberalizacdo deve ocorrer sem que 0s paises sejam privados de sua capacidade
de definir politicas nos campos industrial, tecnolégico, social e ambiental” (LULA DA
SILVA, 2003a, p. 707).

E interessante considerar, também, que Lula traz ao cenario externo a politica
doméstica empreendida contra a fome e a miséria, indicando congruéncias entre

ambas as arenas. O Presidente afirma que:
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No Brasil, estamos instaurando um now modelo capaz de conjugar
estabilidade econdmica e inclusdo social. As negociagdes comerciais ndo
sdo um fim em si mesmo. Devem senir & promoc¢éo do desenwolvimento e a
superacdo da pobreza [...]. Erradicar a fome no mundo é um imperativo
moral e politico (LULA DA SILVA, 2003a, p. 707).

Nos anos seguintes a regido manteve-se em voga nas intervencoes feitas
pelo Presidente brasileiro. Em 2004, Lula diz que “o surgimento de uma verdadeira
Comunidade Sul-Americana de Nacdes ja ndo € um sonho distante gracas a acéo
decidida no que se refere a integracdo fisica, econdbmica, comercial, social e cultural”
(LULA DA SILVA, 2004a, p. 720). Em 2006 alega que a “América do Sul € uma
prioridade da politica externa brasileira” (LULA DA SILVA, 2007a, p. 765) e, em
2009, ja em seu segundo mandato, afirma: “caminhamos em direcdo ao mundo
multilateral. Mas também multipolar, seguindo as experiéncias de integracado
regional, como ocorre na América do Sul com a constituicdo da UNASUL” (LULA DA
SILVA, 2009a, p. 2). Percebe-se, por fim, que, de fato, a regido plasma no discurso
do mandatario em todas as ocasibes demonstrando uma constante na agenda
externa do pais.

No caso chileno, em seu primeiro discurso na ONU, Lagos fez referéncia
indireta a regido: “Quiero decirles que estos logros han estado ligados a nuestra
insercion internacional, tanto en el plano regional como global. Hemos abierto
nuestra economia [...] (LAGOS, 2000a, p. 1). Em 2001, falou sobre a necessidade
de um comeércio mais livre e, em referéncia a regido, citou a cooperacdo em defesa
com a Argentina (LAGOS, 2001b). J& em sua Ultima intervengao afirma: “Hemos
demostrado que nuestra region es capaz de asumir las responsabilidades que
imponen la paz y seguridad internacionales” (LAGOS, 2004a, p. 3), quanto a
insercdo internacional do pais, afirmou: “Nuestra modesta experiencia es que se
puede negociar, por ejemplo, el libre comercio con los paises mas industrializados
de la tierra y llegar a acuerdos convenientes para ambas partes” (LAGOS, 20044, p.
5). Ndo ha, em nenhum momento, durante suas trés intervencées na ONU, mencao
a projetos de insercéo regional, basicamente os discursos plasmaram o preceito da
abertura comercial indiscriminada.

Bachelet, eleita para o primeiro mandato de quatro anos apds uma reforma
constitucional, esteve presente na ONU em todas as sessfes ordinarias. Em seu
primeiro ano afirmou que “Chile se integra con sus vecinos y en la region mirando al

mundo. [...] Adhiriéndonos a la idea del Presidente Lula de Brasil, Chile se incroporé
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tempranamente a la Iniciativa contra el Hambre y la Pobreza.” (BACHELET, 20064,
p. 3). Em 2008, “Hace una semana, ante la amenaza de rompimiento de la
institucionalidad democratica en la Republica de Bolivia, las naciones de Sudamérica
[...] ofrecimos nuestra colaboracién para facilitar la reanudacion del dialogo politico
interno” (BACHELET, 2008a, n. p.). E, em seu ultimo ano a frente do pais, fez uma
critica enfatica a crise mundial: “es ese neoliberalismo extremo y dogmaético el que
ha estallado en crisis, lamentablemente, dejando una estela de hambre, desempleo,
pero sobre todo, de injusticia” (BACHELET, 2009a, p. 3). Reafirmou o papel da
regido na PECh ao afirmar:

Mi region latinoamericana ha podido, poco a poco, ir consolidando una
misma visién, lo que le ha permitido, por ejemplo, acudir rapidamente en
apoyo de alguna democracia amenazada, como ocurrid en Bolivia hace un

aflo, o condenar enérgicamente los retrocesos democraticos, como lo
ocurrido en Honduras hace algunos meses (BACHELET, 2009a, p. 6).

Se comparamos (Apéndice G), portanto, as intervengdes feitas por ambos os
mandatarios chilenos, na AG-ONU, percebemos que o primeiro se mantém alheio a
defesa da integracdo regional perante o forum multilateral, tratando basicamente
assuntos especificos, enquanto a segunda traz a tona a prioridade da regido na PE,
embora mantenha a politica de liberalizagdo comercial.

No caso uruguaio, tradicionalmente o pais tem usado o espaco das sessdes
ordinarias da ONU para evocar os principios de sua PE como paz, soberania,
democracia, nao intervengdo, respeitos ao Direito Internacional e aos Direitos
Humanos. Em 2005, em sua primeira intervencdo, Vazquez faz uma pequena
referéncia a regido na afirmagcdo de que buscaria: “un Uruguay con desarrollo
humano, con crecimiento econdmico productivo, com medioambiente saludable,
plenamente integrado a su regidbn y activamente inserto em el escenario
internacional” (VAZQUEZ, 2005, p. 3). Em seu Ultimo ano de governo disse:
“perseveraremos en el esfuerzo de una integraciébn americana sin exclusiones; ni
excepciones, ni bloqueos (como el que padece Cuba); ni con socios de primera,
segunda o tercera categoria. Americanos somos todos. E iguales” (VAZQUEZ,
2009a, p. 3). O papel de “arbitro” do Presidente uruguaio € evidenciado na ONU ao
ndo demonstrar um posicionamento claro quanto a insercao internacional do pais.

Centrados em nossas opcbes metodolégicas, ainda que, dentro da
especificidade brasileira, a mensagem ao Parlamento ndo tenha o significado para

PE que tem em paises como o Uruguai e o Chile, sendo, na maioria das vezes,
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apenas encaminhados pelos mandatarios, fazemos referéncia a essas mensagens
enviadas ao Congresso Nacional.

No caso brasileiro, as duas primeiras mensagens 0s assuntos foram
exclusivamente nacionais, a partir do ano de 2005 a PE permeou o discurso, nesse
ano, Lula afirmou: “a prioridade dedicada a América do Sul tem acarretado maior
fortalecimento e expansdo do Mercosul” (LULA DA SILVA, 2005, p.3). Em 2006,
‘enquanto avancamos na integracdo da América do Sul, noSso comeércio exterior nos
aproxima cada vez mais da Asia e Africa” (LULA DA SILVA, 2006b, p. 2). Em 2007,
‘na integracdo sul-americana, 0S avancos institucionais, financeiros e de
infraestrutura reforcardo o papel geopoliico da cooperacdo continental na
aceleracdao do crescimento” (LULA DA SILVA, 2007b, p. 10). Em 2008, ‘o
fortalecimento da integracdo sul-americana permanece como obijetivo prioritario da
atuacao internacional brasileira” (LULA DA SILVA, 2008b, p. 3-4). Em 2009,
“expandimos o0 comércio ndo apenas para os Estados Unidos e Europa, mas
principalmente para a América Latina, Asia e Africa” (LULA DA SILVA, 2009b, p. 10).
E, por fim, em sua dltima mensagem como chefe do Poder Executivo disse que: “no
plano da politica externa, continuamos investindo na integracdo do Mercosul e da
Ameérica Sul como um todo [...]” (LULA DA SILVA, 2010, p. 10).

Evidencia-se, assim, que mesmo nao sendo o lugar que os especialistas tém
utilizado para pautarem suas andlises de PE, o enfoque ao ambito externo nessas
ocasides tornou-se evidente. Nesse caso especfifico torna-se cristalino ndo s6 a
defesa da integracdo regional, por parte do mandatario, mas a confluéncia dos
discursos tanto proferidos na ONU como no Parlamento.

Ricardo Lagos em seus discursos de “21 de Mayo” ao Parlamento chileno
deixa clara a orientagdo da PE do seu governo. Em 2000, no seu primeiro discurso,
disse que, por um lado, deu “prioridad a nuestras relaciones con América Latina y en
especial a los paises del Mercosur” (LAGOS, 2000b, p. 28) e, por outro, que em
direcdo ao eixo Asia Pacifico e UE seguird “avanzando en acuerdos de libre
comercio y en ciertos ideales comunes” (LAGOS, 2000b, p. 29). Durante 0os anos
seguintes a tbnica do discurso permaneceu constante: em 2003, foi dito que
“‘América Latina es nuestra patria grande, desde aqui hacemos politica exterior”
(LAGOS, 2003, p. 4, negrito nosso) e que o pais “logré6 un Tratado de Libre

Comercio con la principal potencia del mundo, los Estados Unidos de América, el
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cual estd en vias de ser ratificado por ambos Congresos” (LAGOS, 2003, p. 4,
negrito nosso). Constata-se que o papel da regido é evidenciado nesses discursos,
diferentemente do que ocorre perante as Nacdes Unidas, embora a percepcao
transparente seja a mesma em ambos 0s casos, a regiao nao era prioridade do pais
em seu governo.

Ja o perfil integracionista de Bachelet pode ser constatado, ndo somente em
suas falas na ONU, como, também, ao Congresso. Em sua primeira aparicdo, em 21
de maio, a linha geral de orientagdo de sua PE parece ficar clara: “sin descuidar las
tareas globales, ni la profundizacidon de nuestros lazos econdmicos internacionales,
mi gobierno daré prioridad a nuestra politica regional y vecinal [...]"” (BACHELET,
2006b, p. 18), ou seja, a Presidenta manteria o principio do regionalismo aberto
como eixo norteador da PE, embora o peso da regido na PE de seu governo tenha
sido, mais intenso que na administracdo anterior. No ano seguinte afirma: “la primera
prioridad de la politica exterior de mi gobierno es la integracion en la region, llevando
adelante proyectos viables y concretos” (BACHELET, 2007b, p. 41). Em 2008:
“tenemos un desafio importante en nuestra regién. Mientras mas amplia y sélida es

la integracion en América Latina, mejor se hard escuchar nuestra voz en el mundo’
(BACHELET, 2008b, p. 17). E, finalmente, em 2009, faz um balango ao afirmar que:

No hay nada mas importante en relaciones internacionales que cumplir la
palabra, y en este sentido, hemos cumplido. Nuestra politica prioritaria hacia
América Latina y El Caribe ha rendido sus frutos y hoy Chile estd més cerca
de sus vecinos y amigos latinoamericanos. Fuimos invitados a asumir la
primera presidencia de Unasur. (BACHELET, 2009b, p. 21).

Constata-se, portanto, que o posicionamento de Bachelet, diante da ONU e
do Congresso, € de priorizar as relacbes com seus vizinhos, embora ndo tenha
abandonado o eixo central da PE de seu pais, afastando-se, portanto, de seu
antecessor.

No Uruguai, em 2006, na prestacdo de contas obrigatoria, Vazquez afirma
que “se definieron las prioridades en materia de politica comercial exterior y
negociacion a ser desarrolladas en la orbita del MERCOSUR, la Organizacién
Mundial de Comercio, etc.” (VAZQUEZ, 2006, p. 4). No ano seguinte, o Presidente
afirma: “durante 2006 continuaron las acciones tendientes a optimizar las relaciones
comerciales en el sistema regional de integracion y, mas alla del mismo, con México,
Estados Unidos, Unién Europea, Rusia, Paises Arabes, Israel, India, China, Corea y
Japon” (VAZQUEZ, 2007, p. 10). Em 2008, prestando contas de 2009, disse:
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al tiempo que mantuvo su tradicional politica en el MERCOSUR con el
objetivo de fortalecer el bloque regional y asegurar la mejor realizacién de
interés nacional dentro del mismo, durante 2007 amplid su presencia en el
mundo y potencié su insercién en el escenario internacional [...] (VAZQUEZ,
2008, p. 13).

Em 2009, afirma que:

En el marco de politica exterior de Estado sobre bases de regionalismo
abierto planteada desde el inicio de su gestion, durante 2008 el Gobierno
Nacional mantuvo una presencia activa tanto a nivel bilateral como en los
ambitos de integracién regional, las relaciones entre bloques regionales y
los organismos multilaterales. En ocasién de Visitas de Estado y Misiones
de Negocios, las delegaciones oficiales incluyeron gobernantes
departamentales, representantes de  gremiales empresariales y
empresarios, y dirigentes del movimiento sindical. Ello es reflejo de una
realidad que tal vez es poco redituable en términos noticiosos, pero que ha
sido fundamental para que Uruguay sea hoy un actor respetuoso, confiable
y calificado en el concierto internacional (VAZQUEZ, 2009b, p. 9).

