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Dossié Tematico Revista Politica Hoje

Novas Agendas de Pesquisa
Sobre as Relagoes Internacionais Africanas

O atual sistema internacional passa por transformagdes profundas em dire¢ao a uma realidade mais multipolar e
descentralizada. Cada vez menos ocidentocéntrico, vemos a emergéncia de novos atores ¢ agendas de discussao na
politica internacional que ndo dependem ou nio estao centralizados no Norte global. A pesquisa académica con-
temporinea reflete esses fendmenos, e o contexto brasileiro ndo ¢ diferente. E crescente o interesse pelo continente
africano por parte dos pesquisadores brasileiros de relagdes internacionais, cada vez mais voltados para a compreen-

sdo de suas dinAmicas politico-sociais, internas ¢ externas.

Parte deste movimento recente se deve 4 inflexdo da politica externa brasileira durante o governo do ex-presidente
Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) em dire¢ao & Cooperagao Sul-Sul, no qual as iniciativas de estabelecer par-
cerias com paises africanos foi incentivada tanto pela via bilateral quanto pela multilateral, se materializando em
organismos como o Férum IBAS, o Férum dos BRICS ¢ a CPLP.

A promogao da relagio Brasil-Africa viveu nova efervescéncia estimulada por objetivos pragméticos - por exemplo,
em busca do apoio 4 internacionalizagio do capitalismo brasileiro e dos votos dos paises africanos em organismos
multilaterais -, mas também da defesa de uma identidade compartilhada entre os dois lados do Atlantico a partir da

didspora africana no pais ¢ da experiéncia colonial.

Fruto da convergéncia desses interesses, surgiu a UNILAB, a Universidade da Integracio Internacional da Luso-
fonia Afro-Brasileira, da qual nds organizadores desse dossi¢ somos professores, com a missao de aproximar, por
meio da cooperagio em educagio, a sociedade brasileira dos paises africanos de lingua portuguesa. O novo curso de
bacharelado em Relagoes Internacionais da UNILAB materializa fortemente os objetivos da estratégia brasileira.
Suas turmas sio formadas em grande parte por alunos\as africanos\as, o que se reflete em um curriculo bastante

peculiar para o contexto das graduagées de Relagoes Internacionais no Brasil .

E nesse contexto de transformagoes sistémicas e novas perspectivas institucionais que a UNILAB se estabelece
como espago privilegiado de promogao da pesquisa académica das dinimicas sociais, politicas, econdmicas e cultu-

rais na Africa e das multiplas formas de interagao entre o continente e o Brasil. Nosso grupo de Pesquisa, o Espaco
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Austral (sediado no campus da cidade baiana de Sao Francisco do Conde) busca promover essas novas agendas de
pesquisa, em particular a partir da parceria ¢ formagao de pesquisadores africanos. Alguns dos resultados dos pri-
meiros anos de atividade do grupo sao apresentados no dossié temético a revista Politica Hoje Novas Agendas

de Pesquisa Sobre as Relagoes Internacionais Africanas,.

Jé no ¢ de hoje que a academia brasileira volta seus olhos as dindmicas internacionais africanas, ao que lembramos
os estudos histéricos transatlanticos, as andlises das dinAmicas coloniais ¢ pds-coloniais e os estudos da didspora.
Com esse dossi¢, buscamos contribuir nas novas frentes de pesquisa que analisam a inser¢ao das nagdes africanas na
nova ordem global, as novas dinimicas regionais e globais em que se inserem e as influéncias politicas da sua com-
plexa e dinAmica sociedade civil. Além disso, o conjunto dos artigos aqui apresentados reflete a crescente produgao
académica de estudos internacionalistas sobre a Africa produzidos em parceria entre pesquisadores africanos e bra-

sileiros e por africanos formados nas institui¢oes brasileiras.

A contribuigao deste dossié se da a partir de dois grandes eixos. Num primeiro conjunto, a agenda da coopera-
¢a0 Sul-Sul esta refletida no artigo de Ivette Tatiana Castilla Carrascal sobre as redes da sociedade civil na agenda
da promogao da seguranga alimentar e nutricional no 4mbito da CPLP, em particular na atuagao da organizagao
conhecida como Redsan. A cooperagao para o desenvolvimento ¢ também o foco da pesquisa de Téssia Camila de
Oliveira Carvalho com sua andlise sobre o conceito de coeréncia de politicas publicas e seus impactos na coopera-
¢ao brasileira junto aos paises africanos. Jd a pesquisa de Timéteo Saba M’Bunde analisa a agenda da cooperagao
Sul-Sul, com o enfoque nas relagoes de poder em que se inserem Guiné-Bissau e Cabo Verde frente aos tradicionais

¢ emergentes doadores de ajuda, com destaque para a atuagao da China.

Outro eixo das pesquisas reunidas neste dossié se detém nos casos especificos dos paises africanos. E o caso do
artigo de Magno Klein ¢ Emanuel Semedo sobre a politica externa de Cabo Verde na agenda das mudangas clima-
ticas. Juliana Vitorino ¢ Mamadu Cissé, em seu texto, fazem um apanhado dos estudos migratérios no contexto da
Guiné-Bissau. Por sua vez, Lizaro Uassena Una, Ivette Tatiana Castilla Carrascal, Mamadu Seidi e Cinthia Regina
Campos refletem sobre a politica externa da Guiné-Bissau para seu entorno regional, em especial na relagio com a
Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental, a CEDEAO. Mariana Pereira faz uma anélise que evi-

dencia questdes coloniais vigentes no cotidiano econdmico-financeiro de Angola, em especifico no setor petroleiro.

Com a publicacio deste dossié, o Grupo Espago Austral/UNILAB pretende ampliar o debate, estimulando a pes-
quisa na 4rea por meio do didlogo com pesquisadores de diversas instituicoes, visdes e experiéncias sobre o conti-

nente africano.

Organizadores:

Dra. Cinthia Regina Campos

Dra. Ivette Tatiana Castilla Carrascal
Dra. Juliana Vitorino

Dr. Magno Klein
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Sociedade Civil e Seguranca Alimentar
na CPLP: o papel da Rede da Sociedade
civil para a Seguranca Alimentar

e Nutricional REDSAN-CPLP

Ivette Tatiana Castilla-Carrascal - Universidade da Integragao Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB) |

Resumo

O objetivo do artigo ¢ refletir sobre o papel que a Rede da Sociedade Civil para a Seguranca Alimentar e Nutricio-
nal (REDSAN) tem no estabelecimento da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) da Comunidade de Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP). Para tal fim o artigo se divide em quatro partes. Na primeira se apresenta uma contex-
tualizagio sobre a crise mundial de alimentos de 2008, suas causas ¢ fatores para o aprofundamento da inseguranca
alimentar. Na segunda parte do artigo se descreve a Estratégia de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional ESAN da CPLP,
seus objetivos ¢ como ela tem sido estruturada. Na terceira parte, se apresentam algumas contribui¢oes teéricas sobre
a polissemia do conceito de sociedade civil e os entrecruzamentos com a sociedade civil vista como rede. Ao mesmo
tempo se apresenta a REDSAN-CPLP, seu processo de construgio, avangos e alguns limites e desafios do enfraqueci-
mento da participacio de um dos Estados-Membros como ¢ o caso do Brasil. E uma quarta parte com as consideragoes
finais. A metodologia foi qualitativa com a ajuda de métodos de coleta e andlise de dados, como o Nvivo. Para a coleta
de dados foi realizado um levantamento da produgao académica e nao académica produzida por atores relacionados as
redes nacionais que compoem o REDSAN. Artigos, relatdrios e outros materiais foram analisados para apresentar uma
visao geral das principais a¢des, estratégias, articulagoes que a REDSAN e as redes nacionais realizaram. Essa andlise

ajudou a identificar os principais desafios da rede e a apresentar alguns impactos que as a¢oes locais da rede trouxeram.

Palavras chaves: redes da sociedade civil, redes transnacionais da sociedade civil, seguranga ¢ soberania alimentar,

REDSAN-CPLP.
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Abstract

The purpose of the article is to bring forth a reflection on the role that the Civil Society Network for Food and
Nutrition Security (REDSAN) has in establishing Food and Nutrition Security (SAN) of the Community of Por-
tuguese Speaking Countries (CPLP). To this end, the article is divided into four parts. The first presents a contex-
tualization about the world food crisis of 2008, its causes and factors for deepening food insecurity. The second part
of the article describes the CPLP’s ESAN Food and Nutrition Security Strategy, its objectives and how it has been
structured. In the third part, some theoretical contributions about the polysemy of the concept of civil society and
the intersections with civil society seen as a network are presented. At the same time, REDSAN-CPLP is presen-
ted, its construction process, advances and some limits and challenges of weakening the participation of one of the
Member States, such as Brazil. And a fourth part with the final remarks. The methodology was qualitative with the
help of data collection and analysis methods such as Nvivo. For data collection, a survey was made of academic and
non-academic production by actors related to the national networks that make up REDSAN. Articles, reports, and
other materials were analyzed to present an overview of the main actions, strategies and articulations that RED-
SAN and the national networks carried out. This analysis helped identify the main challenges of the network and

present some impacts that the local actions of the network have brought.

Keywords: civil society networks, transnational networks, civil society, food security and sovereignty,

REDSAN-CPLP.
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1 « Introducao

O conceito de seguranga alimentar tem servido como
ferramenta estrutural de programas ¢ projetos na luta
contra a fome desde os anos 70 quando foi cunhado
pela primeira vez pela Organizagao das Nagoes Unidas
para a Alimentacio ¢ Agricultura (FAO) na Primeira
Conferéncia Mundial da Alimentagio. No conceito de
seguranga alimentar estao implicitos trés componen-
tes, o primeiro ¢ a disponibilidade dos alimentos, com
quantidades suficientes; o segundo ¢ o acesso a uma
renda adequada (ou outros recursos para acessar aos
alimentos); e o terceiro componente tem a ver com a
ingestao ¢ consumo adequado de alimentos ¢ a capaci-
dade de absorver e usar seus nutrientes. Com base nes-
ses componentes se desenharam também indicadores
para monitorar a seguranga alimentar e nutricional ao

redor do mundo.

Por outro lado, o conceito de soberania alimentar surge
como complementar ao conceito de seguranga alimen-
tar. Ela ¢ definida' como o direito de povos, paises e
regioes de definir suas proprias politicas alimentares ¢
agricolas, proteger ¢ regular a produgao agropecudria
nacional e o comércio para alcancar metas de desenvol-
vimento sustentével, restringir o dumping’ de produtos
dos seus mercados e dar prioridade de uso e direitos
sobre os recursos as comunidades que dependem deles.
Segundo Bringel (2011) a soberania alimentar tem
em conta a apropriagao ¢ gestao dos recursos, a terra,
o territdrio, o comércio local e internacional, o desen-
volvimento sustentdvel, a acao coletiva e participagao
social, entre outros elementos decisivos. Este conceito

foi introduzido pela Via Campesina na Capula contraa

1 Definigdo atualizada em fevereiro de 2007 no Férum para a Soberania
Alimentar de Nyéléni (2007).

2 No comércio internacional o dumping ocorre em duas situagdes. A
primeira, quando determinado setor recebe subsidios governamentais e, por isso,
consegue exportar seus produtos abaixo do custo de produgio. A segunda situagio
quando alguma empresa decide, como estratégia, arcar com o prejuizo das vendas
a pregos baixos para prejudicar, ou até mesmo eliminar, algum concorrente

(Wolffenbiittel, 2006).
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Fome da FAO em 1996 ¢ tem se atualizado ¢ expandido

nas agendas académicas, politicas e sociais.

Existem duas principais diferengas entre a soberania ¢
a seguranca alimentar. A primeira ¢ que o conceito de
soberania alimentar parte da constatagao da assimetria
nos mercados ¢ apela ao papel equilibrador que pode
ter um Estado democritico. Por outro lado, o conceito
de seguranca alimentar nao pressupde essa concentra-
¢ao do poder econdémico nos elos da cadeia alimentar
nem no comércio internacional de alimentos, ou nio a
deixa explicita. A segunda diferenca entre a soberania e
a seguranga alimentar ¢ sobre como se produzem os ali-
mentos. Na seguranga alimentar, reconhecem-se diver-
sas formas de produgao: agricultura industrial, agricul-
tura bioldgica e a agricultura orgénica. J4 o conceito de
soberania alimentar esta orientado para a agricultura
em pequena escala, nio industrial, preferentemente
orginica, que se relaciona, sobretudo, com a concepgao
de agroecologia. O que se tem proposto recentemente ¢
uma concepgao de soberania alimentar que contemple
a capacidade dos Estados para definir autonomamente
suas politicas alimentares ¢ que tenham como priori-
dade as politicas da agricultura em pequena escala, o
direito a alimentacio ¢ o discurso dos direitos huma-
nos ¢ o conceito da FAO de seguranga alimentar como
ponto discursivo (FAO, 2013).

Partindo disso, o conceito de seguranga alimentar tem
ficado mais abrangente e incorporado algumas dimen-
soes do conceito de soberania alimentar com o aumento
da participagao da sociedade civil em instincias como
o Comité Mundial de Alimentos (CSA) da FAO. No
entanto existem tensoes, ¢ a sociedade civil tem um
grande papel em fazer pressao através das organizagoes
sociais, movimentos sociais e redes. As politicas nacio-
nais, regionais e internacionais de Seguranga Alimentar
¢ Nutricional (SAN) tém sido construidas a partir de
multiplas instancias. A partir da Declaragao de Roma

sobre Seguranga Alimentar Mundial em 1996, o termo
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de Seguranga Alimentar se popularizou e cada vez mais
governos comegaram a pensar em politicas nacionais
préprias de SAN. Mas muito tém se aprofundado nas
estratégias ¢ agdes dos governos para o fortalecimento
da SAN, ¢ o papel da sociedade civil tem sido secunda-

rio ¢ precisa ser melhor estudado.

Assegurar a soberania ¢ a seguranga alimentar vém
sendo uma das mais importantes pautas dos atores da
sociedade civil, principalmente movimentos agroali-
mentares, redes de organizagoes sociais, entre outros.
No caso da Comunidade dos Paises de Lingua Portu-
guesa (CPLP), onde tem se construido uma agenda
politica prioritaria sobre seguranca alimentar ¢ nutri-
cional (SAN), a sociedade civil tem tido a partir do ano
2011 uma maior participagao. A CPLP ¢ uma organi-
zagao intergovernamental ¢ multi-regional constituida
em 1996 com o objetivo de servir de instrumento de
concerta¢ao politico-diplomdtica entre seus estados
membros (Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau,
Mogambique, Portugal, Sao Tomé e Principe e Timor-
-Leste). A CPLP realiza cooperagio nas em diferen-
tes dreas como educacio, saude, ciéncia e tecnologia,
defesa, cultura, agricultura, entre outros; ¢ trabalha
com projetos de promogao ¢ difusao da lingua portu-
guesa, ¢ tem desenvolvido projetos de cooperagio na

drea de Seguranga Alimentar.

Em 2011, a CPLP prop6s uma estratégia especiﬁca
de Seguran¢a Alimentar para os paises membros, a
Estratégia de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional para
a CPLP (ESAN). A formulagio e aprovagio da ESAN
representou um processo cumulativo que resultou da
combinacio de diversos fatores entre eles, a mobi-
lizagao da sociedade civil ¢ compromisso pessoal de
alguns setores com capital politico nos Estados mem-

bros (DIAS, 2019).

A ESAN envolve quatro mecanismos de participagao,

o da sociedade civil, universidades, governos ¢ iniciativa
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privada. O mecanismo que interessa neste artigo ¢ o da
sociedade civil (MSC), que tem trabalhado em estraté-
gias de lobby ¢ advocacy no nivel nacional e multi-regio-
nal para a consolidagao de um Conselho de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSAN) da CPLP. As
duas organiza¢oes que fazem parte da MSC-CON-
SAN sao a Rede da Sociedade Civil para a Seguranga
Alimentar e Nutricional da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (REDSAN-CPLP) ¢ a Plataforma
de Camponeses da Comunidade dos Paises de Lingua

Portuguesa (PC-CPLP).

A REDSAN-CPLP ¢ uma rede que retine oito redes
nacionais dos paises membros da CPLP e serd a rede
que veremos com mais detalhe no texto. Desde 2007
desenvolve agdes ¢ estratégias ao redor das deman-
das das popula¢oes ¢ em didlogo com instincias
governamentais, internacionais € em consonancia
com as Diretrizes do CSA da FAO. Organizagoes
nao governamentais internacionais, redes de movi-
mentos sociais € outros arranjos que se caracterizam
como redes, tém sido destaque no meio internacio-
nal, tanto pelo aumento dessas organiza¢oes quanto
pela qualidade em que se articulam e se especializam
em determinados temas. Na governancga global de
alimentos diversos atores da sociedade civil global
exercem pressoes € influenciam de certa maneira a

formagao das politicas agricolas ¢ de alimentos no

nivel nacional, regional ¢ global (ALESSIO, 2014).

Tendo em conta o que foi dito antes, o objetivo
do artigo ¢ trazer uma reflexao sobre o papel que a
REDSAN tem para o estabelecimento da Seguranga
Alimentar na CPLP. Para isso foi feito um levan-
tamento da produ¢io académica e nao académica
produzida por atores relacionados as redes nacio-
nais que compoem o REDSAN. Artigos, relatérios
¢ outros materiais foram analisados para apresentar
uma visao geral das principais agoes, estratégias, arti-

culagoes que a REDSAN e as redes nacionais reali-
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zaram. Essa analise ajudou a identificar os principais
desafios da rede e a apresentar alguns impactos que
as agoes locais da rede trouxeram. A metodologia foi
qualitativa com a ajuda de métodos de coleta e ana-

lise de dados, como o Nvivo.

O artigo se dividird em quatro partes. Na primeira
parte ¢ trazida uma contextualiza¢io sobre a crise
mundial de alimentos de 2008, suas causas e as que
ainda hoje tem se aprofundado. Também se apre-
sentam alguns dados sobre a inseguranca alimentar
¢ a FAO como a organizagao central do sistema de
governanga global de alimentos. Na segunda parte
do artigo se descreve a Estratégia de Seguranca Ali-
mentar ¢ Nutricional ESAN da CPLP, seus objetivos
¢ como ecla tem sido estruturada. Na terceira parte do
artigo se apresentam algumas contribui¢oes sobre a
polissemia do conceito de sociedade civil e os entre-
cruzamentos com a sociedade civil vista como rede.
Ao mesmo tempo se apresenta a REDSAN-PALOP,
que depois foi ampliada para REDSAN-CPLP. Se
descreve o processo de construgao da rede, alguns
desafios e avangos em matéria da agricultura familiar.
Nesta parte se apontam alguns limites e desafios do
enfraquecimento da participa¢ao de um dos Estados-
-Membros como ¢ o caso do Brasil. Finalmente algu-

mas consideragdes.

2 » Crises e inseguranga

alimentar

O debate sobre soberania e seguranca alimentar tem
se intensificado especialmente nos tltimos doze anos,
desde a crise alimentar mundial de 2008. Entre 2006 e
2008 os precos dos alimentos subiram em média 83%
segundo dados do Banco Mundial (Banco Mundial,
2008). Para Clapp ¢ Cohen (2009) a subida repentina

dos precos dos alimentos foi um problema em paises
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de baixa renda onde a populagao gasta de 60 a 80 por
cento dos seus ingressos em comida. A crise trouxe gra-
ves consequéncias especialmente para os paises impor-
tadores de alimentos, suas populagoes ¢ para pequenos

agricultores de paises do sul global.

Diversas causas provocaram a crise, o declinio do
investimento na agricultura, 0 aumento No prego do
petrdleo, a dependéncia em combustiveis fdsseis, a
especulagio no mercado financeiro ¢ recente finan-
ceiriza¢ao® da agricultura, o aumento da demanda por
graos - seja para biocombustiveis ou para o aumento
da produgao pecudria -, as mudangas climaticas, entre

outros fatores.

Hoje as causas da crise continuam, a financeiriza-
¢30 mais que nunca coloca a questio da inseguranca
alimentar no limite. Historicamente investimentos
produtivos nos alimentos e na agricultura nao eram
a escolha preferida do setor financeiro, por causa dos
riscos e incertezas associados ao clima, volatilidade
de precos, entre outros fatores. E como consequéncia
ativos financeiros vinham sendo investidos em imdé-
veis, agdes e titulos do governo e outros. No entanto
algumas motivagdes explicam o novo fascinio do
setor financeiro no setor agroalimentar. A primeira
¢ a diminuigao da disponibilidade per capita de terra,
devido a degradagao do solo, concentragio de terra e
urbanizagio; a segunda se relaciona com uso dado 2
terra. Terras que eram usadas para produzir alimen-
tos para o consumo humano direto ou para graos ali-
mento de animais estao sendo usadas para fornecer
biocombustiveis para substituir o petréleo. A terceira
motiva¢ao ¢ o crescimento da classe média em paises
como China, India e Indonésia e com mudancas nos
habitos alimentar. O consumo de carne tem aumen-
tado ¢ empresas que produzem carne (s¢ja de vaca,
porco ou frango) precisam de um fornecimento regu-
lar de grios (soja, milho, entre outros). Uma quarta

motivagao para investir no setor agroalimentar sa0 as
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oportunidades que o cAmbio climdtico estd trazendo
como por exemplo a compra de bonos de carbono
para reducio de gases de efeito estufa (LAWRENCE
etal, 2015. p.312-313).

Depois da crise alimentar de 2008 tem-se um melhor
entendimento sobre as formas nas quais investimen-
tos financeiros especulativos podem exacerbar a
volatilidade dos precos dos alimentos, mas ainda ha
muito por compreender sobre como a financeiriza-
¢ao tem mudado as dinimicas de influéncia dentro
do sistema alimentar global ¢ o os seus impactos. A
financeirizagao do sistema agroalimentar traz maio-
res distdncias entre produtor ¢ consumidor (nio
somente geograficas) e isso d4 cada vez menor poder
de agéncia tanto para um como para o outro. Vem dai
o desconhecimento de onde e como sao produzidos
os alimentos e o aumento de cada vez mais atores nas
ctapas envolvidas nas cadeias globais de produtos
alimentares. O resultado desse distanciamento, que
estd aumentando, ¢ um enfraquecimento da influén-

cia de atores sobre os resultados do sistema alimentar

(CLAPP, 2012).

No relatério anual da FAO, SOFI 2019, se estima que
820 milhdes de pessoas em todo o mundo estejam
sujeitas a fome e desnutri¢ao®, enquanto dois bilhoes
estdo sujeitas A inseguranca alimentar. Segundo a
escala de experiéncia de inseguranca alimentar (FIES)
estd pode ir desde leve, que envolve a preocupagio pela
capacidade de obter alimentos, passando pela mode-
rada, onde se poe em risco a qualidade e variedade dos
alimentos, também se reduzem as quantidades ¢ nao
se fazem toda a refei¢des, ¢ a inseguranca alimentar

grave, onde se passa fome.

4 A desnutrigao varia de desnutrigio cronica a excesso de peso ¢
obesidade. A desnutrigio pode ser um reflexo das deficiéncias de macro nutrientes
(carboidratos, gorduras ou proteinas) ou micronutrientes (vitaminas ¢ minerais).
Por outro lado, uma ingestio excessiva de alimentos e calorias ou baixos resultados
no consumo de energia se traduzem em um aumento no peso corporal ¢ no
acimulo de gordura, o que pode levar a doengas ndo transmissiveis relacionadas a

dieta e outros problemas de satide (FAO, FIDA, OMS, PMA ¢ UNICEF, 2017).
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Segundo o mesmo relatério, em todos os continentes
a prevaléncia da inseguranga alimentar ¢ mais alta para
mulheres que para homens (numa medigao de 2016 a
2018). A fome estd aumentando em quase todas os as
sub-regioes africanas, tornando a Africa a regiao com
a maior prevaléncia de desnutri¢io, em quase 20%. A
fome também estd aumentando lentamente na Amé-
rica Latina e no Caribe, embora sua prevaléncia ainda
esteja abaixo de 7%. Na Asia, a Asia Ocidental mostra
um aumento continuo desde 2010, com mais de 12%
de sua populacio desnutrida atualmente (FAO, FIDA,
OMS, PMA y UNICEF, 2019).

Segundo estudo da FAO junto & CPLP em 2013,
a CPLP contava com uma populagio cerca de 250
milhdes. Prevé-se que venha contar com cerca de 323
milhdes em 2050, ¢ o niimero de pessoas subnutri-
das ronda os 28 milhaes, distribuidos em Angola (5,4
milhées); Cabo Verde (44,5 milhares); Mogambi-
que (9,4 milhdes); Sao Tomé e Principe (12,3 milha-
res); Guiné-Bissau (13 milhares); Timor-Leste (0,46
milhdes); Brasil (13 milhaes).

Diante deste quadro, a FAO, ¢ em especial o Comité
de Seguranga Alimentar Mundial (CSA), ligado a
FAO, tem desenvolvido e promovido politicas para o
Direito Humano a Alimentagao ¢ Nutri¢ao Adequa-
das (Dhana). O CSA foi criado em 1974 ¢ é um 6rgao
intergovernamental da FAO que procura servir como
um férum para a discussao e revisao de politicas de
seguranga alimentar. Tem uma forte participagio de
outras institui¢des além dos Estados, como as organi-
zagdes da sociedade civil, organizagdes do setor pri-
vado e organizagdes internacionais relevantes na drea
da agricultura e alimentagao. O CSA passou por uma
reforma em 2009 depois da crise mundial de alimen-
tos de 2008, ¢ se fez uma instincia mais participativa
¢ proxima das redes internacionais de seguranca ali-
mentar. A partir da reforma, a FAO (e por consequén-

cia 0 CSA) ¢ identificada como a organizagio central
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do sistema de governanga global de alimentos.

Um sistema de governan¢a tem como nucleo cen-
tral um sistema de politicas que geralmente assume a
forma de uma ou mais organiza¢des internacionais e
¢ constituido por diversos atores. Assim o sistema de
politicas de governanga global de alimentos expressa
uma constelagao especifica de organizagoes coletivas,
corporagdes e governos que interagem em busca de
interesses diversos. A FAO ¢ o epicentro de um sis-
tema de politicas ¢ nela se identifica a presenca dos
trés vetores que constituem a governanga global de
alimentos. O primeiro vetor ¢ o modelo corporativo
onde institui¢des privadas se utilizam por vezes da
propria representagao estatal para estar presentes na
defesa de seus interesses privados. O segundo vetor
da governanca global de alimentos sao as visoes alter-
nativas, as quais buscam esclarecer a disputa existente
entre o modelo de produgio corporativo ¢ o modelo
comunitario. E o terceiro vetor trata do contexto ins-
titucional e organizacional que proporciona o espago
necessario para que os atores que participam do sis-
tema politico alimentar (nio somente os Estados)
discutam propostas ¢ tenham seus discursos e vozes
respeitados. Os trés vetores apresentados aqui consti-
tuem a formagao de um sistema de politicas da gover-
nanga global de alimentos (ALESSIO, 2014).

No caso da governanca alimentar dos paises luséfo-
nos, a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP) aprovou em 2011 a Estratégia de Seguranca
Alimentar e Nutricional para a CPLP (ESAN). Com
a aprovagao da ESAN os paises da CPLP tém dado

passos importantes na construgao de instincias, orga-
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nizagdes ¢ mecanismos para melhorar a governanga do
sistema alimentar. No entanto eles dependem da viabi-
lizagao da estratégia a nivel nacional, ¢ das a¢des que
as organizagdes governamentais € nao governamentais

realizam para efetivamente mudar o cendrio.

3 « Estratégia de Seguranga
Alimentar ESAN-CPLP

A ESAN-CPLP foi aprovada na XVI Reunio Ordi-
naria do Conselho de Ministros CPLP, em Luanda
em 22 julho de 2011. Estd baseada numa abordagem
do Dhana e alinhada com as discussées do CSA das
Nagoes Unidas. Tem como objetivo facilitar a cons-
trugdo de politicas e programas para o fortalecimento
da governanca da seguranca alimentar e nutricional;
a promocao do acesso e utilizacio dos alimentos para
melhoria dos modos de vida dos grupos mais vulners-
veis e aumento da disponibilidade interna de alimentos

com base na agricultura familiar e nos pequenos produ-

tores (ACTUAR, 2018).

A ESAN-CPLP esta organizada em diferentes niveis
(local, nacional, regional, global). As estruturas de deci-
sio da ESAN dialogam com um modelo que pretende
assegurar condigdes institucionais para um debate,
constru¢ao operacionalizagio ¢ monitoramento de
acoes conjuntas (CPLP, 2015). A arquitetura da estra-

tégia se apresenta a continuagao:
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Esquema 1. Modeclo de Governanca da Estratégia da CPLP

[ Direito a alimentagao ] Principios Fundamentais [Soberania alimentar ]
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Fonte: (CPLP,2015)

Para viabilizar a estratégia se cria um Secretariado Téc-
nico Permanente ¢ um Conselho de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional da CPLP (CONSAN-CPLP).
O CONSAN-CPLP ¢ composto por membros (repre-
sentantes dos governos CPLP) e participantes, que se
manifestam a partir dos Mecanismos de Facilitagao da
Participagio (Sociedade Civil-MSC, Iniciativa Privada-
-MIP, Universidades-MU e Parlamentares-MP). Como
foi dito anteriormente, neste trabalho abordarei apenas
o relacionado a0 Mecanismo de participagio da Socie-
dade Civil (MSC-CONSAN). Mediante este meca-
nismo se estabelece o didlogo entre atores da sociedade
civil e o Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CONSAN-CPLP). Este mecanismo ¢ quem facilita a
participagao coordenada das organizagdes da sociedade

civil nas negociagoes, tomada de decisoes e trabalho em

temas concretos junto do Secretariado Técnico de SAN
da CPLP. O MSC-CONSAN esta composto por duas
redes regionais: a Rede da Sociedade Civil para a Segu-
ranca Alimentar ¢ Nutricional na Comunidade de Paises
da Lingua Portuguesa (REDSAN-CPLP) ¢a PC-CPLP.
Estas redes representam mais de 17 milhoes de agriculto-
res/as familiares e camponeses/as e cerca de 500 organi-
zagoes da sociedade civil da CPLP (CPLP, 2011).

O MSC-CONSAN esta alinhado ¢ em didlogo cons-
tante com o Mecanismo da Sociedade Civil e Povos
Indigenas (CSM-Civil Society Mechanism) do CSA. O
CSM ¢ uma plataforma global onde se articula a Socie-
dade Civil, se realiza troca de informagdes técnicas e
experiéncias com o objetivo de influenciar as politi-

cas nacionais e internacionais referentes a agricultura
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¢ alimentagio, em especial as relativas ao CSA. Desde
a reforma do CSA, a participagao de grupos da socie-
dade civil tradicionalmente excluidos da tomada de
decisao em relagio a alimentacio e nutrigao, conquis-
taram um importante espago neste forum de negocia-
¢do e articulagio (ACTUAR, 2018). Essa reforma do
CSA, baseada numa abordagem de direitos humanos,
inspirou a institucionalizagio do CONSAN-CPLP,
especificamente no que diz respeito a participagio da
sociedade civil. A institucionalizagao dessas instancias
dentro do CONSAN foi possivel gracas ao papel de
advocacy e lobby da sociedade civil, organizada em redes
(REDSAN-CPLP ¢ MSC-CONSAN), que lutam por
politicas publicas de seguranga alimentar e nutricional
nos niveis nacional e regional, bem como apoio pres-

tado pela FAO anivel da CPLP e do pais (CSM, 2018).

4 = Sociedade civil em rede:
REDSAN-CPLP

O conceito de sociedade civil ¢ polissémico e diversos
autores tém contribuido com a reflexio (Lechner 1994;
Bobbio 2002; Nogueira 2003; Dagnino et. al. 2006).
Numa defini¢ao ampla, as organiza¢oes da sociedade
civil cobrem uma enorme variedade de entidades de
diferentes tipos, tamanhos, finalidades e niveis de for-
malidades incluindo associa¢des comunitdrias ou de
base, movimentos sociais, grupos de profissionais, ongs
de defesa e desenvolvimento, formalmente registradas,
organiza¢des sem fins lucrativos, empresas sociais e
muitas outras formas. O conceito de sociedade civil estd
sendo continuamente remodelado e reinterpretado por
novos atores em novos contextos. Dessa forma, varieda-
des diferentes de sociedade civil serio criadas no futuro
contendo formas organizacionais hibridas, normas que
podem se afastar das nocoes tradicionais de coopera-

¢ao ¢ solidariedade, ¢ espacos ocupados por uma ampla
gama de parcerias e aliangas (EDWARDS, 2011).
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Segundo Dagnino ez. /. (2006) no interior da socie-
dade civil coexistem os mais diversos atores, tipos de
préticas e projetos, além de formas diversas da relacao
com o Estado. As diferentes culturas e tradi¢oes politi-
cas estao presentes com diferentes pesos sobre os atores
da sociedade civil ¢ isto produz tensoes. Empiricamente
a sociedade civil estd constituida de uma rede de movi-
mentos sociais e associagoes diversas, cuja natureza
depende do momento histérico em que estas surgem.
De modo semelhante, Scherer-Warrem (2012) apre-
senta como uma dentre outras formas de organizagoes
da sociedade civil, redes de movimentos sociais como
um espaco onde se articulam vérios atores ou organiza-
¢oes. A articulagio pressupoe a identificagio de sujeitos
coletivos em torno de valores, objetivos ou projetos em
comum. Tendem a ser o nivel da sociedade civil mais
complexo, mais politizado ¢ impulsionado pelo desejo
de transformar o status quo dos grupos sociais que se
consideram em situacoes de exclusio, desigualdade ou
discriminagao, ou mesmo que lutam por mudangas sis-
témicas. Além disso, essas redes de movimentos enfren-
tam desafios como organizar a¢oes para incluir a mul-

tiplicidade de sujeitos e a diversidade cultural e social.

Nesse sentido, desde meados anos 90 houve uma
quantidade exorbitante de atividades académicas no
campo das relagdes internacionais em torno a agenda
de pesquisa transnacionalista, focado em redes trans-
nacionais, sociedade civil global, movimentos sociais
transnacionais. Apesar das suas diferengas essas diver-
sas literaturas enfatizam que as relagdes transnacionais
nas quais os atores nao estatais desempenham um papel
de destaque, sao uma parte cada vez mais significativa
das relagdes internacionais (SIKKINK, 2004). Uma
das correntes de pesquisa em movimentos sociais tem
identificado trés importantes processos de transnacio-
nalizagao. O primeiro ¢ a difusiao que ¢ a propagacio
de ideias, praticas, de um pais a outro. O segundo ¢ a
domesticac¢ao que ¢ a internalizac¢ao de conflitos exter-

nos nas politicas nacionais € o terceiro processo apon-
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tado ¢ a externaliza¢io que ¢ o desafio de intervir em

problemas domésticos desde as redes transnacionais

(DELLA PORTA ¢ TARROW;, 2004).

Assim, reflexdes da sociedade civil transgrediram as
fronteiras entre o publico e privado, considerando
nao apenas a prestagao de servi¢os, mas também a
defesa (advocacy) de diversas causas. Em particular a
pesquisa sobre sociedade civil global analisou a coo-
peracao entre uma ampla gama de organizag¢oes nao
governamentais nacionais € transnacionais em defesa
de questées como direitos humano ou protegao

ambiental (KECK E SIKKINK, 1998).

A Sociedade Civil Global ¢ definida por Jordan (2011)
como uma for¢a de mudanga democritica que estd
implicitamente reivindicando a cidadania global. Atra-
vés de protestos e advocacy realizados além das frontei-
ras nacionais, ativistas da sociedade civil global estao
assumindo direitos e responsabilidades dos cidadaos e
cles e as redes, movimentos e organizagdes nas que ope-
ram se propdem a promover transparéncia na prestagio
de contas e participagao nos acordos em evolugio da
governanga global. Segundo Sikkink (2004) a categoria
de sociedade civil global ¢ vaga e nunca foi claramente
conceitualizada. Tendia a se concentrar numa gama
relativamente estreita de bons movimentos sociais ins-
titucionalizados e deixou pouco especificado a relagao
entre a sociedade civil global com os Estados e regimes

e instituigoes internacionais.

Por outro lado, Della Porta (2020) aponta para
a necessidade de unir dois campos de estudo que
empiricamente jd se entrecruzam, o dos movimentos
sociais e a sociedade civil. Do ponto de vista tedrico,
enquanto as conceituagoes da sociedade civil se cen-
tram na autonomia, civilidade e associacio, os estu-
dos de movimentos sociais tém enfatizado conflitos,
transgressoes e redes. No entanto, as fronteiras ted-

ricas tém sido diminuidas. Diante da austeridade e a
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crises dos tltimos anos, organizagdes progressistas de
movimentos sociais tém se engajado em novas formas
de mutualismo e voluntarismo na esfera social, como
forma de ajudar a reconstruir lagos sociais como um
primeiro passo para a mobilizacao politica. Ao mesmo
tempo, a criminaliza¢do de formas de solidariedade
transformou formas bésicas de ajuda humanitaria em
atos de desobediéncia civil e, portanto, em atos de
cidadania. A medida que as organizages da sociedade
civil se tornaram alvo de repressao, a resisténcia desen-
cadeou uma intensifica¢io das redes organizacionais e

uma politizagao do discurso politico.

Nesse sentido, a rede que ¢ objeto de estudo neste
artigo (a REDSAN-CPLP) pode definir-se como uma
rede movimentos sociais ¢ organizagdes da sociedade
civil que tem se reunido em torno ao lobby e advocacy de
questdes como seguranga alimentar, soberania alimen-
tar e o direito humano a alimentagao adequada. Asredes
nacionais tém diversos tamanhos, estio compostas por
organizagoes formais ou informais ¢ uma confluéncia
de atores que em maior ou menor medida se articulam
para influenciar a¢des locais, incidir em politicas publi-
cas e desenvolver atividades concretas de intercAmbios e
trocas com outras organizag¢oes que também trabalham
em rede. A REDSAN por sua vez faz parte de uma
estratégia mais ampla de construgio e reforco da insti-

tucionalidade ¢ da governancga da Seguranca Alimentar
¢ Nutricional na CPLP, a ESAN-CPLP.

4.1 A constru¢ao da REDSAN-
PALOP ¢ REDSAN-CPLP

A REDSAN foi langada formalmente durante a III
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional realizada em Fortaleza, Brasil em junho de
2007. Foi langada como a Rede da Sociedade Civil para
a Seguranca Alimentar ¢ Nutricional nos Paises Afri-
canos de Lingua Oficial Portuguesa - PALOP (RED-
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SAN-PALOP) (Mogambique, Angola, Guiné-Bissau
¢ Sio Tomé ¢ Principe). Segundo ACTUAR (2012) o
processo inicial de criagao e fortalecimento da RED-
SAN-PALOP recebeu apoio do projeto International
Food Security Network - IFSN com recursos financeiros
para atividades conjuntas ¢ a ONG Associagao para a
Cooperagao ¢ o Desenvolvimento - ACTUAR como
Secretaria Técnica para dinamizar o processo de cons-

trucio e fortalecimento da rede.

A REDSAN-PALOP se cria com o propésito de refor-
car agdes de troca de experiéncias entre os Paises Afri-
canos de Lingua Oficial Portuguesa para aumentar o
nivel de informagio sobre o tema de SAN, soberania
alimentar ¢ Dhana. Além disso para concertar esforgos
a nivel nacional em cada pais membro para articular
organizacoes interessadas em trabalhar em rede nestes
temas. Um terceiro objetivo ¢ o de realizar incidéncia
¢ advocacia politica conjunta e de forma solidaria nos
respectivos espacos nacionais, procurando prioridade
para as politicas de combate a fome ¢ promocio da
SAN e Dhana. A concertagio de agoes a nivel regional
e internacional, com particular atengao a CPLP, pro-
cura influenciar os programas e politicas numa 6tica de

abordagem conjunta do espago luséfono.

No ano de 2011, com o estabelecimento da ESAN
CPLP, se inicia uma ampliagao gradual da rede RED-
SAN-PALOP para REDSAN-CPLP (para incluir
a Brasil, Portugal ¢ Timor Leste). Em duas reunioes
em outubro e novembro do mesmo ano se ressalta a
importincia de que com essa ampliagao a rede se for-
talecesse ¢ pudesse enfrentar alguns desafios. Segundo
ACTUAR (2012) os processos de construgao de redes
sao flexiveis, mas necessitam de investimento a varios
niveis. A experiéncia da rede mostrou que sua constru-
¢ao e consolidagao exigia tempo e recursos apropriados
para facilitar minimamente as ag¢oes do secretariado,
reunides entre os membros, publicagdes, participagio

em eventos relevantes para a agao politica, entre outros.
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A ampliagio da REDSAN-PALOP para REDSAN-
-CPLP com a inclusao das experiéncias de Brasil, Por-
tugal e Timor Leste, daria mais for¢a a o processo de
fortalecimento da rede. A inclusio do Brasil na rede
foi central, pela experiéncia considerdvel no campo
das politicas de SAN como o Programa Fome Zero
¢ mais de trinta programas complementares direcio-
nados as diferentes dimensoes da SAN. Foi no Brasil
que a FAO ¢ o Programa Especial para a Seguranga
Alimentar (PESA) encontraram elementos metodo-
légicos e experiéncias que foram incorporadas nas
suas priticas em outras regides do mundo. Mogam-
bique foi o primeiro pais africano da CPLP onde se
criou um ambiente institucional mais propicio para

a constru¢ao de um movimento semelhante ao Brasil
em termos de SAN (ACTUAR, 2012).

A REDSAN-CPLP ¢ um espago de articulagao onde
convergem oito redes nacionais que envolvem mais
de 150 organizagdes da sociedade civil. Entre elas
associagoes ¢ organizacdes de base comunitdria, de
agricultores, de pescadores, de mulheres, de jovens,
de pessoas com HIV, de consumidores, de direitos
humanos, entre outras. Trabalham na construgao
de parcerias, pesquisa, capacitagao, agoes de lobby ¢
advocacia que contribuem a influencia a formulagao,
implementagao e monitoria das politicas nacionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional e marcos legais do
Direito Humano a Alimentag¢ao nos paises da CPLP
(FAO/CPLP, 2013). Cada uma das redes nacionais
tem uma histéria de articulagio da sociedade civil a
nivel nacional, ¢ ¢ com a REDSAN que essas orga-
nizagdes se organizam para ter uma mobilizagao no
nivel multi-regional. A seguir um listado das redes

nacionais, data de constitui¢ao e objetivos:
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ngdm 1: Redes Nacionais da REDSAN-CPLP

Redes nacionais multitemdticas da sociedade civil para soberania e SAN nas redes na CPLP

Pais Rede Nacional lc)r?:;;(f Objetivos
Plataforma que congrega mais de trezentas organiza¢oes de diferentes dreas
Grupo de Trabalho na PONG’s temdticas. O grupo de trabalho de SAN tem como objetivo coordenar o
Cabo Verde ~ Plataforma das ONGs do 1996 processo de uma agio mais abrangente e uma maior intervengio da sociedade
Cabo Verde civil na retomada do um Programa Nacional de Seguranca Alimentar ¢
Nutricional.
E uma articulagio de entidades, individuos, movimentos sociais e instituigoes
FBSSAN — Férum Brasileiro que se ocupam da questao da SAN. O FBSSAN insere temas de SAN na
' de Soberania ¢ Seguranca construgio de agendas nacional e internagio. Trabalha com a promogio
Brasil Alimentar e Nutricional 1998 | coletiva de espacos de reflexio ¢ debate sobre propostas de politicas publicas
Site: hetps://fbssan.org.br/ ¢ legislagoes. Fortalece e qualifica a participagio da sociedade civil em espagos
como o CONSEA, CIAN, PNAE, PAA ¢ Grupo de Trabalho de Normas
Sanitdrias para a Producao Familiar ¢ Artesanal.
HASATIL - Rede de
Agr icultura Sustentével de Esta rede nasce para melhorar o sistema de agricultura sustentédvel do Timor.
Timor Leste Timor-Leste 2001 Suas atividades estio relacionadas 4 aspectos de advocacia, mobilizagio/
Site: heep:// halsatil.blogs.sapo- organizagio, produgio e comercializagio e também educagio e pesquisa.
tl/
E uma coligagio de organizagdes ao servico de agdes de advocacia na drea
ROSA - Rede de Organizacdes de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional (SAN). Surge como uma iniciativa
Mogambique pela Soberania Alimentar 2003 de articulagio entre vérias organizagdes da sociedade civil que atuam na
Site: hteps://rosa.org.mz/ drea de seguranga alimentar no pafs. Sua missao coloca o foco na soberania
alimentar, troca de informacio e experiéncias, promocio de acdes de
advocacia e didlogo politico.
Este grupo de trabalho tem participado no desenho dos planos municipais
Grupo de Trabalho da Socicdade de SAN ¢ desenvolvimento rural. Além disso representa Angola em
Angola Civil para a Seguranca 2007 conferéncias regionais ¢ internacionais. O processo de construgio desta
Alimentar ¢ Nutricional rede tem sido impulsionado pela ADRA — Agio para o Desenvolvimento
Rural ¢ Ambiente. Esta Ong tem um trabalho reconhecido no campo da
agricultura, desenvolvimento comunitdrio ¢ SAN.
RESSAN-GB - Rede para Retne diversas organizagoes da sociedade civil guineense, cujos objetivos
a chumn?ae Soberania sio: Promover agoes de sensibilizagio e de advocacia para o alcance da
Guiné-Bissau Alimentar‘e NuFriCional da 2008 SAN ¢ Dhana. Formular, implementar ¢ monitorar politicas publicas.
Guiné-Bissau Facilitar disseminagio de informagio e partilha de experiéncias entre os
Site: hep://www.ressan-gb.gw/ membros da Rede e demais atores.
RESCSAN-STP - Rede da Composta por cerca de vinte organizagdes ¢ uma estrutura informal de
Sio Tomé e Socieldade Civil para .Se.gurellnga interligacio de diversas organizacdes da sociedade civil. Seu objetivo
Principe Alimentar e Nutriciona 2008 | principal ¢ reforcar a capacidade de intervencio das organizages da
Site: hteps://rescsan.weebly. sociedade civil em Sio Tomé e Principe para a formulagio e implementagio
com/ de politicas publicas de SAN.
ReAlimentar — Rede Portuguesa ) o o y
pela Soberania e Seguranca Rede da Sociedade Civil que se constitui num espago de didlogo, debate ¢
Portugal Alimentar e Nutricional 2012 | articulagiode esforgos para influenciar processos de formulagio e tomada

Site: hetps://www.realimentar.

org/

de decisio sobre politicas publicas, nacionais ¢ internacionais que digam
respeito a SAN.

Fonte: Elaboracao propria com base em ACTUAR, 2012.
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No plano nacional, as redes sao autdbnomas em termos
organizativos ¢ de definicao das suas agendas e estraté-
gias de intervencdo. No plano regional convergem na
REDSAN-CPLP para promover a¢oes de intervengao
coletiva (didlogo politico, tomadas de posicio, diagnds-
tico Dhana, troca de experiéncias, estudos e pesquisas e
construgao de capacidades). No plano global se articu-
lam a outras redes como a Rede Global para o Direito

Humano 4 Alimentagiao ¢ Nutri¢ao ¢ a Rede IFSN
(SARMIENTO ¢ PINTO, 2015).

As redes nacionais tém desenvolvido diferentes tipos
de iniciativas de lobby, advocacia e campanhas para o
Dhana e Sarmiento e Pinto (2015) as classificam em
oito tipos: a) o didlogo politico mediante a partici-
pacdo das redes na agenda politica ¢ monitoramento
das intervengoes do Estado; b) as tomadas de posicio
com documentos que sintetizam posi¢oes da sociedade
civil; ¢) os diagnésticos especificos sobre Dhana para
perceber a evolugao e identificar lacunas e propor reco-
mendagdes; d) estudos e pesquisas para aprofundar os
problemas e possiveis soluges; ¢) discussao publica em
reunides, workshops, semindrios e palestras chamando
a atengao para a SAN e Dhana e sensibilizando a opi-
nido publica; f) campanhas ¢ a¢oes de rua para comu-
nicar mensagens a diferentes atores, incluindo gover-
nos, doadores, opiniao publica, midia, entre outros; g)
intercAmbios e trocas de experiéncias para partilha de
informagoes e aprendizagem conjunto e h) construcio
de capacidades para reforcar competéncias das redes
nacionais e aumentar a sua capacidade de lobby ¢ moni-

toria para o Dhana.

Cada uma das redes tem tido desafios nas suas dife-
rentes esferas de governanca, tanto a nivel local como
regional. Mas algumas dificuldades comuns aparecem:
dificuldade de acesso a recursos financeiros para as
acoes de Jobby e monitoria de forma regular; ineficicia
ou inexisténcia dos espagos de didlogo e participagio

em virtude da nao implementa¢io dos compromissos
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assumidos pelos Governos nas estratégias nacionais;
algumas redes tém uma limitada capacidade técnica;
debilidade dos sistemas estatisticos na maioria dos pai-
ses ¢ instabilidades politicas e governativas que afetam
diretamente a capacidade de trabalho das organizagoes
da sociedade civil em matéria de SAN e Dhana (SAR-
MIENTO e PINTO, 2015).

Tendo em conta os desafios comuns, os logros que as
redes tém conseguido em matéria de fortalecimento da
Agricultura Familiar sao muito importantes. O CSM
Report de 2018 mostra como a articulagio da sociedade
civil a partir do MSC-CONSAN e com o importante
papel da REDSAN-CPLP conseguiu a aprovagao das
Diretrizes para o Apoio ¢ Promocao da Agricultura
Familiar nos Estados-Membros da CPLP?, com base
em um processo de discussao e negociagio com forte

participagao da sociedade civil.

Segundo o projeto de estudo realizado entre a CPLP
e a FAO em 2013, os pequenos produtores agricolas
familiares eram responsaveis pela producio de uma
média de 70% dos alimentos bésicos consumidos e
dependem desta produgao mais de 45 milhoes de pes-
soas nos paises da Comunidade CPLP. A agricultura
¢ o principal sector em termos de populagao ativa em
Angola, Guiné-Bissau, Sao Tomé e Principe e¢ Timor
Leste, entre 60% e 85% dos individuos em idade ativa
se ocupam neste setor. Mas em contraposi¢ao, a orga-
nizagao dos agricultores nesses paises ¢ relativamente
baixa assim como ¢ escassa a sua participa¢ao atual na

formulagao de politicas publicas.

Por isso a importincia da Defini¢io de Diretrizes
Regionais para Agricultura Familiar da CPLP, por-
que nelas sio definidas um conjunto de prioridades e
orientagdes comuns para apoiar os Estados-Membros

da CPLP no desenvolvimento de uma agricultura sus-

5 Disponiveis em: <https://www.cplp.org/ Admin/Public/Download.
aspx file=Files%2FFiler%2FCSAN%2FBooklet_pt_v10-diretrizes-agricultura-
familiar.pdf>.
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tentdvel e a0 mesmo tempo oferece orientagdes sobre
o reconhecimento ¢ valorizagao de produtores e pro-
dutoras familiares, comunidades rurais, mediante poli-
ticas de democratizagao de acesso e do uso aos recur-
sos naturais. Mas, como sio diretrizes, a sua natureza
e escopo ¢ a sua aplicacio se realiza de acordo com os
limites dos sistemas juridicos e enquadramentos insti-
tucionais e legais em vigor, sendo somente uma refe-
réncia para processos de aperfeicoamento, atualizagao

¢ inovacdo institucional (CPLP, 2017).

E ¢ ai onde encontra-se o limite das diretrizes, decla-
racoes, ¢ orientagoes pensadas paraa ESAN do CPLP,
como apontado acima. A instabilidade politica de
alguns dos Estados-Membros pode vir a desestabilizar
os processos ¢ ir na contramao dos logros alcancados
pelas redes e organizagoes da sociedade civil na tltima
década. No caso do Brasil e segundo o Relatério do
MSC-CONSAN para o Monitoramento Regional
do Direito Humano 4 Alimentacio ¢ Nutri¢io Ade-
quadas na CPLP de 2018, parte dos avangos conquis-
tados em termos de formulagao e implementagao de
politicas publicas de SAN e Dhana deve-se ao prota-
gonismo do Conselho Nacional de Seguranca Alimen-
tar ¢ Nutricional (CONSEA). Mas um ano depois do
relatério, em 2019, o CONSEA foi extinto mediante a
MP 870/2019 e isto suscitou grande preocupagao dos
demais Estados-Membros da CPLP.

Segundo 0 MSC-CONSAN (2018) até meados de
2016, no Brasil, foram alcancados resultados impor-
tantes como a politica de erradicagao da fome e reco-
nhecimento pelas Nagoes Unidas de que o Brasil
saira do Mapa da Fome, a ampliacao dos mercados da
agricultura familiar (Programas como o Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos PAA e o Programa Nacional
de Alimentacio Escolar PNAE) e avangos no campo
da agroecologia. Estes avangos inspiraram nao somente
experiéncias como a do CONSAN-CPLP como tam-
bém da prépria reforma do CSA.

Volume 29, n° 1-2020 | 20

A partir de 2015, inicia-se um cenario de graves retro-
cessos em relagao a democracia e aos direitos humanos
no Brasil. E a partir das elei¢des de 2018 o autoritarismo
¢ considerado um fator que agudiza os problemas rela-
cionados 4 inseguranga alimentar. Os atuais sistemas
alimentares geram desigualdades ¢ em muitos casos
expulsam de suas terras milhées de pessoas em todo o
mundo, que produzem alimentos diversificados para
a propria subsisténcia ou para o mercado. Tornando
assim nossa alimentagiao cada vez mais mondtona e
menos sauddvel, e tudo isso representa uma grave ame-
aca e lesdes concretas ao direito humano a alimentacao
e nutri¢ao adequadas (Dhana) (FIAN, 2019).

5 « Consideracoes Finais

Diversos atores da sociedade civil viram na crise a opor-
tunidade de atrair atengao do publico para as questoes
da seguranga alimentar, de exercer pressao para que os
governos realizassem politicas destinadas a protecio
social, de ampliar redes e ter novas parcerias e também,
de desenvolver e disseminar suas visoes sobre seguranga
e soberania alimentar (ALESSIO, 2014). Apds a crise
de 2008, muito tem se avangado em termos de sobera-
nia e seguranga alimentar na CPLP com a criagio da
ESAN. No que cabe a sociedade civil, nas suas vérias
formas e objetivos, tem participado da construcao de
um marco na CPLP e em parte devido a experiéncia do

Brasil com as politicas de SAN.

A realizagao de trocas e intercAmbios, de como se resol-
vem problemas ou como os desafios sao enfrentados,
contribuiu para a difusio de ideias e novas praticas
entre os paises membros. A defini¢ao de diretrizes da
Agricultura Familiar assim como outros logros tem sido
um longo processo de construgao da sociedade civil e
seu impacto na defini¢ao de politicas e diretrizes sejam

nacionais ou internacionais. O papel da REDSAN no
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estabelecimento da SAN na CPLP tem sido principal-
mente gerar esses espacos de troca a intercAmbios sobre
praticas, politicas e fazer ingeréncia em politicas publi-

cas que fortalecem o Dhana.

Mas a REDSAN enfrenta novos desafios para além
da dificuldade de acesso a recursos financeiros para a
mobilizagao das redes, ou a dificuldade dos espagos de
didlogo com alguns governos nacionais, entre outras
ji assinaladas acima. A REDSAN encontra limites
quando governos autoritarios desencorajam ¢ crimina-
lizam movimentos sociais e redes da sociedade civil. E
a atua¢ao desses movimentos e redes locais, nacionais
¢ transnacionais o que garante a inser¢ao de algumas
dimensées da soberania alimentar nos debates, como o
acesso a terra e recursos naturais. Além disso a financei-
rizagao da agricultura nao somente afasta cada vez mais
produtores e consumidores, sendo que despoja agricul-
tores das suas terras, aumenta o problema da concentra-
¢ao de terra, ameaga lideres camponeses e afeta a agri-

cultura familiar como um todo.

As redes nacionais, como ¢ o caso do Férum Brasileiro
de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional (FBSSAN)
quem ¢ representante da sociedade civil na REDSAN
tem enfrentado inimeros desafios relacionados ao des-
mantelamento das politicas publicas de SAN no pais. E
em momentos de crise se as organizagdes nacionais se
ocupam primeiro do enfrentamento dos desafios locais
¢ a participagao na rede multi-regional pode se ver afe-
tada. Isto nao somente vale para o caso do Brasil senio
por exemplo o caso da Guiné-Bissau em que a Rede
para a Seguranga ¢ Soberania Alimentar na Guiné-Bis-

sau (RESSAN-GB) ficou paralisada por alguns anos.

Segundo De Barros (2013) a intervengio da sociedade
civil em prol da concretizacao da SAN deve basear-se
na Agricultura Familiar Camponesa, ancorada na valo-
rizacao das técnicas e saberes tradicionais como estra-

tégia de autossuficiéncia alimentar, desenvolvimento
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sustentavel e no engajamento politico das organizagoes.
Assim, novas agendas de pesquisa apontam a um olhar
sobre o impacto que redes da sociedade civil tem na
seguranga ¢ soberania alimentar ¢ como a agricultura
familiar camponesa enfrenta os desafios da financeiriza-
¢ao da agricultura e dos alimentos. Além disso de como
a seguranca ¢ soberania alimentar podem ser mantidas

¢ o papel da sociedade civil em tempos de crise.
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Politicas para o Desenvolvimento (CPD)

Tassia Camila de Oliveira Carvalho — Universidade do Estado do Rio de Janeiro |

Resumo

A Coeréncia de Politicas para o Desenvolvimento (CPD) tornou-se sobretudo a partir dos anos 2000, um dos
assuntos mais debatidos entre os paises doadores tradicionais, sendo considerado, desde entao, um conceito que
fundamenta estratégias da cooperagio internacional para promogio do desenvolvimento das nagdes beneficidrias
da ajuda. Constituido ainda no inicio da década de 1990, o debate permaneceu marginal na estrutura da Organi-
zagdo para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) ganhando verdadeiro impulso apenas em 2005
com a Conferéncia de Paris e, em 2007, com a criagio da unidade de CPD. Tal agenda reflete, em grande medida,
as transformacdes na arquitetura da ajuda frente a um contexto de perda de credibilidade ¢ demandas por eficdcia.
As criticas produzidas pelos movimentos sociais e pelos intelectuais de paises doadores e beneficidrios, bem como
a competitividade trazida pela cooperagio Sul-Sul foram o motor dessas mudangas, forjando estratégias para uma
cooperagao menos imperialista. A partir de 2015 a CPD foi incorporada aos Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentdvel (ODS) o que, supostamente, impde a temdtica também para a Cooperagao Sul-Sul. O objetivo do presente
artigo ¢ demonstrar os processos de constitui¢ao e densificagio do conceito para, em seguida, defender a necessi-
dade de apropriagio da temdtica como agenda de pesquisa para pensar a cooperagio do Brasil com a Africa. Refletir
sobre a CPD ¢ fundamental, portanto, para que as ferramentas e estratégias de eficdcia da cooperagio Internacional
nio sejam impostas de cima para baixo sem que tenhamos a capacidade de forjar conceitualmente uma percepcio

de coeréncia alinhada com o nosso lugar de fala.

Palavras-Chave: Coeréncia de Politicas para o Desenvolvimento; Cooperagao Sul-Sul; Africa; Fficdcia da Ajuda.
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Abstract

Policy Coherence for Development (PCD) has become, especially since the 2000s, one of the most debated issues
among traditional donor countries and has since been considered a concept that underlies international cooper-
ation strategies to promote the development of aid recipient nations. Established in the early 1990s, the debate
remained marginal in the OECD structure, gaining real momentum only in 2005 with the Paris Conference and,
in 2007, with the creation of the PCD unit. This agenda largely reflects the transformations of the aid architecture
in a context of credibility loss and demands for aid effectiveness. The criticisms produced by the social movements
and the intellectuals from donor and beneficiary countries, as well as the competitiveness brought about by South-
South cooperation were the engine of these changes, forging strategies for a less imperialist cooperation. As of
2015, the PCD was incorporated into the Sustainable Development Goals (SDGs), which, supposedly, imposes
the theme also for South-South Cooperation. The objective of this article is to demonstrate the processes of consti-
tution and densification of the concept, and then to defend the need for appropriation of the theme as a research
agenda to think about Brazil’s cooperation with Africa. Reflecting on PCD is essential, therefore, so that the tools
and strategies of international cooperation effectiveness are not imposed from the top down without having the

capacity to conceptually forge a perception of coherence aligned with our place of speech.
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1 s Introducao

A Coeréncia de Politicas para o Desenvolvimento
(CPD) tornou-se sobretudo a partir dos anos 2000,
um dos assuntos mais debatidos entre os paises doado-
res tradicionais, sendo considerado, desde entao, um
conceito que fundamenta estratégias da cooperagio
internacional para promogao do desenvolvimento das
nagoes beneficidrias da ajuda. O conceito foi constitu-
ido ainda no inicio da década de 1990, mas o debate
permaneceu marginal na estrutura da Organizagio
para a Cooperagio ¢ Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) ganhando verdadeiro impulso apenas em
2005 com a Conferéncia de Paris e, em 2007, com a
criagao da unidade de CPD. Inicialmente pensando
em termos de coeréncia econdmica, foi aos poucos
expandido para pensar estratégias de coeréncia entre
as politicas em outras esferas. No seu debate mais
atual, a CPD baseia-se no reconhecimento de que
diversas politicas setoriais dos paises ricos - como agri-
colas, comerciais, de seguranca e defesa, de mudancas
climaticas, de migragdes ou a prépria politica externa
- exercem um profundo impacto nos objetivos de
desenvolvimento dos paises mais pobres'. Nesta pers-
pectiva, CPD também pode ser entendido como um
compromisso global imperativo aos Estados na busca
por solugoes coordenadas e coerentes com o desenvol-
vimento®. No 4mbito da OCDE, a CPD ¢ pensada
em trés dimensoes: 1) Coeréncia Vertical: deve-se asse-
gurar que os resultados das politicas sejam coerentes
com as intengdes; Isto ¢, eficicia da politica entre o
discurso ¢ a pratica 2) Coeréncia Horizontal: deve
haver coeréncia dentro das institui¢des responsaveis
pelas estruturas de cooperagio ¢, fundamentalmente,
entre as praticas dessa cooperagao; € 3 ) Coeréncia tem-
poral: deve-se assegurar que as politicas aplicadas no

presente sejam eficazes a longo prazo. Para além destas

1 Ferreira, 2017
2 Millan, 2014.
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trés dimensoes principais, alguns tedricos tém apro-
fundado o escopo para pensar a coeréncia de forma
mais profunda nesses trés niveis ou até mesmo acres-
centar outras formas de avaliar a coeréncia. E o caso,
por exemplo, de Natdlia Milan (2014) que acrescenta
a dimensao cosmopolita ou transnacional que, em
linhas gerais, defende que o desenvolvimento humano
¢ um compromisso de todos os paises e que, portanto,
deve haver uma a¢ao coletiva e coordenada no enfren-

tamento da pobreza.

A agenda de CPD reflete, em grande medida, as neces-
sidades de renovacao institucional do Comité de Ajuda
ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE frente a um
contexto de perda de credibilidade ¢ demandas por
eficicia da ajuda. A mudanga institucional pode ser
percebida como um caminho natural de autopreserva-
cao das suas estruturas. Contudo, certamente a CPD ¢é
mais que isso: ela também reflete uma autocritica sobre
o papel dos paises desenvolvidos no processo de desen-
volvimento dos mais pobres ¢ o reconhecimento de que
para permanecer credivel, a Cooperagao Internacional
para o Desenvolvimento (CID), necessita olhar de
forma mais atenta tanto para os interesses dos benefi-
cidrios da ajuda e quanto para as assimetrias do sistema

internacional como um todo.

As criticas produzidas pelos movimentos sociais ¢
pelos intelectuais de paises doadores e beneficidrios,
bem como a competitividade trazida pela cooperagao
Sul-Sul foram motor de grandes transformagées na
“arquitetura da ajuda’. O reflexo dessas transforma-
¢oes pode ser percebido tanto discursivamente quanto
nas estratégias para forjar uma coopera¢ao mais cui-
dadosa, mais monitoravel, menos impositiva e, em
esséncia, mais coerente com 0s propésitos do desen-
volvimento. Um longo caminho foi percorrido entre
a autocritica dos paises desenvolvidos e a constituigao
de estratégias para a promog¢ao de uma cooperagao

comprometida com os objetivos de desenvolvimento
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dos seus beneficidrios. Isso nao significa, necessaria-
mente, uma COOpPEeragao menos imperialista que no
passado, mas, certamente, mais consciente de suas
contraditoriedades. Em termos de responsabilizacao,
o comprometimento dos paises do Sul com os ODM
nos traz a necessidade de olhar para o fendmeno. Seria
a CDP adequada para a realidade dos paises em desen-
volvimento? Consistiria numa nova face do colonia-
lismo ocidental? Nio defendemos nem condenamos,
a priori, a CPD. Dada a realidade, ¢ um tema se impoe
como agenda ¢ precisamos, urgentemente, nos apro-
priar de um debate cuja literatura ¢ hegemonicamente
do Norte. Refletir sobre a CPD ¢ fundamental, por-
tanto, para que as ferramentas ¢ estratégias de eficacia
da CID nao sejam impostas de cima para baixo sem
que tenhamos a capacidade de forjar conceitualmente
uma percepgao de coeréncia alinhada com o nosso
lugar de fala. As criticas que modelaram o conceito,
contudo, sao formuladas e pensadas desde os paises
doadores, o que nos faz refletir sobre a importancia de
olhar para tal agenda como uma agenda de pesquisa
que deve ser apropriada também pelos atores sociais e

intelectuais dos paises em desenvolvimento.

O artigo estd dividido em 6 se¢des. Além desta intro-
dugio (1), trataremos (2) do surgimento ¢ da consti-
tui¢ao da Cooperagao Internacional para o Desenvol-
vimento (CID); em seguida (3), expomos o processo
de crise vivenciado pela cooperagao tradicional ¢ da
emergéncia da Cooperagio Sul-Sul; No tépico (4),
tratamos do desenvolvimento da agenda da Coe-
réncia de Politicas para o Desenvolvimento (CPD)
como resposta as criticas em torno da credibilidade da
CID. Na quinta secio (5) discutimos a contribuicio
da apropriagao intelectual do tema para a evolugao ¢
adensamento do conceito ¢, por fim, nas considera-
coes finais (6), tratamos das razdes pelas quais defen-
demos que a CPD deve ser incorporada as agendas de
pesquisa da CSS, especialmente no que se refere a sua

relagdao com os paises africanos.
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2 s Da colonizacio a
colonialidade: surgimento e
constituicao da Cooperagao
internacional para o
Desenvolvimento (CID)

A Cooperagao Internacional ao Desenvolvimento
(CID), refere-se a um fendmeno historicamente datado
do periodo pés Segunda Guerra, liderado pelos Estados
Unido, visando, inicialmente, a ajudar na reconstrugao
dos paises devastados pela guerra (Plano Marshall) e,
posteriormente, diante da ameaga do comunismo, a
acelerar o desenvolvimento dos paises menos industria-
lizados®. Ela marca um processo de grandes transforma-
¢oes sistémicas do mundo pés-guerra e da construgao
de estruturas multilaterais em torno da vontade de

constitui¢ao de uma paz duradoura®.