A assercdo de Vazquez em 2009 é esclarecedora, se sua pouca assisténcia a
ONU nédo permitia tracar indicadores sobre a perspectiva de insercdo internacional
do pais, seus discursos ao Legislativo escancara as opg¢des da PEU. O pais busca
se inserir internacionalmente baseado no regionalismo aberto dando indicacfes de
que da certa prioridade a regido, sem deixar de lado a opcédo de firmar TLCs com
outros paises.

A partir da andlise dos discursos dos presidentes, seja no ambito doméstico,
guando se dirigem ao Parlamento, ou na arena externa, voltando-se a comunidade
internacional, podemos tracar indicadores da atuacéo desses presidentes. Portanto,
propomos a seguinte classificacdo: alto, médio e baixo “impulsor” e Presidente
“arbitro”.

Tanto as manifestacées na ONU quanto no Congresso apresentam Lula como
alto “impulsor”’, tanto da PE em geral, mas, especificamente, do processo de
integracao regional. Lagos é definido como um “Presidente impulsor” no que tange a
PECh, entretanto, quando nos referimos ao processo de integracdo percebe-se que
esse engajamento é minimo, portanto, podemos caracteriza-lo, no que se refere a
integracao regional, como “impulsor” minimo, pois nos discursos é possivel perceber
gue had um engajamento maior para os TLCs em detrimento do processo de
integracao regional. Ja Bachelet, apesar de manter o regionalismo aberto como eixo
norteador da insercdo internacional do pais, é evidente que o impulso dado a regiao
€ maior, se comparado a de seu antecessor, portanto podemos considera-la como
“‘impulsora” média. O caso uruguaio demonstra que Vazquez é, em relagdo a PE, um

“Presidente arbitro” e quanto ao impulso ao processo de integracdo regional oscila
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entre a regido e o mundo, ja que essa seria uma postura condizente com sua
atuacdo como “arbitro”, sendo, portanto, necessario esmiugarmos as for¢as dentro
do sistema politico uruguaio que defendem, seja a priorizacdo da regidao, quanto a
liberalizagdo comercial para identificarmos melhor a posicéo do pais.

Finalmente, a partir das analises dos discursos e das indica¢gdes gerais feitas
pela literatura, sistematizamos algumas consideragdes iniciais, referente as
caracteristicas de cada mandatario, no Quadro 10.

Quadro 10 — Diplomacia presidencial e o impulso a integragao

BRASIL CHILE URUGUAI
Lula: alto “impulsor” | Lagos: baixo | Vazquez:
da integracao. “impulsor” da | “Presidente arbitro”
integracao. com delegacéo de
. atribuicdes ao
Bachelet: Ministro Astori.

‘impulsora” média
da integracéo.

CARACTERISTICAS

Fonte: Elaboracdo propria.

b) diplomacia burocratica;

Quanto ao papel da diplomacia burocratica percebemos que, no Brasil, ha
uma diminuicdo do insulamento burocratico e de sua autonomia, no Chile, ha a
caracterizacdo de uma burocracia “antiquada” que necessita de reformas, e, no
Uruguai, um MRRE nao proeminente. Verificaremos, portanto, o papel desses atores
no processo de integracao regional.

No caso brasileiro, ao planejar a PEB, o governo Lula promoveu alteragbes na
estrutura do famaraty a fim de adequar seu organograma as acdes que foram
levadas a cabo no ambito externo. As gestdes do Chanceler Celso Amorim
mantiveram essencialmente a estrutura hierarquica anterior, embora a adaptasse as
novas demandas da PE do novo governo e ajustando ao cenario internacional.
Dentre as principais alteracdes realizadas cabe destacar que: “A Coordenacao-Geral
de Acles Internacionais de Combate a Fome (CGFOME) significou o ajuste do
ltamaraty a politica social do Governo Lula no plano doméstico e internacional.
(OLIVEIRA CASTRO, 2009, p. 289).

Nota-se, assim, que a corrente de maré das politicas sociais, elemento

apresentado no capitulo anterior, foi articulada no nivel internacional com a inclusédo
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do debate sobre o combate a fome e a pobreza. Ao instituir a CGFOME*? o dialogo
entre politica doméstica e externa € percebido.

A chamada “horizontalizagdo” (FRANCA e SANCHEZ BADIN, 2010;
PINHEIRO, 2009) do processo decisorio da PEB, ocorrida a partir da década de
1990, quando ocorre a “presidencializacao” (CASON; POWER, 2009) dos atores que
detém influéncia sobre a PE, apresentou as engrenagens do ltamaraty e demonstrou
que, no ambito da constante decadéncia de seu insulamento, havia basicamente
duas correntes politicas distintas. Dentro da Casa de Rio Branco h4, segundo alguns
autores, duas correntes com enfoques no cenario exterior distintas. Saraiva (2010)
afirma que a partir da eleicdo de Fernando Collor ocorreu a chegada de uma
corrente liberal minoritaria ao processo decisorio de politica externa defendendo
uma diplomacia que privilegiasse as relagdes com os paises desenvolvidos como
caminho para que o Brasil se inserisse nesse rol de paises centrais.

Entretanto, havia, no ltamaraty, desde o inicio da implementacdo do modelo

desenvolvimentista, uma corrente autonomista. Logo,

Ainda que o Ministério de Relacdes Exteriores ndo tenha sido uma das
instituicBes criadas pelo padrdo de desenwlvimento orientado para dentro,
esta agéncia foi crucial na sustentacdo e consolidacdo externa daquele
modelo. Duas implicagcdes dai decorrem: por um lado, a legitimidade
doméstica desta agéncia na sua qualidade de um dos instrumentos do
projeto de desenwolvimento do pais, por outro, o legado desenwvolvimentista
presente na memoria institucional do MRE, que permaneceu mesmo depois
da crise e término daquele modelo (SOARES DE LIMA, 2005, p. 6).

A partir dessa constatacdo, autores passaram a defender a existéncia de
duas correntes principais: a liberal e internacionalista (SANTOS, 2011) ou
institucionalista pragmatica (SARAIVA, 2010) e a nacional-desenvolvimentista
(SANTOS, 2011) ou autonomista (SARAINVA, 2010).

O primeiro grupo situa-se entre a heterodoxia e o liberalismo e é favoravel a
uma liberalizagdo condicionada da economia que propde a abertura comercial, sem
abrir mado de uma politica industrializante. Ja o segundo grupo, de corte
propriamente heterodoxo, busca a integracdo ou a cooperagdo econdémica como
instrumento de acesso aos mercados externos, defendendo uma projecdo mais
autbnoma do pais na politica internacional percebendo a integracdo sul-americana
como prioritaria e considera importante a ampliacdo da agenda do MERCOSUL

incluindo temas sociais e de infraestrutura (SARAIVA, 2010).

42 Extinta em junho de 2016 pelo governo interino de Michel Temer.
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Segundo Santos (2010, p. 159),

La primera se destacaria por una mayor proyeccién econémica en la esfera
global y fue especialmente caracteristica durante los mandatos de Fernando
Henrique Cardoso. Por su parte, la linea mas nacional-desarrollista pondria
el énfasis en fortalecer la industria nacional y tendria algunos sesgos de
cariz mas proteccionista. Esta segunda tuvo un peso especifico en las
presidencias de Lula, balanceada con la particular vision de politica
internacional emanada del Partido de los Trabajadores y personificada en el
asesor presidencial para asuntos internacionales, Marco Aurélio Garcia.

Dessa maneira, com a eleicdo de Lula ocorre, portanto, a ascensédo de
membros do grupo autonomista aos quadros de comando do Iltamaraty, como o
Embaixador Samuel Pinheiro Guimarées e o proprio Chanceler Celso Amorim.

No caso chileno, conforme mencionado na secdo 3.3, a transicao de
paradigmas do Estado desenvolvimentista para o Estado neoliberal, durante a
ditadura militar, foi reafirmada através de um consenso com o advento da
democracia na década de 1990. Portanto, esse consenso abarcou a Chancelaria
que, vale retomar, havia sido praticamente desmantelada durante o periodo militar,
passando do que Mufioz (1983) chamou de conversdo da diplomacia civil-
pragmatica em pretoriana-ideolégica. O caminho reverso iniciou-se a partir da
década de 1990, entretanto o processo foi postergado por todos 0s governos e nao
foi realizado até este momento.

Segundo Aguayo Tamsec (2010) o MINREL padece de uma falta notavel de
modernizagao, pois as estruturas institucionais sdo obsoletas e ndo correspondem a
dindmica de funcionamento das relacGes internacionais que o0 pais mantém com o
mundo. Como exemplo dessa defasagem o autor apresenta que, em 2010, no dltimo
ano do governo Bachelet, 100 dos 450 funcionarios careciam de curso superior
(AGUAYO TAMSEC, 2010).

Segundo Fuentes (2008, p. 73, grifo nosso) trés sdo os fatores que

blogueiam a modernizacdo da chancelaria:

la_eficiente adaptacién institucional a los retos coyunturales de la politica
exterior a partir del desarrollo de una planta profesional en DIRECON;/...]
los desincentivos politicos derivados de la oportunidad, costos politicos
asociados y timing que las reformas; [....] [v,] las divisiones internas en el
cuerpo diplomatico que han impedido llegar a un consenso interno

E fundamental destacar esse primeiro fator de adaptacéo institucional, pois a
DIRECON, que o autor faz referéncia, € peca fundamental da atrofia do MINREL e
do consenso que se estabeleceu em torno na agenda liberalizante. Criada em

janeiro de 1979, portanto, durante a ditadura de Pinochet, o 6rgdo tem site préprio e
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apesar de estar juridicamente vinculado ao MINREL o organograma ndo demostra
tal ligacdo (CHILE, 2016).

Nesse sentido, Fuentes (2008, p. 61) afirma que:

Su creacion respondié al objetivo de fortalecer el rol econdmico de la
politica exterior, frente al modelo econdémico imperante y la necesidad de
apertura. Durante la transicion democrética, esta Direccion se transformo en
un o6rgano técnico fundamental para la negociacion e implementacion de

acuerdos comerciales que han acompafiado la estrategia de regionalismo
abierto en las relaciones econdmicas internacionales de Chile.

A partir dos anos 2000, com a intensificagdo das assinaturas dos TLCs, a
DIRECON demandou mais recursos que foram amplamente concedidos
aumentando expressivamente seu quadro de funcionérios, se comparado ao corpo
diplomatico, indicando a manutencdo do consenso, assim: “las autoridades de
gobierno han respondido al aumento de una demanda internacional via la creacion
de una burocracia ‘técnica paralela” (FUENTES, 2008, p. 60).

O caso uruguaio € caracterizado por ser, dito de maneira simploria, um meio
termo entre a centralidade do ftamaraty e a antiquada burocracia chilena. Se por um
lado, a burocracia do MRREE, segundo a Associacdo de Funcionarios do Servi¢co
Exterior do Uruguai (AFUSEU):

ha venido transitando un largo y exigente camino en un proceso de
profesionalizacion creciente y continuo iniciado hace décadas con el
concurso de ingreso [...] En la actualidad, casi la totalidad de sus integrantes
(97%) son profesionales universitarios, expuestos a una actualizacion
permanente en funcién de las variadas tareas que deben desempefiar tanto
en el exterior como en Montevideo, la preparacién de exhaustivos
concursos de ascenso y cursos de actualizacion en el Instituto Artigas del
Servicio Exterior (AFUSEU, 2016, n. p.).

Por outro lado, faltam estudos que exponham o poder de barganha dessa
burocracia no processo decisoério. O Unico estudo encontrado sobre o caso é a tese

de doutorado de Lépez Burian (2015b) na qual o autor defende que

la partidocracia uruguaya no permitié el surgimiento de burocracias aisladas
en el Servicio Exterior [...] o sea protegidas de las pretensiones
electoralistas y como reductos de técnicos que desarrollaran una
perspectiva propia, la impulsaran e implementaran al margen de las
orientaciones del gobierno de partidos. La burocracia del Servicio Exterior
aprendié la orientacion politica institucional que se habia anidado en la
organizacion durante el trayecto de gobiernos colorados. Esta perspectiva
colorada de la politica exterior conté con frenos o contrapesos desde otros
actores politicos, particularmente del nacionalismo, que de alguna forma
incorporaron otros elementos a esta estrategia y que luego se fue
consolidando como parte de una identidad institucional que se transmitié por
pautas organizacionales, incentivos institucionales y cursos de formacion.
Esto fue de la mano con el reclutamiento de los burGcratas primero a partir
de afinidades partidarias y luego usando reglas que favorecian el ingreso de
candidatos de un mismo grupo social (LOPEZ BURIAN, 2015b, p. 72).
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Essa perspectiva é defendida, segundo o ator, por membros dos trés maiores
partidos do pais: pela FA e, até mesmo, pelos chamados partidos fundacionais (PC
e PN). Em entrevista a Lopez Burian, um membro de um dos partidos fundacionais,

na condicdo de anonimato, defende que:

El Servicio Exterior no tienen ninguna vision propia. La politica exterior en el
Uruguay la hacen los partidos politicos. Mas alla de los insumos basicos
gue puedan elaborar [los diplomaticos]. Creo que deberia haber una cosa
mas parecida a Brasil, a Itamaraty. [...] El Servicio Exterior no tiene agenda
propia, la agenda la pone la jerarquia maxima que es politica. Los cargos
mas altos del Ministerio, mas alla de que pueden ser ocupados por

funcionarios profesionales, lo hacen desde su lado politico (LOPEZ
BURIAN, 2015b, p. 137).