Carlos Milani descreve a CID como “um campo politico
cujas bases filoséficas (a crenga no progresso, a esperanga
como tarefa politica ou imperativo, o desenvolvimento
como meta) alimentam contraditdrias relacoes de hierar-
quia, de assimetrias e de dependéncia” (Milani, 2018,
p- 98). A percepgio do “campo politico” remete, por-
tanto, as tensoes, assimetrias, disputas e contradi¢oes
em torno da cooperagio internacional. Nessa linha
argumentativa, para o autor, os instrumentos em torno
da CID (as narrativas, as modalidades de a¢io, o pro-
cesso decisério e o destino dos fluxos de ajuda) foram
aos poucos forjando uma “arquitetura da ajuda” sem

precedentes na histéria dos Estados Nacionais.’

Devemos pensar a CID como um fendmeno estrito e

3 Fonseca, 2008; Milani, 2008; Corréa, 2010.

4 Em alegoria 4 paz perpétua kantiana e & conformagio de uma
governanga global que declama tal objetivo em seu horizonte.

5 Podemos nominar: as prioridades de reconstrucio do Plano
Marshall, o avango da descolonizagio na Africa, Asia, Caribe e pacifico, pelo
plano Colombo ¢ a emergéncia dos modelos nacional-desenvolvimentistas,
sobretudo na América Latina.
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datado, de articulagao politica dos Estados e atores nao
governamentais em torno de um conjunto de normas
difundidas (ou, em alguns casos, prescritas) por organi-
zagdes internacionais®. Nio se trata, contudo, de toda a
cooperagao internacional existente que, podemos afir-
mar, ¢ mais antiga que os Estados nacionais’. Destaca-
mos, por exemplo, a cooperagao internacional durante
o periodo colonial e sua consequente transferéncia de
padrdes ocidentais civilizacionais das metrépoles para
suas coldnias. Ou ainda, a cooperagao da Uniao Sovi-
ética durante a guerra fria como forma de manutengao
de aliados politicos. Esse tipo de cooperagao nao faz

parte do universo da CID.

A “arquitetura da ajuda’, que envolve a CID, permeia
um conjunto de objetivos, consensos, agendas, regras
¢ institui¢oes voltadas para os paises mais atrasados ¢
fundamenta-se no discurso de que o desenvolvimento
dos mais pobres ¢ compromisso de todas as nagoes. O
discurso compde parte fundamental, mas nao unissona,
da legitimacio da CID tanto no 4mbito interno dos
paises doadores, quanto junto & comunidade interna-
cional. %ando confrontado, contudo, com as praticas
reais e os seus respectivos impactos na vida dos indivi-
duos, fica evidente seu uso para manutengao de relagoes
privilegiadas e assimétricas. Como bem destaca Carlos
Milani (2018), ainda que seja notdrio que se trata de
uma politica estratégica, reconhecer que os Estados
agem de acordo com seus interesses geopoliticos, nio
implica desconhecer “a existéncia de valores soliddrios
e principios humanisticos gerais da ajuda ao desenvolvi-
mento, nem algum grau de importincia de seus projetos
na promogio efetiva de melhoria da qualidade de vida
de muitas populacoes dos paises em desenvolvimento™
(MILANT, 2018. p. 65). Celebra o autor, nesse sentido,
a existéncia, no universo da CID, de atores fundamen-

tados em uma ética da convic¢ao e movidos por interes-

6 Milani, 2012.

7 Carol Lancaster (2007) remete, por exemplo ao Egito antigo 226 a.c
como uma das primeiras formas de cooperagio alimentar e assisténcia humanitéria
documentadas (nota de rodapé. p. 239).
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ses coletivos e mutuos genuinamente soliddrios. Ha a
consciéncia de que “no mundo das relagoes entre os Esta-
dos, porém, a politica tem primazia sobre a moral, donde
a necessidade de conceber a CID enquanto um campo
politico” (MILANI, 2018, p.98).

Com o processo de descolonizagao de paises africanos
¢ asidticos, a partir da década de 1950, a CID serviu
de instrumento para a manutengao de acordos e privi-
légios comerciais desenvolvidos durante todo o periodo
colonial, a0 mesmo tempo em que, discursivamente,
eralegitimada como forma de responsabilizar as metr6-
poles coloniais pelo subdesenvolvimento de suas anti-
gas colonias®. O discurso da “retratagao” que sustentou
a investida dos paises ricos, pode ser lido como uma
sofisticagao do antigo “compromisso moral” das nagoes
mais desenvolvidas, por meio de seus modelos organi-
zacionais, educacionais e culturais, em levar “civiliza-
¢a0”. Casos emblemadticos como o “dever da Franga para
com a humanidade™ ou o “fardo do homem branco”°,

demonstram a tdnica comumente empregada.

Os esquemas de apoio econdmico entre as metrd-
poles e as ex-colonias foram acompanhados por
uma retdrica que congregava a independéncia e,
20 mesmo tempo, instituia vinculos que implica-
riam uma nova etapa de subordinacio ¢ assimetria.
Na ectapa de independéncia das nagoes africanas
e asidticas os governos mctropolitanos assumi-
ram maiores responsabilidades na estruturagio
de médquinas administrativas estatais em seus an-
tigos territérios. Tanto no caso da formacio da
comunidade francesa como da Commonwealth

BritAnica, se observa um sentido de continuidade

8 Antonini e Hirst, 2009

9 “French aid is related to France’s identity and its desired role in the
world. Those ideas include universal values inspired by the French revolution:
liberty, equality and fraternity, and human rights. Additionally, as T have

noted already, there is also a widely shared sense that the French language

and the civilization it conveys is worthy of universal appreciation and use.

(LANCASTER, 2007. p. 162).

10 Em alusio ao poema escrito pelo Britinico Rudyard Kipling em
1899. De acordo com Carlos Milani (2018, p. 32), "Os defensores dos interesses
metropolitanos interpretaram o seu poema como uma legitimagio da empresa
colonial. Segundo eles, colonizar eva um dever da civilizagio ocidental. Seus
opositores acusaram Kipling de ter produzido uma obra culturalmente racista e
etnocéntrica, considerando-o um fomentador da fantasia colonial britinica do
observador onisciente e de ideias que, na politica, na vida econdmica e nas relagies
sociais, contribuiram para a construgio de um Estado colonial autoritdrio.”
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da missdo civilizadora, sustentada pelas elites lo-
cais que aceitam a “retratagio” do vinculo entre os
antigos impérios ¢ os novos Estados. A configura-

¢io de um padrio neocolonialista de interagio, a
partir das décadas 50-60. (ANTONINI; HIRST,
2009. p.14. tradugio prépria™).

A cooperagao também serviu ao propésito de substi-
tui¢io de uma relagio colonial de duas faces ou estru-
turas parciais, mas interdependentes: de colonizador
versus colonizado para desenvolvido versus subdesen-
volvido. Na esteira do projeto neoliberal, as grandes
inovagoes regulatérias e institucionais que seguiram
nas décadas de 1970 ¢ 1980 inclufam restri¢oes a
regulamentagio estatal, novos direitos internacionais
de propriedade para investidores estrangeiros e subor-
dinag¢ao dos Estados nacionais a agéncias multilaterais
(Banco Mundial, FMI, OMC, etc.)'2. Como nos lem-
bra Boaventura de Sousa Santos (2008), se no peri-
odo colonial o dominio territorial das na¢des coloni-
zadas era essencial para a manuten¢ao das poténcias
nacionais, pds emancipa¢io ¢ sobretudo com o fim
da guerra fria, a influéncia da colonizagao politica
na disputa Leste-Oeste ¢ superada, mas mantém-se o
dominio na esfera econdémica e cultural: uma relagio
de colonialidade. Em resumo, a CID, exerceu papel
fundamental na constituicao da politica externa dos
paises desenvolvidos como mecanismo de internacio-
nalizagao de suas praticas de governanca, projecio de
seus modelos de capitalismo e, por conseguinte, de

modelos de desenvolvimento e de gestio de politicas

11 "Los esquemas de apoyo econémico entre las ex metrépolis y las ex
colonias fueron acompanados por una retdrica que congraciaba la independencia
¥, al mismo tiempo, institufa vinculos que implicarfan una nueva etapa de
subordinacién y asimetrias. En la etapa de independencia de las naciones africanas
y asidticas los gobiernos metropolitanos asumieran mayores responsabilidades

en la estructuracién de méquinas administrativas estatales en sus antiguas
posesiones. Tanto en el caso de la formacién de la comunidad francesa como del
Commonwealth Britdnico, se observa un sentido de continuidad de la misién
civilizadora, sustentada por las elites locales que abogaban por la “refaccion” del
vinculo entre los antiguos imperios y los nuevos Estados. La configuracién de un
patrén neo-colonialista de interaccién, a partir de las décadas 50-60."

12 Com seu conjunto de diretrizes: liberalizagio dos mercados,
desregulamentagio, privatizagio, minimalismo estatal, controle da inflagdo,
primazia das exportagdes, cortes nas despesas sociais, redugio do déficit publico,
concentragio do poder comercial/industrial nas grandes empresas multinacionais
(fusdes e megafusées) ¢ concentragio do poder financeiro nos grandes bancos
transnacionais (Carvalho, 2013).
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publicas sustentadas, em tltima instincia, em um pro-

grama mais amplo de modernidade ocidental’

que
mesclava missio humanitdria com interesses estraté-

gicos dos doadores.

(...) os antecedentes anteriores A sua instituciona-
lizagio no perfodo pds-1945, confirma que as no-
¢des de “cooperacio internacional” e “desenvolvi-
mento” acompanham a prépria histéria do sistema
econdmico capitalista, das relagoes coloniais, do
projeto pretensamente universal da modernidade
e, mais contemporaneamente, associam a CID ao
liberalismo multilateral nas relagdes internacio-
nais. Ambas as nocdes - cooperagdo internacional
e desenvolvimento - dizem respeito ao ideal de pro-
gresso econdmico e solidariedade social, bem como
a necessidade de construcio de amplos consensos
politicos entre as nages (MILANI, 2018. p. 33).

Pouco a pouco, portanto, abandonou-se a 16gica de
ajuda pontual a na¢des em situagio de emergéncia,
intensificando processos de institucionalizacio e legi-
tima¢ao do multilateralismo e da cooperac¢ao para o
desenvolvimento'. Em certo sentido, portanto, a
CID serviu como auxiliar as aproximag¢des mercado-
légicas vinculando ajuda 4 aquisi¢ao de equipamentos
e servicos de seus proprios fornecedores, mobiliza-
¢ao de seus especialistas, leituras verticais das neces-
sidades locais, imposicao de condicionalidades, rea-
quecimento da economia do pais doador por meio
de contratacoes de bens e servigos oriundos de suas
economias e transferéncia de tecnologias defasadas'.
Outro ponto de critica ¢ a verticalidade na defini-
¢ao de politicas publicas e das agendas da ajuda: em
féruns multilaterais, sem participagiao dos beneficia-
rios ¢, em grande medida, previamente pautadas por
interesses privados. Nesse complexo entrelagamento
entre ajuda e comércio ha, por parte dos beneficiarios,
a percepeao de uma relagao de dependéncia que, dada

a benesse que 0s projetos proporcionam, os incapa-

13 Dupas, 2006; Milani, 2008 ¢ 2018
14 Milani, 2012 ¢ 2018
15 Fonseca, 2008; Corréa, 2010
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cita de negar ajuda. Contraditoriamente, a0 mesmo
tempo em que ajuda a combater a pobreza, também
pode exercer um impacto importante no agravamento
de iniquidades sociais em diversos niveis como, por
exemplo, no beneficiamento de populagdes urbanas
em detrimento das rurais ou de classes mais ricas em
detrimento das mais pobres; ou ainda, institui¢ao de
politicas de crescimento que contribuiram para um

rapido éxodo rural e empobrecimento nas cidades'.

E importante destacar que a cooperagio promovida
pelos paises da OCDE durante décadas fora vista nao
s6 como descjavel e necessdria, mas também como
natural, afinal, no imagindrio coletivo em voga, as
sociedades seguiriam um padrao linear de desenvolvi-
mento passando por etapas até, finalmente, tornarem-
-se desenvolvidas'’. A quem, sendo as proprias nagoes
desenvolvidas, caberia a fungao de guiar as nagdes mais
jovens rumo ao desenvolvimento? A complexidade do
tema estd na interagao entre solidariedade e interesse
estratégico como partes aditivas de um mesmo qua-
dro ao qual ndo ¢ possivel ter controle sobre todos
os cfeitos positivos ¢/ou negativos das politicas de
cooperagio. Para Carlos Milani (2018), mesmo que
seja apresentada como dddiva, a manutengao de inte-
resses estratégicos cria uma “reciprocidade negativa®
na medida em que reproduz uma hierarquia social
fundada em desigualdades materiais ¢ dddiva sem
reciprocidade. Dado tais elementos, podemos afirmar
a existéncia de um trago perverso na cooperagao na
medida em que a reproducao de uma hierarquia social
sistémica nao se dissolve, ao contrério, ¢ reforcada.
Pensando em termos de desenvolvimento, a ldégica
da perversidade também se faz presente, pois, sendo
o desenvolvimento finalidade ultima da cooperacao,
quando faz parte de uma geopolitica internacional
fundamentada em relagoes assimétricas, dificilmente

os beneficidrios da ajuda atingirao o mesmo patamar

16 WALLE, 1995, p. 401
17 Hayter, 1971; Rist, 1996
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dos seus doadores.

Como veremos no tdpico seguinte, com o passar das
décadas, a despeito dos grandes montantes de dinheiro
anualmente empregados na CID, a promessa de desen-
volvimento nao se concretizou. Teria a “arquitetura da

ajuda” portanto fracassado?

3 m Fracasso da Arquitetura
da Ajuda? Crise de eficicia e
emergéncia da Cooperacao

Sul-Sul (CSS)

O processo de institucionalizagiao da ajuda ao desen-
volvimento, como demonstrado, estd fortemente atre-
lado a uma conjuntura especifica ¢ a uma construgao
discursiva. As dinimicas da ajuda, contudo, variam
de acordo com a conjuntura internacional. O fim da
Guerra Fria e as consequentes transformagdes sistémi-
cas vividas entre o final dos anos 1980 e inicio dos anos
1990 foram motor de profundas mudancgas também
para CID. Se no periodo da Guerra Fria a coopera-
¢ao internacional estava voltada para as preocupagoes
de seguranga - ¢, consequentemente, na conformagio
geoestratégica de inimigos ¢ aliados — findas as dispu-
tas sistémicas, a ajuda internacional e suas justificativas
para manutencao de cooperagao necessitam ser recicla-
das'®. Tal periodo, ademais, representou momento de
crise em torno dos recursos da ajuda internacional, pois
os custos nao s6 foram reduzidos, como passaram tam-
bém a ser redistribuidos a antigos aliados do Leste: “4
necessidade de obter mais com menos recursos pressiona os
Sformuladores de politicas e agéncias de ajuda para melho-
rar a eficiéncia” (FOSTER; STOKKE, 1999. p. 47. tra-
ducio propria’?).

18 Walle, 1995; Foster e Stokke, 1999; Bourguignon e sundenbergue;
2007; Verschaeve et ali, 2016.

19 "The need to achieve more with fewer resources puts pressure on
policy makers and aid agencies to improve efficiency”
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Nicolas Van de Walle (1995) destaca que os anos 1990
foram palco de uma profunda crise de reavaliagio, por
parte das elites politicas, do papel da ajuda como instru-
mento de politica externa na medida em que as classicas
justiﬁcativas geopoliticas ja nao se mostravam consis-
tentes. De acordo com o autor, a percep¢ao negativa
sobre a ineficacia da ajuda, sobretudo no continente
africano, foi o motor que aqueceu o debate em torno de
sua credibilidade constituindo davidas sobre a prépria
CID enquanto veiculo apropriado para promogao de

desenvolvimento econémico:

A imagem negativa da corrup¢io governamental
¢ o fanatismo étnico encorajou esta ideia popu-
lar cada vez mais disseminada que os africanos
nio podem culpar a ninguém que nio a eles
mMesmos por se encontrarem em uma situagao
dificil e que, por consequéncia, a ajuda nio serve
a ninguém () Esta época ¢, assim, propicia a
uma avaliagio econdmica sobre a Africa. Dada a
natureza deploravel do desenvolvimento econd-
mico dos tltimos 20 anos, ¢ claro que essa ajuda
nio cumpriu as promessas antigas ¢ presumivel-
mente ingénuas de ripido desenvolvimento eco-
némico e a eliminagio de pobreza (Walle, 1995,

p- 382. Tradugio propria™).

Pela primeira vez em muitos anos, a ineficicia da ajuda
a0 desenvolvimento, comumente atribuida as nacoes
beneficidrias, suas institui¢des ¢ & corrup¢iao e auto
interesse de seus governantes®, passou a ser problema-
tizada. Antes disso, criticas desse tipo, ocultavam, por
exemplo, a suscetibilidade das politicas de ajuda as cri-

ses econdmicas internacionais?>.

20 L'image négatif de la corruption gouvernementale et le fanatisme
ethnique — a encouragé cette idée populaire de plus en plus répandue que les
africains ne peuvent sen prendre qu'a eux-mémes s'ils se trouvent dans une
situation difficile et que, par conséquent, laide ne sert  rien. (...) Lépoque est
donc, propice a une évaluation économique a IAfrique. Etant donné le caractére
déplorable de Iévolution économique des vingt derniéres années, il est clair que
cette aide ne sest pas montrée 4 la hauteur des anciennes promesses, sans doute
naives, d'un développement économique rapide et de I¢limination de la pauvreté"

21 Foi o que ocorreu no contexto da crise dos anos 1970, marcada por
turbuléncias econdmicas e politicas que acabaram por intensificar incertezas
quanto aos reais impactos ¢ interesses da CID, bem como quanto 4 prépria
natureza dos modelos de desenvolvimento (Ayllén, 2013; Domingues, 2011,
Milani, 2018).

22 Nesse contexto de relagoes Norte-Sul, alguns doadores passaram
a responsabilizar diretamente os paises em desenvolvimento pelas mudangas
necessrias em suas economias nacionais: foi o caso do presidente Richard M.
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O debate da eficicia surge a cena como reflexo da cres-
cente autocritica institucional e da busca por um novo
sentido para o campo. Em termo de cooperagio para
o desenvolvimento, uma cooperagao eficaz ¢ aquela
que, em ultima instincia, atinge desenvolvimento. Sob
tal dtica, toda cooperagao até aqui empregada se mos-
trou ineficaz na medida em que os paises beneficidrios
nao atingiram o patamar de desenvolvidos. O ideal de
“desenvolvimento”, contudo, ¢ mais complexo que um
fim a ser perseguido. Nesse sentido, a percep¢ao sobre a
eficdcia da CID variou de acordo com os interesses dos
paises doadores, o cendrio mundial e os valores centrais
defendidos. Uma institui¢do ¢ eficaz quando conse-
gue instituir, implementar e desenvolver seus projetos
sendo eles capazes ou nao de produzir desenvolvimento
¢, sob tal ponto de vista, nao ¢ contraditério dizer que
a CID sempre foi eficaz na medida em que conseguiu

implementar suas agendas ¢ interesses.

A pressao por maior eficicia também foi responsével
por limitar a ajuda nao aos mais necessitados, mas aque-
les mais capazes de produzir bons resultados. Segundo
Matthew Winters (2010) uma série de pesquisas teriam
demonstrado que a ajuda mais eficaz ¢ aquela feita com
paises com “boas institui¢des” ¢ que compartilham
valores democraticos. A predilecao pelos mais quali-
ficados e preparados para receber ajuda internacional,
nesse sentido, acaba por hierarquizar os paises, criando
verdadeiras ilhas de estimulo ao desenvolvimento em
meio a grandes desertos de abandono. Dito isso, uma
CID mais eficaz nao necessariamente produz nos pai-
ses beneficidrios instituicdes mais eficazes. Nicolas Van
de Walle (1995), analisando a ajuda ao continente afri-
cano, reflete sobre o paradoxo que a eficicia da ajuda

nao conscguc supcrar:

A ajuda desempenhou um papel significativo na

estabilidade politica da regiio, mas nio foi capaz

Nixon, que, na Conferéncia de Guam (no pacifico, em Julho de 1969), exaltou a
necessidade de que os paises do Sul assumissem maiores responsabilidades por sua
proépria seguranga e progresso, pois "excessiva dependéncia de um protetor pode
eventualmente comprometer sua dignidade” (MILANT, 2018. p. 48).
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de estimular a construcio de estados eficazes. O Es-
tado mais fraco da regido sobreviveu gracas a esse
apoio externo, sem alcangar uma institucionaliza-
¢do real. Em outras palavras, o apoio dos doadores
criou certo tipo de relacionamento Estado-Socie-
dade que enfraquece a legitimidade do Estado.
(WALLE, 1995, p. 403. traducio prépria ®).

E nesse ponto que podemos observar uma contradigio
no debate sobre a eficicia. Afinal, a CID deveria pro-
duzir bons resultados, independentemente da capaci-
dade de absor¢ao por parte de estruturas recipienddrias
pré-existentes. Fica implicito, ironicamente, que para se
desenvolver, se requer de um pais que ele ja tenha atin-

gido um nivel basico de desenvolvimento.

Em paralelo a0 movimento da eficicia da ajuda, a
partir de meados da década de 1990 ¢, mais intensa-
mente nos anos 2000, outro fendmeno passaa incidir
sobre a CID: paises em desenvolvimento, especial-
mente poténcias médias, também comecam a promo-
ver suas proprias politicas de cooperagao com escala e
impacto sem precedentes na histéria. Tal fen6meno,
que ficou conhecido como Cooperagio Sul-Sul
(CSS), também influenciaria as grandes transfor-
magdes na arquitetura da ajuda, advogando por uma
relacio menos assimétrica ¢ com condi¢es menos
hierarquicas de poder. Atenderia a CSS, portanto, a
uma dindmica distinta? Olhando para a literatura ¢
possivel perceber que, embora o discurso comumente
empregado pelos paises doadores do Sul gire em
torno da horizontalidade nas relagdes ¢ auséncia de
um passado colonial entre doadores ¢ beneficidrios,
nio ¢ possivel defender que assimetria ¢ um aspecto
exclusivo dos doadores tradicionais. Relagoes assimé-
tricas sdo facilmente percebidas na Cooperagio Sul-
-Sul pois, na qualidade de Estados nacionais, os pai-

ses do Norte e do Sul pensam a politica externa pela

23 Laide a joué un réle significatif dans la stabilité politique de la région,
sans toutefois étre capable de stimuler la construction d’Erats efficaces. L'Erat le
plus faibles de la région, ont survécu grice a ce soutien extérieur, sans parvenir a
une véritable institutionnalisation. En d’autres termes, le soutien accordé¢ par les
donateurs a créé un certain type de relations entre I'Etat et la société qui, en fin de
compte, mine la légitimité de I'Erat.

Volume 29, n° 1-2020 | 34

légica da racionalidade®. Isso nao significa, contudo,
que a CSS nio conteste, a sua maneira, o campo da
CID. Em primeiro lugar, ela ressignifica a coopera-
¢a0 ao possibilitar um leque mais amplo de opg¢oes
aos beneficidrios obrigando os doadores tradicionais
a reestruturar sua cCoopera¢ao para manterem-se com-

petitivos diante das novas possibilidades.

Ao atuar em um campo de hegemonia dos paises
mais ricos, a CSS também desafia a ordem sistémica
vigente, compctindo espago politico junto aos atores
centrais. Logicamcnte, €ss€ processo nao é similar para
todos os “novos doadores”, afinal, também eles sio
atores assimétricos entre si. Nao ¢ possivel comparar
o peso politico, econdmico ou bélico do Brasil com o
da China, por exemplo. Nao podemos confundir, ade-
mais, a “contestagio” que a CSS traz ao sistema com
“ruptura” na medida em que grande parte das estrutu-
ras do poder global permanece ditando as formas de
interagdo ¢ interesses geopoliticos dos atores. Ainda
assim, podemos atribuir 4 CSS um papel importante
no sistema internacional de produtora de conheci-
mentos e estratégias de politicas publicas alternativas

aquelas praticadas no ocidente.

E importante ressaltar que a CSS ¢, em grande medida,
fruto (ou ao menos, uma continuidade) de um ativismo
multilateral dos paises em desenvolvimento de contes-
tagao das relagoes assimétricas entre os paises centrais e
periféricos do G77, do movimento dos nao alinhados
(MNA) ou do movimento por responsabilidades dife-
renciadas (questc')es climdticas). Isto ¢, a cooperagao vai
na esteira de manifestacdes no Ambito internacional
que questionam a ordem vigente ¢ buscam apresentar
alternativas as assimetrias, ainda que seja inconteste
a incapacidade de ruptura das estruturas. Dito isto,

nao podemos negligenciar, contudo, que a CSS nao ¢

24 “(...) a cooperagiio bilateral é um dos instrumentos de politica externa
mais frequentemente mobilizados e postos em pritica pelos Estados a fim de garantir
a adesio de outyos paises a seus objetivos politicos, econdmicos, estratégicos e culturais,
mas igualmente para assegurar projeio e prestigio no cendrio internacional”

(MILANT, 2018. p. 197).
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estruturada como a cooperagao do Comité de Ajuda
ao Desenvolvimento (CAD) da Organizagio para
Cooperacio ¢ Desenvolvimento Econémico (OCDE)
¢ os atores nela envolvidos partem de lugares também
bem distintos na geopolitica internacional. Fato ¢ que,
entre distingdes e semelhancas, hd algo discursivamente
sendo criado em torno de uma “identidade de Sul” que
em muitos aspectos se difere dos doadores tradicionais.
Nao foram metrépole de paises africanos, defendem
movimentos de autonomia ¢ independéncia, apoiam
politicas terceiro mundistas, nio impdem condiciona-
lidades politicas aos beneficirios da ajuda, etc. Ou seja,
uma série de tragos de semelhancas podem ser busca-
dos ou artificialmente forjados numa identidade que
nao permeia apenas Brasil e China, mas todos os outros
doadores do Sul ou, como eles gostam se ser chamados,

parceiros de cooperagio.

A presenga da CSS pode ser entendida como um
marco de grande relevincia na “arquitetura da ajuda’,
influenciando, inclusive, na autocritica e expandido

o campo da CID em duas formas: a tradicional,
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praticado pelos paises ricos, ficou conhecida como
Cooperagao Norte-Sul (CNS) ¢ a nova, praticada
por paises em desenvolvimento. Essa bifurcagio do
campo também trouxe impactos nos debates sobre a
eficicia da ajuda. Como demonstrado, tal processo de
oxigenacio da CID tencionou o campo produzindo,
como reflexo, uma maior autocritica das instituicoes
arregimentadas na “arquitetura da ajuda”. O CAD
da OCDE, que nasceu submetido a interesses estra-
tégicos dos EUA, transmutou-se também, passando
a competir, no cenario internacional, por um papel

mais central e centralizador da ajuda.

A percepgao da trajetéria da eficicia nos leva a crer que
embora tenha ganhado maior visibilidade na década
de 1990, ela sempre esteve no espectro institucional
como forma de manutengao do lugar privilegiado
do CAD da OCDE na “arquitetura da ajuda” Pode-
mos, nesse sentido, classificar a evolucio da eficicia
da ajuda em pelo menos trés fases principais, variando
conforme também variava o contexto politico ¢ os

interesses da CID.
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UADRO I: Evolucao da Eficicia da Ajuda junto ao CAD/OCDE
. judaj

Eficicia da Ajuda

Periodo

Marco
temporal

Cendario Mundial

Arranjo Institucional

Valores centrais

Estratégica

Anos

1960

Fim da II Guerra

Mundo bipolar
Cooperagao

estratégica

Submetida aos interesses

bilaterais

Seguranga

“Dever moral”

Multilateral
Institucionalista

Anos

1990

Fim da Guerra

Fria

Capitalismo
Imperialista
Ordem mundial
centralizada que
dividia o centro
sobretudo EUA/EU
da periferia

Busca por maior autonomia
em rclagio a0s interesses

bilaterais
Boa governanga como
elemento central
Autocritica institucional em
torno da eficdcia da ajuda
Normatizagio ¢ criagio de

condicionalidades politicas

valores liberais
como democracia e

Direitos Humanos

Regulatdria

descentralizada

Anos
2000

Declaragio de
Paris

(2005)

Ascensio da China
¢ dos BRICS com
polo de poder;
Diversificacio e
descentralizagio da

Ajuda Internacional

(CSS);

Foco na Harmonizagao
das politicas de Ajuda e
Apropriagao, transparéncia
¢ bom desempenho

institucional

Busca por um modelo comum

de CID

Busca por Coeréncia

Fim da pobreza:
Poverty Reduction
Strategy (PRS)

de Politicas para o
Desenvolvimento (CPD);

Fonte: claboragio propria.

Inicialmente, tem-se o contexto de surgimento da CID
vinculada 4 ordem internacional pés Segunda Guerra
Mundial na qual a eficicia da ajuda, embora nao uti-
lizasse tal nomenclatura, estaria voltada para manu-
tengao de aliados estratégicos dos EUA e tinha como
centro das politicas ptblicas de ajuda, a seguranca geo-
politica dos aliados. Chamaremos a eficicia da ajuda

dessa fase de 1) Estratégica.

Se no periodo da Guerra Fria a defini¢ao dos bene-
ficiarios da ajuda estava condicionada as aliancas
geopoliticas, com o fim da bipolaridade a eficicia da
ajuda voltar-se-ia 4 institucionalizagao de uma ajuda
multilateralizada. Em linhas gerais, podemos consi-

derar dois elementos centrais para a reestruturagao

da CID e, como veremos, da pavimenta¢ao da Coe-
réncia de Politicas para o Desenvolvimento (CPD):
de um lado, a ajuda internacional deixa de se consti-
tuir como elemento de seguranga geoestratégica para
atuar em torno de valores como democracia, direitos
humanos, boa governanga, combate a pobreza. De
outro lado, a crise de credibilidade das institui¢coes da
ajuda passa a impor, pela primeira vez, uma autocri-
tica institucional em torno da “arquitetura da ajuda”
resultando em uma série de diretrizes, monitora-
mento ¢ indicadores de avalia¢io para atingir maior
eficicia. E tempo, ademais, das grandes conferéncias
multilaterais capazes de mobilizar em torno de agen-
das temdticas — como a Rio 92 (1992), Viena (1993) e
Copenhague (1995). Chamaremos a eficdcia da ajuda
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deste momento, portanto de 2) Multilateral institu-
cionalista. Em tal fase, a CID evocaria a democracia e
os direitos humanos condicionando politicamente a

ajuda a tais principios.

A partir dos anos 2000, uma série de transformagoes
sistémicas também passam a ditar novos debates no
campo da CID. Nesse periodo ¢ criado, por parte da
ONU, objetivos globais como o Objetivos de Desen-
volvimento do Milénio (ODM), estabelecendo metas
de superacao de fome, pobreza, analfabetismo, etc.
As preocupagdes com a eficicia da ajuda também se
inserem em um novo contexto de grande diversifi-
cagao dos atores®, de desgaste por parte dos benefi-
cidrios em relagao ao engessamento e a verticalidade
das estruturas de Cooperagio Norte-Sul (CNS) ¢, ao
mesmo tempo, de emergéncia da Cooperacao Sul-Sul
(CSS). E um momento, portanto de diversificagio e
descentralizagao da CID que pode ser lido como de
ameaca a hegemonia da OCDE. Chamaremos tal fase
da eficdcia da ajuda de 3) Regulatdria Descentralizada,
pois a eficdcia estd diretamente relacionada a tentativa
de regulamentagao do CAD em um contexto em que
a cooperagao bilateral ganha maior diversificagao com
a participagao dos paises do Sul. Como aprofundare-
mos na se¢ao seguinte, tal movimento de busca por
legitimag¢ao do CAD resultaria na ampliagao ¢ cons-
titui¢ao de estratégias de monitoramento e aperfei-
coamento das préticas de CID que ficou conhecido
como Coeréncia de Politicas para o Desenvolvimento
(CPD). Embora nao tenham origens comuns, eficdcia
da ajuda ¢ CPD passam a constituir uma abordagem
comum nessa nova fase da CID. Em tal momento,
a énfase da eficicia da ajuda estaria concentrada em
pelo menos quatro aspectos fundamentais: a) coun-
try ownership (apropriagao dos paises) beneficidrios
na defini¢io de estratégias de desenvolvimento®; b)

melhora do desempenho da ajuda, medida pela forga

25 Estados, ONGs, atores privados, organismos multilaterais, atores
privados, etc. (Olivi¢; Sorroza, 2006).

26 Bourguignon; Sundberg (2007).
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das politicas publicas dos paises e pelos resultados
monitordveis (indicadores intermedidrios) e impac-
tos finais; ¢) reducio da pobreza como um valor a ser
perseguido: Poverty Reduction Strategy (PRS); ¢ d)
defesa da “boa governan¢a” enquanto garantia para
uma politica publica eficaz. Importante destacar que
diferentemente da primeira fase na qual a culpa paraa
ineficicia da ajuda era atribuida aos beneficidrios ou,
da segunda fase, na qual os doadores passam a assu-
mir maior responsabilidade pelos impactos positivos
¢/ou negativos da AOD, nesta fase hd uma percepgao
relacional e compartilhada em torno das responsabili-

dades: “corresposabilizacao”

John Mubazi (2016) reflete que, em um contexto de
crise global financeira ¢ econdmica, doadores ¢ bene-
ficiarios da ajuda sao cada vez mais pressionados a pro-
duzir resultados eficazes nas politicas de cooperagao
internacional. Além disso, a eficicia da ajuda passa
a ser pensada para além da dimensido econdmica,
olhando para os impactos também em outros niveis
como: os efeitos socioldgicos, politicos e econémicos
de doadores ¢ beneficidrios; se promovem estabili-
dade; se geram desigualdades na distribuigao da ajuda;
que tipo de individuos sao beneficiados; se atingem os
objetivos projetados; se produzem beneficios a curto,
médio ou longo prazo; em que escala produzem efei-
tos; e, em ultima instincia, se sao capazes de atingir
desenvolvimento. Enfim, o leque de possibilidades
de analises sobre a eficacia da ajuda ¢ extremamente
vasto, mas abre possibilidades para pensar, para bem
ou para o mal, na multidimensionalidade dos impac-

tos das politicas de cooperagao.

Dada a fluidez ¢ polissemia do conceito, a eficicia
pode ser apropriada para diversos usos. Vimos que
na fase estratégica, uma politica eficaz era aquela que
conseguia ampliar o numero de aliados geopoliti-
cos dos EUA. Era por isso uma boa politica de ajuda

ao desenvolvimento? Na fase multilateral institu-
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cionalista, uma politica eficaz era aquela que levava
em considera¢io valores democraticos ¢ de direi-
tos humanos. Era por isso eficaz na promocgao de
desenvolvimento? A evolug¢io no debate da eficicia
da ajuda levou, portanto, os atores politicos a bus-
car formas mais concretas para avancar suas agendas
de CID em um contexto geopolitico extremamente
dinAmico, sempre em transformagao. A preservagio
das institui¢des que fazem parte da “arquitetura da
ajuda’; nesse sentido, passa, em grande medida pela
credibilidade que elas imprimem junto a sociedade
internacional. De tal modo, o debate da eficicia se
tornou fundamental para a CID. Como buscaremos
demonstrar na préxima se¢ao, a Coeréncia de Poli-
ticas para o Desenvolvimento (CPD) pode ser lida
como uma tentativa de solidificagao da eficicia dessa
cooperagao. Em linhas gerais, podemos intuir que a
CPD reflete a evolugao do debate da eficicia da ajuda
¢ se constitui como estratégia de renovagao institu-
cional do modelo de cooperagao do CAD da OCDE
em um contexto de perda de hegemonia e diversifica-
¢ao do campo da CID, bem como de perda de credi-

bilidade quanto a capacidade de proporcionar desen-

volvimento aos seus beneficiarios.

4 «» Aprendizados e novas

abordagem para uma cooperacao
menos imperialista? A emergencia

da Coeréncia de Politicas para o

Desenvolvimento (CPD)

Identificar tragos de imperialismo nio é apenas um exer-
cicio retérico. As criticas produzidas pelos movimentos
sociais e pelos intelectuais de paises doadores e benefi-
cidrios, bem como a competitividade trazida pela coo-
peragio Sul-Sul produziram grandes transformagoes na

“arquitetura da ajuda”. O reflexo dessas transformacoes
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pode ser percebido tanto discursivamente quanto nas
estratégias para forjar uma cooperagao mais cuidadosa,
mais monitoravel, menos impositiva e, em esséncia,
mais coerente com os propositos do desenvolvimento.
Como pretendemos demonstrar nesta se¢ao, um longo
caminho foi percorrido entre a autocritica dos paises
desenvolvidos ¢ a constituicio de estratégias para a
promocio de uma cooperagio comprometida com os
objetivos de desenvolvimento dos seus beneficidrios.
Isso nao signiﬁca, necessariamente, uma cooperagao
menos imperialista que no passado, mas, certamente,

mais consciente de suas contraditoriedades.

A primeira vez que o conceito de Coeréncia de Politi-
cas para o Desenvolvimento (CPD) surge, conectado
A CID, ¢ em dezembro de 1991, na reuniao anual de
alto nivel do CAD/OCDE onde foram determinadas
quatro prioridades-chave: 1) estabelecer uma defini-
¢io de CPD; 2) desenvolver uma metodologia para
acessar os custos de incoeréncia politica; 3) identifi-
car melhores praticas (best practices) na promogio de
CPD ¢ 4) promover horizontalidade no trabalho junto
a OCDE. Apesar disso, pouco esforco foi, de fato,
empenhado para implementar tal agenda. Ao contra-
rio, nos anos seguintes, o enfoque esteve voltado para
a boa governanga, eficicia da ajuda e desenvolvimento

participativo®.

A eficicia da ajuda, como vimos, ocupou a centralidade
nos debates da CID durante toda a década de 1990, ins-
tituindo formas de atuac¢io e mecanismos de controle e
harmonizagio da cooperagao, mantendo-se, em tltima
instancia, como um valor a ser perseguido pelas institui-
¢oes, sem, contudo, operacionalizar formas eficazes de
promocao da cooperagao. Jacques Foster ¢ Olav Stokke
(1999), revelam que a principal preocupagio era de que
as praticas de ajuda de cada pais nao fossem conflitantes
entre si. A dificuldade, contudo, centrava-se no fato de

que a cooperagao nao opera NUM Vacuo politico; isto é,

27 Verschaeve et ali, 2016
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as préticas condicionam-se aos interesses e estratégia de
seus doadores. A CPD, portanto, seria o instrumento

para criacao de normas de nao conflitualidade:

Segue-se que a obtengio da coeréncia das politicas
serd afetada por fatores sistémicos, como, em par-
ticular, um sistema coerente de normas, procedi-
mentos para a implementagio dessas normas que
incluam negociagio, mediagio e resolugio de con-
flitos, ¢ institui¢des responsdveis pela tomada de
decisoes politicas, monitoramento e aplicacio des-
sas normas estabelecidas (FOSTER; STOKKE,
1999. p. 18. Traducio propria®).

Dado o contexto de transformagoes globais, sobretudo
em termos de integragio de mercados, o objetivo era
criar uma estrutura comum de atuagio no campo da
ajuda enquanto férmula para obter maior eficicia. Tra-
ta-se sobretudo de um modelo de rational choice no qual
se formulariam a) objetivos em termos de harmoniza-
Gao, que conseguissem ser internacionalmente consis-
tentes; b) criagao de cstratégias ¢ mecanismos que nao
fossem conflitantes; e c) os resultados deveriam corres-
ponder com intengoes € objctivos ou, no minimo, que
nao houvesse conflito entre eles®. O principal desafio
seria, portanto, a harmonizagéo de interesses e atuagoes
entre sistemas cujos arranjos institucionais operariam

conforme suas préprias logicas™.

Apenas em 2007 a CPD assumiu, de fato, centralidade
na agenda politica da OCDE?". Antes disso, contudo, o
tema, apesar de tangencial, manteve-se presente, sendo
reafirmado em diversas ocasides, normalmente a mar-

gem de outras discussoes de maior destaque como, por

28 It follows that attainment of policy coherence will be affected by
systemic factors such as, in particular, a coherent norm system, procedures for the
implementation of these norms, including negotiation, mediation and conflict
resolution, and institutions responsible for policy decision-making, monitoring
and enforcement of these norms set.

29 Foster; Stokke, 1999.

30 Policy formulation and implementation at an international or
national level involve many systems which may relate to cach other both
horizontally and vertically. Which each system, a predominant “world view”
prevails based on overall objectives pursued and ever-shifting balance between the
values and interests of major stakeholders These systems are themselves part of
wider system. what is considered a rational choice will be system-specific and may,
accordingly, vary from one system to another (FOSTER; STOKKE, 1999. p. 25).

31 Joren Verschaeve et ali (2016).
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exemplo, o estabelecimento dos Objetivos de Desen-
volvimento do Milénio (ODM). Ainda em 2000, uma
coalizio de paises (Bélgica, Canadd, Paises Baixos ¢
Reino Unido) tentou defender a centralidade do tema,
mas nao logrou sucesso. Em 2002, o mesmo grupo mais
uma vez pressionou o conselho ministerial da OCDE a

adotar uma agenda comum de desenvolvimento

Em 2002, os mesmos paises pressionaram o Con-
selho Ministerial da OCDE a adotar a “agio da
OCDE para uma agenda de desenvolvimento
compartilhada”, que apelava para “aumentar a
compreensio da dimensio do desenvolvimento
das politicas dos paises membros ¢ seu impacto
nos paises em desenvolvimento” (OCDE, 2002).
No entanto, ¢ 4 semelhanca do inicio dos anos
1990, poucos esforcos foram realizados para im-
plementar essa agenda. Na verdade, a tnica con-
quista importante foi a inclusio de um capitulo
de CPD nas revisdes por pares [Peer Review] do
CAD de 2002 em diante (CAD, 2002). Conse-
quentemente, os doadores do CAD foram for-
cados - pelo menos até certo ponto - a prestar
atenco A coeréncia das politicas em suas politicas
vis-a-vis o0 mundo em desenvolvimento. (VERS-
CHAEVE ET ALLI, 2016. Tradugio prépria®.).

Ainda que uma timida vitdria, a inser¢ao da CPD no
Peer Review foi de grande importincia para os defen-
sores do tema. O Guia de Referéncia de Revisio por
Pares do CAD pode ser considerado um parimetro,
acordado entre pares, de referéncia, com documentos
e diretrizes de boas praticas, critérios para admissao de
novos membros e de compromissos firmados. O “guia”
apresenta as defini¢oes acordadas como melhores pra-
ticas, cabendo s suas partes adaptar aos seus contex-
tos especificos. A despeito disso, nao fora forjado, de
fato, um conceito claro de CPD, nem formas eficazes

de mensuri-lo, concentrando o contetdo exclusiva-

32 “In 2002, the same countries pushed the OECD’s Ministerial Council
to adopt the ‘OECD action for a shared development agenda; which called upon

the Organization to enhance the understanding of the development dimension of
member country policies and their impact on developing countries’ (OECD, 2002).
However, and similar to the early 1990s, few efforts were undertaken to implement
this agenda. In fact, the only important achievement was the inclusion of a PCD
chapter in the DAC’s peer reviews from 2002 onwards (OECD/DAC, 2002).
Consequently, DAC donors were forced — at least to some extent — to pay attention to
policy coberence in their policies vis-d-vis the developing world.
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mente na tentativa de alcangar o CPD a nivel insti-
tucional (isto ¢, evitar incoeréncia). Apesar disso, for-
jou-se, por parte dos paises doadores da OCDE, uma
nogao seminal de que a CPD consiste numa estratégia
importante para atingir um desenvolvimento transfor-
mador®’. Em 2007 a OCDE criou a chamada unidade
de CPD para estimular debates ¢ atuagdes em torno
da temitica, além de uma rede informal de pontos
focais para reforgar o didlogo sobre tal questao. Desde
entdo, apenas em maio de 2011 o conselho ministe-
rial da organizac¢ao decidiu elaborar a primeira estra-
tégia abrangente sobre desenvolvimento, levando, no
ano seguinte, a adogao da “Estratégia da OCDE para
o Desenvolvimento”, que tinha como objetivo um
conjunto claro de prioridades como (1) desenvolver
analises sistemdticas sobre os cursos e beneficios de
politicas incoerentes; (2) estabelecer indicadores para
monitorar o progresso em CPD; (3) focar em ques-
toes-chave como seguranca alimentar, fluxos financei-
ros ilicitos; crescimento verde; etc.; e (4) promover o
didlogo sobre CPD dentro da organizagao e com ato-

res (stakeholders) do desenvolvimento®*

Os esforgos no contexto das discussoes, a partir deste
ponto, seriam em torno de trazer o debate para o topo
da agenda internacional e constituir formas eficazes
de promover CPD. Embora ainda incipiente, este foi
o momento de maior destaque da CPD, em todos os

niveis de politicas.

Percorrido esse longo trajeto de desenvolvimento da
tematica no seio do CAD da OCDE, cabe destacar
as razoes estruturais de tal movimento. Retomando
a discussao da “eficicia da ajuda” da segao anterior,
podemos associar o momento de incorporagio da
CPD a uma forte mudanga institucional na “arquite-
tura da ajuda” frente a um ambiente de grandes trans-

formagoes. Assim, os anos 2000 foram desafiadores

33 VERSCHAEVEET ALL 2016
34 OECD, 2012, apud VERSCHAEVE ET ALL 2016.
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para as institui¢cdes tradicionais da arquitetura da
ajuda em dois sentidos: tanto pela ampliagao das insa-
tisfagcoes dos beneficidrios da ajuda com as rigidas e
hierdrquicas estruturas de ajuda ao desenvolvimento,
quanto pelo crescimento da Cooperagao Sul-Sul que
passaria, entdo, a se apresentar como alternativa com-

petitiva para o campo da CID.

A mudanca da aceitabilidade da CPD como nova
estratégia dos doadores ocidentais a partir da segunda
metade dos anos 2000, explicita a necessidade de reno-
vagio institucional do CAD frente a um ambiente
diversificado em que era preciso sustentar a viabilidade
¢ credibilidade da CID. A mudanga institucional pode
ser percebida como um caminho natural de autopreser-
vagio das suas estruturas. Contudo, certamente a CPD
¢ mais que isso: ela também reflete uma autocritica
sobre o papel dos paises desenvolvidos no processo de
desenvolvimento dos demais ¢ da percepcao de que a
ajuda internacional para permanecer credivel, necessi-
tava estar mais atenta aos interesses dos paises benefici-
arios da ajuda, nao apenas no que se refere a cooperagao
internacional, mas as assimetrias do sistema internacio-
nal como um todo e seus impactos no desenvolvimento
dos mais pobres. Nao devemos esquecer, como demons-
trado, que nesse periodo havia, no 4mbito internacio-
nal, uma crise de legitimidade da cooperagao. A CPD
também se apresentou, nesse sentido, como tentativa

de lidar com esse contexto:

Este perfodo mostra o surgimento de um forte
discurso anti—ajuda. E impressionante que o surgi-
mento da CPD coincida com o ressurgimento de
um feroz debate sobre a natureza da cooperagio
internacional para o desenvolvimento, estimulado
pela publicagao de uma série de obras influentes,
como Jeffrey Sachs, The end of pobreza (2006),
William Easterly “The White Man’s Burden’
(2006) ou Dambisa Moyo’s ‘Dead Aid’ (2009) 12.
O contexto ideacional ¢ aquele em que as préticas
de ajuda de doadores ocidentais sdo severamente
questionadas. Em um nivel mais fundamental, a

priorizagio da CPD pode, portanto, ser vista como
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uma resposta de doadores ocidentais que percebem
que seu modelo de ajuda externa estd cada vez mais
sob pressio (Deutscher, 2010; OCDE, 2009; en-
trevistas 5,9,13). Indiscutivelmente, essa crescente
conscientiza¢io que permitiu a adogio de normas
de CPD foi ainda mais fortalecida pela mudanga
no cendrio, caracterizada, entre outros, pela ascen-
sio do BRICS. (VERSCHAEVE E ALI, 2016.
pp-11-12 Tradugio prdpria®).

Retornando a se¢do anterior, experimenta-se, nesse
periodo, portanto, a fase Regulatdria Descentralizada
da eficcia da ajuda na qual, em um contexto de perda
de credibilidade, a OCDE busca a harmonizagio das
politicas de ajuda ao desenvolvimento - inclusive abar-
cando a Cooperag¢ao Sul-Sul - como tentativa de pre-
servar sua hegemonia ameagada de principal ator do
campo. Nio podemos deixar de destacar que a centra-
lizagio da CPD reflete, em grande medida, o peso poli-
tico da Uniao Europeia (UE) na OCDE e no CAD* ¢
sua capacidade de influenciar as decisoes. Verschaeve
et ali (2016) reforcam a existéncia da UE como fator
de unificagio de estruturas ¢ padroes de politica que
facilitou o comprometimento com a CPD como prin-
cipio. Em similaridade, Géran Hydén (1999) afirma
a predominéncia de uma tendéncia a nivel nacional e
intergovernamental da Europa de concentrar ¢ coor-
denar programas e iniciativas, sob a premissa de que
possuiriam maior capacidade de produzir programas
eficientes ¢ eficazes e, acrescentamos, fundados na
ideia de que possuem as melhores institui¢oes em ter-
mos dos valores liberais. E importante salientar que
num contexto de globaliza¢io que implica uma dis-

tingio cada vez mais diluida entre diferentes niveis

35 This period shows the emergence of a strong anti-aid discourse. It is
striking that the rise of PCD coincides with the reemergence of a fierce debate on
the nature of international development cooperation, spurred by the publication
of a number of influential works such as Jeffrey Sachs’ “The end of poverty’
(2006), William Easterly’s “The White Man's Burden’ (2006) or Dambisa Moyo’s
‘Dead Aid’ (2009)12. The ideational context is one in which Western donors’ aid
practices are severely questioned. At a more fundamental level, the prioritization
of PCD can thus be seen as an answer from Western donors who come to realize
that their foreign aid model is increasingly under pressure (Deutscher, 2010;
OECD, 2009; interviews 5,9,13). Arguably, this growing awareness that enabled
the embracement of the PCD norm, was further strengthened by the changing
landscape, characterized amongst others by the rise of the BRICS.

36 Enquanto no caso da OCDE, os estados membros da UE
representam 21 dos 34 membros, no CAD eles representam 20 dos 29 membros.
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politicos (por exemplo, nacionais, europeus, globais),
bem como diferentes dreas politicas (por exemplo,
desenvolvimento, comércio, ambiente) o cendrio tor-
nou-se crescentemente favordvel a difusio do con-
ceito de CPD.

E irrevogével o fato de que as relagoes entre os atores
internacionais sao assimétricas tanto no nivel da ajuda
como no nivel das negociagoes internacionais. Por tal
razao a coeréncia de politicas ¢, em si, limitada. A tenta-
tiva, portanto, de harmonizagao entre politicas, temas e
areas de atuagao, mesmo sob 0 amparo de uma estrutura
comum, nao pode ser pensada fora desta dtica. Sob tal
ponto de vista, a imposi¢ao de modelos institucionais
comuns (como democracia, direitos humanos, trans-
paréncia institucional) sio instrumentos que podem
equalizar as formas de mensurar eficicia e coeréncia,

também de forma limitada.

E importante, ademais, levar em consideragio que
a harmonizagao sob tais principios implica unificar
visdes de mundo que foram forjadas no centro de um
poder assimétrico. Olhando para o sistema financeiro, a
harmonizagao das préticas e a eficicia do sistema, pode-
mos argumentar que hd coeréncia entre as transagoes
comerciais, pois elas nao contradizem com o formato

assimétrico de divisao de capital.

Em 2015, lideres mundiais reuniram-se na sede da
ONU em Nova York para desenvolver um plano de
acao substituto dos Objetivos dos Milénio (ODM):
a Agenda 2030 ¢ seus Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS) no qual foram estabelecidos 17
objetivos ¢ 169 metas em busca de um compromisso
de cooperagao e uma parceria global ampla refor¢cando
o papel sobretudo da CSS e triangular, da transferén-
cia de tecnologia, do intercAmbio de dados e capital
humano, bem como da assisténcia oficial ao desen-
volvimento. O 17° objetivo, de “fortalecer os meios

de implementagio e revitalizar a parceria global para
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0 desenvolvimento sustentdvel” versa, em linhas gerais,
sobre o fortalecimento da CID, refor¢ando a meta de
0,7% do PIB dos paises desenvolvidos ¢ de 0,15% a
0,20% para o que o documento definiu como “paises
de menor desenvolvimento relativo”. O documento
também reforca a ampliagao de financiamento a tais
paises para “melborar a cooperagio regional e inter-
nacional Norte-Sul, Sul-Sul e triangular” bem como
‘aumentar o compartilhamento de conhecimentos em
termos mutuamente acordados, inclusive por meio de
uma melhor coordenagio entre os mecanismos exis-
tentes, particularmente no nivel das Nagoes Unidas”

criando mecanismos globais para tal.

O aspecto mais interessante do documento para os fins
aqui propostos sao as metas 14 e 15 do objetivo 17 pois,
pela primeira vez, vinculam a coeréncia de politicas a
um nivel global: meta 14, Aumentar a coeréncia das
politicas para o desenvolvimento sustentdvel e, meta 15,
Aumentar a estabilidade macroeconémica global, inclu-
sive por meio da coordenagio e da coeréncia de politicas.
As metas ademais, tocam nas temdticas da eficicia,
monitoramento ¢ prestagio de contas, bem como de

parcerias para unificagao de dados.

Como podemos constatar pelos ODS, o debate em
torno da CPD a partir de 2015, ganha um escopo
muito mais amplo, passando agora a compor uma
agenda de desenvolvimento que incorpora a CSS e
cleva a temdtica um patamar global. Pela primeira vez,
os paises em desenvolvimento se comprometeram a
trazer para suas arenas domésticas objetivos ¢ metas
comuns de cooperagao”, o que indica uma tendéncia
de integragao entre a Cooperagao Norte Sul e a Coo-
peracao Sul-Sul. A implementagao dos ODS a luz do
principio de CPD demanda imensa complexidade na
medida em que se busca coeréncia tanto entre os 17
ODS, quanto entre seus meios de implementagio e as

prioridades do desenvolvimento das nagées em nivel

37 Nagoes Unidas, 2015; Fourie, 2018
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governamental®. O sucesso ou fracasso da agenda
irao depender, em grande medida, da capacidade
de a¢ao concreta em torno do conceito. Um grande
esfor¢o pratico tem sido empregado nesse sentido,
ainda que seja um processo constitutivo continuo.
Sob tal ponto de vista, a CPD nao seria nada mais que
uma nova etapa de um processo constante de reade-
quagao da institucionalidade da OCDE em relagao as

transformagdes na arena internacional.

5 s Evolucao do conceito de
CPD: uma construgao pela
critica intelectual

Apesar de pensada especialmente para as politicas de
cooperacio, a Coeréncia de Politicas para o Desenvol-
vimento (CPD) nio necessariamente se restringe ao
campo internacional. Antes, ela compreende que tais
politicas possuem uma dimensio nacional, podendo
ou nao se tornarem objeto de cooperagao. Nesse sen-
tido, trata da transversalidade entre as politicas de
cooperagao ¢ as politicas setoriais domésticas. Em
outras palavras, busca garantir determinado grau de
harmoniza¢ao das diretrizes e interesses tanto das
politicas de cooperagao quanto das politicas publicas
em seus diversos setores (comércio, agricultura, meio
ambiente, defesa, etc.). Reconhecendo essa natureza
complexa das politicas publicas, o objetivo da CPD ¢
desenvolver estratégias e ferramentas para harmoniza-
¢do e coeréncia entre as politicas em seus varios niveis.
Importante chamar atengao ao fato de que coeréncia e
incoeréncia sio conceitos elasticos e relacionais, afinal,
uma mesma politica pode ser considerada coerente na
perspectiva da promogao do desenvolvimento e inco-
erente na perspectiva dos interesses comerciais®. Bus-

car coeréncia nas politicas publicas, nesse sentido, ¢

38 FOURIE, 2018
39 FOSTER; STOKKE, 1999.
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um exercicio constante de identificagiao de possiveis

incoeréncias para, ao cabo, solucioné-las.

Em sua formulagio mais antiga, a OCDE (2003)
considerou a CPD como ter em conta, no processo
de formulagiao das politicas, tanto as necessidades
¢ interesses dos paises em desenvolvimento quanto
a evolucao da economia global. Nesta perspectiva,
qualquer politica que ameagasse o crescimento eco-
ndémico dos paises beneficidrios, deveria ser evitada.
Desde entio, outras dimensoes além da econdmica
foram incorporadas a CPD, imputando maior densi-
dade ao conceito. Creditamos esse fato a apropriagao
da agenda por académicos ¢ membros da sociedade
civil. O entendimento de fundo ¢ de que as politicas
formuladas no Norte afetam os paises em desenvolvi-
mento tanto nivel das relagdes internacionais (como o
comércio, migragao, investimento estrangeiro, venda
de equipamentos militares, direitos humanos, etc.)
quanto, de forma mais indireta, no nivel das politicas
domésticas™. A percepcio dos impactos das politicas
nos processos de desenvolvimento se conecta, ademais,
com a compreensao de que a politica ocorre em niveis
diferentes nas hierarquias organizacionais, sendo mais
provével alcangar coeréncia dentro de um escopo poli-
tico mais restrito - na medida em que mobiliza menos
instrumentos ¢ objetivos -do que em um €scopo mais
amplo e com mais atores envolvidos.*’ A busca por
coeréncia na CID, nesse sentido, ¢ muito mais uma
tentativa de reduzir as incoeréncia das politicas con-

forme elas vao sendo identificadas.

Pode ser importante reconhecer que alguns pro-
blemas de incoeréncia sio estruturais, enquanto
outros sao causados pelos atores envolvidos. Em
muitos casos, quando a coeréncia das politicas estd
sendo buscada, a saida de arranjos institucionais
¢ tal que, por mais que os atores politicos sejam
bem-intencionados, suas intengdes sio sabotadas

por regras ¢ regulamentos SObI‘C oS quais 0OS atores

40 Idem.
41 Géran Hydén (1999)

Volume 29, n 1 - 2020 | 43

nio tém controle. Por exemplo, a coeréncia das
politicas no campo da cooperagio para o desenvol-
vimento geralmente fica aquém das expectativas,
porque envolve a coordenagio entre institui¢oes
em dois estados soberanos separados. Mesmo
quando as condicionalidades sio aplicadas, a difi-
culdade permanece (HYDEN, 1999. p. 60. Tradu-

¢do propria)*®.

O campo pode envolver infinitas formas de pensar
coeréncias e incoeréncias das politicas, 0 que varia
¢ o grau de compromisso que os paises estao dispos-
tos a assumir. No caso da OCDE, se inicialmente a
CPD foi pensada prioritariamente na sua dimensio
econdmica, a partir de 2015 com o estabelecimento
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustével (ODS),
podemos observar uma formula¢io mais ampliada.
Os principais objetivos da CPD na agenda p6s-2015
sdo: 1) explorar o potencial de sinergias positivas nas
politicas de apoio ao desenvolvimento, buscando
situagdes em que todos saem ganhando e beneficios
mutuos; 2) aumentar a capacidade dos governos de
equilibrar objetivos politicos divergentes e ajudé-
-los a reconciliar os objetivos das politicas domésti-
cas com os objetivos internacionais ou globais mais
amplos; ¢ 3) evitar ou minimizar os efeitos colaterais
¢ impactos negativos das politicas sobre o desenvol-
vimento. Para atingir tais objetivos, a OCDE propoe
que os doadores busquem garantir a) que as intera-
¢oes entre as vérias politicas nos dominios econ6-
mico, social, ambiental, juridico e politico consi-
gam dar suporte para o desenvolvimento dos paises
beneficidrios; b) implementagio de mecanismos
institucionais para produzir politicas efetivas, efi-
cientes, sustentdveis e coerentes em todos os setores;

c) desenvolvimento de andlises confidveis para uma

42 "It may be worth recognising that some problems of incoherence are
structural, while others are caused by the actors involved. In many instances when
policy coherence is being pursued, exiting institutional arrangements are such
that however well-intentioned individual policy actors are, their intentions are
sabotaged by rules and regulation over which individuals™ actors have no control.
For example, policy coherence in the field of development co-operation often falls
short of expectation because it involves coordination between institutions in two
separate sovereign states. Even when conditionalities are applied, the difficulty
remains.”
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tomada de decisio mais fundamentada; d) fomentar
o didlogo entre as partes para identificar possiveis

barreiras e catalisadores de mudanca.

A evolugao da pauta para uma agenda mais proposi-
tiva ¢ um forte indicativo da renovagao institucional
da OCDE em resposta a um contexto de forte critica
aos interesses comerciais da CID e ao fraco compro-
misso com os objetivos de desenvolvimento dos seus
beneficidrios. A tentativa, portanto, de harmonizagao
entre politicas, temas ¢ dreas de atuagao, sob o amparo
de uma estrutura comum, nao pode ser pensada fora
desse contexto de reconhecimento das relagdes assi-
métricas tanto no nivel da ajuda quanto no nivel das
negociagdes internacionais, mas nao apenas: trata-se,
antes disso, do interesse de manutengio do protago-
nismo dos doadores tradicionais, especialmente do
CAD da OCDE. A imposi¢ao de modelos institu-
cionais comuns (como democracia, direitos huma-
nos, transparéncia institucional) $20 instrumentos
que podem equalizar, ainda que de forma limitada, as
assimetrias, mas ¢ importante destacar que a harmo-
nizagao de tais prdticas e principios implica unificar
visdes de mundo majoritariamente forjadas nos pai-

ses do Norte.

De forma sintética, localizaremos as criticas forjadas,
a0 longo da evolugao da agenda, 3 CPD. Reconhe-
cendo os niveis aos quais operam as criticas ¢ possivel
perceber o impacto que elas exerceram sobre a agenda.
Elas foram pensadas e formuladas desde os paises doa-
dores, o que nos faz refletir sobre a importincia de
reconhecimento e apropriagao do tema também pelos
paises em desenvolvimento. Apds uma varredura dos
principais autores® que discutiram ¢ influenciaram as
agendas de CPD* classificamos as criticas em cinco

niveis: 1) criticas conceituais; 2) criticas procedimcn—

43 Fundamentado pelos autores e textos mais citados entre si ¢ também
citados nos documentos oficiais da OCDE.

44 Dado o escopo reduzido do artigo, o argumento se apresenta aqui
em sua forma sintetizada. O artigo ¢ parte da minha pesquisa de doutorado (em
andamento), o contetido ¢ mais bem aprofundado na tese.
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tais de eficdcia; 3) criticas de sustentabilidade; 4) cri-
ticas transetoriais de complementaridade ¢ harmoni-
zagao das politicas; e, por fim, 5) criticas globalistas
ou cosmopolitas. Os autores transitam com maior ou
menor intensidade entre esses cinco niveis de criticas,
mas nao se limitam de forma rigida a tais categorias.
Destacadamente, clas estiao voltadas para situagoes
as quais as incoeréncias surgem. Nao ¢ de questiona-
mento da literatura aqui analisada, por exemplo, se os
paises devem ou nio promover CPD. Portanto, intu-
imos que as criticas, mesmo as mais densas, assumem
uma posi¢ao otimista. Isto é, nao questionam a legi—
timidade da cooperagio, nem da universalizagao de
instrumentos ¢ préticas. Em linhas gerais, portanto,
entendemos que ¢ traco comum da literatura a crenga
da CPD como método apropriado para a promogao

da cooperacio internacional.
1) Critica conceitual

A nogao de coeréncia ou incoeréncia precisa ser pen-
sada relativamente a algo, pois a ténica comum dos
autores acessados ¢ de que incoeréncias sao dificeis de
serem evitadas e esse sempre serd um trabalho conti-
nuo de identificagao dos niveis em que elas ocorrem
para tentar solucioni-las. A percepc¢ao de incoerén-
cia acaba sendo substituida pela nogao de “gue pelo
menos os objetivos nio sejam conflitantes” (Foster ¢
Stoke, 1999. P. 23)%. As criticas em torno do con-
ceito, portanto, reconhecem essa inconsisténcia, mas
a relativizam para viabilizar o conceito. A maioria,
dos autores portanto, passa pela inconsisténcia con-
ceitual de forma superficial. Goran Hydén (1999),
foi o unico dentre a literatura consultada que bus-
cou olhar de forma mais aprofundada para a incon-

sisténcia conceitual. O préprio autor reconhece que

45 Pierre-Antoine (2003) fala em: politicas que estejam coordenadas ¢
sejam complementares ou pelo menos nao sejam contraditdrias entre si. Foster e
Stokke (1999) definem como uma politica coerente aquela que estejam de acordo
com os objetivos internos formulados de forma clara ou que pelo menos nao sejam
contraditérios. Essa concepgio também estd na formulagio da CPD da OCDE ¢
nio tem sido questionada pela literatura.
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incoeréncias tendem a ser normalizadas: “What pol-
icy actors typically do is to reduce the levels of poten-
tial policy incoberence rather than pursue some form
of optimal or perfect policy coberence” (HYDEN, G.,
1999. p. 60). Na visio do autor, a CPD refere-se &
consisténcia entre a inten¢do e resultado da poli-
tica. Atingir consisténcia ¢ dificil porque as politicas
ocorrem em diferentes niveis das hierarquias orga-
nizacionais. QU;aI‘ltO menos objetivos ou instrumen-
tos mobilizar, mais facil serd atingi-la. Quanto mais
atores envolvidos, ou dimensoes ou ainda interesses
multiplos, maiores serdo as dificuldades para tal. O
risco de incoeréncia sera maior & medida em que mais
fatores estiverem envoltos nas politicas de coopera-
¢ao. Reconhece, portanto, que alguns problemas de
incoeréncia sio estruturais enquanto outros sio cau-

sados pelos atores envolvidos.
2) Criticas procedimentais e de eficdcia

Algumas criticas desenvolvidas pela literatura estao
mais interessadas em identificar as falhas procedimen-
tais para tentar tornar as politicas de desenvolvimento
implementédveis. De um certo modo, esse ¢ um nivel
de critica que perpassa toda a literatura na medida
em que discutir CPD ¢ pensar em sua eficicia ¢ o
uso do procedimentalismo para evitar incoeréncias.
Para Picciotto (2005), algumas incoeréncias seriam
involuntdrias e outras intencionais. Olivié e Sorrosa
(2006) chamam atengio para as deficiéncias na hora
de estabelecer prioridades de governo, estrutura de
coordenagio de politicas inadequada, caréncias no
processamento e andlise da informagao e cultura
administrativa pouco flexivel. As autoras também
reconhecem que a medida em que a politica para o
desenvolvimento foi incorporando diversos acordos,
estratégias e diretrizes a nivel nacional e internacio-
nal, a dimensao institucional comegou a adquirir um
maior peso em sua consecug¢ao. As autoras enfatizam,

portanto, o papel das institui¢des na constituigao de
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consensos ¢ defendem a criagio de um marco institu-
cional para o cumprimento dos compromissos. Em
direcio semelhante, Guido Ashoff (1999; 2005) alerta
para a questao da governanca e associa a incoeréncia
a 3 aspectos: 1) ineficdcia (se os objetivos nao forem
alcancados); 2) ineficiéncia (se os escassos recursos
forem desperdigados) ¢, como consequéncia das ante-
riores, 3) perda de credibilidade das politicas publicas
por limita¢des institucionais e¢ burocréticas. A credi-
bilidade também ¢ tema de preocupaciao de Foster ¢
Stokke (1999), Hydén (1999), Pierre-Antoine (2003)
e Picciotto (2005). Ademais, num cendrio de escasse-
amento de recursos, pensam a eficicia como elemento
central. Transparéncia, comunica¢io ¢ coordenagio

sao outros elementos advogados pelos autores.
3) Criticas de Sustentabilidade

As criticas de sustentabilidade referem-se as preocupa-
¢oes com a temporalidade das politicas. Isto ¢, uma vez
implementadas qual a responsabilidade dos seus efeitos
a longo prazo? Como garantir que os seus beneficios
consigam ser estendidos quando a ajuda acabar? As
criticas de sustentabilidade, portanto, tratam essen-
cialmente, da dimensio coeréncia temporal, que se rela-
ciona com a consisténcia que uma politica publica deve
assumir a longo prazo se pretende alcangar verdadeiros

resultados em qualquer nivel de agao®.