Neste mesmo sentido, um membro do PC informa que ha ex-ministros e ex-
embaixadores que assessoram o partido em matérias internacionais. Corroborando
essa perspectiva, membros da FA defendem que a Chancelaria € um feudo de
blancos [PN] e colorados, sendo que este Cltimo detém mais poder (LOPEZ
BURIAN, 2015b).

O governo Vazquez teve trés chanceleres. O primeiro foi Reinaldo Gargano
(2005-2008), com ampla experiéncia parlamentaria por parte setor socialista da FA,
sua relagcdo com Astori e como o proprio Presidente foi tensionada, uma vez que ele
defendia a prioridade da regido na PEU e o Ministro da Economia advogava os
preceitos do regionalismo aberto. O segundo foi Gonzalo Fernandez (2008-2009),
ligado a Vazquez, foi responsavel por negociar o TLC com os EUA que encontrou
resisténcia da maioria da FA. O terceiro foi Pedro Vaz (agosto de 2009-2010)
diplomata de carreira que esteve menos de um ano no cargo.

Nota-se que para o0 caso uruguaio, devido a partidarizacdo do MRREE a
postura do Chanceler e sua ligagdo com os setores da FA eram de suma
importancia para ditar os rumos a serem seguidos pelo pais, ja que Vazquez nao
tinha uma postura de “Presidente impulsor”. Assim, é de se esperar que com a
confluéncia de decisores no MRREE e no Ministério da Economia tenderia a nédo
priorizar a regiéo.

Por fim, é possivel identificar que a diplomacia burocratica brasileira,
altamente profissionalizada, apresenta duas correntes principais uma liberal-
institucionalista e outra autonomista que, com a eleicdo de Lula, ascende a posicdes
de controle do MRE e auxiliam o Presidente no impulso a integragcdo regional. No
caso chileno ndo é possivel identificar uma burocracia com perspectiva propria, ha o
esvaziamento do MINREL, em detrimento da DIRECON, fazendo com que a PECh
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se restrinja a politica comercial internacional. A conjuntura uruguaia demonstra que
ha um carater eminentemente partidario na burocracia do MRREE caracterizado
pelo predominio da identificagdo com os colorados, ou seja, com uma perspectiva
liberal e a presenca de trés chanceleres durante o governo que transitaram entre a
prioridade a regido e a defesa de um TLC com os EUA, por exemplo.

Temos, assim, a comparacdo entre as caracteristicas das estruturas
burocraticas das chancelarias brasileira, chilena e uruguaia expostas no Quadro 11.

Quadro 11 — Diplomacia burocrética e o impulso a integragcédo

BRASIL CHILE URUGUAI
on|® Predominio da | ¢ Esvaziamento do| ¢ MRREE nao
< corrente MINREL e proeminente e
@) . . .
= autonomista que prioridade da partidarizado,
0 prioriza a integracao agenda  comercial tendendo a
% regional. com a autonomia da ideologia do PC
5 DIRECON. com
< predominancia de
g chanceleres

politicos.

Fonte: Elaboragcéo prépria.

c) diplomacia parlamentar.

O papel do Poder Legislativo no processo de tomada de decisbes de politica
externa é bastante controverso na literatura, tendo sido, somente nos Ultimos anos
alvo de estudos mais abrangentes. Conforme apresentado no inicio desta subsecéo,
nos casos brasileiro e chileno, o Parlamento vem ganhando proeminéncia e, no caso
uruguaio, pelas caracteristicas histéricas do sistema politico, apesar de o Executivo
ter uma centralidade, o Legislativo tem um papel importantissimo.

Dessa forma, percebida a importancia dos Legislativos, nada mais coerente
do que analisar os atores que constituem esse poder da Republica, tanto no Brasil e
Chile, mas, sobretudo, no Uruguai. Os legisladores sé&o as figuras centrais do
Parlamento, mas, de maneira mais abrangente, sdo os partidos politicos que
encontram no Legislativo sua maior arena.

Segundo Onuki e Oliveira (2006), ao contrario do que ocorre nos EUA, nos
paises latino-americanos, a politica externa ndo costuma ser tema central em
disputas eleitorais, entretanto, nos pleitos eleitorais de paises como o Brasil, em
outubro de 2006, e Chile, em dezembro de 2005, o tema dos acordos comerciais foi

alcado ao debate politico.
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Se, ainda ndo se pode afirmar que a politica comercial, em sentido amplo, ou,
de modo estrito, que a politica de integracdo se tornou determinante para o voto,
Onuki e Oliveira (2006) defendem que a centralidade que esses temas ganharam é
inegavel. Essa centralidade instigou pesquisadores que passaram a analisar a
relacdo entre espectros politico-ideoldgicos e apoio a integracao.

Considerado o peso relativo de cada Parlamento no processo decisério de PE
dos trés casos em analises, centraremos em discutir a relacdo entre o apoio a
integracdo por parte dos partidos politicos que detinham representacao
parlamentaria nos, respectivos Congressos Nacionais, durante o periodo em analise.

Nesse sentido, verificando como a literatura tem demonstrado a visdo dos
partidos em relacdo a integracdo regional. Nao é objetivo deste trabalho
debrucarmos sobre o posicionamento de cada partido que constituiu as coalizbes
nos dois governos Lula, nos periodos Lagos e Bachelet, e nas fragbes que
constituem a FA no Uruguai, apenas nos interessa verificar as indicagdes gerais da
literatura sobre a posicao dessas agremiacoes frente ao regionalismo.

Julgamos importante fazer algumas consideracdes quanto a composicao
partidaria dos governos Lula, Lagos, Bachelet e Vazquez. No Brasil, nas eleicbes de
2002 “na Camara dos Deputados as bancadas de esquerda nado chegavam a 30% e
no Senado, nem mesmo a 20%” (REBELLO, 2012, p. 307), o governo teve que
construir um arco de aliangas caracterizando que “a coalizio do governo Lula no
primeiro mandato, [encontrava-se], essencialmente, no centro” (REBELLO, 2012, p.
308). Essa posicao permaneceu no segundo governo com uma unica alteracdo, a
volta do PDT a base, pois este havia rompido em 2003.

Ja no caso chileno “a estavel coalizdo de centro-esquerda Concertacion nao
sé vence sistematicamente [até 2010] as eleicbes presidenciais, mas, também,
conquista a maioria dos assentos no Congresso” (FELIU RIBEIRO; OLIVEIRA;
GALDINO, 2009, p. 859). Enquanto no caso uruguaio, sob a lideranca de Vazquez, a
FA:

Logré una bancada de diecisiete senadores (incluido el Vicepresidente de la
Republica) y cincuenta y dos diputados. La izquierda por primera vez en el
gobierno podria reorientar politicas publicas sin la necesidad de negociar
con otros partidos. Esto fue lo que ocurrié en la arena de la politica exterior,
donde los pesos y contrapesos no vendrian de fuera sino de dentro del FA
(LOPEZ BURIAN, 2015b, p. 213).

E interessante sinalizar que a fracdo a esquerda como o Movimiento de
Participaciéon Popular (MPP) detinha na legislatura (2005-2010) 29% dos votos da
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FA no Parlamento, enquanto a Asamblea Uruguay, mais a direita, era o segundo
setor com maior porcentagem de votos e detinha 18% (MOREIRA, 2009).
De acordo com Onuki e Oliveira (2010, p. 145):

E possivel afirmar que os partidos politicos contam em politica externa em
duas dimensdes. Primeiramente pela influéncia direta dos partidos politicos
sobre a tomada de decisdo no ambito executivo em fun¢do, como dissemos,
da composicdo gowvernista [...]. Em segundo lugar pela influéncia indireta,

por meio do legislativo, através da dinamica de pesos e contrapesos no
processo de formulagdo e implementacdo de politicas.

Nao é objeto aqui, portanto, a primeira dimensdo, mas a segunda, pois ai
reside a diferenciacdo do peso relativo dos Legislativos nas decisdes de PE dos trés
paises. No Brasil e, de certa forma, no Chile, por serem caracterizados como
presidencialismo de coalizdo (LANZARO, 2001), o peso relativo da segunda
dimensao é menor, se comparado ao caso uruguaio, pela constatacdo, de que nado
necessariamente os partidos da base apoiam, automaticamente, projetos do
governo e onde a disciplina e coesdo partidaria € menor (FELIU RIBEIRO; ONUKI,
2014 e CHASQUETTI, 2014). Ja no caso uruguaio, caracterizado como
presidencialismo pluralista (LANZARO, 2001), o peso da segunda dimensdo é
substancialmente maior, pois a FA detinha maioria parlamentaria e a disciplina
partidaria da FA foi de 100% entre 2005 e 2009 (CHASQUETTI, 2014).

Vamos entdo a verificacdo, através da literatura, da defesa da integracéo
regional por parte dos partidos nos trés casos. Segundo Onuki e Oliveira (2006), ao
tomar os exemplos do Brasil, Chile e México, a perspectiva de integracdo regional é
vista pelos partidos ndo como uma polarizagdo na qual a esquerda busca a
integracdo e a direita € contra, mas a partir de diferentes dimensdes: politica e
comercial.

Assim, partidos de centro-esquerda tendem a dar um apoio maior a
integracdo regional, em sua dimensdo politica, e a serem mais favoraveis as
politicas integrativas de investimentos estatais de fundos estruturais para a
integracdo vis-a-vis as forcas de centro-direita sdo mais propensas as politicas
liberalizantes na arena comercial que podem induzir a integracdo. Dentre essas
politicas liberalizante estdo, além da abertura comercial, a busca por desenhos
institucionais que confiram maior estabilidade a regras comerciais e a propenséo a
supranacionalizacdo das normais comerciais com a intengcdo de aprisionar reformas
liberalizantes (ONUKI; OLIVEIRA, 2006).
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Em outro estudo de Onuki e Oliveira (2010), no qual analisam apenas 0s
programas de governos dos partidos politicos brasileiro nas eleicbes presidenciais
de 1998, 2002 e 2006, os autores reafirmam a tese apresentada ainda em 2006 de
que partidos de centro-esquerda tendem a dar maior apoio a integracao politica e

traz outra indicacdo:

[a] responsawel pela polarizacdo principal do posicionamento politico
partidario € a tradicional divisdo Norte-Sul da dinamica internacional.
Enquanto os partidos politicos localizados na faixa centro-esquerda do
espectro politico tendam a atribuir clara prioridade para as relagGes Sul-Sul,
0os partidos de centro direita, especialmente PSDB e PPS, destacam a
importancia da manutengcdo da wvinculacdo do Brasil com os paises
desenwolvidos do hemisfério norte (ONUKI, OLIVEIRA, 2010, p. 173).

Para o caso chileno, o estudo de Feli Ribeiro, Oliveira e Galdino (2009)
demonstram, ao analisar a polarizacdo politico-partidaria na PECh 2002-2006 nas
votacdes do legislativo, que, em dois casos especfificos, a esquerda priorizou a
regido em detrimento dos TLCs. No primeiro caso, votado em 2002, que propunha a
retirada do pais do Acordo, firmado em 1996, de Complementacdo Econémica com
o MERCOSUL que objetivava a criacdo de uma area de livre comércio no prazo de
dez anos, mais da metade dos legisladores de direita (51,1 %) apoiou a retirada,
enquanto dois ter¢cos da esquerda e do centro votaram contra. O segundo caso, foi a
adequacédo da Legislacao referente ao TLC firmado com os EUA em 2003. Essa
adequacdo previa imposto alfandegério sobre a venda de servi¢cos fonograficos e de
radiodifusdo, as votagdes indicam que 63,9% da esquerda e 66,7% do centro foram
favoraveis a adequacdo, enquanto apenas 10,6% da direita defendeu a medida
(FELIU RIBEIRO; OLIVEIRA; GALDINO, 2009). Em ambos os casos analisados a
opc¢ao da coalizdo de centro-esquerda saiu vencedora.

A singularidade do exemplo uruguaio reside no fato de que, ao contrario dos
casos brasileiro e uruguaio, os partidos politicos e suas fragcbes séo atores centrais
na definicio da politica externa uruguaia (LOPEZ BURIAN, 2015b). Dessa forma, a
partir da chegada da FA ao poder, os legisladores poderiam influenciar quase que
de maneira direta o processo decisério da PEU, pois venceu as eleicbes com
maioria parlamentaria.

E imprescindivel, entdo, averiguar a percepcédo dos legisladores frente ao
processo de integracdo na regidao. O Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) aplicou um questionario, em 2007 a duzentos uruguaios

entre empresarios, sindicalistas, intendentes e parlamentares do PN, PC e FA. A



Maré alta ou maré baixa? 138

pergunta foi a seguinte: ¢el Uruguay debe priorizar el MERCOSUR o0 buscar
acuerdos de libre comercio con otros paises? 10% dos legisladores do PN, 0% do
PC e 85% dos parlamentares da FA que responderam ao questionamento
defendiam que o pais deveria priorizar o MERCOSUL (PNUD, 2008), ou seja, a
integracao regional é defendida por ampla maioria do partido governista.