4) Criticas transsetoriais de complementaridade e de har-

monizagdo das politicas;

H4 um nivel de critica da CPD que aprofunda o olhar
das incoeréncias para o aspecto da harmonizagao das
politicas em seus diversos niveis. Poderfamos dizer
que sdo mais profundas que as criticas procedimen-
tais porque olham para as politicas de um modo mais
global ¢ apontam que ¢ preciso ir além da cooperagio

internacional para compreender se, de fato, as poli-

46 Millan, N. 2012.
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ticas sao coerentes em seu conjunto, se determinada
politica estd integrada as demais, se os objetivos sao
semelhantes ¢ dialogam entre si. De um modo geral,
clas olham para a multidimensionalidade da CPD.
Refere-se, portanto, a necessidade de convergéncia e
integracao entre atores ¢ agendas que compoem uma
politica publica de modo a garantir que todas as ins-
tancias do desenho, implementagao ¢ avaliagio das
politicas respondam aos compromissos que ela se pro-
poe a perseguir. José Alonso (2015), fala que a CPD
deve assegurar que os objetivos perseguidos sejam
coerentes com as ac¢oes de 4mbito politico olhando
para os valores ¢ compromissos assumidos com a cida-
dania. Natalia Millan (2012) fala na necessidade de
convergéncia entre 0s COMpromissos, os discursos, a
comunicagio publica e as a¢oes desses atores devem
estar submetidas a ética da CPD. A literatura refe-
re-se a convergéncia entre varias politicas publicas
como Coeréncia Horizontal. A cooperagio, segundo
esta visao, deve estar em sinergia ou, pelo menos, nao
entrar em contradi¢io com os objetivos das demais
politicas. Trata de assegurar que os objetivos ¢ resul-
tados da politica nao sejam prejudicadas por outras
poh’ticas que impactem negativamente sobre o pro-
gresso dos paises mais pobres (OCDE, 2005). Auto-
res como Pascal Gautier (2004), Kiichiro Fukasaku e
Silvia Hirata (2005) e Robert Picciotto (2005; 2010)
falam da necessidade de promover “sinergias” entre

as politicas na promoc¢io do desenvolvimento. Para
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os autores que desenvolvem suas criticas nesse nivel,
promover CPD implica constituir mecanismos que
possibilitem as distintas institui¢oes, harmonizar suas
politicas em torno de eixos comuns por meio da divi-

sao e coordenacio de fungoes.
S) Criticas sistémicas ou cosmaopolitas

Por fim, o quinto nivel de criticas de CPD versa sobre
a questoes de espectro mais sistémico, olhando nao
apenas para a cooperagio em sua relacionalidade entre
as politicas ¢ no Ambito institucional, mas também
para os impactos dessas politicas nos paises beneficid-
rios, ¢ pela defesa de uma preocupagio concreta com
as questoes de desenvolvimento. Nesse nivel de critica,
a preocupagao recai, principalmente, na capacidade de
as politicas atingirem os objetivos de desenvolvimento
- que deve ser objeto de todas as politicas, nao apenas
da cooperagio. Ademais, deve-se garantir que as poli-
ticas de cooperagao nio sejam “anuladas” por outras
politicas que possam obstaculizar, em alguma medida,
o desenvolvimento dos paises ajudados. A principal
voz critica deste debate ¢ a autora espanhola Nata-
lia Millan. Outros autores que também compactuam
dessa responsabilidade em torno do desenvolvimento
sa0 Maurizio Carbone, José Alonso, Patricia Ferreira,
Goran Hyden, Foster e Stokke. Trata-se se olhar para
a CPD sem desconsiderar que mais que uma questio

técnica ¢ uma questao de vontade politica.
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Ql;adm 2: tipos de criticas a CPD
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Tipo de Critica Nivel da critica Autores
O problema jé parte de uma questio conceitual dada a impossibilidade de
1 Conceitual obter coeréncia na medida em que as politicas passam a envolver atores ¢ Goran Hydén
dimensdes multiplas.
Goran Hydén;
Jacques Foster
Olav Stokke;
o ) ) o » Robert Picciotto;
) Procedimental A principal dificuldade da CPD éno controlie das varidveis burocraticas e Guido Ashoff;
no estabelecimento de politicas eficazes. o
Ilana Olivié
Alicia Sorroza
Paul Hoebink

Pascal Gauttier.

_ , . _ L. Natalia Millan;
o Nao ¢ possivel haver CPD sem levar em consideragio que as politicas
3 Sustentabilidade . . o Jacques Foster;
precisam garantir sua sustentabilidade no tempo
Olav Stokke;
Natalia Millan
o ) , ) o ) Pascal Gauttier,
. A principal dificuldade da CPD ¢ garantir as sinergias entre interesses de o
4 Transetorial L o ) Kiichiro Fukasaku
setores e politicas publicas divergentes. P
Silvia Hirata
Robert Picciotto
José Anténio Alonso;
Maurizzio Carbone
. A CPD deve estar afinada com os objetivos de desenvolvimento do pais o
5 Cosmopolita . i , . Natalia Millan;
doador ¢ nos impactos das politicas nos paises beneficidrios. o i
Patricia Ferreira;
Guido Aschoff

Fonte: Elaboracio propria

Sem se propor exaustivo, o quadro acima faz um
esforco sintético de localizar em que tipo de critica os
principais autores tendem a enfatizar. O esforco de sin-
tese tem dois objetivos: o primeiro ¢ demonstrar que o
debate estd hegemonicamente concentrado nos paises
curopeus. Além de citados entre si, tais autores tam-
bém sao citados nos relatérios da OCDE e da Uniao
Europeia, o que prova que o tema adquiriu grande
capilaridade junto a sociedade, influenciando as agen-

das institucionais, inclusive. O segundo objetivo ¢ o de

tragar um ponto de partida bésico da literatura para a
constitui¢io do tema como nova agenda de pesquisa.
Dada a realidade, o tema se impde como agenda e preci-
samos, urgentemente, nos apropriar de um debate cuja
literatura ¢ hegemonicamente do Norte. Refletir sobre
a CPD ¢ fundamental, portanto, para que as ferramen-
tas ¢ estratégias de eficicia da CID nio sejam impostas
de cima para baixo sem que tenhamos a capacidade de
forjar conceitualmente, estratégias e perspectivas que

estejam alinhadas ao nosso lugar de fala.
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6 s Consideragoes finais: A
CPD como uma nova agenda
de pesquisa para a cooperacao
em Africa

Como demonstrado, a participagao da critica inte-
lectual contribuiu para ampliagio e densificagio da
CPD. E importante, contudo, destacar que os avangos
da pauta fazem referéncia a uma “arquitetura da ajuda
estruturada e com institui¢des bem desenhadas ¢ que

em nada se assemelha com os caminhos tragados indi-
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vidualmente pelos paises que promovem CSS. A incor-
poracao da temdtica aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS) ¢ sua agenda 2030 impoem respos-
tas aos dilemas de incoeréncia da cooperagio como
um todo, tornando-se um desafio para novas agendas
de pesquisa. Nao nos faltam razdes para pensar sobre a
coeréncia das politicas no contexto da CSS brasileira.
Ao longo dos anos, as agendas de cooperagao do Bra-
sil tém despertado crescente interesse tanto intelectual
quanto académico. O grafico abaixo ¢ representativo do
impulso que o tema adquire especialmente a partir de
2007 no desenvolvimento de teses e dissertagdes sobre

Cooperagao Sul-Sul:

Grafico 1

COOPERAGAO SUL-SUL NAS TESES E DISSERTAGOES

v
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Fonte: Capes. Elaboracao propria®.

A CSS ganhou corpo no debate académico e junto a
sociedade civil. O aprofundamento da temdtica tem
sido essencial para desvelar as suas limitagdes e contra-
ditoriedades ¢, desse modo, advogar por maior transpa-
réncia das praticas de cooperagio. Uma série de desa-
fios, portanto, sio impostos a agenda da cooperagio
brasileira na medida em que se reconhece a fraca estru-
tura que a sustenta: a Agéncia Brasileira de Cooperagio

(ABC), principal érgao de coordenagio da coopera-

¢do, apesar de existir hd mais de 30 anos*

, NA0 passou
por uma reestruturagio para abarcar a CSS. A agéncia
¢ subordinada ao Ministério das Relagoes Exteriores
(MRE), nao possui autonomia or¢camentdria, quadro
proprio de funciondrios, ou mesmo exclusividade nas

praticas de cooperagio®:

A cooperacio técenica brasileira ndo tem uma lei
de prioridade da ABC. Mas existe a prioridade.
Qualquer Ministério pode fazer cooperagao direta
a qualquer pafs, inclusive sem comunicar. Contu-

do, para utilizar o aparato do Iramaraty (embai-

48 Inicialmente como agéncia para receber cooperagio
49 Carvalho, 2013.
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xadas brasileiras, consulados, recursos humanos,
expertise de articulagio diplomdtica e até recursos
financeiros.) ele terd que comunicar. (CARDO-
SO, Armando (2012). Entrevista concedida. Apud
CARVALHO, 2013).

Carlos Milani (2018) fala em trés desafios principais
paraacooperagio brasileira: 1) estabelecimento de obje-
tivos das politicas de CSS definindo, estatisticamente,
com que conceito de cooperagao pretende-se trabalhar.
Ou scja, uma metodologia comum e integrada capaz
de coordenar e consolidar todas as atividades de coo-
peragao, inclusive aquelas praticadas por entidades sub-
nacionais, com producio de um relatério nacional de
CSS e um planejamento integrado tanto de or¢amento
quanto dos objetivos da cooperagio; 2) modernizagio
institucional e defini¢ao clara e precisa das tarefas dos
atores institucionais ¢ da governanca interna das insti-
tuicoes, elaborando estratégias em torno dos impactos
das politicas nos paises parceiros ¢ em didlogo com a
sociedade civil; e 3) maior transparéncia das suas dina-
micas, constituindo um marco regulatério que defina
critérios, regras, orcamentos ¢ responsabilidades. O
autor ressalta as dificuldades encontradas pelo governo
brasileiro no sentido de organizagio e coleta de dados
e refor¢a a necessidade de se desenvolver um sistema de

monitoramento ¢ avaliagao:

(...) uma politica de transparéncia ¢ fundamental
para que se desenvolva um sistema de monitora-
mento ¢ avaliagio que permita aos mais diversos
atores interessados sistematizar prdticas ¢ ser a
memoria, compartilha percepgoes, divulgadas e,
portanto, participar de um processo mais amplo
de construgio coletiva de conhecimento sobre as
praticas brasileiras de CSS (...) A arquitetura ins-
titucional da cooperagio requer uma burocracia
profissional ponto improvisar ¢ um risco. Relacio-
nados a falta de capacidade de estado, auséncia de
um quadro regulatério adequado veicula financia-
mento insuficiente, cortes orgamentérios constan-
tes ¢ pouca experiéncia de avaliagao de resultados
(MILANI, 2018. p.299)
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A necessidade de regulamentagao, harmonizagao das
estruturas, transparéncia ¢ monitoramento das préticas
faz-se fundamental nao apenas para prestar contas inter-
namente, junto a sociedade, mas, fundamentalmente,
pelas mesmas razoes que fizeram a CID ter sua credibi-
lidade posta a prova: ¢ preciso garantir que os interesses
de mercado e geoestratégicos nao se sobreponham aos
propdsitos de desenvolvimento dos paises beneficiarios.
Isso ¢ especialmente importante na cooperagio brasi-
leira com paises africanos tanto pela grande quantidade
de projetos de cooperagio, quanto pela exponencial
expansdao dos mercados brasileiros no continente. A
prioridade da cooperagao com os paises africanos, espe-
cialmente como aqueles que que compdem os Paises de
Lingua Oficial Portuguesa (PALOPs*) faz parte tam-
bém da estratégia de internacionalizacio de empresas
brasileiras, especialmente mineragio, infraestrutura e
agronegdcio, iniciada e aprofundada nos governos Lula
(2003 - 2010), especialmente nas 4reas de agricultura,

educacio e saude.

Natalia Beghin (2014) chama atengao para os rastros de
violagoes de direitos humanos e de degradagao ambien-
tal resultantes do estimulo brasileiro & internaciona-
lizagao de empresas brasileiras nos paises africanos.
Na mesma dire¢io, Ana Garcia e Karina Kato (2016)
indicam que a cooperagao brasileira com o continente
africano serviu de eixo auxiliar para um complexo pro-
cesso de internacionalizagio de empresas brasileiras.
De acordo com as autoras, entre os anos 2002 ¢ 2012,
as relagdes comerciais com a éfrica aumentou em seis
vezes passando de US$ 4,9 para US$ 26,5 bilhoes. as
autoras questionam a legitimidade de uma cooperagao
promovida em meio a um entrelagamento complexo

entre Estado, politicas publicas e empresas.

E relevante aclarar que a cooperagio para o de-
senvolvimento e o investimento externo brasileiro

partem de légicas distintas nos discursos oficiais.

50 Angola, Mogambique, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Guiné Equatorial
e Sao Tomé e Principe.



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

A cooperagio ¢ apresentada como forma de “di-
plomacia solid4ria”, des- vinculada de interesses co-
merciais, pautada na “horizontalidade” das relagoes
¢ operada apenas quando demandada pelo governo
receptor (IPEA e ABC,2010; MRE, 2010). O dis-
curso oficial enfatiza as licoes aprendidas no plano
doméstico em temas como inclusio social, desen-
volvimento agricola e sustentabilidade (IPEA e
Banco Mundial, 2011; Giugale, 2012). (...) Os
investimentos, por sua vez, seguem a ldgica empre-
sarial que busca a expansio dos negécios, a redugio
de custos e o0 aumento de lucros. A viabilidade eco-
némica dos projetos ¢ a garantia de lucros nao pas-
sam pela nocao de “solidariedade” ou “horizonta-
lidade”. Projetos de responsabilidade empresarial,
nessa perspectiva, sio mais bem compreendidos
como agdes de legitimagio da atuacio empresarial
nos territérios e (ou) de criagio de vantagens com-

petitivas. (GARCIA; A. KATO, C.; 2016. p. 70).

De acordo com Enara Echart e Téssia Carvalho (2017),
no campo da agricultura, climas semelhantes, raizes
histéricas e culturais e status politico sao alguns dos
clementos advogados para justificar o Brasil como um
parceiro natural dos paises africanos e criando uma boa
receptividade a cooperagao brasileira que, pelo seu lado,
vé o continente como um lugar muito atrativo econo-
micamente, especialmente para o agronegc')cio. Para as
autoras, é necessario questionar sobre o tipo de oportu-
nidades que estao sendo geradas ¢ a quem estao benefi-
ciando em um continente que enfrenta grandes desafios
de desenvolvimento humano ¢ inseguranca alimentar,
dai a necessidade de regulagio ¢ monitoramento das

préticas de cooperagao do Brasil:

Se a CSS nio tiver em conta essas relagoes de
poder, terminard fortalecendo essas praticas de
acumulacio econdmica em detrimento das popu-
lagoes, incrementando, com isso, os sistemas de
desigualdade ¢ de dominacio interna. Olhar para
o complexo Estado/mercado/ sociedade ¢ as dis-
putas estabelecidas entre eles em torno do desen-
volvimento ajuda a visibilizar o papel crescente
das associacdes publico -privadas nesse cendrio e a
exclusio dos atores sociais que questionam o mo-
delo de desenvolvimento dominante. (ECHART;
CARVALHO, 2016. p.34)
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As percepgoes das incoeréncias da cooperagao Brasil-
-Africa sio muitas ¢ o tema tem adquirido forte capila-
ridade no debate intelectual demonstrando as contra-
digoes e tensdes entre os interesses publicos e privados
no seio da cooperagao. Nos governos mais recentes essa
onda expansionista retraiu bastante, especialmente
por uma conjuntura econdmica (retragio mundial) e
politica (impactos da operagio lava-jato). Os impactos
tanto da expansao quanto da retragao dos investimentos
devem também ser questionados (quais as consequén-
cias para a entrada ¢ para a saida de uma empresa como
a Odebrecht, por exemplo?) A falta de transparéncia,
os interesses de mercado, as estratégias de investimento
¢ o discurso da ajuda ao desenvolvimento precisam ser
problematizados. A despeito de um discurso da simila-
ridade histdrica e desafios comuns de desenvolvimento,
fica evidente a existéncia de interesses estratégicos que
podem por em risco o tinico propdsito justificavel para
a cooperacao: a ajuda para o desenvolvimento ¢ para a

superagao da pobreza desses paises.

Nesse sentido, devemos pensar a CPD como um con-
vite que deve ser apropriado e transformado de forma
mais palatével a realidade dos paises do Sul, mas nao
pode ser simplesmente ignorado. As criticas que mode-
laram o conceito, foram formuladas ¢ pensadas desde
os paises doadores, o que nos faz refletir sobre a impor-
tancia de olhar para tal agenda como uma agenda de
pesquisa que deve ser apropriada também pelos paises
em desenvolvimento. Seja para refutar ou para ressigni-
ficar, a CPD se apresenta como uma realidade ¢ levanta
questdes fundamentais para repensar o campo da CID
como um todo ¢ da CSS em particular. Refletir sobre
o problema, nesse sentido, ¢ fundamental para exercer
influéncia sobre uma agenda que ameaga ser imposta de
cima para baixo sem que tenhamos a chance de forjar
conceitualmente, estratégias € perspectivas que estejam

alinhadas ao nosso lugar de fala.
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Resumo

This paper analyzes South Africa’s post-apartheid foreign policy on the international LGBTT rights agenda, empha-
sizing the dilemmas faced by a Global South power when promoting human rights internationally. In the South
African case, these dilemmas are mainly expressed in the search for recognition as a regional power. The article
explores the nuances of the North-South divide in the construction of the intellectual and political field of the
international human rights agenda. Based on this philosophical and epistemological discussion, the case study of
South Africa’s foreign policy on the LGBTT agenda lights up the challenges of Southern powers to assume norma-
tive entrepreneurship positions in the international system. The country has adopted progressive positions in favor
of greater recognition of the rights of the LGBTT population, but at other times South Africa has shown regressive

actions in the field in order to not displease regional allies.
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Abstract

This paper analyzes South Africa’s post-apartheid foreign policy on the international LGBTT rights agenda, empha-
sizing the dilemmas faced by a Global South power when promoting human rights internationally. In the South
African case, these dilemmas are mainly expressed in the search for recognition as a regional power. The article
explores the nuances of the North-South divide in the construction of the intellectual and political field of the
international human rights agenda. Based on this philosophical and epistemological discussion, the case study of
South Africa’s foreign policy on the LGBTT agenda lights up the challenges of Southern powers to assume norma-
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1 « Introducao

Anualmente, a Associacao Internacional de Gays e Lés-
bicas (também conhecida pela sigla em inglés ILGA),
em seu relatdrio State-Sponsored Homophobia, avalia o
estado da garantia de direitos relacionados  orientagao
sexual ¢ identidade de género pelo mundo'. A edigio
de novembro de 2019 do documento enumera avangos
alcangados até aqui, por exemplo com o numero cres-
cente de paises que reconhecem o casamento civil entre
pessoas do mesmo sexo, mas aponta os riscos a que a
populagio LGBTT ainda estd exposta, como nos 68 pai-
ses que criminalizam relagdes sexuais consensuais entre
adultos do mesmo sexo, ¢ nos seis onde sua punigio
pode chegar 4 pena de morte. Violagoes de direitos em
certos casos podem ainda assumir vias indiretas, como
nos 41 paises apontados pela ILGA que dificultam ou
impedem o registro de organizagoes da sociedade civil

que atuam em temas relacionados 4 orientagao sexual.

Segundo a organizagao, apenas 11 Estados expressa-
mente interditam a discriminagao por orientagao sexual
em suas legislagoes, entre eles estd a Africa do Sul. O
caso da Africa do Sul impressiona positivamente com
uma legislagéo progressista no que se refere A garantia
de direitos LGBTT que a qualifica como um dos paises
mais progressistas do mundo ¢ como uma exce¢ao no
contexto africano (¢ o tnico pafs do continente a per-

mitir adogio por casais homoafetivos, por exemplo).

A luta por direitos sexuais e LGBTT em geral ganhou
visibilidade mais tarde do que outras agendas (como
as lutas feministas ¢ antirracistas). Essa trajetdria ¢
marcada pela op¢ao das redes de ativistas, movimen-

tos sociais ¢ Estados-nacionais por, a partir dos anos

1 A TLGA ¢ uma federagio de grupos, de atuagio nacional, regional

e global, dedicados a promocgio e defesa da igualdade de direitos das pessoas
lésbicas, gays, bissexuais, trans e intersexo em todo o mundo. O documento estd
disponivel no site: hteps://ilga.org/downloads/ILGA_World_State_Sponsored
Homophobia_report_global_legislation_overview_update_December_2019.
pdf. Acessado em 23 de abril de 2020.
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1990, ocupar organismos internacionais multilaterais
de direitos humanos como mais um espaco de atua-
¢ao politica. Desde entdo, esses grupos tém buscado,
por meio da mobilizagao internacional, fazer pressao
em negociagoes de tratados internacionais, registrar
dentincias em cortes e comités de monitoramento de
tratados, participar em grandes conferéncias ¢ outros
meios multilaterais como estratégia de promover direi-
tos LGBTL E por esse movimento também que entida-
des da sociedade civil como a ILGA se tornaram orga-
nizagdes globalmente relevantes e com capacidade de

influéncia nos principais foros internacionais.

A promogao dos direitos LGBTI também contou com
a atuagao pioneira dos Estados como promotores nor-
mativos. A Africa do Sul ¢ um exemplo de pais que
assumiu a promogao de direitos LGBTT em sua politica
externa como extensao da sua agenda politica domés-
tica. Nesse artigo, analisaremos a trajetéria dessa con-
duta a partir do questionamento a respeito dos dilemas
enfrentados pelo governo sul-africano, em particular
na conciliagao dess objetivo com outros da agenda de
politica externa. Acreditamos que a agenda internacio-
nal de direitos LGBTI, em especial por mobilizar for-
tes polémicas morais, reflete graves dilemas do campo
dos direitos humanos, que ficam ainda mais evidentes
quando inseridos na estratégia de politica externa de

uma poténcia do Sul Global, como a Africa do Sul.

Entendemos como poténcias do Sul aqueles paises em
desenvolvimento que atingem razodvel nivel de rele-
vancia politica e econdmica que os fazem atuar com
lideranca em mais de uma agenda internacional de
discussao. Normalmente, esses paises também assu-
mem pretensdes de lideranga regional, o que influen-
cia as decisdes em politica externa. Sao exemplos de
poténcias do Sul a Africa do Sul, o Brasil, a Turquia e
a India. Esses pafses tém assumido o papel de empre-
endedores normativos em diversas agendas globais

¢ complexificado a percep¢ao de uma clivagem Nor-
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te-Sul bindria em temas como meio ambiente ¢ segu-
ran¢a. Um exemplo seria a proposta brasileira de 2011
do principio da Responsabilidade ao Proteger nas agoes
de interven¢ao humanitiria. O pais manteve tradicio-
nalmente uma postura conservadora e soberanista nas
questoes internacionais de seguranga € paz, mas com a
nova norma adotava uma inflexio ao admitir interven-
¢Oes internacionais para proteger pessoas em casos de
atrocidades, contanto que os paises interventores assu-
missem a responsabilidade de fazer mais bem do que
mal (KENKEL, 2013; STUENKEL; TOURINHO,
2014). Desse modo, o Brasil saiu de uma postura tra-
dicionalmente associada ao Sul Global em prol de uma
posicao intermedidria que flexibilizava os principios da

soberania e da nao intervenc¢ao em assuntos domésticos.

Essa mudanca pode ser observada também no regime
internacional de direitos humanos ¢ em particular na
agenda internacional de direitos LGBTT. A busca pela
defesa da populagio LGBTI por meio do discurso
internacional dos direitos humanos é recente e tem des-
pertado interesse crescente nas Relagoes Internacionais
(LIND, 2014; SWIEBEL, 2009). Porém, ainda sio
escassos os estudos a respeito de como paises do Sul Glo-
bal tém assumido papel de empreendedores normativos
nessa agenda. Essa pesquisa propoe que a promogio do
reconhecimento internacional dos direitos LGBTT pela
politica externa da Africa do Sul é uma oportunidade
para analisar complexidades e contradi¢oes da sociali-
zagio de normas no sistema internacional. Essa escolha
também se justifica pela atuagio inovadora da Africa
do Sul na histdria recente na luta pelo reconhecimento
internacional dos direitos da populagao LGBTTI, tendo
que conciliar essa postura progressista com outras prio-

ridades da sua agenda internacional®.

O recorte temporal desta pesquisa se inicia com o fim

do regime do apartheid na Africa do Sul e o inicio da

2 Ao longo do texto, serdo definidas como posturas conservadoras
aquelas que defendem a manutencao de préticas heteronormativas pelos Estados
enquanto que as posturas progressistas serio aquelas favoraveis 4 expansao do
reconhecimento dos direitos da populagio LGBTT.
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democratizagao em 1994. Nao apenas o Estado sul-afri-
cano passou a reconhecer a responsabilidade na protecao
dos direitos humanos de sua populagao, como também
colocou a promogao internacional desses direitos como
uma prioridade da nova politica externa (MANDELA,
1993). A atuagio como empreendedor normativo na
agenda dos direitos humanos foi uma caracteristica dis-
tintiva da politica externa sul-africana no pds-apartheid e

que gerou tensdes, em especial no Ambito regional.

Entre os estudiosos das Relagdes Internacionais, empre-
endedores normativos podem ser individuos, Estados
ou mesmo organiza¢oes que lideram um processo de
mudanga no entendimento de alguma norma interna-
cional e contribuem para que ela alcance um nivel de
consenso ¢ ampla adesio na ordem global (FINNE-
MORE; SIKKINK, 1998). A Africa do Sul é uma pro-
motora internacional da agenda de direitos humanos e
atua também como uma empreendedora normativa na

agenda internacional de direitos LGBTL

Entre os paises em desenvolvimento, a defesa internacio-
nal dos direitos humanos muitas das vezes € vista como
deslegitimadora da soberania interna ¢ atendendo a
objetivos materiais ou colonialistas dos paises centrais. A
reagao a denuncias de violagoes de direitos costuma ser
enquadrada a partir da clivagem Norte-Sul segundo o
discurso de que recusar a garantia de direitos ¢ defender a
autonomia do pais frente a influéncia estrangeira. Desse
modo, a existéncia de atores estatais e nio estatais do Sul
Global que promovam internacionalmente a garantia de
direitos ¢ vista por ativistas como uma chance de evitar a
politizagao excessiva da agenda de direitos humanos e, a0
trazer o didlogo Sul-Sul para a agenda de direitos huma-
nos, reduzir desconfiancas. A defesa de direitos tradicio-
nalmente entendidos como do Norte passa a ser também
entendida como uma bandeira do Sul Global, podendo
os paises em desenvolvimento definir seus prdprios
enquadramentos ¢ prioridades. Na pesquisa que apresen-

tamos, a Africa do Sul ¢ o estudo de caso para a promo-
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¢ao internacional dos direitos humanos a partir de um
olhar do Sul, em que buscaremos mapear especificidades

e conflitos encontrados em sua inser¢io internacional.

Para isso, iniciaremos caracterizando o relacionamento
Norte Sul - suas clivagens e possibilidades de didlogo -,
no campo intelectual e politico da agenda internacio-
nal dos direitos humanos, analisando as especificidades
da atuagao internacional dos paises do Sul Global na
agenda. A politica externa da Africa do Sul pOs-apar-
theid estabeleceu uma identidade internacional de pro-
motora da agenda de direitos humanos, o que precisou
ser conciliado com outros interesses estratégicos, como
a busca por lideranca regional. Depois de revisar breve-
mente a trajetéria histérica da promogao internacional
dos direitos LGBTI, consideraremos como a politica
externa da Africa do Sul nessa agenda pode ilustrar os
avancos e recuos das poténcias do Sul para assumir pos-

turas de empreendedorismo normativo.

2 . Aagenda internacional dos

direitos humanos e a relacao Norte-

Sul

Os direitos humanos compreendem todos os direitos que
se possui pelo fato de ser humano, portanto, sao univer-
sais, aplicados a todas as pessoas em todos os lugares. Tais
direitos protegem a dignidade das pessoas de abusos de
poder por parte do Estado e de atores nio governamen-
tais, cabendo ao Estado entdo protegé-los. Numa visao
histérico-politica, os direitos humanos sao construgoes
sociais oriundas de multiplas demandas, estando em
constante debate tedrico, filoséfico € normativo, e impe-
lindo a continua extensao do dominio e da especificagao
do contetido a ser protegido pelos Estados. Mesmo com
a inten¢do dos direitos humanos de serem universais, tal
universalizacio perpassa a aplicacio de novos “domi-

nios’, novos grupos, necessidades e contextos (GOO-
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DHART, 2013; p.351), promovendo a intensificagio do
debate politico das agendas de direitos humanos, princi-
palmente em nivel internacional. Um exemplo inserido
nesse debate, que veremos ao longo do presente trabalho,
¢ o entendimento de que os direitos humanos em muitos
casos s3o negados a individuos por sua orientagao sexual
ou identidade de género, em resposta a necessidade de

reafirmar os direitos da populagio LGBTT.

A compreensdo filoséfica tradicional a respeito dos
direitos humanos possui raizes no pensamento ociden-
tal, no legado politico do Liberalismo politico a partir
do século XVIII oriundo, entre outros, das declara¢oes
de direitos liberais da Revolugao Francesa e da Inde-
pendéncia dos EUA. A construgao do idedrio liberal
sobre os direitos humanos partiu de intelectuais que,
a partir da observagiao das necessidades das pessoas,
postularam caracteristicas bésicas da natureza humana
deveriam ser serem protegidas através da institui¢ao de
direitos pelo poder estatal (DOUZINAS, 2007), como
avida, aliberdade ¢ a propriedade. Sem ignorar a influ-
éncia principal do pensamento ocidental, estudos indi-
cam que a nogao de direitos humanos nio foi estranha
a outras civiliza¢des, mesmo antes de serem observadas
no Ocidente ¢ pode mesmo ter surgido anteriormente
ao modelo ocidental. Os direitos humanos assim nio
seriam incompativeis com a realidade exterior do Oci-
dente, e poderiam ser defendidos a partir de um pensa-
mento localizado em civiliza¢oes de natureza islimica,
asidtica ou africana para a nogao de direitos humanos
(LO, 1949; HAN, 1996; ASANTE, 1969; WAI, 1980;
ZAKARIA, 1986; MAWDUDI, 1976).

O idedrio liberal expandiu-se pelo mundo durante
o século XIX, ganhando mais for¢a apds a Segunda
Guerra Mundial (1939-1945) servindo de fundamento
para a institucionaliza¢ao do sistema politico mundial,
especialmente no 4mbito da Organizagio das Nagoes
Unidas e da Declaragao Universal dos Direitos Huma-

nos das Na¢oes Unidas (1948), marco vital do estabele-
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cimento dos direitos humanos no Ambito internacional.
Com a globaliza¢ao ¢ a difusao dos valores sociocultu-
rais e padrées institucionais predominantes na Europa
Ocidental e nos EUA, juntamente com a economia
capitalista e a democracia, a difusao de um corpus dos
Direitos Humanos fez parte do projeto de aceitagao
politica e cultural dos paises periféricos a hegemonia
do Norte (no caso, dos EUA?).. Entao, o Norte hege-
monico utilizaria as normas ¢ as organizagdes politicas
internacionais para, entre outros projetos, direcionar a
institucionaliza¢io internacional dos direitos humanos,
fundamentando-os no modelo de protecao e promogao

humana a ser implementado globalmente.

Tornando-se hegemoénica, a politica de direitos huma-
nos oriunda do Norte fundamenta-se no principio de
que todos os individuos, sob a premissa de uma digni-
dade humana tnica, estio universalmente dotados de
direitos basicos, civis, politicos, sociais, econémicos e
culturais, necessarios para que alcancem um padrio
aceitdvel de existéncia no mundo contemporaneo. Tal
arcabougo politico, intelectual e normativo foi, de dife-
rentes formas, assimilado pelos paises integrantes do
bloco Ocidental, dentro do contexto da Guerra Fria
(em oposi¢ao ao Leste do bloco soviético), sendo alguns
desses paises integrantes do conceito designado como
“Terceiro Mundo”, promotores de uma agenda contes-
tadora da distribui¢ao desigual do poder mundial, que
foi continuada pela agenda reformista dos paises do Sul
Global, principalmente pelas poténcias do Sul devido
as suas capacidades politicas ¢ econdmicas (MAWDS-

LEY; JENKINS, 2013, p.17).

Assim, a divisio do sistema internacional em Nor-
te-Sul, baseada na diferenciagao hierarquizada das
estruturas econdmicas e politicas internacionais que

diferenciam os paises desenvolvidos do Norte - Amé-

3 Temos como exemplo a emenda Harkin 4 lei de ajuda externa oriunda
da gestdo presidencial de Jimmy Carter, pela qual o Departamento de Estado dos
Estados Unidos passou a exigir a apresentagio de relatério anual sobre a situagio
dos direitos humanos nos paises que recebiam assisténcia militar norte-americana

(SOUTO MAIOR, 2006, p. 461).
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rica do Norte ¢ Europa - ¢ os paises em desenvolvi-
mento do Sul - América Latina, Africa, Asia e Ocea-

nia, tem repercussao no campo dos direitos humanos

(DADOS; CONNELL, 2012).

Apesar da reducao da importancia da dicotomia ide-
oldgica entre o bloco ocidental ¢ o bloco socialista
com o fim da Guerra Fria*, ainda existe uma clivagem
Norte-Sul nas discussoes ¢ elaboragio de normas a
respeito dos direitos humanos, dando espago para a
interpretagao sobre a existéncia de uma contra hege-
monia oriunda do Sul. Por exemplo, na Declaragao de
Viena’® consta o apreco pelas particularidades nacionais
¢ regionais ¢ a reafirmagao da universalidade ¢ da indi-
visibilidade dos direitos humanos, porém, nas negocia-
coes as reagoes asidtica (principalmente de Cingapura e
Malésia) e islamica (com destaque da Ardbia Saudita)
assinalavam criticamente a tentativa institucional de
legitimar o Ocidente como os intérpretes dos valores
¢ das particularidades histéricas, religiosas e culturais,
reproduzindo um etnocentrismo ocidental ao enfatizar

o individualismo em detrimento da coletividade.

A clivagem Norte-Sul também ¢ observada no desta-
que dado pelo Sul Global a algumas agendas politi-
cas ¢ econdmicas como a defesa do desenvolvimento
independente (liberdade na defini¢io dos parimetros
para o desenvolvimento), a cooperagio técnica entre
os paises em desenvolvimento e o direito a autodeter-
minagio dos povos (amplamente defendido durante as
lutas anticoloniais). Com relagio 4 agenda dos direitos
humanos, os paises do Sul possuiriam formas diferen-
tes de observar a estrutura politica do mundo, trazendo
para a arena politica internacional formas diferentes de
problematizar a complexidade da sociedade interna-

cional (KLEINSCHMIDT, 2018, p.15), elaborando

4 Marcada pelo embate oriundo dos dois Pactos Internacionais — o de
Direitos Civis ¢ Politicos ¢ o de Direitos Econdémicos, Sociais ¢ Culturais.

5 A conferéncia foi um marco e inaugurou um novo capitulo na
relagio entre soberania e direitos humanos, a0 conseguir aprovar texto que afirma
a universalidade, sem deixar de reconhecer a importincia das particularidades
culturais (BELLI, 2009, p.101).
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perspectivas variadas sobre os direitos humanos, prin-
cipalmente a partir de suas particularidades histéricas,
politicas, sociais, econdmicas e culturais. A guisa de
exemplos, tem-se como contribui¢do africana a pre-
senca de elementos sociais e culturais comunitaristas
da filosofia Ubuntu (SILVA, 2020). Na agenda inter-
nacional de direitos LGBT, os paises africanos tém tido
posturas mistas, alguns defendendo a defesa de valores
ditos “tradicionais” de familia e, outros paises, como a
Africa do Sul, que conciliando a tradi¢ao regional, pro-
move um entendimento progressista dos direitos da

populacio LGBT como veremos nessa pesquisa.

Partindo da percepcao de que os direitos humanos sao
um conceito flexivel, que possibilita a expansao de sujei-
tos, objetos ¢ estratégias (ESTEVEZ, 2012, p- 238), as
concepgoes e propostas politicas oriundas do Sul contri-
buiram de multiplas maneiras. Entre as contribuicoes a
agenda oriundas do Sul podemos citar: a incorporagao
do pensamento ¢ demandas oriundos de algumas de suas
lutas e movimentos sociais, como ideais anticolonialistas;
a promogao do bem-estar social ¢ o combate a fome ¢ &
pobreza; o cardter comunitarista dos direitos dos povos,
com o direito a autodeterminagio dos povos e respeito
a soberania sendo aplicado de forma equanime, ¢ nio
somente aos paises aliados do Norte; o respeito e a soli-
dariedade entre as pessoas e paises; os direitos de “terceira
geragao’, como a protecao ao meio ambiente ¢ a garantia
dos direitos de geragoes futuras; e, claro, a promogao dos
direitos econdémicos sociais e culturais, respaldada na rei-
vindicagao por justica social, sendo este o elemento que
promoveria o maior contraste com o Norte, concentrado
nos direitos civis e politicos. Por meio dessas contribui-
coes, diversos paises do Sul foram capazes de apresenta-
ram propostas reformistas no sistema internacional de

direitos humanos.

A atuagio dos paises do Sul também ¢ marcada pela cri-
tica 4 politizagao dos direitos humanos no sistema inter-

nacional. A critica do Sul 2 ingeréncia do poder do Norte

Volume 29, n° 1 - 2020 | 60

na clabora¢io normativa, protecio e promogio dos
direitos humanos - a (hiper)politiza¢io® - denota que
os direitos humanos definidos como universais nao sio
validos a todos, assinalando a incongruéncia existente no
sistema internacional. A movimentagio entre os paises
do Sul na critica & (hiper)politizacio das diretrizes, cha-
mando atencdo para violagdes cometidas por paises do
Norte ou por seus aliados, indica a parcialidade ¢ a seleti-
vidade do tratamento internacional dos casos de violagao
aos direitos humanos, desvelando os interesses economi-

cos ¢ geopoliticos dos paises mais poderosos.

A capacidade diferenciada entre paises do Norte e do Sul
em termos de influéncia no regime internacional tam-
bém ocorre na defini¢ao das pautas a serem trabalhadas
dentro das organizagdes internacionais — como no Con-
selho de Direitos Humanos —, o que estimula os paises
do Sul a definirem outros enquadramentos, opostos em
determinados temas aos dos paises do Norte. Um exem-
plo de critica & posi¢ao assumida por paises do Norte ¢ o
comportamento dos paises do Sul em uma votagao, em
2014, no CDH relativa 4 questao palestina e as agoes de
Isracel nos territérios ocupados (CDH, 2014). Nesse caso
especifico, paises do Sul tendem a nao votar em acusagoes
a paises especificos, mas por tradi¢ao o voto de dentincia
a Israel marca a identidade dos membros do Conselho
de Direitos Humanos como parte do grupo dos paises
em desenvolvimento. Inversamente, os paises centrais
(EUA, em especial) tendem a ignorar as dentncias de

violagdo de direitos cometidas pelo estado israclense.

No entanto, cabe salientar que a clivagem Norte-Sul
no caso dos direitos humanos nio se caracteriza como
uma oposi¢ao irreconcilidvel ou de substituicao do
poder hegemoénico pela contra-hegemonia. Principios e

agendas tradicionalmente associados ao Norte também

6 Por (hiper)politizagio compreende-se o excesso de interferéncia

de uma concepgio da politica no processo de tomada de decisGes nos érgios
multilaterais e nas suas a¢des no campo dos direitos humanos, sendo manifestada
nos casos de seletividade (escolha arbitrédria de casos ¢ topicos da agenda a serem
trabalhados) e pelos double standards (dupla interpretagio das normas) (BELLI,
2009).
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podem ser promovidos por paises do Sul, e vice-versa,
seja por aproximagao ideoldgica, por evolugio do enten-
dimento da norma no interior dos paises, por interesse
estratégico ou por interpretacio proépria de tais princi-
pios (entre outros motivos). Isso ¢ mais visivel, em espe-
cial pelas poténcias do Sul que em geral tém uma posi-
¢ao intermedidria no sistema internacional, tentando
influenciar a formulagao dos principais regimes interna-
cionais, sendo também influentes poténcias regionais.
Essa compreensao cosmopolita seria concebida entao a
partir do relacionamento entre os pressupostos, proble-
mas ¢ demandas do Norte e do Sul, e também do didlogo
intercultural (SANTOS, 2004; SANTOS, 2007), com
a qual todas as sociedades humanas se identificariam ¢
contribuiriam para a elaboragao do seu contetido concei-
tual e normativo, reconhecendo a incompletude e a pro-
blematica das percepcoes sobre os direitos humanos do

Norte e do Sul. De fato, na agenda de direitos humanos,
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paises como India, Brasil e Africa do Sul apresentaram
posturas que superaram o comportamento esperado tra-

dicionalmente por um pais do Sul Global.

Para exemplificar a presenca de um entendimento mais
cosmopolita do direito internacional também entre
paises do Sul Global, a Figura 1 a seguir, com os Esta-
dos membros do Tribunal Penal Internacional’, indica
0 quanto os paises do Sul aceitam uma visio mais cos-
mopolita do direito internacional humanitirio. O
mapa mostra regioes do Sul Global em que a jurisdi¢ao
da Corte é aceita, como é o caso da América Latina. Por
outro lado, o mesmo consenso nao estd presente entre
paises na Africa e na Asia. Pesa nesse quadro também
um fator geopolitico, em que Estados do Sul, mais ame-
acados de uma eventual intervengao, evitam se com-
prometer com um acordo que ¢ recusado pela maior

poténcia do ocidente, os Estados Unidos®.

Figura 1. Estados membros do Tribunal Penal Internacional
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Fonte: Site do TPI, 2020; adaptado pclos autores.
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Dessa forma, podemos argumentar que existem pontos
de afastamento e aproximagao de valores de politicas
entre o Norte ¢ o Sul, o que demonstrando que nao ha
uma concepg¢ao universal perfeita ou indiscutivel de
valores ou normas. E que por meio do didlogo, em espe-
cial promovido por paises que sao considerados potén-
cias dentro do Sul, pode-se alcancar uma materializagao
politica de direitos essenciais a todos os seres humanos,

promovendo a justiga social ¢ a resisténcia a violagoes.

Esse argumento, como demonstramos nesta pesquisa,
esta ainda mais claro na agenda da promogao interna-
cional dos direitos LGBTI, em particular na postura
apresentada pela Africa do Sul, uma poténcia do Sul
que desde sua democratizagio promove uma identi-
dade internacional de lideranca nos direitos humanos.
A politica externa da Africa do Sul para o tema reflete
os dilemas de conciliar valores e pragmatismo na agenda
de politica externa e liderar uma agenda polémica mar-

cada pela clivagem Norte-Sul.

3 « Insercao internacional sul-
africana ¢ alideranca regional na

promocao de direitos humanos

A especificidade histérica da democratizagio da Africa
do Sul criou uma atmosfera de grande otimismo no
pais ¢ no mundo. O “milagre sul-africano” de uma
transi¢do pacifica oriunda de um ambiente politico
polarizado e violento catalisou a percep¢ao interna-
cional quase ingénua de que o pais seria 0 novo bastiao
do respeito aos direitos humanos. Essa expectativa era
resultado de uma leitura da peculiaridade histérica da
transicao sul-africana estimulada pelo apelo midiatico
que a campanha contra o apartheid ganhou no mundo
mobilizada por redes de ativismo que se espraiaram
em especial nas sociedades civis de democracias libe-
rais (BRAGA, 2011). Em virtude de sua transicio
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“milagrosa’, a comunidade internacional esperava que
a Africa do Sul “lutasse acima da sua categoria’, uma
visao que os politicos sul-africanos tendiam a encora-
jar (ALDEN; LE PERE, 2004, p. 294)°. Esse ¢ um dos
mitos de origem da politica externa da Africa do Sul
democratica, que por vezes distorce o legado histérico
da luta contra o apartheid e da transi¢ao politica da
Africa do Sul. Em nossa perspectiva, ao contrario, esse
legado se verifica de forma mais contundente na poli-
tica externa sul-africana com a consagragao do pais
como mediador de crises, principalmente na resolu-
¢ao de conflitos regionais (BRAGA, 2017).

A Africa do Sul pos-apartheid passou por um processo
de dupla transformagao com a democratizagao ¢ com
a reinserc¢ao do pais, outrora um pdria, na comunidade
internacional. Domesticamente, o esforco coletivo foi
voltado principalmente para construgio das institui-
¢oes ¢ para os debates sobre a elabora¢ao da Constitui-
¢do (promulgada em 1996) ¢ a reconciliagio histdrica
(com os trabalhos da Comissio da Verdade e Recon-
ciliacao). No nivel internacional, o pais aderiu massi-
vamente aos principais tratados multilaterais, como
o Tratado de Nao-Proliferacio de Armas Nucleares,
o Estatuto de Roma e aos principais instrumentos de
direitos humanos (WESTHUIZEN, 2016, p.452). A
preocupagao em renovar as credenciais diplomaticas
evidencia-se particularmente pela adesao aos regimes de
direitos humanos e ilustra a centralidade discursiva da
temdtica na agenda de politica externa da Africa do Sul
p0s-apartheid, tal como enfatizado no classico artigo de
Nelson Mandela publicado na revista Foreign Affairs
em 1993 (MANDELA, 1993). No nivel regional, a
politica externa teria que contornar fantasmas do his-
térico intervencionista durante o regime do apartheid,
em especial o combate militar contra os movimentos de
libertagio nacional que se organizaram na Africa Aus-

tral, em Mogambique, na Rodésia (atual Zimbébue),

9 Essa ideia foi explicitada na frase "punch above its weight', expressao
inglesa de valor semelhante (ALDEN; LE PERE, 2004, p. 294).
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em Angola ¢ na Namibia, ainda no poder no momento
da transi¢ao sul-africana. Mesmo que tenham sido
“parceiros em armas” do Congresso Nacional Africano
(CNA)' na luta antiapartheid, o ativismo regional do

pais poderia ser associada a um projeto de hegemonia.

Os mecanismos institucionais para a prote¢ao dos
direitos humanos no sistema internacional e a luta
antiapartheid se fortaleceram mutuamente, ¢ a derro-
cada do regime segregacionista criou uma atmosfera de
otimismo em rela¢io a “Nova Africa do Sul’”, principal-
mente quanto ao papel que desempenharia no campo
dos direitos humanos. A trajetdria histérica do CNA
até chegar ao poder na Africa do Sul foi legitimada,
tanto doméstica quanto internacionalmente pelo uso
dabandeira dos direitos humanos, contetdo ideolégico
fundamental na constru¢ao da proposta de uma socie-
dade nao racial, como informa o principal documento
dos movimentos antiapartheid, a Carta da Liberdade
de 1955". A expectativa internacional de uma Africa
pro-direitos humanos foi ainda fortalecida pela con-
juntura internacional pés-Guerra Fria ¢ também pela

simbologia da lideran¢a de Nelson Mandela.

O governo Mandela (1994-1999) percebeu que a Africa
do Sul poderia ser um farol de mudangas para o mundo
p6s-Guerra Fria, com oportunidades de representar os
interesses da Africa austral, de todo o continente afri-
cano ¢ do Sul Global. A autoridade moral de Mandela
transformou-se no principal mecanismo de negociagio
com regimes africanos que violam direitos humanos ou
que tinham conflitos civis. Todavia, a estratégia criou
contratempos para a lideranga regional sul-africana.
As san¢oes unilaterais da Africa do Sul aplicadas con-
tra o regime do General Abacha na Nigéria, em 1995,

por conta da execugao de ativistas de direitos humanos

10 O Congresso Nacional Africano (CNA) ¢ o partido que venceu

a primeira elei¢io presidencial da Africa do Sul em 1994 e tem mantido a
hegemonia no sistema politico do pais, desde entdo. Todos os presidentes eleitos
no pais, desde Nelson Mandela, representavam governos do CNA.

11 A Carta da Liberdade, de 1955, foi um documento sintese da
primeira coalizido de organiza¢des antiapartheid na Africa do Sul que exaltou a
necessidade de um pais com negros e brancos convivendo pacificamente.
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naquele ano', foram contestadas pelos lideres africa-
nos na Organizagio da Unidade Africana (OUA). O
caso foi um divisor de dguas na relagio da Africa do Sul
com seus vizinhos, pois a ctipula do Congresso Nacio-
nal Africano (CNA) percebeu que a negociagio direta
€ 0s mecanismos regionais seriam as estratégias mais
adequadas para a construcio da lideranca regional®.
A experiéncia for¢ou o pais a entender as limitagoes de
seu idealismo ¢ moderar a assertividade, que poderia
estimular a rivalidade com outras poténcias regionais,
como a Nigéria (ZONDI, 2015, 106). Nesse sentido,
Thabo Mbeki procurou costurar aliangas e, a0 mesmo
tempo, fortalecer institui¢des, adotando a perspectiva
do ‘Renascimento Africano’ como fio condutor dessa

ambiciosa estratégia.

A agenda africana do governo de Thabo Mbeki (1999-
2008) estimulou a indagacio sobre até que ponto a
Africa do Sul estaria disposta a sacrificar aliangas em
nome da defesa dos direitos humanos. Sua estratégia
para essa defesa apoiou-se em uma visao internacional
comprometida com o ‘Renascimento Africano, um
movimento de valorizagao e autoestima africano que
resgata os ideais dos movimentos de libertagao africa-
nos e o pan-africanismo do século XX (ZONDI, 2015,
p.98). A visio da Africa do Sul sobre o papel continen-
tal, inicialmente imbuida de um ativismo em direitos
humanos, foi temperada pelas condigoes da realidade
africana (NIEUWKERK, 2012, p.97). Através das ini-
ciativas dentro da renovada Unido Africana (UA), como
a New Partnership for Africa’s development (NEPAD) e
o African Peer Review Mechanism (APRM), um alto
grau de convergéncia politica e normativa foi criado em
questdes sobre direitos humanos no continente afri-

cano; por outro lado, Mbeki nio manteve os direitos

12 No dia 10 de novembro de 1995, o escritor nigeriano Ken Saro-Wiwa
e oito ativistas foram enforcados. Protestavam de forma nio violenta contra a
polui¢io causada pelas petroliferas no delta do rio Niger. Ken Saro-Wiwa liderava
o Movimento pela Sobrevivéncia do Povo Ogoni (MOSOP), que denunciou a
"guerra ecoldgica das multinacionais petroliferas’, liderada pela Shell, no delta do
Niger. Ele foi laureado com o Prémio Nobel Alternativo, em 1994.

13 Entrevista com Karen Smith, realizada pelo autor na Universidade de

Cape Town, no dia 17/02/2015.
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humanos como um pilar central da politica externa,
principalmente pela dualidade entre a concepgao de
direitos humanos do Ocidente e uma perspectiva afro-

céntrica, com énfase em um “nativismo racial'®,

Estudiosos tém lancado luz sobre esse periodo da poli-
tica externa sul-africana na agenda de direitos humanos
e acusado o discurso da convergéncia regional e do pan-
-africanismo como cortinas de fumaga para posturas
mais soberanistas, conservadoras e pouco incisivas na
promocio e protegio de direitos (JORDAAN, 2017;
MELBER, 2014). Os anos 2000 foram em geral de
retrocessos na postura do pais na agenda internacional
LGBTT, apés uma fase de robusto progressismo, como

veremos mais a frente no caso da agenda LGBTL

A norma da solidariedade africana, particularmente em
relagao aos direitos humanos, apresentou-se muito mais
complexa no contexto africano e restringiu os parime-
tros da lideranga regional sul-africana, criando desafios
e gerando criticas de defensores dos direitos humanos
(WESTHUIZEN, 2016). Esses desafios sio notdveis
em algumas agendas da politica externa, como no caso
da assim chamada “diplomacia silenciosa” para o Zim-
babue do ditador Robert Mugabe'®, mesmo em face da
crescente crise humanitdria naquele pais'®. Outro exem-
plo de falta de coeréncia estd nas votagoes por violagoes
de direitos humanos no sistema ONU), especialmente
no primeiro mandato sul-africano como membro nao
permanente do Conselho de Seguranga entre biénio
2007 e 2008, quando votou contrariamente as resolu-
¢oes que determinariam sangdes ao governo de Robert

Mugabe no Zimbabue”(BORER; MILLS, 2011, p.77.

14 Entrevista com Alfredo Tjiurimo Hengari, realizada pelo autor na
Universidade de Witwatersrand, Africa do Sul, no dia 20/05/2015.

15 Em novembro de 2017, Robert Mugabe foi for¢ado a renunciar pela
ctipula militar do pafs. sendo ele substituido pelo ex-vice presidente Emmerson
Mnangagwa. Um ano depois, Mnangagwa foi eleito presidente do Zimbébue ¢ ¢ o
atual ocupante do cargo. Mugabe faleceu em 2019.

16 Para uma andlise aprofundada sobre o papel da Africa do Sul como
mediador em crises no Zimbabue, ver SACHIKONYE (2011); COMPAGNON
(2011); ¢ ICG (2001).

17 Acesse a resolugio no site:

htep://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCFIB-6D27-4E9C-
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O uso das institui¢des regionais - como a reconfigurada
Uniao Africana - criou uma nova dinimica em que a
Africa do Sul assumiu a centralidade nos processos de
mediagao de conflitos e reconstrugao pés-conflito, atu-
ando em dezenas de paises na Africa (NIEUWKERK,
2012, p. 86), com destaque para os casos da Republica
Democratica do Congo'®, Costa do Marfim, Sudao,
Suazilandia, Republica Centro-Africana, Mali e Soma-
lia. Independentemente dos resultados alcangados nos
distintos processos de mediacio, a conjuntura geopoli-
tica exigiu da Africa do Sul um papel ativo como media-
dora ¢ negociadora em diversos conflitos africanos,
especialmente na regidao dos grandes lagos (CURTIS,
2007). As negociagoes no ambito da Convention for a
Democratic South Africa (CODESA) durante a tran-
sicao sul-africana foram as credenciais do pais quanto
as suas capacidades de lidar com grupos em conflito
(MITT, 2012, p.21). No governo Mbeki, a Africa do
Sul assumiu um papel fundamental como interlocu-
tor entre as sub-regides da Africa Austral ¢ da Africa

Oriental (NIEUWKERK, 2012, p.93).

O comprometimento do pais em operagoes de paz
também ganhou propulsio com o governo de Thabo
Mbeki, apds a publicagio do Livro Branco sobre a
participagao sul-africana em missdes de paz em 1999,
com énfase na “constru¢ao da paz” e reconstrugao pds-
-conflito (SCHOEMAN, 2013). A primeira dessas
participagdes ocorreu na Missao das Nagoes Unidas na
Reptblica Democritica do Congo, e desde entao o pais
passou a ser um contribuinte regular (por vezes figu-
rando no ranking top 10), enviando soldados, obser-
vadores ¢ policiais para missdes de paz da ONU" ¢ da

UA, sempre no continente africano.

8CD3-CF6E4FF96FF9%7D/POC%2052008447.pdf. Acessado no dia
21/04/2020.

18 O caso da RDC representou um dos mais longos engajamentos
internacionais da Africa do Sul para garantir a paz, envolvendo trés presidentes
cleitos no perfodo pés-apartheid (Nelson Mandela, Thabo Mbeki ¢ Jacob Zuma).
Sobre a mediagio sul-africana na RDC, ver: TONHEIM & SWART (2015);
KHADIAGALA (2009).

19 Fonte: http://peacekeeping.un.org/en/troop-and-police-
contributors. Acessado no dia 20/04/2020.
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Ap6s crise politica dentro do CNA, com o isolamento
de Mbeki e sua consequente rentincia em 2008, o novo
governo de Kgalema Motlanthe liderou o governo de
transicao até as elei¢des de 2009, que consagraram
a ascensao de Jacob Zuma. O seu grupo articulou a
queda de Mbeki, em um processo politico conturbado,
considerado, para muitos, um “golpe branco” orques-
trado dentro do partido (CHIKANE, 2012). Com o
novo governo de Jacob Zuma, a retérica dos direitos
humanos permaneceu forte, porém com maior enfo-
que - em relacio ao governo de Mbeki - para a coope-
racao internacional e questoes domésticas urgentes,
como o desemprego e a violéncia. A publicagio do
Livro Branco da politica externa, com o lancamento
da “Diplomacia do Ubuntu™, ¢ importante parAme-
tro analitico sobre a relagao entre uma visio africana de
direitos humanos e a formulagao da politica externa.
O esfor¢o de maior didlogo com a sociedade civil em
temas de politica externa ficou exemplificado com o
inicio das atividades, em 2015, do South African Cou-
ncil on International Relations (SACOIR), érgao de
consulta com a participacao da sociedade civil e da aca-
demia que funciona dentro do guarda-chuva institucio-
nal do DIRCO?. A operacionaliza¢ao do conselho, no
entanto, ainda ¢ muito precria ¢ ele foi praticamente
abandonado, tendo realizado apenas um encontro for-

mal no ano de 2016.

Controvérsias em votos no Conselho de Seguranga, no
segundo mandato da Africa do Sul como membro nio
permanente (2011-2012), e no CDH* demonstram,

para criticos, o afastamento da politica externa baseada

20 O documento pode ser acessado no site:

hteps://www.gov.za/documents/white-paper-south-african-foreign-policy-
building-better-world-diplomacy-ubuntu. Acessado no dia 17/04/2020.

21 O SACOIR ¢ composto por um total de 25 membros oriundos da
academia, do empresariado, da sociedade civil e de sindicatos. O conselho foi
aprovado em 2011, porém sua criagdo efetiva ocorreu apenas em 2015.

22 Sigla para Departament of International Relations and Cooperation,
o equivalente ao Ministério das Relagoes Exteriores no Brasil.

23 A Afica do Sul ja cumpriu trés no Conselho de Direitos Humanos:
2006-2007,2008-2010 e 2014-2016. Para levantamento de todos os votos da
Africa do Sul no CDH, acesse: http://www.universal-rights.org/ country-voting-
history-portal/country/?country=South_Africa. Acessado no dia 23/04/2020.
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nos direitos humanos (GRAHAM, 2015; JORDAAN,
2014; LANDSBERG, 2012). Ao analisar a atuacio
da Africa do Sul no Conselho de Direitos Humanos,
por dois mandatos seguidos de 2006 a 2010, Jordaan
aponta um descolamento entre os comprometimentos
domésticos ¢ a politica externa da Africa do Sul, j& que
o pais seria “indubitavelmente sério” no respeito aos
direitos humanos internamente (JORDAAN, 2014,
p.122). A Africa do Sul reafirma nos discursos oficiais
que a pressao internacional e a pratica de “naming and
shaming” sao contraprodutivas e geralmente ¢ contra
resolucdes especificas sobre violagdes em paises®, mas
o pais tem explicitamente reivindicado maior pressao
internacional contra Israel ¢ votou condenando o pais
em todas as 23 resolugdes sobre violagoes perpetradas
pelo Estado de Isracl no CDH (JORDAAN, 2014,
p-100). A posicio sul-africana em resolugoes sobre
Isracl compromete a coeréncia de seu discurso interna-
cional, ainda que como vimos na Figura 1, ela pode ser
explicada pelo acompanhamento de uma posicao tradi-

cional entre os paises em desenvolvimento.

Por outro lado, ignorou denuncias de violagoes graves
nas trés resolugdes contra a Coreia do Norte em que
se absteve; e trabalhou para enfraquecer o mandato do
CDH em crises no Sri Lanka, em Darfur e na Repu-
blica Democrética do Congo. No terceiro mandato
da Africa do Sul no CDH, de 2014 a 2016, descon-
siderando as resolu¢oes adotadas por consenso pelo
plendrio, sem votagdo, o pais sempre se absteve nas
resolugdes por paises e votou contra apenas em uma
resolucio, sobre a situagio do Ira, na 31 sessio em
2016. Em outras palavras, no seu terceiro mandato no
CDH, o pais nao votou favoravelmente em nenhuma
resolucio do item quatro (sobre situagio em paises)
que nao tenha sido adotada consensualmente. Os pai-
ses sobre os quais as resolugoes abordavam e a Africa do

Sul se absteve foram: Siria (nove resolugoes), Coreia do

24 Entrevista realizada pelo autor com o entio Diretor da Divisio de
Direitos Humanos do DIRCO, Luvuyo Ndemeni, no dia 22/05/2015.
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Norte (trés resolugoes), Ira (duas resolucoes), Belarus
(trés resolugdes) e Burundi (uma resolugao). Nenhuma
manifestacio oral da delegacao sul-africana justificando
o voto foi encontrada em pesquisa realizada no sistema
extranet do Alto Comissariado da ONU para Direitos
Humanos (ACNUDH)>.

O afastamento apontado por estudiosos da Africa do
Sul da agenda internacional dos direitos humanos no
inicio dos anos 2010 foi acompanhada por um cres-
cente ativismo na promogao internacional dos direi-
tos LGBTI, demonstrando a dificuldade do pais em
manter posturas estdveis ¢ coerentes no longo prazo
em temas que podem dificultar o relacionamento com
vizinhos ou outros paises do Sul Global. H4, também,
indicios de um retorno a doutrina dos direitos huma-
nos em casos pontuais, como a relagio mais comedida
com o Zimbdabue ¢ o apoio a resolugio 1973 de 2011
sobre a Libia, tendo justificado o voto com base nas
viola¢oes de direitos humanos pelo regime de Kadafi
(Hengari)*. A subsequente titica de mudanca de
regime (regime change) pela operagio da Organizagio
do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), nio prevista
na resoluc¢io, levantou criticas ao voto sul-africano.
pais acusou a coalizao de usurpar a resolucao, que se
restringia ao estabelecimento de uma zona de exclusao
aérea sobre a Libia para proteger civis ¢ estabelecer um
imediato cessar-fogo, niao prevendo uma ocupagio
estrangeira®’. Outro voto polémico sul-africano foi
a absten¢do em resolu¢ao®™ que condenava violagoes
de direitos humanos na Siria. A abstengao foi justifi-

cada pela diplomacia sul-africana com base no ocor-

25 Disponivel em: https://extranet.ohchr.org. Acesso no dia
25/01/2018.
26 Entrevista com Alfredo Tjiurimo Hengari, realizada pelo autor na

Universidade de Witwatersrand, no dia 20/05/2015.

27 Paravera rcsolugéo na integra, acesse:
hteps://www.icc-cpi.int/NR/rdonlyres/2BS7BBA2-07D9-4C35-B4SE-
EED275080E87/0/N1124558.pdf. Acessado no dia 17/04/2020.

28 Para ler a resolucio, acesse:

htep://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCFIB-6D27-4E9C-
8CD3-CF6E4FFI6FF9%7D/Syria%2052011%20612.pdf. Acessado no dia
17/04/2020.
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rido na Libia: a resolucio, patrocinada® pelo Reino
Unido, estaria escondendo uma agenda de mudanga
de regime (LANDSBERG, 2012).

A decisao do governo sul-africano de sair do Tribunal
Penal Internacional (TPI) em 2016 ¢ um caso que ilustra
o dilema que o pais enfrenta entre a lideranca regional
¢ a promogao dos direitos humanos. A decisao remete
a crise de 2015 sobre a prisao do presidente sudanés,
Omar al-Bashir, em solo sul-africano. Omar al-Bashir
foi condenado pelo TPI em 2009 e desde entao o TPI
emitiu uma ordem internacional de captura contra ele.
Bashir visitava a Africa do Sul para participar de reu-
nido de cupula da Unido Africanaem 2015, quando um
tribunal da Africa do Sul emitiu uma ordem de prisao
contra o chefe de Estado, cumprindo a determinagao do
TPI. O governo alegou que a detengao de Bashir seria
ilegal perante a lei de imunidade diplomética vigente
no pais e facilitou a saida do presidente sudanés. Mais
uma vez a percepgao difundida internacionalmente foi
de que a Africa do Sul estava apoiando regimes que
violam sistematicamente os direitos humanos e, conse-
quentemente, abandonando o legado de Mandela®. O
governo entao decidiu se retirar do Estatuto de Roma,
que estabelece a jurisdi¢ao da corte, mas a iniciativa
foi questionada pela Corte Constitucional do pais em
fevereiro de 2017 por nio seguir os trAmites previstos.
O pedido de retirada foi, portanto, anulado até que
seja aprovado pelo parlamento sul-africano®. Dentro
de uma légica pan-africanista, desde entao a Africa do
Sul aumentou o tom critico a0 TPl com o argumento
de que esse tribunal até hoje levou a julgamento ape-
nas lideres africanos, ou seja, haveria uma seletividade

(e um viés racial) dos casos levados a julgamento pela

29 O patrocinio na Comissio/Conselho de Direitos Humanos se refere
Aqueles Estados que propde e lideram as resolugoes. As propostas de textos podem
também receber apoio publico de outros Estados ¢ depois passam por votagio
onde os Estados que compdem o érgio (nio sio todos os membros da ONU,
portanto) votam a favor, contra ou se abstém.

30 Ver: https://www.theguardian.com/global-development-
professionals-network/2015/jun/24/south-africas-failure-arrest-al-bashir-not-in-
keeping-mandelas-ideals. Acessado em 17/04/2020.