E preciso sinalizar, entretanto, que os posicionamentos dentro dos setores
também sdo matizados. Enquanto alas a esquerda tendem a priorizar a regido, alas
mais a direita encontram-se divididas entre priorizar a regido ou equilibrar entre a
regido e o mundo. Isso ficou evidente durante a negociacdo do TLC com os EUA
levadas a cabo por Danilo Astori que, ap0s pressao das alas a esquerda da FA
terminou em um Acordo-Quadro sobre Comércio e Investimentos.

Finalmente, pode-se aferir que os partidos de centro-esquerda brasileiro,
chileno e wuruguaio tendem a priorizar a integracdo regional e que pelas
caracteristicas especfficas de cada pais, considerando a composi¢cao da base de
apoio aos governos, vimos que: no Brasil, o Congresso tem um peso pequeno no
processo decisério de PE e que a coalizdo formada nos dois governos Lula tendia
mais ao centro; no caso chileno, o peso do Parlamento, a exemplo do Brasil, é
minimo e que na Concertacdo os setores mais a esquerda da coalizdo tendem a
priorizar a regido, tendo votado matérias que demonstraram claramente esse
posicionamento; ja 0 caso uruguaio € emblematico, pois o Legislativo tem um peso
muito importante no processo decisorio da PEU e, a exemplo dos casos brasileiro e
chileno a esquerda tendeu a priorizar a regido, portanto, pela constituicdo da maioria
parlamentaria (2005-2010) pdde fazer frente as iniciativas liberalizantes.

Quadro 12 — Diplomacia parlamentar e o impulso a integracao

BRASIL CHILE URUGUAI
e Pouca proeminéncia | e Pouca e Alta proeminéncia
2’2 do Legislativo; proeminéncia  do do Legislativo;
Q Legislativo; e Peso significativo
('7) e Coalizdo mais ao das alas a esquerda
od centro (2003-2010); | ¢ Coalizdo estavel de da FA no governo;
",'_J centro-esquerda; e Correlagéo de
g:) e Centro-esquerda forcas (Maioria
o tende a priorizar| ¢ Coalizdo tende a parlamentaria a
5 integracao politica. priorizar a regido. esquerda tende a
priorizar a regiao).

Fonte: Elaboragdo prdpria.
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3.5.2.2 Estratégias de desenvolvimento

A estratégia de desenvolvimento € uma variavel importante para se analisar
as politicas externas dos paises, pois sao, a partir desses pensamentos
estratégicos, que os Estados se langcam no cenario internacional.

A relacdo entre PE e estratégia de desenvolvimento tornou-se evidente,
entdo, a partir da década de 60 com o impulso a estratégia nhacional-
desenvolvimentista. A transicdo do Estado desenvolvimentista para o Estado
neoliberal implicou na alteracdo, também, do modelo de insercédo internacional dos
paises latino-americanos.

Segundo Soares de Lima (2005), no caso dos paises latino-americanos,

As definicbes de ameacas externas e as percepcbes de risco sdo
basicamente derivadas de wilnerabilidades econdmicas e ndo de
seguranca. Sendo as principais wlnerabilidades, na visdo das elites, de
natureza econdmica, a politica externa sempre teve um forte componente
desenwolvimentista. Na verdade, esta Ultima tem sido considerada como um
dos principais instrumentos para propdsitos de desenwolvimento (SOARES
DE LIMA, 2005, p. 5).

Percebemos na secédo 3.1 que discorremos sobre as ondas de integracdo na
América Latina que a estratégia de insercdo internacional dos paises e, por
consequéncia, suas PE, estavam diretamente ligadas a um paradigma de
desenvolvimento. Portanto, € preciso entender o papel dessas orientacdes dos
rumos da economia nacional na andlise de politicas externas.

Dessa forma, os melhores instrumentos de andlise da estratégia de
desenvolvimento adotada por um Estado sdo os planos de desenvolvimento
propostos, por cada pais, para um determinado periodo que, geralmente,
compreende um mandato presidencial. Entretanto, ao adotarmos a perspectiva
comparada, encontramos uma limitacdo nessa analise, uma vez que nem todos os
trés paises analisados plasmam suas estratégias nesses documentos.

Nesse sentido, o Instituto Latino-americano e do Caribe de Planejamento
Econbmico e Social (ILPES), vinculado a CEPAL, tem desempenhado um papel
importantissimo em busca de reestimular o planejamento estratégico,

especialmente, apds o inicio do século XXI.

En los paises de la regién se ha abandonado por largos afios este ejercicio
fundamental [instrumentalizaciéon de la estrategia de desarrollo]. El peso de
los problemas estructurales que se han ido acumulando en las economias y
sociedades, junto con la tirania del corto plazo, han redundado en este
olvido. A veces algunos gobiernos han buscado atajos o soluciones casi-
magicas como, por ejemplo, la adopcién irreflexiva de las medidas
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postuladas por el Consenso de Washington en el inicio de los afios noventa
o, actualmente, la firma de un tratado de libre comercio con paises
desarrollados. En ambos casos se ha supuesto que basta con una sefal
fuerte para que se ordene el resto de los problemas (MARTIN, 2005, p. 11).

A instrumentalizacdo da estratéegia de desenvolvimento através do
planejamento havia ganhado for¢a a partir dos anos 1960 e foi esquecida a partir da
enxurrada neoliberal. Segundo a CEPAL, isso sO retomou de maneira mais

substancial a partir da segunda década do século XXI:

Se constata en América Latina y el Caribe una revalorizacion de la
construccion de estrategias nacionales de desarrollo a 10, 15 o 20 afios
(...). En este proceso, se destacan la del Brasil 2022, Colombia 2019,
Guatemala 2032, México 2030, el Perd 2021 y la Republica Dominicana
2030. Otros paises como Bolivia (Estado Plurinacional de), Costa Rica, El
Salvador o Panamé han reeditado o continuado elaborando los tradicionales
planes de desarrollo cuatrienales o quinquenales (CEPAL, 2011, p. 53).

Entretanto, essa retomada do planejamento estratégico ndo se deu e,
atualmente, ndo se da de forma homogénea em todos os paises. Nesse contexto de
construcdo de estratégias de desenvolvimento, segundo Bello (2011), temos trés
tipologias na Ameérica Latina de sistemas de planejamento para o desenvolvimento:
Modelo Plano; Modelo Orgamentario e Modelo Integrado.

O primeiro, chamado de Modelo Plano, caracteriza-se por constar suas
prioridades de politicas governamentais, de médio prazo, em um Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) que serve como guia para as prioridades de gastos, no
quais, as atividades de planejamento estratégico sdo expostas e integradas ao
processo de decisdes do ciclo orcamentario, sdo exemplos deste modelo Bolivia,
Colémbia, Costa Rica, Equador e Republica Dominicana. O segundo, denominado
Modelo Orcamentario, €, geralmente, anual, e determina as orientagcdes dos gastos
direcionados a determinados 6rgdos do governo, sem que haja um condicionamento
ou referéncia explicita a metas, como no caso dos planos. Os paises que adotam
este modelo orcamentario sao: Chile, Peru e México. O terceiro modelo, definido
como integrado, articula institucionalmente um plano, de médio prazo, ao orcamento,
geralmente anual, este modelo é implementado no Brasil e, ha pouco tempo, no
Uruguai.

Analises do modelo de insercéo internacional chileno e uruguaio, a partir dos
PNDs séo inviaveis, pois eles ndo existem nestes casos. Portanto, abordaremos
para estes casos os Programas de Governo (PG) correlacionando-os com analises

feitas pela literatura.
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Inicialmente é necessario considerar que a tipologia proposta por Bello (2011)
nos da uma indicacdo basica da estratégia de desenvolvimento dos trés paises.
Conforme vimos com Martin (2005), foi no periodo da enxurrada neoliberal que os
planos foram relegados e, curiosamente, os paises que ainda adotam o modelo
orcamentario sdo 0s paises que ndo se afastaram do ideéario neoliberal, enquanto o
Uruguai, por exemplo, tem caminhado rumo a instituicAo de planos nos quais
plasmam estratégias de desenvolvimento. Bello (2011) cita como exemplo o Plan
Equidad, levado a cabo pela administracdo Vazquez com o objetivo de alcancar
desenvolvimento social, visando sanar desigualdades sociais a partir de diversas
frentes, como, por exemplo, a partir da reforma das AFAMSs.

No caso brasileiro, o pais tem uma experiéncia razoavel de planejamento que
se materializa em planos nos quais sdo expostas as estratégias de desenvolvimento
nacional que tém impactos no modo pelo qual o pais se lanca ao mundo, definindo,
portanto, suas prioridades externas.

Segundo Almeida (2004, p. 157), sdo exemplos dessa experiéncia:

Desde os primeiros exercicios, no imediato pds-Segunda Guerra, por meio,
entre outros, do Plano Salte (saude, alimentacdo, transportes e energia), e,
mais adiante, do Plano de Metas de Juscelino Kubitschek, até os mais
recentes planos plurianuais, determinados constitucionalmente, o Estado
brasileiro empreendeu, ao longo destas Ultimas cinco ou seis décadas,
diversas tentativas de planejamento do futuro e de organizacdo do processo
de desenwlhimento econdémico.

Os documentos mais recentes sao, dessa forma, os planos plurianuais. O
Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 foi entregue no final de agosto de 2003 e havia
sido elaborado de forma participativa, alinhado com as experiéncias petistas em
gestdes municipais e estaduais, com membros do governo e da sociedade em todas
as unidades da federacao (LESSA; COUTO; FREITAS, 2009).

De maneira geral o PPA, se propunha a romper com a visdo de que o
crescimento econdmico, por si s6, promoveria 0 bem-estar das pessoas,
evidenciando, assim, uma clara intencdo de distanciamento com o modelo anterior
que foi, de fato, uma das condicionantes da enchente da maré rosa.

Assim, o PPA 2004-2007:

[teve] por objetivo inaugurar a seguinte estratégia de longo prazo: inclusdo
social e desconcentragdo de renda com vigoroso crescimento do produto e
do emprego; crescimento ambientalmente sustentawel, redutor das
disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de massa,
por investimentos, e por elevagdo da produtividade; reducdo da
winerabilidade externa por meio da expansdo das atividades competitivas




Maré alta ou maré baixa? 142

gue viabilizam esse crescimento sustentado; e fortalecimento da cidadania
e da democracia. (BRASIL, 2003b, p. 15, grifo nosso).

No aspecto externo, o PPA refere-se a intencdo de reduzir a vulnerabilidade

externa e, segundo o plano, isso se daria através da regiéo.

A reducdo da wilnerabilidade externa é condicdo indispensavel para que o
desenwlvimento seja sustentavel. Isso implica em aumentar as
exportacdes, fortalecer o fluxo de comércio, estimular o turismo e a
substituicdo competitiva das importacdes. A estratégia requer também a
conquista de mercados internacionais, através de uma integragéo comercial
solida entre os paises do Mercosul e os demais \izinhos na regido, e a
persistente ampliacdo da inser¢do comercial nos grandes mercados
mundiais e naqueles mercados ainda pouco atendidos por nossas
exportacdes (BRASIL, 2003b, p. 15).

A visdo de desenvolvimento proposta no caso brasileiro centra-se em conferir
um papel fundamental ao Estado como indutor do desenvolvimento especialmente
através de financiamento por parte de bancos publicos. A proposta brasileira guarda
certa similaridade com a estratégia chilena apenas no que tange ao crescimento
sustentado em busca de baixas taxas inflacionarias. Na conjuntura chilena, temos

acesso ao Programa de Governo de Ricardo Lagos no qual se propde:

Retomaremos el crecimiento de una macroeconomia sana y ordenada. El
crecimiento con igualdad presupone una inflacion baja y controlada, un
déficit moderado de la cuenta corriente y un tipo de cambio competitivo que
colabore con el esfuerzo exportador. Apoyaremos la funcién estabilizadora
de la politica monetaria y fortaleceremos el rol anticiclico de la politica fiscal.
Garantizando la plena autonomia del Banco Central, reforzaremos su
coordinacion con el Ministerio de Hacienda particularmente para enfrentar
situaciones de crisis y aumentaremos la transparencia de su gestion.
Nuestra disciplina fiscal se reflejara en una recuperacion del ahorro publico
y del superavit fiscal, lo que exige avanzar en la modernizacién de la gestion
para mejorar la eficacia del gasto publico (LAGOS, 1999, p. 4).

Ao evidenciarmos o cerne da proposta econdbmica do governo, percebemos
que a estratégia de desenvolvimento caminha pela I6gica neoliberal do ajuste fiscal
e aparentemente numa Vvisdo de crescimento econdmico como instrumento
garantidor da melhoria nas condi¢cdes de vida de todos. No que se refere a insercéo
internacional, 0 modelo é pendular, pois oscila entre a regido e o resto do mundo.

Isso é evidenciado ao defender que:

Profundizaremos la insercion de Chile en la economia global. Seguiremos
abriendo la economia y concentraremos nuestra atencion en el Mercosur e
impulsaremos el Libre Comercio de las Ameéricas bajo el principio de
regionalismo abierto. Defenderemos nuestras importaciones enfrentando
con decision las nuevas barreras al comercio. Protegeremos a las empresas
y sus trabajadores de la competencia desleal. [...] Continuaremos con las
reformas orientadas a desarrollar un sistema de garantias, de capital de
riesgo, de reaseguros de exportacion y de tipo cambio compatibles con una
mayor insercion econdmica internacional (LAGOS, 1999, p. 5).
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A proposta de Lagos ndo prevé a reducdo da wvulnerabilidade externa com o
objetivo de buscar uma substituicAo competitiva das importacbes e enfatizar a
indUstria e o0 mercado nacional, o foco € a insercdo econdmica internacional.

JA o PG de Bachelet (2005, p. 33) propde manter as politicas fiscais e
financeiras da Concertacdo ao defender que: “perseveraremos con nuestras
politicas fiscales y financieras, que le han valido a Chile la distincién de alcanzar el
primer lugar en el mundo en el ranking de manejo macroecondomico del Foro
Econdmico Mundial”.

Entretanto, percebe que o pais

debe innovar en torno a sus ventajas comparativas, invirtiendo en la ciencia,
la tecnologia aplicada y la formacion de recursos humanos especializados.
Por supuesto que debemos seguir exportando cobre, vinos y salmones.
Pero también debemos llegar a exportar — en algunos casos ya esta
ocurriendo — software para la mineria, técnicas para mejorar el rendimiento
de las vides y curas para las enfermedades que afectan a los salmones
(BACHELET, 2005, p. 37).

Sobre o caso chileno a literatura tem demonstrado ambiguidades. Enquanto
Castells (2005) defende que o pais trocou um “modelo autoritario liberal excludente”
gque apartava da maioria da populacdo a possibilidade de usufruir dos beneficios do
crescimento econdmico e que priorizava 0s mecanismos do mercado sobre os

valores da solidariedade social por um

modelo democratico liberal incluyente [entendido como] un modelo de
desarrollo gestionado a partir de un Estado democratico resultante de la
libre eleccion de los ciudadanos y que aln manteniendo los mecanismos de
mercado como forma esencial de asignacion de recursos, implementa
politicas publicas encaminadas a la inclusién del conjunto de la poblacién a
los beneficios de crecimiento, en particular mediante una politica fiscal
redistributiva y en esfuerzo creciente de politicas publicas en la mejora de
las condiciones de vida de la poblacion a través de la educacion, la salud, la
vivienda, la infraestructura de servicios, los equipamientos sociales y
culturales, las ayudas y subsidios a las personas necesitadas.

Cortés (2012) defende, em contraposi¢cdo ao que propde Castells, que o Chile
ainda possui um projeto de desenvolvimento ‘reprimarizado” e comprador de
tecnologias, corroborado pelo, ainda, papel central do cobre na economia do pais,
embora ndo se possa ignorar que a Concertacdo apesar de manter essencialmente
0 modelo que existia durante a ditadura, tenha avancado em matéria de crescimento
econdbmico e social.

Ai que reside a diferenca com o modelo anterior, 0 papel que o Estado vem
ganhando frente ao mercado, ainda que os preceitos neoliberais estejam vigentes,

seja no caso brasileiro, mas, mormente, no exemplo chileno. Os governos Lagos e,



Maré alta ou maré baixa? 144

principalmente, Bachelet, ndo alteraram o modelo, mas apostaram em corre¢des dos
excessos a partir do Estado.

O exemplo uruguaio é similar, pois, embora a FA tenha proposto um projeto
similar ao caso brasileiro, a implementagéo de tais medidas encontrou resisténcias.
As bases programaticas do PG de Vazquez vao ao encontro do PPA no sentido de

buscar

[Promover] desarrollo auténomo. [...] Que el motor para el dinamismo
econémico esté radicada en el funcionamiento de la propia economia, de
modo de reducir la dependencia frente a las fluctuaciones del exterior. -
Dinamizar el mercado interno, dado que resulta indispensable para la
construccion de una demanda bésica y para el cumplimiento de objetivos
centrales del modelo, tales como la generacién de empleo, la distribucién
del ingreso, los niveles salariales, la inversion publica, etc. Fortalecer la
proyeccion exportadora del pais. Es una oportunidad para nuestra insercion
regional y mundial, la promociéon de un tipo de producciéon que, por su
especializaciéon no requiera gran escala, nos permitiria superar la restriccion
qgue el actual disefio tecnoldgico plantea para la industria moderna, basado

en escalas de produccién que, por lo general, superan los limites de nuestro
aparato productivo (FA, 2003, p. 10-11).

Entretanto, a pesar das constatacdes desses idearios gerais, de acordo com
Ledn (2008, p. 15.) “Segun las opiniones recabadas [...] este Gobierno [2005-2010]
no construyd un proyecto, un modelo o un plan de desarrollo. Si hay distintas
posiciones en torno al tema”.

Embora, segundo Ledn, a visdo predominante era a do Ministro da Economia,
Danilo Astori, e de sua equipe econbmica que trataram de impulsionar reformas de

cunho institucionalista. Assim, segundo o autor:

Mientras que el programa del Frente Amplio hace referencia al cambio de
modelo, a la dependencia, al imperialismo, las ideas de Astori representan
una estrategia de desarrollo basada en el crecimiento sostenido, los
cambios estructurales (salud, vivienda, educacion, tributos), en superar las
restricciones econdmicas, en implementar reformas institucionales, y en
acompasar politicas econdmicas y sociales [...]. La insercidon externa, la
entrada de divisas y la atraccion de inversiones extranjeras son
indispensables. No hay convencimiento en el equipo econémico de que la
prosperidad provenga de la mano de inversiones nacionales o de
cooperativas de trabajadores -como si lo sostienen algunos sectores del FA
(LEON, 2008, p. 23).

Percebemos que estamos diante de estratégias de desenvolvimento que nao
sdo as mesmas do periodo anterior, pautadas na visdo tecnocratica e liberal,
tampouco verificamos estratégias claramente autonomistas. O que se evidencia sao
estratégias de corte neodesenvolvimentista, obviamente essas nuances estdo mais
claras no caso brasileiro pelo protagonismo que o Estado detém em dar animo ao

mercado interno, mas, especialmente, por caracteristicas sociais como o tamanho
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do mercado interno e, até mesmo do Sistema Internacional, pois como pais
semiperiférico tem uma margem de manobra maior no sistema econémico mundial.

O caso chileno, pela caracteristica historica no qual o ajuste estrutural de
cunho neoliberal mais avangou, promovendo um deslocamento do Estado para o
mercado, percebe-se que, dentro dessa conjuntura, a estratégia de desenvolvimento
chilena proposta por Lagos e Bachelet buscou conferir ao Estado uma atuacéo
maior jogando um papel redistributivo e de incentivo a inovacdo tecnoldgica,
especialmente no segundo caso.

O exemplo uruguaio se insere, de certa forma, na mesma perspectiva chilena,
pois ainda que as reformas neoliberais ndo tenham atingido o Estado em cheio, as
condicbes sociais do pais ndo possibilitam, por exemplo, um enfoque no mercado
interno e 0s investimentos nacionais, também, se veem limitados. Entretanto,
percebe-se que 0 modelo de desenvolvimento ndo se restringe ao aspecto
econdmico, mas, especialmente, social no qual o Estado tem jogado um papel
principal.

Quadro 13 — Estratégias de desenvolvimento no Brasil, Chile e Uruguai

BRASIL CHILE URUGUAI
nl® Importante papel dO e Resgate do papel C!O ¢ Resgate do papel c!o
< Estado na economia. Estado na economia Estado na economia
&) Enfoque no mercado com limitagdes; com reformas
E interno e tentativa de institucionais;
oa reduco da
W vulnerabilidade
2 externa;
o | Insercdo e Insercédo internacional | e Insercao
6 internacional em direcao ao internacional entre o

prioritaria na regiao. mundo. regional e o global.

Fonte: Elaboragcéo prépria.

3.6 Conclusdes

Vimos que a América Latina presenciou diferentes ondas de regionalismo que
remontam ao periodo independentista, entretanto, a maioria da literatura tem
pautado suas analises nas ondas que surgiram no periodo pés Segunda Guerra.
Verificamos a existéncia de uma primeira onda de regionalismo autondémico,
marcada pelo pensamento cepalino e iniciada na década de 1950, contatamos que a
segunda onda se iniciou a partir de meados da década de 1980 e é chamada de

regionalismo aberto, portanto, ocorreu durante a enxurrada neoliberal.
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Sob a égide dessa segunda onda ocorre, na maioria dos paises da regiédo, a
transicdo de paradigmas das relacGes internacionais latino-americanas do Estado
desenvolvimentista para o Estado neoliberal.

No caso chileno, por ter vivenciado a imposi¢cdo do modelo neoliberal a partir
do golpe de 1973, essa transicdo se da sob a ditadura pinochetista e € marcada pela
reducdo da PECh a uma politica meramente comercial internacional, ocorre, entdo,
uma liberalizacdo comercial e um isolacionismo politico. Apés a redemocratizacéo, é
estabelecido um consenso pela manutencdo do modelo de insercdo internacional
anterior.

No Brasil, a transicdo de paradigmas na PEB é limitada pelas conjunturas
internas que acarretaram no impedimento do Presidente Collor, a frustracdo das
expectativas liberalizantes ocorreu no governo famar Franco que se pisou no freio
das reformas neoliberais e pautou a PE em uma visdo mais autdnoma, pleiteando
inclusive uma cadeira no conselho de seguranca da ONU. Os governos FHC
mantiveram o mesmo tom, embora demonstrasse clara afinidade com Washington.

No caso uruguaio, a transicdo consolida-se no governo Lacalle e ocorre a
partir de uma abertura comercial regulada em direcdo a regido e irrestrita, sem
contrapartidas, em direcdo ao resto do mundo. O governo Batlle, diante da crise do
MERCOSUL, mantém a retorica com a regido enquanto impulsionou a diversificagéo
das exportacdes para fora, especialmente com os EUA.

De maneira geral o que se percebe nesse periodo, seja no caso chileno que
foi o precursor da transicdo de paradigmas, no caso brasileiro onde essa transicao
viu-se dificultada, quanto no caso uruguaio que consolidou a transicdo nos governos
pos democratizacéo, é a primazia da politica comercial internacional, em detrimento,
de uma politica externa altiva.

Entendemos que a recente onda de regionalismo possui distintas
nomenclaturas, pois sado observadas a partir de diferentes enfoques. Quando a
perspectiva é a da inflexdo da agenda liberalizante, o regionalismo é chamado de
pés-neoliberal ou liberal. Se o prisma é da decadéncia da hegemonia estadunidense
na regido, temos a nomenclatura de regionalismo pdos-hegeménico. Ha& também
observacdes pautadas no que € entendido meramente como caracteristicas
cooperativas na regido, nesse caso a onda é definida como de regionalismo

modular. Subscrevemos a tipologia que cremos abarcar melhor as caracteristicas
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regionais, compreendo fatores ndo sO0 da inflexdo da agenda liberalizante e da
altivez regional, mas, especialmente, da primazia da agenda politica e de dimensfes
sociais. Nesse emaranhado de temas, coexistem diferentes eixos integracionistas
gue qualifica o periodo como de regionalismo multifacetado.

A partir dai, entendendo a PE como uma corrente de maré, ou seja, como
uma politica publica implementada pelos governos progressistas, fizemos uma
andlise que buscou abrir a caixa preta do Estado e entender os atores responsaveis
pelo impulso a integragdo sem desprezarmos as caracteristicas do sistema
internacional.

Constatamos que o periodo no qual ocorre o empreendimento das politicas
externas brasileira, chilena e uruguaia é marcado no sistema internacional pelo
unipolaridade militar estadunidense e de um sistema que transita da uni & multi ou
apolaridade. Esse sistema internacional € identificado por ser um sistema-mundo no
qual o os Estados sao formagdes sociais que se constituem como centros de poder
e que disputam posicdes hegemdnicas dentro de um sistema que tem como base o
modo de producado capitalista e, portanto, € marcado por relacdes assimétricas. Na
arena doméstica esmiucamos o processo decisorio de PE.

Depreendemos que, no caso brasileiro, marcado desde os anos 1990 por
uma presidencializacdo da PE, o Presidente Lula, em seus dois mandatos, foi
responsavel por dar o tom da PEB em direcéo a regido, priorizando o MERCOSUL e
liderando o processo de constituicio da UNASUL. A congruéncia entre as politicas
externa e domeéstica também foi verificada na criacdo de institucionalidade para
tratar com temas como o combate a fome. A diplomacia burocratica teve papel
fundamental, pois com eleicdo de Lula a corrente autonomista ascendeu ao nucleo
decisorio do MRE. Ja o Congresso que, embora nao influencie diretamente na PEB,
por sua composicao a época, dava certo respaldo a integracao regional.