31 Ver: https://treaties.un.org/doc/Publication/CN/2017/
CN.121.2017-Eng.pdf/. Acessado em 17/04/2020.
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corte, ja que dentncias de crimes de guerra e contra a
humanidade cometidos por estadistas de outras regioes
nunca foram aceitas pelo TPIL O caso pode ser circuns-
crito no dilema entre a solidariedade regional e os direi-
tos humanos (WESTHUIZEN, 2016) e simboliza a
dificuldade de o pais resolver esse dilema sem perder o
capital simbélico acumulado com a transi¢ao politica e

com o ativismo antiapartheid.

O papel que a Africa do Sul assumiu, especialmente
a partir do governo Thabo Mbeki, como importante
mediador de crises regionais ¢ com importante parti-
cipagao em operagoes de paz da ONU e da UA, repre-
senta o legado da histérica transi¢ao negociada para a
democracia, aclamada internacionalmente. A politica
externa de direitos humanos ficou condicionada, em
grande medida, a priorizagao estratégica da regiao no
projeto de inser¢ao internacional sul-africano. A con-
flituosidade no campo da politica externa de direitos
humanos da Africa do Sul no periodo democritico se
expressou, principalmente, na relagéo entre o engaja-
mento com os instrumentos internacionais de moni-
toramento dos direitos humanos e o exercicio de sua
lideranga regional. Na préxima se¢io, abordaremos
esses dilemas da politica externa de direitos humanos
na agcnda LGBTI, em que o posicionamento osci-
lante do pais ¢ um sintoma da tensio entre os niveis

regional e internacional.

4 « Direitos internacionais

LGBTI e os dilemas da Africa do
Sul

Nesta se¢ao, avaliaremos a trajetéria da politica externa
da Africa do Sul na promogio dos direitos LGBTL
Para isso, apresentaremos a evolug¢ao do reconheci-
mento internacional desses direitos ¢ a especificidade

da evolugio dessa agenda no continente africano. Em
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seguida, analisaremos o contexto em que opera a poli-
tica sul-africana. As agoes da politica externa da Africa
do Sul na agenda LGBTT serao apresentadas como um
estudo de caso para os dilemas de agir, quando se ¢ uma
poténcia do Sul, como promotor internacional de nor-
mas de direitos humanos ¢ as dificuldades de se portar

como um mediador entre Norte ¢ Sul na agenda.

4 . 1 Breve trajetoria do
reconhecimento internacional dos

direitos LGBTI

Nesta pesquisa, analisamos a atuacio da Africa do Sul
na promogao internacional de direitos LGBTI, mas
além dos Estados-nacionais outros atores tomam parte
nas discussoes, como grupos da sociedade civil, movi-
mentos sociais e organizagdes internacionais que vém
colocando em pauta a garantia de direitos relacionados
a orientagao sexual e a identidade de género e que tam-

bém construiram essa trajetoria.

O reconhecimento dos direitos LGBTT ¢ resultado
de evolugio muito recente. Individuos desviantes dos
padrdes heteronormativos ainda sao vitimas de violén-
cia e podem ter direitos bésicos negados por seus Esta-
dos. Ha paises em que a homossexualidade ¢ pratica
criminosa ¢ pessoas sao perseguidas e assassinadas por
sua orientagao sexual ou identidade de género. Mais
recentemente, porém, o consenso tem migrado para
padroes mais progressistas e igualitdrios. Em 1990, por
exemplo, a Organizagio Mundial da Saide deixou de
reconhecer a homossexualidade como uma doenca,

apds mais de cinquenta anos afirmando o contrério®.

A partir dos anos 1990, o ativismo LGBTT ultrapas-
sou os limites nacionais. A arena internacional se tor-

nou mais um espago na promocao ¢ defesa de direitos.

32 Desse modo, foi extinto o c6digo de classificagio de doenga para
a homossexualidade. Ainda hoje, porém, a transexualidade ¢ entendida como
condigio psiquidtrica.
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Esse movimento foi visto nas grandes conferéncias
sociais organizadas pela ONU, como a Conferéncia de
Viena sobre Direitos Humanos (1993), a Conferéncia
do Cairo sobre Populagio ¢ Desenvolvimento (1994),
a Quarta Conferéncia Mundial sobre Mulheres em
Pequim (1995) e as revisoes periddicas desses encon-
tros. Nesses eventos, sempre foi dificil alcangar con-
sensos, nao s6 pela agenda envolver polémicas morais,
mas também por estar permeada pelas tensoes Nor-
te-Sul (CORREA, PARKER, PETCHESKY, 2008;
GIRARD, 2007; SAIZ, 2005). Nessa primeira fase,
atores nao estatais pressionavam os Estados a assumir
compromissos internacionalmente, entre eles a Africa
do Sul, um dos paises com postura mais progressista na
agenda LGBTTI durante as conferéncias, como veremos

na proxima segao.

Grupos de organizagoes da sociedade civil e peritos
legais se reuniram em 2006 na Indonésia para pro-
duzir a declara¢io conhecida como os “Principios de
Yogyakarta”. Nesta declaragao, as normas internacio-
nais tradicionais de direitos humanos sao aplicadas na
agenda especifica dos direitos LGBTI. O texto foi lan-
cado em 2007 na sede da ONU em Nova York em um
evento organizado por Brasil, Argentina e Uruguai e se

tornou uma referéncia no tema.

Em 2008, celebrando os 60 anos da Declaragao Univer-
sal dos Direitos Humanos, foi apresentada a Assembleia
Geral a “Declaracao das Nagoes Unidas em Respeito a
Orientagao Sexual e Identidade de Género” Proposta
pela Franga ¢ Holanda, lida em plendrio pela Argen-
tina, ¢ apoiada por 66 paises, cla expds uma clivagem
regional comum na promogao internacional dos direi-
tos LGBTI: uma lideranga progressista de paises da
Europa e das Américas, oposta por paises africanos, asi-
dticos e islimicos (apenas cinco paises africanos ou asi-
aticos assinaram o texto: Gabao, Mauricio, Republica

Centro-Africana, Japao e Nepal)®. O texto havia sido

33 Documento disponivel em: https://www.tjsl.edu/slomansonb/10.3_
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pensado para ser uma resolu¢do, mas com a oposi¢ao
dos paises liderados pela Liga Arabe e pela Organizagio
para a Cooperagao Islimica foi convertido para uma
declaragao em que qualquer pais poderia declarar apoio
com sua assinatura®. O texto condena atos de violén-
cia, assédio, discriminagao, exclusio, estigmatizagao ¢
preconceito com base na orientagio sexual e identidade
de género. Inclui também a condenagao de assassina-
tos € execugoes, tortura, prisao arbitraria e privagao de
direitos econdmicos, sociais e culturais sob esses moti-
vos. Os Estados Unidos inicialmente se mostraram
contrarios, mas em fevereiro do ano seguinte passaram
a apoid-lo®. A Africa do Sul nio assinou a declaragao,
refletindo um momento regressivo em sua postura,
como em 2009, na revisao da Conferéncia de Durban.
Durante as negociagdes preparatérias, a Africa do Sul
se op6s a inclusao de termos relacionados 4 orientagao
sexual e identidade de género, como fizera na primeira

edicao da Conferéncia.

Em 2010, a celebragao do Dia dos Direitos Humanos
em 10 de dezembro focou na discriminagao contra a
populagio LGBTI. O secretdrio-geral da ONU Ban
Ki-Moon fez declaragdes publicas em prol do com-
promisso pelos direitos LGBTT naquele mesmo més.
Seu discurso catalisou vérias a¢des internacionais e
seu segundo mandato (2011-2016) foi marcado pela
atenc¢ao ao tema. Em 2013, o Escritério de Direitos
Humanos da ONU langou a campanha “Free & Equal”
promovendo direitos e tratamento igualitario para a

popula¢io LGBTI, com ag¢des ainda em curso.

GLBT_UN.pdf. Acesso em 29 de abril de 2020.

34 O representante da Santa S¢ para as Nagoes Unidas, Arcebispo
Celestino Migliore, também se posicionou contrario ao texto.Veja "Statement
of the Holy See Delegation at the 63rd Session of the General Assembly of
the United Nations on the Declaration on Human Rights, Sexual Orientation
and Gender Identity" (Press release). Santa Sé. 18 December 2008. Disponivel
em: https://www.vatican.va/roman_curia/secretariat_state/2008/documents/
rc_seg-st_20081218_statement-sexual-orientation_en.html. Acessado em 28 de
abril de 2020.

35 Pleming, Sue (18 March 2009). "In turnaround, U.S. signs UN.

gay rights document”. Reuters. Disponivel em: https://www.reuters.com/
article/us-rights-gay-usa/in-turnaround-u-s-signs-u-n-gay-rights-document-

idUSTRES2HSCK20090318. Acessado em 28 de abril de 2020.
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A promogao dos direitos LBGTT passou a ser buscada
também em foros regionais de direitos humanos, em
particular na Europa e na América Latina. Em 1999,
a Unido Europeia se tornou o primeiro organismo
de integracio multilateral a definir explicitamente a
questdo da orientagao sexual como uma forma de dis-
criminagio e que por isso deveria ser abordada no con-
texto do Tratado de Amsterda. O Tribunal Europeu
de Direitos Humanos também vem progressivamente
reconhecendo direitos LGBTI, levando a mudancas
relevantes nas legislacoes internas dos paises europeus.
No sistema interamericano, procedimentos de dentn-
cia foram a estratégia privilegiada. Tais agdes pressiona-
ram a Comissio Interamericana de Direitos Humanos
a admitir pela primeira vez, em 1999, o primeiro caso
sobre direitos LGBTIL. Em 2008, a Assembleia Geral
da Organiza¢io dos Estados Americanos adotou sua
primeira resolugiao sobre direitos humanos, orienta-
¢ao sexual e identidade de género. Em 2013, o mesmo
organismo aprovou o primeiro tratado internacional
que menciona especificamente a prote¢ao a populagio
LGBTTI, a Convengao Interamericana Contra Todas as

Formas de Discriminacio ¢ IntolerAncia®.

O continente africano, por sua vez, ¢ um dos locais
mais perigosos para a comunidade LGBTT e vérios de
seus Estados possuem leis discriminatérias. Segundo
Ibrahim (2015), o nimero de paises africanos que cri-
minalizam a sodomia, por exemplo, chega a 36, com
puni¢des que podem levar A prisao perpétua ou pena
de morte. Vérios grupos conservadores atuam no con-
tinente em oposi¢ao ao reconhecimento dos direitos
LGBTI, alguns a partir do argumento de que a homos-
sexualidade “ndo seria africana” (IBRAHIM, 2015, p.
266). Alguns desses grupos tem origem ou recebem
financiamento de paises ocidentais (com destaque para
grupos cristaos dos Estados Unidos). De lideres poli-

ticos, nao ¢ raro ouvir a promogao de uma identidade

36 Documento disponivel em: https://www.oas.org/en/sla/dil/docs/
inter_american_treaties_A-69_Convencao_Interamericana_disciminacao_
intolerancia_POR.pdf. Acesso em 2 de maio de 2020.
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africana como homogeneamente heterossexual ¢ intrin-
secamente homofdbica. O sistema regional de direitos

humanos ¢ insipiente na garantia dos direitos LGBTL

A partir do estereétipo do Ocidente progressista diante
de paises em desenvolvimento de perfil autoritario,
poderia se esperar que o Norte promovesse direitos
LGBTTI enquanto o Sul fosse soberanista, machista e
homofébico. Porém, estudos tém mostrado uma rela-
¢20 bem mais complexa da clivagem Norte-Sul nessa
agenda, em especial por parte de poténcias do Sul,
como Africa do Sul e Brasil. Se o contexto africano no
geral é violento para a populagio LGBTTI, boa parte das
leis mais conservadoras em vigor foram resultado de
imposicao no passado das antigas metrépoles coloniais,
tendo se tornado tao institucionalizadas que passaram
a ser percebidas hoje como intrinsecamente africanas
(Ibrahim, 2015; Murray, Roscoe, 1998). Como lembra
Ibrahim (2015):

A Africa pré-colonial acolhia um conjunto diverso
de maneiras em que a nio heterossexualidade ¢ a
nao heteronormatividade eram expressadas ¢ foi o
colonialismo que introduziu as agora disseminadas
normas legais e religiosas que policiam a sexualida-

de e género (p.263)37.

Nesse sentido, ¢ inadequada qualquer associagao sim-
plista entre o Sul Global e a negacao de direitos a
populacio LGBTI. Ativistas africanos também tém
colocado em questdo as particularidades da realidade
regional, como por exemplo a davida se os termos ¢ a
agenda da questao estabelecidos pelo Ocidente sao os
mais adequados para a promogao de direitos na Africa.
A luta pelo casamento civil e as identidades gays, 1ésbi-
cas e trans poderiam ser ressignificadas a partir da reali-
dade africana, por exemplo. Outro ponto faria referén-
cia as estratégias internacionais de atuagio. Mimetizar

a estratégia de intervengao em mecanismos regionais

37 Tradugio nossa. No original: "Pre-colonial Africa entertained a
diverse set of ways in which non-heterosexuality and non- heteronormativity were
expressed and it was colonialism that introduced the now widespread religious
and legal norms that policed sexuality and gender” (p. 263).
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de protecao aos direitos humanos poderia ser contra-
produtivo no contexto africano®. A Comissao Afri-
cana de Direitos Humanos e dos Povos tem um carater
conservador que, uma vez instigado, poderia resultar
em retrocessos na luta por direitos (IBRAHIM, 2015).
Desse modo, as estratégias encabecadas pelos Estados,
em especial a Africa do Sul, tém um peso muito rele-

vante na evolucgdo regional do reconhecimento dos

direitos LGBTL

4 . 2 « Idas e vindas da politica externa
sul-africana na agenda de dircitos LGBTI

Se o continente africano nio atingiu o estdgio de outras
regides em termos de prote¢ao multilateral dos direitos
LGBTI, a Africa do Sul se destaca como uma impor-
tante lideran¢a normativa nessa agenda. Reconhecido
por ter uma das constitui¢des mais progressistas do
mundo, o pais proibe explicitamente a discriminagao
com base na orientacao sexual e ¢ um dos poucos no
mundo a permitir casamentos entre pessoas do mesmo
sexo. Vejamos a atuagio internacional do pais na
agenda de direitos sexuais e LGBTT a partir da trajetd-
ria da evolugio recente da promocgao desses direitos no

Ambito multilateral.

O ano de 1993 foi um marco da inser¢io dos temas
de sexualidade nas discussoes internacionais sobre os
direitos humanos, com a presenca de termos como
saude sexual e direitos sexuais nos documentos prepa-
ratdrios para a Conferéncia do Cairo sobre Populagio
e Desenvolvimento de 1994. Até aquele ano, nenhum
documento internacional em direitos humanos havia
feito referéncia a sexo no sentido de sexualidade. Desde
a Declaragio Universal dos Direitos Humanos de
1948, a palavra sexo fizera referéncia apenas a divisao
entre homens e mulheres (CORREA, 2009).

38 A Africa conta com um sistema de protecio aos direitos humanos
bem estabelecido, tanto em 4mbito regional quanto nos diferentes contextos
subregionais.
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A Conferéncia do Cairo realizou uma “mudanga para-
digmatica” nos debates sobre populacio e desenvolvi-
mento. Ao privilegiar os direitos individuais repro-
dutivos acima das politicas de controle populacional,
o evento foi um marco na evolucio dos direitos das
mulheres (FROSSARD, 2006: 11). Seu documento
final expressou o reconhecimento da satde reprodutiva
como um direito humano e elemento fundamental da
igualdade de género. Tais avangos foram o resultado
da articulagao de ativistas ¢ movimentos feministas e
também da mudanga em arranjos geopoliticos, como a
posigao progressista de paises latino-americanos, como
Brasil e México, que se afastaram das posi¢des adotadas
pela Santa S¢ (CORREA, 2009). A Africa do Sul con-
tribuiu para convencer outras nagoes africanas a ado-
tar medidas progressistas. Outros paises do Sul tam-
bém apoiaram posi¢oes progressistas, como a Indiaeo

Egito, o pais anfitrido.

Entretanto, o documento final do evento removeu a
discussao sobre direitos sexuais, que sé retornariam
no famoso paragrafo 96 da Plataforma de Acao de
Pequim®, documento resultante da IV Conferén-
cia Mundial sobre as Mulheres (1995). Em Pequim,
a Africa do Sul promoveu os direitos de orientagio
sexual, mesmo com a oposi¢ao de varias delegacoes afri-
canas (GIRARD, 2007, p- 337). A atuacio do pais no
encontro ¢ vista por estudiosos como um dos momentos
mais incisivos em sua luta internacional pelos direitos
LGBTTI, um exemplo forte de uma fase em que a poli-
tica externa sul-africana se engajou na promogao dos
direitos humanos numa intensidade como nio se veria
mais. A delegacao sul-africana defendeu a inclusao do

termo orientacio sexual no documento final do evento,

39 A Plataforma de Agio de Pequim foi um dos principais resultados
da Conferéncia sobre a Mulher de Pequim de 1995. Seu parédgrafo 96 define

os direitos da mulheres no ambito da sexualidade. Nele estd escrito: "Os
direitos humanos das mulheres incluem os seus direitos a ter controle sobre as
questdes relativas 4 sua sexualidade, inclusive sua sadde sexual e reprodutiva, ¢ a
decidir livriemente a respeito dessas questoes, livres de coergio, discriminagio e
violéncia. A igualdade entre mulheres e homens no tocante s relagoes sexuais
e 4 reprodugio, inclusive o pleno respeito a integridade da pessoa humana,
exige o respeito mutuo, o consentimento ¢ a responsabilidade comum pelo
comportamento sexual ¢ suas consequéncias'.
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junto com outros 30 paises. Jordaan (2017) aponta que
paises africanos nesse periodo apoiavam evolugoes nos
direitos sexuais em face das grandes dificuldades em
lidar com a epidemia de HIV. Por isso, progressos no
reconhecimento de direitos sexuais ocorreram separa-

dos do reconhecimento de direitos LGBTL.

O texto final da Conferéncia nio abordou o tema da
orientacao sexual, mas o debate fez parte das negocia-
¢oes do encontro e por isso exigiu que os governos dos
paises pcla primeira vez se posicionassem contra ou a
favor da agenda. No evento, a ativista lésbica Beverley
Palesa Ditsie da Africa do Sul foi a primeira pessoa a
levantar questoes LGBTT em um encontro das Nagoes
Unidas, indicando a forca da sociedade civil sul-afri-
cana em levantar a questao LGBTI. Apesar de o docu-
mento final da Conferéncia nao conter expressamente
referéncias 2 orientagio sexual, paises progressistas
como a Africa do Sul buscaram uma escrita do docu-
mento que permitisse abarcar os direitos de lésbicas™

(JOORDAN, 2017, p. 210).

Discussoes sobre direitos LGBTT se intensificaram ao
redor dos processos de revisao quinquenal das duas
conferéncias (em 1999 e 2000). A Conferéncia de Bei-
jing passou por revisoes de 5 e de 10 anos. Na primeira
delas, em Nova York, havia um recrudescimento das
forcas conservadoras pressionando para que o texto nio
contivesse os termos orienta¢ao sexual ¢ nem mesmo
direitos sexuais. Nesses eventos, a Africa do Sul atuou
como forga progressista buscando manter a linguagem
de reconhecimento dos direitos sexuais e evitar alte-
ragdes mais conservadoras. Para Correa (2014) e Sen;
Correa (1999), nesses eventos a Africa do Sul foi um
exemplo de forga progressista do Sul Global junto com

paises como Brasil, México e India.

40 No parédgrafo 46, isso foi expresso na expressio mulheres de outros
status: "46. A Plataforma de A¢do reconhece que as mulheres enfrentam barreiras
a plena igualdade e progresso devido a fatores como raga, idade, idioma, etnia,
cultura, religido ou deficiéncia, porque sio mulheres indigenas ou por outros
status” (Tradugdo nossa do original).
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Em 2001, a Africa do Sul recebeu na cidade de Dur-
ban a Conferéncia contra o Racismo, a Discriminagao
Racial, a Xenofobia e Formas Correlatas de Intolerin-
cia. Acolher uma conferéncia da ONU evidenciava o
interesse dos primeiros anos dos governos democrati-
cos sul-africanos em promover os direitos humanos
em ambito internacional, mas o pais se op6s a inclusao
da agenda LGBTT na declaragao final do evento. Um
representante da Africa do Sul pais teria declarado que
“orientacio sexual e discriminagao... vao além do qua-
dro da Declaragao de Durban”, apesar do texto final
condenar a discriminacdo relacionada a género, ser-
vidao por divida, trifico humano, explora¢io sexual,
pessoas com deficiéncias e pessoas vivendo com HIV/
AIDS (apud JORDAAN, 2017, p. 215). Cogita-se que
o pais tenha buscado um texto que alcangasse amplo
consenso ¢ postergasse polémicas, mas pagou o preco

com a falta de coeréncia em relagao a outros féruns.

A estratégia de promogao internacional dos direi-
tos LGBTTI passou nao s6 pelos debates nas grandes
conferéncias sociais, mas também por meio da atua-
¢ao dos Estados junto aos organismos especificos de
protecao a direitos, como o Conselho de Direitos
Humanos das Nag¢oes Unidas e os comités de moni-
toramento de direitos*’. Um marco nessa estratégia
foi um processo movido contra um pais ocidental
desenvolvido. Em 1994, no caso Toonen contra a
Australia, o Comité de Direitos Humanos do Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos definiu que
a lei em vigor no estado australiano da Tasmania cri-
minalizando atos de homossexualidade entre adultos
infringia normas de discriminagao presentes no Pacto.
Desde entio, os comités de tratados tém sido cada vez
mais foco de intervengao por ativistas LGBTI, que ou
realizam dentncias buscando a garantia de direitos
previamente estabelecidos em tratados internacionais

ou pressionam para a produgio de relatérios sobre

41 A Comissao de Dircitos Humanos da ONU foi refundada em 2006 ¢
passou a se chamar Consclho de Direitos Humanos.
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temas especificos. Sobre a importincia da produgao

de relatdrios na agenda LGBTI, Saiz declara:

Suas andlises serviram nio apenas para identificar
as formas, causas ¢ consequéncias especificas dos
abusos com base na orientacio sexual ¢ identida-
de de género, mas também para promover novas
abordagens aos direitos humanos em termos de
como sc aplicam 2 sexualidade humana (SAIZ,

2004, p. 55)42.

Relatdrios sobre temas especificos sao arena de grande
disputa nessa agenda. Preocupacoes semelhantes tam-
bém foram expressas pela Relatora Especial sobre a
Violéncia contra a Mulher, pelo Relator Especial sobre
a Tortura, sobre Desaparecimentos For¢ados e outros.
As acoes do Relator Especial para Execug¢oes Extrajudi-
ciais, Sumarias ou Arbitrarias do Conselho de Direitos
Humanos ¢ uma importante arena para o reconheci-
mento de direitos LGBTT e foram analisadas minucio-
samente no estudo de Jordaan (2017), em quem nos

baseamos nessa andlise particular.

Desde os anos 1980, ¢ apresentado para a Comissao de
Direitos Humanos um relatério anual para investigar
mortes suspeitas realizadas por agentes de Estado®.
Crescentemente, os relatérios passaram a fazer refe-
réncia ao tema da orientagao sexual. Em 1999, o docu-
mento dedicou pela primeira vez uma sessao para falar
sobre “o direito a vida ¢ & orientagio sexual”*. Apés
isso, a cada ano, as resolucdes resultantes dos relatdrios
iam ¢ vinham no reconhecimento publico do tema,
demonstrando a dificuldade de construir consensos.
Em 2000, a Africa do Sul nio fazia parte da Comissao
¢ por isso nao precisou se posicionar sobre a medida.

Em 2002, por exemplo, a Africado Sul atuou para man-

42 Tradugdo nossa. No original: "Their analysis has served not only to
identify the specific forms, causes, and consequences of abuses based on sexual
orientation and gender identity, but also to promote new approaches to human
rights as they apply to human sexuality” (Saiz, 2004, p. 55).

43 Confira o site para detalhes e relatérios: https://ohchr.org/EN/
Issues/Executions/Pages/SRExecutionsIndex.aspx. Acesso em 2 de maio de 2002.
44 Trata-se do documento E/CN.4/2000/3/Add.3, disponivel em:

hteps://www.hr-dp.org/files/2015/08/04/Mission_to_Mexico, 1999.pdf.
Acesso em 29 de abril de 2020.
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ter o tema da orientacio sexual, contrariando sugestao
do Paquistio de remover qualquer referéncia (JOR-
DAAN, 2017, p. 212).

Com a cria¢io do Conselho de Direitos Humanos em
2006, as referéncias nao apareceram mais, mas faziam
referéncia as resolugoes ligadas 4 Relatoria no mesmo
tema que a cada dois anos ¢ apresentada na Terceira
Comissio da Assembleia Geral da ONU. Os textos
por ld também refletiam o clima de disputas, em que
a Africa do Sul esteve envolvida. A primeira referéncia
numa resolugio do grupo sobre orientagao sexual foi
em 2002. Desde entio, houve pressoes para remover
referéncias ao termo que conseguiram ser bem-suce-
didas em 2010. A Africa do Sul atuou erraticamente
nessas votagoes: em 2002 e 2004 se absteve, em 2006
apoiou a manutengao, ¢ em 2008 ¢ 2010 foi favora-
vel & remogio. Numa outra revisio do documento no
mesmo ano de 2010, o pais mudou a postura e votou
por manter a referéncia. O apoio & manuten¢ao perma-
neceuem 2012 e 2014.

Outra estratégia relevante na busca pela garantia de
direitos foi a aprovagio pelos paises de resolugoes em
organismos multilaterais das Nag¢oes Unidas, como o
Conselho/Comissio de Direitos Humanos e Assem-
bleia Geral, estratégia em que a Africa do Sul assumiu
protagonismo em vérias oportunidades. Se a promogao
internacional dos direitos LGBTT ¢ marcada pelo ati-
vismo de atores nio estatais (individuos, organizacoes
da sociedade civil e membros de redes transnacionais de
direitos humanos), as iniciativas por resolugdes, por sua

vez, s6 poderiam ser mobilizadas pelos Estados.

Durante a Conferéncia em Durban, a delegacio bra-
sileira propds a inclusio de um pardgrafo condenando
a discriminacao baseada na orientagio sexual, mas ela
nio foi adotada. Com a experiéncia dessa tentativa, o
governo brasileiro apresentou um rascunho de uma

resolugéo com O mesmo argumcnto para a Comissao
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de Direitos Humanos da ONU em 2003. A votagao
da proposta acabou sendo adiada e posteriormente
removida apds pressao realizada por paises islimicos®.
Constava no rascunho da resolucio ‘Direitos Humanos

e Orientagio Sexual’:

Salienta que os direitos humanos ¢ as liberdades
fundamentais sio os direitos de nascimento de
todos os seres humanos, que a natureza universal
desses direitos e liberdades estd além de qualquer
duvida e que o gozo de tais direitos e liberdades nao

deve ser prejudicado de forma alguma com base na
1.

orientagao sexua
O documento ficou conhecido como a “Resolugao Bra-
sileira” e gerou divergéncias em multiplos Ambitos. O
Brasil conseguiu o apoio do Canadi ¢ outros 18 Esta-
dos europeus, mas foi confrontado por paises como o
Paquistao (representando os interesses da Organizagio
para a Cooperagao Islimica), além de Siria ¢ Arabia
Saudita. Por fim, o Brasil recuou e retirou a proposta.
Para Girard (2008), a proposicao sofreu, além da opo-
sicao conservadora, também com o mau célculo poli-
tico a0 nao consultar antecipadamente possiveis alia-
dos, como paises europeus e ativistas do Brasil, além de
nao ter antecipado a possibilidade de forte oposicao. A
Africa do Sul se absteve nas votagoes ao redor da pro-
posta que tinham carater protelatério. No final do dia,

o pais votou favorével pelo adiamento.

Mais tarde, o governo brasileiro foi estimulado a reco-
locar a proposta no Conselho de Direitos Humanos,
mas desde entdo tem preferido fazer uso de outras
estratégias na promogao dos direitos LGBTI, em
especial no ambito regional” (CORREA, 2009). A

45 A decisio sobre a proposta brasileira de resolugio foi adiada por 24
votos a favor do adiamento a 17 votos contra, com 10 absteng¢des, durante a 63°
sessio da Comissio de Direitos Humanos, em 2003 (TERTO E SOUZA, 2014;
p.132).

46 Tradugdo nossa do original, disponivel em: <https://undocs.org/E/
CN.4/2003/L.92>. Acesso 23 de abril de 2020. O rascunho de resolugio ¢
indicado pelo codigo E/CN.4/2003/L.92.

47 Um exemplo, foi o patrocinio da resolugio Direitos Humanos,
Orientagio Sexual ¢ Identidade de Género (AG/RES. 2435) aprovada em Junho
de 2008 pela Assembleia da Organizagio dos Estados Americanos.
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Africa do Sul também foi consultada para patrocinar a
medida por ativistas que acreditavam que somente um
pais em desenvolvimento teria autoridade para mobi-
lizar votos em tema tio polémico. O pais nao aceitou

ca proposta CXpiI'Oll.

Apbs a agio brasileira, outros paises propuseram docu-
mentos relacionados a agenda LGBTT no 4mbito inter-
nacional, como a Noruega que realizou uma declaragao
a respeito da viola¢ao de direitos humanos baseada na
orientacao sexual ¢ identidade de género em 2006. A
medida foi apoiada por 53 outros membros®. A Africa

do Sul nao assinou o documento noruegués.

Em marco de 2011, a Africa do Sul patrocinou um
texto no Conselho de Direitos Humanos de cariter
regressivo”. Segundo a proposta, discussdes ao redor
do tema da orienta¢ao sexual no sistema ONU esta-
riam restritas somente a um grupo que buscaria definir
precisamente 0 NOVO CONCEito € seu lugar no regime
de direitos humanos sem ter um prazo definido para
chegar a um resultado. A medida, entendida como
maneira de atrasar discussoes, enfrentou dificuldades
politicas mesmo para angariar apoio de conservado-
res, e foi retirada. A Africa do Sul acreditava contar
com o apoio do grupo africano, mas o apoio nao veio
¢ fontes indicam que paises islamicos aconselharam o
pais a deixar o tema para os “paises ocidentais” (apud

JORDAAN, 2017, p. 217).

Em junho de 2011, foi aprovada a resolugao: “Human
Rights, Sexual Orientation and Gender Identity”
(Resolugio 17/19) no Conselho de Direitos Huma-
nos. Pela primeira vez um texto dentro da estrutura da
ONU falava em identidade de género. O documento

foi patrocinado pela Africa do Sul e escrito em coopera-

48 A declaragio norueguesa estd disponivel no site: heps://arc-
international.net/global-advocacy/sogi-statements/2006-joint-statement/.
Acesso em 27 de abril de 2020. A declaragio neozelandesa nao possui versio
on-line. Girard (2007, p. 351, nota 127) indica que foi expressa no dia 19 de abril
de 2020 pelo embaixador Tim Caughley.

49 Documento sob o cédigo Resolution 16/L.27.
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¢ao com o Brasil. Nele, expressava-se “grave preocupa-
¢ao com os atos de violéncia e discriminagao, em todas
as regioes do mundo, cometidos contra individuos por
causa de sua orientagao sexual ¢ identidade de género™°
e solicitava um estudo sobre leis discriminatérias, pra-
ticas e atos de violéncia com motivagdes homofébicas
em todas as partes do mundo e como as leis internacio-
nais podem ser usadas para combaté-las. O documento
também solicitava ao Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para os Direitos Humanos que formulasse um
relatério no tema a ser debatido na sessao de margo de
2012°' (JORDAAN, 2017). Houve forte oposi¢io
dentro do grupo africano, ¢ entre todos os membros
africanos no Conselho, somente as Ilhas Mauricio
apoiaram a resolugio proposta pela Africa do Sul. O
pais oscilava outra vez e agora assumia um papel pro-
gressista. Para Joordan (2017), a mudanca progressista
em parte ¢ explicada pelo comprometimento pessoal
do Embaixador Matjila, chefe da delegagao na ONU.

A resolugao causou abalos na relagao com os demais pai-
ses africanos, e apds sua aprovagao, o pais desenvolveu
uma politica de reaproxima¢ao com os demais mem-
bros do continente tentando a0 mesmo tempo manter
uma atuagdo ativa na agenda de direitos LGBTIL. O
pais tomou posturas muito progressistas numa discus-
sao acirrada sobre violéncia com base no género que
ocorreu na Comissio sobre o Status das Mulheres em
Nova York em 2013, abertamente apoiando a inclusao

no texto do reconhecimento do direito das lésbicas

(CORREA, 2014).

A tarefa era dificil e, j4 em 2013, o pais havia recuado
da posigio de lideranga no tema. Naquele ano, a Africa

do Sul propés junto com a Noruega a realizagio de

50 Tradugdo nossa. No original, "grave concern at the acts of violence
and discrimination, in all regions of the world, committed against individuals
because of their sexual orientation and gender identity.” O documento original
possui o cddigo A/HRC/RES/17/19 ¢ esta disponivel em: http://arc-
international.net/wp-content/uploads/2011/09/HRC-Res-17-19.pdf. Acesso
em 29 de abril de 2020.

51 O relatério produzido esta disponivel em: https://www2.ohchr.org/
english/bodies/hrcouncil/docs/19session/a.hrc.19.41_english.pdf. Acesso em 29
de abril de 2020.
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uma conferéncia internacional na agenda LGBTI que
seria antecedida por cinco encontros regionais prepa-
ratérios. O encontro regional africano, que deveria ser
organizado pela Africa do Sul, nio aconteceu. Os dois
lideres da conferéncia se desentenderam e o documento

de conclusao possuiu um ar genérico e fraco®.