No caso chileno, apesar de ser caracterizado pela “hiperpresidencializagao”
da PECh, o que poderia representar, devido a percepcao de que Lagos e Bachelet
séo inseridos mesmo grupo de esquerda renovadoras, um impulso por parte do pais
a integracdo, percebemos que ndo ocorreu dessa forma. Tanto Lagos quanto
Bachelet mantiveram o eixo central do regionalismo aberto. No entanto, enquanto o
primeiro pautou a PECh na liberalizacdo comercial, a segunda priorizou as relacdes

com a regido, tendo apoiado a criagdo da UNASUL e sido a primeira Presidenta Pro
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Tempore do organismo. Vimos que a diplomacia burocratica no Chile € marcada por
um MINREL antiquado que ndo foi reformado desde a ditadura e constatamos a
predominancia da DIRECON sobre a chancelaria. Temos, assim, a partir do
consenso do regionalismo aberto, a defesa de uma politica externa que se restringe
a esfera comercial. J& a maioria parlamentar da Concertacdo contrabalanceou a
ofensiva em direcdo a liberalizacdo comercial. Tivemos, por um lado, o regionalismo
aberto como eixo central da PECh aliado a proeminéncia da DIRECON que pesou
para a liberalizacdo comercial e, por outro, a diplomacia presidencial que, ora
prioriza a regido e ora os demais paises, atuando com o Congresso na defesa da
regiao.

Ja o exemplo uruguaio € marcado, de acordo com o arcabouco legal, pela
lideranca presidencial na PEU, mas, verificamos a postura de Vazquez atuou como
um “Presidente arbitro” e que, historicamente, os partidos tem um papel proeminente
na PEU e, portanto, isso se reflete na capacidade do Legislativo que com maioria
frenteamplista conseguiu manter o impulso a integracdo. Vazquez atuando como
“arbitro” oscilou entre a defesa da regido e da liberalizagdo com o resto do mundo.
Essa oscilacao foi exposta, pois, o controle da PE estava sob a lideranca do Ministro
da Economia, Danilo Astori, da ala mais a direita da FA e o Parlamento,
majoritariamente a esquerda, exercia influéncia no processo decisorio.

Finalmente percebemos que, de acordo com a especificidade de cada pais,
0S governos constituidos a partir da enchente da maré rosa no Brasil, Chile e
Uruguai, alavancaram, cada um a seu modo, a corrente de maré alta das PE na
regido. Ap6s um periodo em que a politica exterior se restringiu & politica comercial
internacional, esses governos progressistas foram responsaveis por promoverem o
debate sobre o modelo de insercdo internacional de seus paises. Assim, cada
exemplo com a sua singularidade: seja o forte impulso brasileiro, com o
engajamento presidencial de Lula e respaldo de uma diplomacia burocratica
autonomista; como o impulso moderado da administracdo Vazquez respaldada pela
maioria da FA; quanto a contribuicdo chilena limitada por condi¢bes historicas e

institucionais, elevaram a onda de regionalismo multifacetado.
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CONSIDERACOES FINAIS

ApOs essa larga travessia pela maré rosa e suas correntes de maré, podemos
arriar velas. Cabe, entdo, antes do desembarque, tragcarmos consideracdes finais
sobre as trés partes do percurso.

Ao iniciarmos a rota, constatamos a plena vigéncia da diade esquerda/direita
e entendemos que, de maneira geral, a distincdo reside na forma como o
igualitarismo € percebido, enquanto a esquerda tende a ser mais igualitaria e
incrementar a igualdade com o uso do aparelho estatal, a direita, em contraposicao,
aceita melhor a existéncia de desigualdades. Constatamos um espectro politico que
se moveu ora para a direita, ora para a esquerda e que as esquerdas de hoje nédo
sdo as esquerdas de ontem; assim como as esquerdas europeias ndao sdo as
mesmas latino-americanas. Percebemos que a apesar de sofrer inflexdes ao longo
do tempo, a luta pela justica social permaneceu como elemento caracterizador das
esquerdas mundiais.

Navegamos pela enchente da maré rosa e entendemos que suas
condicionantes foram marcadas, essencialmente, por trés fatores: estruturais de
longo prazo, dentre os quais se destaca o abracar da democracia pelas esquerdas
gue chegaram ao poder; fatores historicamente contingentes, tendo como exemplo
consensual a crise neoliberal e o descontentamento com as condi¢des sociais; e
mudancas envolvendo circunstancias que ajudaram a aprofundar e ampliar a onda,
como, por exemplo, alteragbes nas condicdes macroecondmicas como o boom das
commodities, que, além de propiciar o empreendimento de politicas sociais,
alavancaram mais vitorias eleitorais no continente.

Ao entendermos as condicionantes, evidenciamos as duas vertentes de
tipificacbes da maré: as que se baseiam nas semelhancas entre as forcas politicas;
e 0os que defendem a multiplicidade dessas esquerdas, especialmente, acudindo a
existéncia de duas forcas de esquerdas diferentes. Subscrevemos, entéo, a tipologia
que defende a existéncia de apenas um grupo de esquerdas, ou seja, sua analise
considera ndo apenas as semelhancas entre as diferentes forcas, como, também, as
diferengas.

Na tipologia subscrita é defendida a existéncia de dois subgrupos de
esquerdas: as renovadoras, caracterizadas por um grau maior de institucionalizacao

e de integracdo ao sistema politico e pela critica modera ao neoliberalismo; e as
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refundadoras, caracterizadas por um nivel menor de institucionalizacédo e integracao
ao sistema politico, pela integracdo critica as instituicbes da democracia
representativa e pela critica radical ao neoliberalismo. As forcas progressistas que
chegaram ao poder com as posses presidenciais de Luiz Inicio Lula da Silva, no
Brasil, em 2003 e 2006; de Ricardo Lagos e Michelle Bachelet, no Chile, em 2000 e
2006, respectivamente; e de Tabaré Vazquez, no Uruguai, em 2005, sdo inseridas
no primeiro grupo. Apesar de sermos contemplados pela categorizacdo do autor,
entendemos que a terminologia “refundadoras” € um tanto ousada, especialmente se
considerarmos, ndo somente as propostas desses grupos, mas, especialmente,
suas agdes enquanto governos.

Deixamos para tras o primeiro capitulo da jornada, marcado por discussfes
do ponto de vista conceitual e teérico, e arrancamos rumo aos dois Ultimos trechos,
caracterizados por serem substancialmente analiticos. Cabe entdo relembramos que
ao comecarmos nossa expedi¢cdo, embarcamos com algumas questdes que, agora,
acreditamos havermos encontrado se ndo um porto seguro, a0 Menos um cais.
Tinhamos seis questbes, duas de corte geral que se desdobravam em outras duas
no ambito doméstico e duas na arena externa.

Quanto as questdes gerais que buscavam saber quais foram as principais
acbes dos governos em andlise e em que medida elas versaram sobre politicas
sociais e reorientacdo da politica externa, obtivemos a seguinte resposta:

Percebemos que as acgbes politicas que marcaram esses governos
circunscreveram questbes que delineavam o aspecto consensual que a literatura
pertinente apresenta como condicionante & enchente da maré rosa, ou seja, a critica
ao neoliberalismo, em maior ou menor medida, dependendo do caso. Dessa forma,
as acoes representavam, de maneira geral, uma retomada do papel do Estado, uma
vez que o periodo anterior foi pautado no deslocamento do Estado para o mercado.
Assim, as principais medidas implementadas se deram no ambito das politicas
sociais, especialmente, na ampliacdo dos PTRCs e na énfase, de acordo com as
especificidades nacionais, da politica externa para a regiao.

Obtida essas respostas, abordamos as correntes de maré, entendida como as
politicas publicas implementadas no bojo da maré rosa que foram levadas a cabo
pelos governos progressistas do Brasil (2003-2010), Chile (2000-2010) e Uruguai

(2005-2010) em duas frentes: a primeira, referente ao plano domeéstico, vista no
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segundo capitulo da travessia; e, a segunda corrente, alusiva a arena externa, vista
no terceiro capitulo.

No segundo capitulo, ao percebermos as caracteristicas das politicas sociais
do periodo anterior a enchente da maré, conseguimos responder a pergunta sobre o
que ha de novo nas politicas sociais implementadas pelos governos progressistas
que as distanciam das ac¢les levadas a cabo pelas administracdes de cunho
neoliberal da seguinte forma:

A partir da enchente da maré rosa sob o Brasil, Chile e Uruguai, houve uma
reorganizacdo das questdes sociais, ainda que o marco tedrico de focalizacdo tenha
sido mantido, com continuidade dos PTRCs. Evidenciou-se um amplo debate
visando a construcdo de consensos e, diante da correlacdo de forcas, optou-se pela
continuidade, mas reconstrucdo dos programas apontando para sua centralizacdo e
expansdao, demonstrando um redirecionamento quanto as politicas sociais
empreendidas pelas administracdes anteriores. O exemplo brasileiro, inicia-se com a
unificacdo dos quatro programas de transferéncia de renda (Bolsa-Escola, Bolsa-
Alimentacdo, Vale Gas, Cartdo Alimentacdo), juncdo que se da a partir do
aperfeicoamento do Cadastro Unico (CadUnico), criado em 2001, conformando o
PBF. No caso chileno ocorre a criagdo do ChS, buscando enfrente o problema da
extrema pobreza. J& no exemplo uruguaio, opta-se pela implementagcdo do PANES,
de carater emergencial, e, posteriormente, da concretizacdo de um plano estavel de
longo prazo chamado de AFAM-PE. Portanto, se antes se conferia um papel
coadjuvante as questdes sociais, transferindo o papel estatal aos mercados e até
mesmo aos individuos, incentivando caracteristicas filantrépicas e subordinando a
esfera social a econdémica, o paradigma ndo caminhou mais nesse sentido.

Ainda nesse segundo capitulo do trajeto, ao procedermos a comparac¢do dos
impactos diretos, a partir da reviséo da literatura especializada, com base em quatro
variaveis analiticas: pobreza, desigualdade, educacdo e saude, respondemos ao
guestionamento que buscava compreender se essas politicas sociais empreendidas
pelos governos dos trés paises cumpriram ou tem cumprido seus objetivos, com a
seguinte argumentacgao:

Notamos impactos significativos sobre todos os indices, 0 que demonstra que
os PTRCs foram ou, nos casos dos ainda em execucdo, sdo capazes de cumprir

seus objetivos. Constatamos analises mais abrangentes para o caso brasileiro e um
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déficit de estudos nos demais casos. Apesar disso, vislumbramos, de maneira geral,
impactos representativos sobre indicadores de pobreza e desigualdade por parte do
PBF, PANES e AFAM-PE e valores mais expressivos nos indicadores de educacao
e saude no caso do ChS.

Tal fato é justificado por haver semelhancas entre o PBF, o PANES e as
AFAM-PE no sentido de que tais programas buscam o alivio imediato da pobreza
tendo mecanismos de evitar a transmissdo intergeracional como elemento
secundario. J& o ChS apresenta seu enfoque no combate & extrema pobreza a longo
prazo, ademais de se integrar de maneira institucional com 0s servi¢os estatais.

Evidenciamos os indicadores sociais obtidos através da base de dados da
CEPAL para termos uma visdo geral e percebemos um efeito cascata na queda de
indices de pobreza e desigualdade Brasil, Chile e Uruguai, o que estd em
consonancia com o aumento sustentado do GPS ocorrido a partir da enchente da
maré rosa. Indicando que se ndo se pode aferir seu impacto direto uma vez que a
reducdo desses indicadores sofrem interferéncias das mais variadas como, por
exemplo, do crescimento econdmico aliado a atuacao estatal na oferta de servigcos
de qualidade nos setores de saude, saneamento basico, infraestrutura e educacao,
aumento do salario real e expanséo da previdéncia, € inegavel a contribuicdo desses
programas para a amenizagao de problemas sociais latentes.

Ao ingressarmos no terceiro capitulo e, portanto, reta final da nossa
empreitada, vimos a existéncia de uma primeira onda de regionalismo autonémico,
marcada pelo pensamento cepalino e iniciada na década de 1950 e de uma segunda
onda, durante a enxurrada neoliberal, que se iniciou a partir de meados da década
de 1980 que é chamada de regionalismo aberto. Vimos que € sob a égide dessa
segunda onda que ocorre, na maioria dos paises da regido, a transicdo de
paradigmas das relacbes internacionais latino-americanas do Estado
desenvolvimentista para o Estado neoliberal. A partir dai conseguimos responder a
pergunta que se referia as diferencas entre as politicas externas das administracdes
anteriores a enchente da maré rosa das levadas a cabo pelos governos
progressistas durante a recente onda de regionalismo, assim:

De maneira geral o que se percebe neste periodo, seja no caso chileno que
foi o precursor da transicdo de paradigmas, no caso brasileiro onde essa transicado

viu-se dificultada, quanto no caso uruguaio que consolidou a transicdo nos governos
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pos democratizacédo, é a primazia da politica comercial internacional, em detrimento,
de uma politica externa altiva. Apds um periodo em que a politica exterior se
restringiu a poliica comercial internacional, esses governos progressistas
propiciaram o debate sobre o modelo de insercdo internacional de seus paises.

Ao ingressarmos na recente onda de regionalismo, subscrevemos a tipologia
gue cremos abarcar melhor as caracteristicas regionais, compreendo fatores ndo so
da inflexdo da agenda liberalizante e da altivez regional, mas, especialmente, da
primazia da agenda politica e de dimensdes sociais. Nesse emaranhado de temas,
coexistem diferentes eixos integracionistas que qualifica o periodo como de
regionalismo multifacetado.

A partir dai, partimos para a Ultima trincheira a ser transposta: o entendimento
das PE brasileira, chilena e uruguaia nesse periodo de regionalismo multifacetado.
Entendendo a PE como uma corrente de maré, ou seja, como uma politica publica
implementada pelos governos progressistas, fizemos uma analise que buscou abrir
a caixa preta do Estado e apreender os atores responsaveis pelo impulso a
integragdo sem desprezarmos as caracteristicas do sistema internacional. Ao
esmiucamos o processo decisorio das PE, de maneira comparada, as respostas ao
guestionamento engendrado sobre o impulso dessas administracdes ao processo
integracionista vieram a tona:

Percebemos que, de acordo com a especificidade de cada pais, 0s governos
constituidos a partir da enchente da maré rosa no Brasil, Chile e Uruguai,
alavancaram, cada um a seu modo, a corrente de maré alta das PE na regido.
l[dentificamos um forte impulso brasileiro, em uma conjuntura marcada pela
“presidencializacdo” da PEB, levado a cabo pelo engajamento presidencial de Lula e
respaldado por uma corrente da diplomacia burocratica brasileira chamada de
autonomista. Detectamos um impulso moderado uruguaio, em um contexto de
“Presidente arbitro” e elevada influéncia da diplomacia parlamentar, no qual a
orientacdo da PEU aberta e irrestrita sob a lideranca do Ministro da Economia,
Danilo Astori, era contrabalanceada por um Parlamento majoritariamente a
esquerda. Descobrimos uma contribuicdo chilena ao processo integracionista
limitada por um quadro de histérica predominancia da DIRECON sobre a chancelaria
e de um consenso sobre o regionalismo aberto, no qual Lagos conferiu énfase a

liberalizacdo comercial e Bachelet um impulso notavel a regido.
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Finalmente, avistamos que a amplitude da maré rosa, nos casos analisados,
foi de um pico de maré alta, tanto nas correntes de maré das politicas sociais,
quanto na de politicas externas para a regido. No entanto, € imprescindivel
mencionar que, embora os esforgos desses governos “renovadores” sejam
louvaveis, eles ainda estiveram aquém das necessidades regionais. E medular
salientar que essas experiéncias s6 nos deram uma indicacdo de que o caminho
para a construcdo de uma regido mais justa e integrada, passa sine qua non por
mais e melhor participacdo, e isso significa dizer: participagdo dos setores

populares. Ha que se pensar além-mar, sobretudo em tempos de maré vazante!
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APENDICES

APENDICE A - Chile Solidario em nimeros (2002-2010)

CHILE SOLIDARIO

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
GASTO
CH$ 11.786.311.000 37.122.001.000 64.779.554.000 70.594.541.000 76.289.511.000 70.060.055.000 93.886.607.000 90.592.758.000
uss 17.047.084 60.902.748 115.725.822 133.128.171 146.018.648 134.096.230 167.397.612 177.546.117
%PIB 0,02% 0,06% 0,09% 0,09% 0,08% 0,07% 0,10% 0,08%
COBERTURA LARES
EFETIVA 40.741 91.568 143.113 197.919 248.855 288.786 337.059 385.350 430.885
COBERTURA
PESSOAS
EFETIVA 186.186 412.056 639.715 876.781 1.094.962 1.253.331 1.439.242 1.618.470 1.766.629
% POPULACAO 1,18% 2,58% 3,96% 5,37% 6,63% 7,52% 8,55% 9,52% 10,30%

Fonte: Elaboracao prépria a partir da Base de datos de Programas de Protecion Social no contributiva en América Latina 'y el Caribe da CEPAL.

APENDICE B — Bolsa Familia em nimeros (2003-2010)

BOLSA FAMILIA

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
GASTO
R$ 3.000.000.000 5.748.476.297 6.581.917.178 8.131.734.994 9.179.952.816 10.940.066.128 12.189.824.812 13.970.601.543
uss$ 974.825.103 1.965.210.788 2.703.723.348 3.738.167.292 4.714.780.579 5.965.898.676 6.096.655.522 7.941.330.960
%PIB 0,17% 0,29% 0,30% 0,34% 0,34% 0,35% 0,37% 0,36%
COBERTURA
LARES
EFETIVA 3.600.000 6.571.839 8.700.445 10.965.810 11.043.076 10.557.996 12.370.915 12.778.220
PROGRAMADA
COBERTURA
PESSOAS
EFETIVA 16.560.000 30.230.459 40.022.047 49.346.145 48.589.534 45.399.383 51.957.843 53.029.613
% POPULAGAO 9,11% 16,43% 21,50% 26,23% 2557% 23,67% 26,86% 27,17%

Fonte: Elaboracéo prépria a partir da Base de datos de Programas de Protecion Social no contributiva en América Latina y
el Caribe da CEPAL.
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APENDICE C — PANES e AFAM-PE em ntiimeros (2005-2011)

PANES AFAM-PE

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

GASTO
uYs
uss$

%PIB

COBERTURA
LARES

EFETIVA
PROGRAMADA
COBERTURA
PESSOAS
EFETIVA

% POPULACAO

2.695.659.647 2.347.102.500 2.678.825.652 3.359.858.570 3.773.531.293 4.109.578.630,00
111.976.884 100.000.000 127.871.744 148.877.218 188.119.027 212.774.894

0,57% 0,43% 0,42% 0,47% 0,47% 0,44%
67.985 71.231 74.500 76.259 90.623 98.264 137.324
76.744 116.279
299.134 309.855 320.350 327.913 389.678 412.707 549.295
9,00% 9,30% 9,59% 9,78% 11,59% 12,23% 16,23%

Fonte: Elaboracao prépria a partir da Base de datos de Programas de Protecion Social no contributiva en
América Latina y el Caribe da CEPAL.
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APENDICE D - Trechos das Mensagens Presidenciais ao Congresso
Nacional do Brasil (2003-2009)

Assuntos domeésticos.

Fizemos do Brasil um interlocutor muito mais respeitado na diplomacia e
no comercio internacional (LULA DA SILVA, 2004b, p.1).

2004 | 2003

A prioridade dedicada a América do Sul tem acarretado maior
fortalecimento e expansdo do MERCOSUL e substancial avanco da
integracdo politica, cultural e de infraestrutura fisica dos nossos paises,
transformando o que era, no passado, uma frase de efeito em realidade
concreta, inclusive com a recente criacdo da Comunidade Sul-
Americana de Nacdes (LULA DA SILVA, 2005, p. 3).

2005

Enquanto avangcamos na integracdo da Ameérica do Sul, nosso comeércio
exterior nos aproxima cada vez mais da Asia e Africa, sem perder de
vista parceiros tradicionais e importantes como os Estados Unidos e a
Comunidade Europeia (LULA DA SILVA, 2006b, p. 2).

2006

Na integracdo sul-americana, 0s avangos institucionais, financeiros e de
infraestrutura reforcardo o papel geopolitico da cooperacao continental
na aceleracdo do crescimento (LULA DA SILVA, 2007b, p. 10). A bola de
neve do endividamento e da wulnerabilidade externa cedeu lugar a uma
inser¢cdo soberana e competitiva no comércio mundial (LULA DA SILVA,
2007b, p. 7).

2007

O fortalecimento da integracdo sul-americana permanece como objetivo
prioritario da atuacao internacional brasileira. No ano passado, continuou
intenso o intercdmbio de visitas entre os mandatarios sul-americanos,
com a conclusdo de inimeros acordos e medidas concretas de
aproximacdo. O Mercado Comum do Sul (Mercosul) constitui 0 mais
importante alicerce do projeto de integracdo regional. Um projeto que
vem avancando ndo sé em termos comerciais, mas também nos niveis
politico e sociocultural. O Parlamento do Mercosul comecou a funcionar,
0 que contribuira para aumentar a seguranga juridica do processo de
integracdo (LULA DA SILVA, 2008b, p. 3-4).

2008

Expandimos o comercio ndo apenas para os Estados Unidos e Europa,
mas principalmente para a América Latina, Asia e Africa (LULA DA
SILVA, 2009b, p. 10).

2009

No plano da politica externa, continuamos investindo na integracdo do
Mercosul e da América Sul como um todo, além de ampliarmos o
decisivo e fundamental apoio ao Haiti. Mantivemos o trabalho realizado a
partir de 2004, com a lideranga da Missdo das Nag¢Oes Unidas para a
estabilizacdo daquele pais, e agora prestamos o auxilio emergencial
para a sua reconstrucdo, em decorréncia do terremoto ali ocorrido, em
janeiro de 2010 (LULA DA SILVA, 2010, p. 10).

2010

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos discursos.
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APENDICE E - Trechos das Intervencdes do Brasil nas AG-ONU
(2003-2010)

O nowo relacionamento que estamos estabelecendo com os vizinhos do continente sul-
americano baseia-se no respeito mdtuo, na amizade e na cooperagao. [...] A América do
Sul afirma-se, cada vez mais, como regido de paz, democracia e desenwlhimento, que
pode, inclusive, ser uma nova fronteira de crescimento para a economia mundial ha anos
estagnada (LULA DA SILVA, 2003a, p. 706).

2003

O Brasil estd empenhado na construgdo de uma América do Sul politicamente estawel,
préspera e unida, a partir do fortalecimento do Mercosul e de uma relacdo estratégica
com a Argentina. O surgimento de uma wverdadeira Comunidade Sul-Americana de
Nacdes ja ndo é um sonho distante gracas a acao decidida no que se refere a integracao
fisica, econdmica, comercial, social e cultural (LULA DA SILVA, 2004a, p. 720).

2004

O Brasil estd comprometido em reforcar a alianga estratégica com o principal parceiro em
nossa regidao — a Argentina — e em construir uma América do Sul prospera, integrada e
politicamente estawel, a partir de nossa experiéncia no MERCOSUL, cujo
aperfeicoamento, nos planos econdmico e politico, 755 continuaremos a buscar
incessantemente. A Comunidade Sul-Americana de Nac¢des, fundada em Cuzco, Peru, no
ano passado, serd um fator de fortalecimento da integracdo de toda a América Latina e
do Caribe (AMORIM, 2005, 754-55).

2005

A América do Sul é uma prioridade da politica externa brasileira. Nossa regido é a nossa
casa. Estamos expandindo o Mercosul e fortalecendo a Comunidade Sul-Americana de
Nacdes. O futuro do Brasil estd vinculado ao de seus vizinhos. Uma América do Sul forte
e unida contribuird para a integracdo da América Latina e do Caribe (LULA DA SILVA,
2006a, p. 765).

2006

A construcdo de uma nova ordem internacional ndo é uma figura de retdrica, mas um
requisito de sensatez. O Brasil orgulha-se da contribuicdo que tem dado para a
integracdo sul-americana, sobretudo no Mercosul. Temos atuado para aproximar povos e
regides, impulsionando o didlogo politico e o intercambio econémico com paises arabes,
africanos e asiaticos, sem abdicar de nossos parceiros tradicionais (LULA DA SILVA,
2007a, p. 5).

2007

Esta em curso a construcdo de uma nova geografia politica, econdmica e comercial no
mundo. No passado, 0s navegantes miravam a estrela polar para “encontrar o Norte”,
como se dizia. Hoje estamos procurando as solugdes de nossos problemas contemplando
as multiplas dimensdes de nosso Planeta. Nosso “norte” as vezes esta no Sul. Em meu
continente, a Unasul, criada em maio deste ano, € o primeiro tratado — em 200 anos de
vida independente — que congrega todos os paises sul-americanos. Com essa hova uniéo
politica vamos articular os paises da regido em termos de infra-estrutura, energia,
politicas sociais, complementaridade produtiva, financas e defesa (LULA DA SILVA,
2008a, p. 84).

2008

Caminhamos em direcdo ao mundo multilateral. Mas também multipolar, seguindo as
experiéncias de integra¢do regional, como ocorre na América do Sul com a constituicéo
da UNASUL (LULA DA SILVA, 2009a, p. 2).