Esperava-se um documento que continuasse a Resolu-
¢io 17/19 e que fosse apresentado pela Africa do Sul
no encontro de junho de 2013 do Conselho de Direi-
tos Humanos. O pais nio aceitou a ideia e analistas
acreditam que sua decisdo era uma preocupagio com
a eleicao para o Conselho que ocorreria em novembro
(JORDAAN, 2017, p. 219). Patrocinar uma reso-
lugao ou recepcionar uma conferéncia regional em
direitos LGBTT poderia colocar em desvantagem sua
candidatura. No mesmo encontro de junho, a Noruega
convidou Brasil ¢ Africa do Sul para patrocinar uma
declaragio na agenda LGBTL A Africa do Sul apoiou
na claboragao dos primeiros esbogos, mas abandonou
o projeto e nao assinou a declaracao final, que contou
com o apoio de 33 paises. Publicamente, os represen-
tantes sul-africanos reagiram agressivamente diante
da declaragao norueguesa, justificando sua auséncia
por causa de uma “diferen¢a de opinido entre aqueles
que sentem a necessidade de adotar medidas imedia-
tas ¢ aqueles que precisam promover maior interagio
¢ cooperagio em como nds nos movemos de maneira
progressiva ¢ sistemdtica” (zpud JORDAAN, 2017, p.
220). O pais afirmou que “a voz da Africa precisava ser
ouvida” e que se comprometia em realizar um semina-
rio regional de alto nivel em Genebra para trocar expe-

riéncias e promover cooperagao.

No encontro de marc¢o de 2014, sem ter organizado

um semindrio africano como havia se comprometido,

52 O texto pode encontrado em: https://geneva.usmission.
gov/2013/06/10/joint-statement-by-33-nations-on-human-rights-sexual-
orientation-and-gender-identity/. Acessado em 30 de abril de 2020.

53 Nossa tradugio para: "difference of opinion between those who feel
the need to adopt immediate measures and those that need to promote further
interaction and cooperation on how we move forward in a progressive and
systematic manner".
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a Africa do Sul ndo quis mais uma vez apoiar uma nova
resolugdo. O tema dos direitos LGBTT estava destacado
no evento, com casos de perseguigdes na Russia, Nigé-
ria ¢ Uganda. Um ativista cogitou que a opgao sul-a-
fricana por nao patrocinar uma resolugio era o medo
de soar como uma resposta a perseguicao de individuos

LGBTI em Uganda (apud JORDAAN, 2017, p. 221).

De uma postura vacilante, o pa{s foi para uma posi¢ao
regressiva. Naquele mesmo ano, a Africa do Sul apoiou
firmemente a resolugao proposta pelo Egito “Protegao
a Familia™* cuja redagio restringia a no¢io de familia
a0 modelo tradicional. O texto ganhou apoio de todos

os paises africanos e foi aprovado.

Meses depois da medida, em setembro daquele ano,
o pafs mais uma vez retornava a um padrao progres-
sista. Em documento que dava prosseguimento
Resolugao 17/19, Chile, Colémbia e Uruguai patro-
cinaram uma nova resolu¢ao de direitos LGBTI, ¢ a
Africa do Sul retornou A postura progressista e apoiou
a medida, sendo mesmo contraria a todas as emendas
conservadoras propostas. O texto solicitava mais uma
vez um relatério do Alto Comissario, dessa vez sobre
as melhores priticas para combater a discriminagao
baseada na orientagao sexual e identidade de género®.
A proposta foi oposta pelo Egito ¢ outros membros
da Organizagao pela Cooperagao Islimica, sob a acu-
sa¢ao de imperialismo cultural e ataque ao Isla. Sur-
preendentemente, a Africa do Sul mudou de posicao
e relatos indicam que nos bastidores o pais havia se
tornado uma forga opositora a medida, ainda que por

fim tenha votado favoravel ao texto®.

54 Documento com acesso em https://www.unwatch.org/wp-content/
uploads/2014/06/Family-rev.pdf. Acessado em 2 de maio de 2020.
55 O c6digo do documento ¢ A/HRC/27/L.27/Rev.1. Ele pode ser lido

em: hteps://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/HRC/27/L.27/
Rev.1. Acesso em 29 de abril de 2020.

56 Unm relato das negociagdes estd na reportagem Feder, J. Lester. LGBT
Rights Resolution Passes United Nations Human Rights Council In Lopsided
Vote. BuzzFeedNews. 26 de setembro de 2014. Disponivel em: hteps://www.
buzzfeednews.com/article/lesterfeder/Igbt-rights-resolution-passes-united-
nations-human-rights-co#1vr6bml. Acesso em 29 de abril de 2020.
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Nao estd muito claro ainda o porqué da mudanca da
posi¢ao, mas ha suspeitas de que o pais receava perder
apoio regional para a elei¢do como membro tempo-
rario no Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas.
Para Correa (2014), a postura pode ter sido resultado
de uma clivagem entre entendimentos de grupos da
sociedade civil do Norte e do Sul Global sobre o ritmo
¢ 0 modo com que consultas regionais foram realizadas
para a aprovagao da resolugao. A geopolitica da votagao
mostra complexidades e possiveis mudancas também
nas posturas tradicionalmente conservadoras. Congo,
Serra Leoa e Namibia, por exemplo, se afastaram do
bloco africano e se abstiveram da vota¢io (em termos

diplomdticos, o equivalente a um discreto sim).

Em junho de 2015, em novo encontro do Conselho de
Direitos Humanos, o pais retorna a uma posigao dubia,
¢ se opde a resolucao “Protecao da Familia” que havia
apoiado em eventos anteriores, ap(')s tentar inserir sem
sucesso no texto referéncias as multiplas formas possi-

veis de familias.

Nos ultimos anos, governo sul-africano continua
demonstrando ativismo normativo, apesar de nao ser
esperado que tao cedo consiga superar o diletantismo
do perfil da sua politica externa na promogao interna-
cional dos direitos LGBT]I, conciliando posturas ora a
favor ora contrérias ¢ em muitas vezes posi¢des ambi-
guas ¢ protelatérias. Em margo de 2019, o Conselho
de Direitos Humanos aprovou resolugao proposta pela
Africa do Sul sobre pessoas intersexo’’. A medida foi
clogiada por atores da sociedade civil, como por Tony
Briffa, conselheiro do Comité Intersexo da ILGA:
“Reconhecemos o tremendo trabalho da Africa do Sul
na apresentagao desta resolugio inovadora ¢ também

reconhecemos a importincia de levar esse tépico ao

Conselho pela primeira vez” (PALETTA, 2019).

57 Trata-se da Resolugio sob o c6digo A/HRC/40/L.10/Rev.1,
disponivel em: https://undocs.org/ A/HRC/40/L.10/Rev.1. Acessada no dia 30
de abril de 2020.
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Se a postura da Africa do Sul ¢ vacilante, ¢ impor-
tante indicar que existe também atuagio coordenada
de Estados em prol de uma agenda conservadora. A
declaragao de 2008 proposta pela Franca, que abor-
damos anteriormente, foi respondida por outra, lide-
rada pela Siria e apoiada por 57 paises, em que se afir-
mava que “a referida declara¢ao investiga assuntos que
sao da jurisdi¢ao interna dos Estados, contrariando
o compromisso da Carta das Na¢des Unidas de res-
peitar a soberania dos Estados ¢ o principio da nao
intervencio”*®. Outra coalizao conservadora propds a
Resolugao 21/3, “Promoting Human Rights and Fun-
damental Freedoms Through a Better Understanding
of Traditional Values of Humankind”. O texto, patro-
cinado pela Russia, foi adotado em abril de 2011 sem
necessidade de votagio. A Resolugio 29/22, “Protec-
tion of the family”, por sua vez, foi patrocinada pelo
Egito ¢ aprovada em 2015 com voto contrario da
Africa do Sul®. O caréter conservador do documento

foi acusado pela Anistia Internacional (2015):

Ao subordinar os direitos humanos de membros
da ‘familia, especialmente mulheres e meninas, &
protecio da institui¢ao, a resolucio, se adotada em
sua forma atual, fechard os olhos as leis, politicas
e praticas que violam ou levam 2 violagio dos di-
reitos humanos dos individuos dentro das familias,
enquanto, supostamente, 20 mesmo tempo, ‘prote-

gem a familia®’

A posigio da Africa do Sul nos direitos LGBTT tem

sido errética ¢ imprecisa a0 longo do tempo (COR-

58 Tradugdo nossa para o trecho: "the said statement delves into matters
which is within the domestic jurisdiction of States, counter to the commitment

in the UN Charter to respect sovereignty of States and principal of non-
intervention”. Declaragdo disponivel em: https://www.tjsl.edu/slomansonb/10.3_
GLBT_UN.pdf. Acessado em 28 de abril de 2020.

59 Acesso a0 documento em: https://unispal.un.org/DPA/DPR/
unispal.nst/0/0A8450EF671B9D5385257EC2004CF742. Acesso em 2 de maio
de 2020.

60 Nossa tradugio. No original: "By subordinating the human rights of
individual members of 'the family, especially women and girls, to the protection
of the institution, the resolution, if adopted in its current form, would turn a
blind eye to laws, policies and practices that violate or lead to the violation of the
human rights of individuals within families, while, supposedly, simultaneously,
‘protecting the family".O relatério pode ser consultado no site: https://www.
amnesty.org/download/Documents/IOR401994201SENGLISH.pdf. Sua
consulta foi realizada no dia 20 de abril de 2020.
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REA, 2014; JORDAAN, 2017). Como vimos, nos
anos 1990, o pais foi bem ativo na agenda de direitos
sexuais e LGBTTI, mas se retraiu a partir dos anos 2000
para uma posi¢ao conservadora. A partir dos anos
2010, o pais mais uma vez voltou a buscar lideranga
nessa agenda, mas com vacilagoes ¢ dubiedade, che-
gando a adotar medidas regressivas como o voto favo-
ravel ao texto “Protecao a Familia” de 2014 contrério
aos direitos LGBTT e a se silenciar diante da persegui-
¢io de individuos com base em sua orientagao sexual
ou identidade de género. A lideranga na resolugio em
defesa das pessoas intersex, entretanto, reforca a crenga
pragmatica de que o pais pode ser um ator cooperativo

no reconhecimento dos direitos da populagao LGBTT.

Na politica externa da Africa do Sul para os direitos
LGBTI, ¢ importante destacar sua posigao rcgional.
Nos processos preparatdrios regionais sobre a Revi-
s20+20 da Conferéncia Internacional sobre Populagao
¢ Desenvolvimento (CIPD) em 2014, a Africa do Sul
apoiou o reconhecimento dos direitos sexuais e repro-
dutivos, inclusive no que diz respeito a diversidade
sexual, diante das posi¢oes fortemente regressivas ado-
tadas tanto pelos paises subsaarianos quanto do norte
do continente. Para Sénia Correa (2014), a coordena-
¢ao entre Africa do Sul e Brasil no encontro em prol de
medidas progressistas gerou tensdes no grupo regional
africano®. De fato, a Africa do Sul enfrenta o dilema
de conciliar a atuagio como uma lideranga regional
¢ a promogao de uma agenda progressiva de direitos
LGBTI no contexto de forgas conservadoras poderosas
em vigor na regido. Recuos ¢ vacilagdes (como a pos-
tura diante da Resolu¢io de 2014) sugerem receio de
desagradar vizinhos e afetar interesses regionais, como
o apoio regional 4 candidatura a um assento no Conse-
lho de Seguranga em 2013,

61 Sonia Correa (2014) relata que as negociagoes foram duras, as mais
complexas em duas décadas segundo alguns ativistas, e que os resultados foram
publicamente criticados por organizacoes feministas. As forcas conservadoras
foram lideradas por paises drabes, africanos ¢ pela Santa S¢ e particularmente
duras em temas de identidade de género e orientagio sexual.

62 A Africa do Sul ocupou um assento de membro nio permanente no
Conselho de Seguranga por trés biénios: 2007-2008, 2011-2012 e 2019-2020.
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5 » Conclusao

Nos ultimos anos, a promogao internacional dos
direitos LGBTI ocupou mais e mais espagos, estando
presente em cada vez mais féruns multilaterais. Em
2016, por exemplo, com o massacre na boate LGBTI
de Orlando, pela primeira vez o Conselho de Segu-
ranca da Nagoes Unidas emitiu declaragao reconhe-
cendo a violéncia a que a comunidade LGBTT estd
exposta®®. Ainda assim, apesar dos avangos, a capa-
cidade que agdes multilaterais dessa natureza tém
para contribuir com a garantia de direitos continua
dificil de medir. Em grande parte, seus resultados sao
difusos, baseados na pressao internacional e na alte-
racao de entendimentos conservadores das pessoas,
podendo influenciar padrées decisérios das politicas

internas dos paises.

A agenda esta permeada pela polarizagao Norte-Sul e
atores importantes para a promogao de posturas pro-
gressistas tém base no Sul Global. Estudiosos e ativis-
tas tém a expectativa de que, com mais vozes do Sul
em prol dos direitos LGBTI, se enfraqueca o argu-
mento conservador que afirma que essa pauta atende
interesses exclusivos dos paises centrais e esconde
um projeto neocolonial e um pensamento imperia-
lista cultural sobre sociedades que seriam “tradicio-
nalmente heteronormativas” Na luta pela promo-
¢ao desses direitos, atuam grupos da sociedade civil,
burocratas, organismos multilaterais ¢ também Esta-
dos nacionais. A Africa do Sul é um dos mais impor-
tantes empreendedores normativos nessa agenda. O
pais possui uma das constitui¢des mais progressistas
do mundo quando se trata dos direitos da popula-
¢3o LGBTI, o que refletiu em sua politica externa, j4
marcada desde a democratizagio por um forte enga-

jamento na agenda de direitos humanos.

63 A declaragio estd disponivel em: https://www.un.org/press/

en/2016/5c12399.doc.htm. Acessado em 30 de abril de 2020.

Volume 29, n° 1-2020 | 77

A atuagio da Africa do Sul como um promotor nor-
mativo revela possibilidades para poténcias do Sul faze-
rem a diferenca em agendas disputadas e marcadas pela
clivagem Norte-Sul. A evolugao da agenda LGBTT no
Ambito do Conselho de Direitos Humanos, por exem-
plo, teve participacao fundamental da diplomacia sul-a-
fricana, em especial com a proposta da resolu¢ao 17/19
de 2011. Mais uma vez, foi a recepgao regional uma das
varidveis mais importantes para explicar a mudanga de
comportamento da Africa do Sul, quando nova resolu-
¢io sobre o tema LGBTI foi votada no CDH em 2014

¢ 0 pais recuou cedendo a pressoes.

A transi¢ao democratica ¢ o fim do apartheid estimu-
laram a Africa do Sul a assumir o papel de promotor
internacional dos direitos humanos, sendo recebida
com expectativas otimistas pela comunidade interna-
cional. Com o tempo, percebeu-se que essas expectati-
vas eram excessivas e que o pais nao aceitaria constran-
ger paises violadores de direitos com investigagoes
internacionais. Foi na relagio com os paises africanos
que esse diagndstico ficou evidente. Adotar uma lin-
guagem condenatéria, tendo em vista as condigoes
histéricas da relagio da Africa do Sul com o restante
do continente produziu embaragos a lideranga do
pais, como se verificou no caso das san¢des contra a
Nigéria em 1995. A evolucao da agenda internacio-
nal de direitos LGBTI, por sua vez, foi buscada de
maneira dialogada e pela cooperagio, na formagao de
tratados ¢ declaragdes. Ainda assim, o fator regional
parece ter pesado para que a Africa do Sul nio tenha
sido capaz de manter sua posi¢ao progressista por

todo o periodo.

A construgao institucional do regime internacional
dos direitos humanos ¢ marcada por sua operaciona-
lizagao segundo entendimentos estabelecidos predo-
minantemente pelos paises centrais. Poténcias do Sul,
como Africa do Sul e Brasil, tém tido desde os anos

1990 comportamento ativo nas negocia¢oes da agenda
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internacional, mas a0 mesmo tempo refor¢ado o enten-
dimento de que o sistema possui distor¢oes, como a
politizagao ¢ a seletividade, que precisam ser melhor
enfrentados®. Algumas das poténcias do Sul criticam
estratégias tradicionais de acusagio de violagdes em
paises especificos, tanto por sua ineficicia, quanto pelo
risco de esconderem novas formas do discurso civiliza-
tério das poténcias ocidentais, tal como aponta a critica
pds-colonial. Para paises como Brasil e Africa do Sul,
acusagoes a paises especificos nao podem ser estraté-
gias de primeira hora. Para eles, a protec¢io de direitos
deve ser feita por meio da cooperagao internacional, do
didlogo e do engajamento ¢ nao baseada em praticas de

“naming and shaming”®.

Mesmo incorporando posturas que pretendem repre-
sentar os demais paises do Sul, a literatura tem indicado
que uma atuagao ativa na agenda internacional de direi-
tos humanos por parte das poténcias do Sul ¢ depen-
dente da cooperagio regional onde tais paises tém
pretensoes de lideranga. Grandes poténcias do Norte
possuem levemge, quer dizer, sua importincia econod-
mica pode ser tio significativa (em fluxo de comércio,
ajuda para o desenvolvimento...) que posturas acusatd-
rias tendem a nao colocar em risco suas relagées com
outros Estados. Assim, partimos do pressuposto de que
poténcias do Sul possuem comportamento na agenda
internacional de direitos humanos com caracteristicas
especificas e que expressam a concilia¢ao dificil tanto
dos interesses cosmopolitas dos direitos humanos
quanto soberanistas da geopolitica regional. Para além
do fato de que tais paises podem contribuir com per-
cepgoes ontoldgicas e filoséficas inovadoras a partir de
um olhar do Sul, sua materializagao politica do discurso
internacional dos direitos humanos ¢ inerentemente

envolta em dilemas e contradicoes.

64 Para o contexto brasileiro, cf. Belli, 2009.

65 Este termo faz referéncia a estratégia de denunciar e constranger
publicamente Estados violadores de direitos humanos com a intengao de que o
constrangimento os pressione a mudar sua de conduta.
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Essa pesquisa confirma que a Africa do Sul pode ser
uma lideranga na evoluc¢ao de normas internacionais,
mas precisa lidar com o dificil dilema de conciliar
outros interesses estratégicos, em particular as rela-
¢oes com sua regiao. Existem no continente africano
forcas conservadoras poderosas da sociedade civil dos
Estados atuando contra a garantia de direitos & comu-
nidade LGBTI, algumas recebendo influéncia direta
de entidades de paises desenvolvidos. Governos afri-
canos também fazem uso de identidades histéricas
para assumir posturas autoritarias e heteronormativas,
ignorando o quanto esse passado conservador e pre-
conceituoso foi fruto do legado colonial. Desse modo,
discutir a agenda de direitos LGBTI em Africa é com-
preender a complexa rede de oposi¢coes Norte-Sul em
que o tema se insere. Como afirma Ibrahim, “o debate
sobre direitos LGBTI na Africa estd longe de ser
somente africano” (2015, p. 266). Os atores que bus-
cam avancar no reconhecimento dos direitos LGBTI
no sistema internacional ainda precisam encontrar
maneiras de pressionar o governo sul-africano a man-
ter um discurso coerente na agenda LGBTI, e que ele

seja permanentemente progressista.

Direitos LGBTT nos foros multilaterais tendem a ter
um apoio mais forte dos paises latino-americanos e oci-
dentais. No contexto africano, para parte importante
dos lideres, o discurso soaria oriundo do Norte Glo-
bal. A Africa do Sul possui uma identidade de politica
externa baseada na promogio dos direitos humanos,
mas isso s6 foi evidente nos primeiros anos iniciais do
governo Nelson Mandela. A partir dos anos 2000, o
pais tomou posi¢des erréticas e raramente acompanhou
o voto dos demais paises ocidentais (JORDAAN,
2017). Estudiosos ainda definem a atuagio do pais
como um “exportador desinteressado de direitos huma-
nos” (BRYSK, 2009, p. 171, 196). Mas a capacidade de
atuar como uma ponte de didlogo entre o Norte ¢ o Sul
Global na agenda LGBTT ¢ limitada, majoritariamente

baseada no exemplo pela adogao de medidas.
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Analisando o caso da Africa do Sul no regime inter-
nacional e regional dos direitos humanos, compreen-
demos as complexas particularidades de uma poténcia
do Sul em mediar o didlogo Norte-Sul em uma agenda
marcada por multiplos interesses e visoes divergentes. A
posicio da Africa do Sul na agenda especifica dos direi-
tos LGBTT pode ser caracterizada como estando divi-
dida, ambigua, entre a clivagem Norte-Sul, marcada
pela critica @ hegemonia do Norte e seu predominio no
discurso, na agenda ¢ nas praticas das negociagoes, ¢ a
critica aos paises mais conservadores do Sul para se afas-

tarem de condutas heteronormativas.

A ambiguidade dos posicionamentos desse pais, as
vezes caminhando para um posicionamento progres-
sista ¢ em outros recuando para posi¢oes conservado-
ras sugere o tamanho do desafio de realizar um didlogo
Norte-Sul na agenda dos direitos humanos livre da
politizagao excessiva ¢ da seletividade. A possibilidade
de articulagio entre os dois lados ¢ a chance da cons-
trucao de um regime internacional de direitos humanos
universal, mais justo ¢ abrangente. A anélise do con-
texto africano ¢ da politica externa sul-africana, dessa
maneira, contribui na constru¢ao de um quadro mais
complexo - e por isso mais verdadeiro - das clivagens e
disputas politicas na agenda de direitos humanos ¢ para
definir melhor as possibilidades de atuagio e influén-
cia de paises periféricos em um regime construido sob a

disparidade de poder entre o Norte ¢ o Sul global.
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Cooperacao Sul-Sul e transformacoes
nas relacoes da dependéncia de Cabo
Verde e Guiné-Bissau no sistema

da Cooperacao Internacional

Timéteo Saba M’bunde — Universidade do Estado do Rio de Janeiro |

Resumo

Este artigo contextualiza e analisa, nos marcos de Cooperagao Leste-Sul, Cooperagao Norte-Sul ¢ Cooperagio
Sul-Sul, as formas como se construiram desde os primérdios da independéncia as relagoes de dependéncia inter-
nacional de Cabo Verde ¢ Guiné-Bissau. Com base em revisitagdo de suas relagoes histdricas, o texto analisa como
os vinculos de dependéncia sao influenciados, dada a assimetria existente, por padroes ¢ modelos de cooperacio
internacional de parceiros multilaterais ¢ bilaterais de Cabo Verde e Guiné-Bissau. Conforme a hipé6tese do artigo,
em consequéncia do aumento dos recursos de Cooperagio Sul-Sul, se (re) produzem heteronomia estrutural e novas

formas de dependéncia dos dois Estados afro-luséfonos.

Palavras-chave: Cabo Verde ¢ Guiné-Bissau; Cooperagio Internacional; Cooperacao Sul-Sul; politica externa;

relacoes de dependéncia.

Abstract

This article contextualizes and analyzes, within the frameworks of East-South Cooperation, North-South Coope-
ration and South-South Cooperation, the ways in which the international dependency relations of Cape Verde and
Guinea-Bissau were built since the beginning of independence. Based on revisiting its historical relations, the text
analyzes how dependency ties are influenced, given the existing asymmetry, by patterns and models of international
cooperation by multilateral and bilateral partners of Cape Verde and Guinea-Bissau. According to the hypothesis
of the article, as a result of increase in South-South Cooperation resources, structural heteronomy and new forms

of dependence of the two afro-lusophone States are produced.

Keywords: Cape Verde and Guinea-Bissau; International cooperation; South-South cooperation; foreign policy;

dependency relations.
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1 « Introducao

Este artigo revisita os principais aspectos de cooperagao
de Cabo Verde ¢ Guiné-Bissau nos limites de Coope-
ragao Leste-Sul, Cooperagiao Norte-Sul ¢ Cooperagio
Sul-Sul, fundamentalmente desde os primérdios da
independéncia dos dois Estados africanos, na década de
1970. Com base nessa recapitulagéo, 0 texto se propoe
a analisar os processos histdricos de estabelecimento de
lagos de dependéncias econdémica, politica e cultural
que se produziram desses momentos especificos - de
cada um dos trés paradigmas da Cooperagao Interna-

cional para o Desenvolvimento.

Além de explicar as formas como se deram e se trans-
formaram historicamente esses lagos de dependén-
cia no sistema da Coopera¢ao Internacional para o
Desenvolvimento, o artigo aponta a reemergencia
da CSS nos anos 2000 como o principal momento
de transformagoes nas relagoes dos dois paises com
seus parceiros internacionais, se ocupando de ana-
lisar como se deram as referidas mudancas. Embora
se considere a agéncia de Cabo Verde e Guiné-Bis-
sau como varidvel naturalmente importante em suas
relacdes internacionais, entretanto dada a assimetria
existente, sao seus parceiros bilaterais e multilaterais
¢ que tendem a influenciar mais as dinAmicas de sua

insercao internacional.

Desta feita, os modelos de cooperagio internacional (e,
em alguma medida, de padroes da economia politica)
dos parceiros multilaterais ¢ bilaterais de Cabo Verde
¢ Guiné-Bissau moldam esse processo, imprimindo
relacoes de dependéncia vertical e/ou estrutural. Como
hipétese central, o artigo argumenta que a CSS, na
década de 2000, influenciou essas relagdes, diminuindo
o grau da dependéncia de Cabo Verde ¢ Guiné-Bissau
em relacao aos parceiros tradicionais, embora se tenham

reproduzido novas formas de heteronomias.
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Os padroes da economia politica e essencialmente os
modelos da CID dos parceiros bilaterais e multilaterais
sao considerados varidvel independente e as relagoes de
dependéncia produzidas consideradas varidvel depen-
dente, sendo o método qualitativo (a revisao da litera-

tura) a base da produgio deste trabalho.

2 » Cooperacao Internacional
para o Desenvolvimento como

ferramenta de politica externa

A histéria e a evolucio da Cooperagao Internacional
para o Desenvolvimento, seja a Cooperagao Norte-Sul,
a Cooperagao Leste-Sul, como a Cooperagao Sul-Sul,
se confunde com a instrumentalizagio da CID para
os fins da politica externa. Dito de modo diferente,
descrever a histéria da CID, independentemente do
modelo especifico, ¢ resgatar o processo evolutivo do
uso, a0 longo do tempo, da cooperagao internacional
por diferentes paises para os propdsitos de politica
externa. A inser¢io internacional das chamadas potén-
cias emergentes ou poténcias regionais (Brasil, China,
India, Africa do Sul, Nigéria, Venezuela, México) ocor-
reu também na base do uso da CID como mecanismo
para perseguicio de interesses de politica externa. Isso
¢ uma traducio inequivoca de que nao sé os paises do
Norte fazem uso da cooperagao internacional para os
fins de politica exterior (M'BUNDE, 2018). Nos ulti-
mos 20 anos, sobretudo a partir dos anos 2000, a CSS
¢ vista como uma plataforma relevante para a acumula-
¢ao de soft power e para o desenvolvimento do comér-
cio externo ou para a internacionalizacio de empresas
dos paises mais fortes do hemisfério Sul. Nao que nao
o tenha sido no passado, mas nesse momento histdrico

era mais evidente e frequente essa relacio.

A priori, a CID, enquanto uma agenda de politica

externa, pode ser pensada a partir de duas perspectivas
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fundamentais. Na primeira perspectiva, pode ser con-
cebida como um mecanismo de preservagao e expan-
sao internacional dos interesses nacionais dos paises
mais fortes ¢ ricos do sistema. J4 na segunda perspec-
tiva, a CID pode ser tomada como um relevante meio
de inser¢ao internacional dos paises que dispoem de
pouca capacidade (poder e recursos) no sistema global
dos Estados. Em tese, os chamados doadores tendem a
se aglomerar no primeiro grupo dos paises, enquanto os
paises mais beneficidrios tendem a formar esse ultimo
conjunto de Estados. As duas perspectivas constituem
um pressuposto geral da CID enquanto ferramenta
de politica externa dos Estados, sendo que a agéncia e
interesse de cada governo, seja de renda alta, média ou
baixa, ¢ que tende a determinar o que a cooperagao real-
mente representard em sua agenda de politica externa,

particularmente da prépria CID.

Em linhas gerais, a inser¢ao internacional de um pais
pode ocorrer de diferentes maneiras, dependendo de
sua capacidade econdmica e politica, de sua estratégia
de desenvolvimento ¢ de sua configuragio (estabilidade
ou instabilidade) politica interna. A industrializagao ¢
a exportagao de produtos primarios sao dois cldssicos
modelos nos quais os paises podem basear seu padrio
de desenvolvimento e inclusive sua inser¢io internacio-
nal. Alids, o agrupamento dos paises do Sul no modelo
de exportagio (exportadores primérios) explica a desi-
gualdade econdmica na distribui¢ao das riquezas entre
os Estados nacionais (WALERSTEIN, 1979; 2004).

Poucos paises em desenvolvimento conseguem reunir
fatores que permitam essa transigao, de exportadores
de commodities a industrializadores de produtos pri-
mérios. Esta categoria ¢ ocupada por paises como Bra-
sil, China, India, Africa do Sul, Turquia, entre outros,
embora havendo entre si graus diferentes de cresci-
mento econdmico. Em tese, o primeiro objetivo des-
ses paises (as chamadas poténcias emergentes, regio-

nais ou médias) para a adogio dessa estratégia, passa
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pela tentativa de romper com a tradicional cadeia
vertical de produ¢ao econdmica internacional, bus-
cando alcancar o desenvolvimento a partir da légica
de industrializacio, inspirada nos préprios paises cen-
trais. O segundo grande objetivo seria erradicar, con-
sequentemente, sua dependéncia econdmica e politica
em relagio a estes ultimos (AMIN, 2009).

Ao analisar a inser¢ao internacional na perspectiva do
resto do Sul, uma categoria que engloba fundamental-
mente paises mais pobres ¢ de baixa renda, tendemos a
recorrer a outros modelos e formas de abordar a inser-
¢ao internacional, abdicando do modelo de industriali-
zagao como caminho de curto prazo. Assim, a Coope-
ragao Internacional para o Desenvolvimento assume a
condi¢ao de objeto de andlise que ajude a compreender
a inser¢ao internacional dos paises mais modestos do
sistema, como Cabo Verde ¢ Guiné-Bissau. Essa relacao
tem a ver com o papel central que a cooperagao desem-
penha na (re)producio de relagdes politicas desses pai-
ses com os parceiros internacionais. A dependéncia de
Cabo Verde e Guiné-Bissau em recursos da CID coloca
a cooperag¢ao em um importante patamar de sua agenda
de politica externa. Seja devido a eventual existéncia de
um plano nacional nesse sentido (MONTEIRO, 2009;
GONCALVES, 2010), seja pelas condigoes conjuntu-
rais ou estruturais do pais (M’BUNDE, 2018), a coo-
peragao representa um fim em si, ainda que também seja
inerentemente um potencial meio de politica externa
para os Estados nacionais soberanos, mesmo aqueles
com pouca capacidade. Estes tltimos tendem conse-
quentemente a ter pouca agéncia (ACHARYA, 2004;

2011) em suas relagdes com os parceiros internacionais.

Cumpre dizer que o aumento de agéncia pelos paises da
referida categoria decorre da politica ou da politizagao.
Apesar de parecer ébvio, o campo da CID ¢ politico,
¢ dependendo de fatores ¢ atores de cooperagao envol-
vidos, o nivel de politizagio pode ser muito elevado e

influenciar o poder de agéncia, tanto para um como
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para o outro. Esse quadro ¢ favorecido quando o pais
menos desenvolvido tenha condi¢oes politicas e insti-
tucionais boas que o potencializam a barganhar com
os mais desenvolvidos, ou seja quando haja realmente
algum interesse significativo de politica externa dos pai-
ses “doadores”. Geralmente, para maximizar os ganhos
ou reduzir as perdas, o Estado menos capacitado em

recursos tem que barganhar muito bem.

Geralmente, a CID como um meio de politica externa
se expressa em termos de condicionalidades politicas ou
critérios considerados indispensaveis para se ter direito
aos recursos. Ao longo da sua evolugao histérica, a CID
sempre se apresentou como uma drea de politica externa
(MORGENTHAU, 1962). Durante a Guerra Fria, as
duas superpoténcias, especialmente os EUA, langaram
mao da CID para perseguir seus objetivos estratégicos e
geopoliticos (LANCASTER, 2007). De 14 em diante,
os parceiros bilaterais e organismos financeiros interna-
cionais impuseram aos paises pobres e beneficiarios dos
recursos técnicos e financeiros condicionalidades poli-
ticas que estes procuram observar como requisitos para

receber fundos e apoios.

Cabo Verde, a exemplo da Guiné-Bissau, depende da
cooperagao internacional, tendo historicamente defi-
nido a CID como um dos eixos de sua politica externa
em termos de busca de recursos para o desenvolvimento
do pais. J4 a Guiné-Bissau, diferentemente de Cabo
Verde, ¢ um pais cuja prioridade de politica externa tem
sido direcionada a cooperagio, no sentido de buscar
recursos como forma de garantir a sobrevivéncia finan-
ceira do préprio Estado. Castigada e vulneravel as crises
politicas internas ha aproximadamente duas décadas, a
politica externa guineense, em termos efetivos, tem sido
condicionada estruturalmente a mover-se por mobili-
zagao de parcerias ¢ iniciativas que apoiem o or¢amento
do pais. Portanto, ambos os paises sao dependentes em
recursos da CID e essa relagao caracteriza seus proces-

sos histéricos de inser