2009

Nos ultimos anos, o Gowverno brasileiro investiu muito na integracdo e na paz da América
do Sul. Fortalecemos nossa parceria estratégica com a Argentina. Aprofundamos o
Mercosul, inclusive com mecanismos financeiros Unicos entre paises em
desenwlvimento. A fundagdo da Unido de NagBes Sul-americanas — a UNASUL - tewe
como objetivo consolidar uma genuina zona de paz e de prosperidade. A UNASUL ja
demonstrou seu valor na promo¢do do entendimento e da solucdo pacifica de conflitos
entre paises sul-americanos e no interior desses paises (AMORIM, 2010, p. 2)

2010

Fonte: Elaboragédo prépria com base nos discursos.
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APENDICE F — Trechos dos Discursos Presidenciais ao Congresso
Nacional do Chile (2000-2009)

Hemos dado prioridad a nuestras relaciones con América Latina y en especial a los

o
8 | paises del Mercosur. Porque me parece esencial la politica exterior, una vez que los
N paises nacen a partir de su realidad regional (LAGOS, 2000b, p. 28).

En un mundo organizado en torno a grandes acuerdos regionales, nuestra ubicacion
I | natural es América Latina. Nos unen una historia, un territorio, una lengua, una cultura
& | comun. Seguiremos, en consecuencia, fortaleciendo nuestra asociacion con el Mercosur y

los demés paises de la region (LAGOS, 2001c, p. 17).

Nao ha mencdo ao papel do pais para com a América Latina ou com a regido sul-
&' | americana. Mi deber como Presidente es trabajar para que Chile entre al mundo global,
& | aprovechando al méaximo sus oportunidades que se nos ofrecen, disminuir los riesgos y

cuidar que los beneficios de esa globalizacion (LAGOS, 2002, p. 3).

América Latina es nuestra patria grande, desde aqui hacemos politica exterior. Tenemos
con los paises hermanos relaciones especiales de cooperacion y amistad.” (LAGOS,
2003, p. 4). Este Chile elegido como socio por la Unién Europea. El Chile que firmé un
tratado con Corea del Sur y, recientemente, con los paises nérdicos que componen la
Unién Europea de Libre Comercio. Es el Chile que logré6 un Tratado de Libre Comercio
con la principal potencia del mundo, los Estados Unidos de América, el cual esta en vias
de ser ratificado por ambos Congresos (LAGOS, 2003, p. 4).

2003

Politica exterior se hace desde América Latina. Se trata de ir desde aqui al resto del
mundo [...]. En este marco de didlogos regionales apoyamos los proyectos del ambicioso
plan de integracién de la infraestructura regional de América del Sur. Se trata de nuevas
carreteras que, desde el corazén de esta megazona de América Latina, se liguen y liguen
los océanos, para traer crecimiento y mas desarrollo a su gente (LAGOS, 2004b, p. 2).

2004

Hemos dicho una y otra vez que América Latina es nuestra patria grande y que nuestra
politica exterior la hacemos desde esta region [...] (LAGOS, 2005, p. 19).

2005

Sin descuidar las tareas globales, ni la profundizacion de nuestros lazos econdmicos
internacionales, mi gobierno dard prioridad a nuestra politica regional y wvecinal,
especialmente en un periodo en el cual parece haberse iniciado un debate acerca del
futuro de la integracién regional. [...] Continuaremos promoviendo la colaboracion politica
y el comercio intra regional y, con especial énfasis, aquellas iniciativas de integracion
fisica, energética y de conectiidad que mejoren la vida de los ciudadanos
latinoamericanos (BACHELET, 2006, p. 18).

2006

La primera prioridad de la politica exterior de mi gobierno es la integracion en la region,
llevando adelante proyectos viables y concretos. Con respeto a la diversidad y a las
opciones de cada pais. Con los paises de América del Sur hemos acordado desarrollar la
infraestructura y potenciar nuestra conectividad; promower, alli donde sea posible,
proyectos de integracién energética; coordinar politicas sociales y reducir la pobreza”
(BACHELET, 2007, p. 41).

2007

Tenemos un desafio importante en nuestra region. Mientras mas amplia y sélida es la
integracion en América Latina, mejor se har4 escuchar nuestra voz en el mundo. Somos
una gran comunidad que debe concertarse politicamente. Tenemos desafios comunes;
tenemos que ser capaces de dar respuestas integradas. Junto a paises como México,
Chile ha promovido las instituciones que pueden darle estabilidad y una sola wz a la
region, como el Grupo de Rio (BACHELET, 2008, p. 17).

2008

No hay nada mas importante en relaciones internacionales que cumplir la palabra, y en
este sentido, hemos cumplido. Nuestra politica prioritaria hacia América Latina y El Caribe
ha rendido sus frutos y hoy Chile estd mas cerca de sus wecinos y amigos
latinoamericanos. Fuimos invitados a asumir la primera presidencia de Unasur. Al cabo de
un afio de gestidon podemos decir que el balance es altamente positivo. Y quiero destacar
la actuacién urgente y decisiva del bloque para impedir el quiebre de la democracia
boliviana, asi también la gran eficacia en la creacién de dos consejos muy importantes
para América del Sur: la creacién de los Consejos de Salud y de Defensa
Sudamericanos. [...] (BACHELET, 2009, p. 21).

2009

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos discursos.
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APENDICE G - Trechos das Intervencdes do Chile nas AG-ONU
(2000-2009)

Quiero decirles que estos logros han estado ligados a nuestra insercién internacional,
tanto en el plano regional como global. Hemos abierto nuestra economia, nuestras
comunicaciones y nuestra cultura y estamos muy conformes de ello. El caso de Chile
confirma que la globalizacién es una fuente de oportunidades para los pueblos de la
tierra, especialmente en paises pequefios y alejados de los flujos internacionales, como
el nuestro (LAGOS, 2000a, p. 1).

2000

Reafirmamos la necesidad de fortalecer medidas de confianza mutua y cooperacion en
el ambito de la defensa. En esta linea, Argentina y Chile han hecho comparables sus
datos sobre gasto militar, y queremos avanzar en igual direccién con nuestro vecino Per(
(LAGOS, 2001b, p. 4).

2001

Nao ha mencdo a insercdo internacional do pais ou a regido, discurso pautou-se em
assuntos internos, especialmente, sobre direitos da crianca e adolescente. Intervencao
feita pela chefe da Delega¢do Chilena na ONU: Luisa Duran de Lagos.

2002

Nao ha mencdo a insercdo internacional do pais ou a regido, discurso pautou-se em
assuntos internos, especialmente, sobre a protecdo dos direitos humanos. Intervencao
feita pela Ministra das Relacbes Exteriores: Soledad Awelar.

2003

Hemos demostrado que nuestra region es capaz de asumir las responsabilidades que
imponen la paz y seguridad internacionales. (LAGOS, 2004a, p. 3). Nuestra modesta
experiencia es que se puede negociar, por ejemplo, el libre comercio con los paises mas
industrializados de la tierra y llegar a acuerdos conwvenientes para ambas partes. Hoy los
acuerdos comerciales cubren dos tercios de nuestras exportaciones y mas de la mitad
de ellas ya tiene arancel cero (LAGOS, 2004a, p. 5).

2004

Nao ha mencdo a insercdo internacional do pais ou a regido, discurso pautou-se em
assuntos como seguranca, democracia e direitos humanos. Intenencdo feita pelo
Ministro das Relagcdes Exteriores: Ignacio Walker.

2005

Chile se integra con sus vecinos y en la regiéon mirando al mundo. [...] Adhiriéndonos a la
idea del Presidente Lula de Brasil, Chile se incorporé tempranamente a la Iniciativa
contra el Hambre y la Pobreza junto a otros paises (BACHELET, 2006a, p. 3).

2006

Nao ha mencado ao processo de integracdo regional, temas foram basicamente: direitos
humanos e mudancas climéticas. Ver Bachelet (2007a).

2007

Hace una semana, ante la amenaza de rompimiento de la institucionalidad democratica
en la Republica de Bolivia, las naciones de Sudamérica acudimos en apoyo de las
autoridades legitimamente electas y ofrecimos nuestra colaboracién para facilitar la
reanudacién del didlogo politico interno, junto con condenar la sublevacion y el
derramamiento de sangre. [...] Que no existe una disyuntiva entre la afirmaciéon de la
propia identidad y la integracion. Que es necesario construir acuerdos internacionales
para gobernar la globalizacion y hacer de la democracia y los derechos sociales de la
ciudadania, una exigencia universal (BACHELET, 2008a, n. p.).

2008

Es ese neoliberalismo extremo y dogmatico el que ha estallado en crisis,
lamentablemente, dejando una estela de hambre, desempleo, pero sobre todo, de
injusticia (BACHELET, 2009a, p. 3). Mi region latinoamericana ha podido, poco a poco, ir
consolidando una misma vision, lo que le ha permitido, por ejemplo, acudir rdpidamente
en apoyo de alguna democracia amenazada, como ocurrid en Bolivia hace un afio, o
condenar enérgicamente los retrocesos democraticos, como lo ocurrido en Honduras
hace algunos meses (BACHELET, 2009a, p. 6).

2009

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos discursos.
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APENDICE H - Trechos dos Discursos Presidenciais ao Congresso
Nacional do Uruguai (2006-2010)

Se definieron las prioridades en materia de politica comercial exterior y negociacion a ser
desarrolladas en la érbita del MERCOSUR, la Organizacion Mundial de Comercio, etc.
(VAZQUEZ, 2006, p. 4).

2006

En el contexto de una politica exterior que debe conjugar principios y pragmatismo para
la defensa de los intereses de la nacién y el desarrollo de la misma, durante 2006
continuaron las acciones tendientes a optimizar las relaciones comerciales en el sistema
regional de integraciéon y, mas alla del mismo, con México, Estados Unidos, Unidn
Europea, Rusia, Paises Arabes, Israel, India, China, Corea y Japén (VAZQUEZ, 2007, P.
10).

2007

Uruguay ha consolidado su dimensién internacional. Al tiempo que mantuvo su
tradicional politica en el MERCOSUR con el objetivo de fortalecer el blogue regional y
asegurar la mejor realizacion de interés nacional dentro del mismo, durante 2007 amplié
su presencia en el mundo y potencié su insercion en el escenario internacional. Al
respecto, cabe destacar la expansion y la profundizacion de relaciones con paises
latinoamericanos no integrantes del MERCOSUR, africanos, arabes y asiéticos; el nuevo
impulso a las negociaciones comerciales con paises de la Unién Europea; el avance de
negociaciones con USA en el marco del TIFA suscrito el 25 de enero de 2007 [...]
(VAZQUEZ, 2008, p. 13).

2008

En el marco de politica exterior de Estado sobre bases de regionalismo abierto planteada
desde el inicio de su gestion, durante 2008 el Gobierno Nacional mantuvo una presencia
activa tanto a nivel bilateral como en los ambitos de integracién regional, las relaciones
entre blogues regionales y los organismos multilaterales. En ocasion de Visitas de
Estado y Misiones de Negocios, las delegaciones oficiales incluyeron gobernantes
departamentales, representantes de gremiales empresariales y empresarios, y dirigentes
del movimiento sindical. Ello es reflejo de una realidad que tal vez es poco redituable en
términos noticiosos, pero que ha sido fundamental para que Uruguay sea hoy un actor
respetuoso, confiable y calificado en el concierto internacional (VAZQUEZ, 2009b, p. 9).

2009

Asimismo, dado que ningun pais es ajeno a los fendbmenos globales y a la realidad de su
region, ésta y las anteriores Memorias han de enmarcarse en ese contexto internacional
dinamico y complejo a la vez en el cual el Uruguay — como siempre y como cualquier
otro pais - busca desarrollarse (VAZQUEZ, 2010, p. 1).

2010

Fonte: Elaborag¢éo prépria com base nos discursos.
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Uruguay con desarrollo humano, con crecimiento econémico productivo, con
medioambiente saludable, plenamente integrado a su regién y activamente inserto en el
escenario internacional (VAZQUEZ, 2005. p. 3).

2005

Ndo ha mencédo a insercdo internacional do pais ou a regido, discurso pautou-se nos
Principios PE e em referéncia ao PANES Intenencédo feita por: Belela Herrera (Vice-
Ministra de Relaciones Exteriores del Uruguay)

2006

Hoy en dia Uruguay ejerce la Presidencia pro tempore del MERCOSUR, y cree
firmemente en la integracion regional de todos los paises de Sudamérica. Es su opcion
estratégica en politica exterior. Este continente sudamericano posee todos los recursos
naturales que en el mundo se dan. [...] (GARGANO, 2007, p.4). Intervengéo feita por:
Reinaldo Gargano (Ministro de Relaciones Exteriores).

2007

Nao hd mencgdo a insercdo internacional do pais ou a regido, discurso pautou-se em
temas como: meio ambiente e desenwolvimento sustentawel, objetivos do milénio,
reforma do CS e luta contra o terrorismo foram alguns dos temas tratados. Intervencdo
feita por: Gonzalo Fernandez (Ministro de Relaciones Exteriores).

2008

[...] perseveraremos en el esfuerzo de una integraciébn americana sin exclusiones; ni
excepciones, ni bloqueos (como el que padece Cuba); ni con socios de primera, segunda
o tercera categoria. Americanos somos todos. E iguales (VAZQUEZ, 2009a, p. 3).

2009

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos discursos.



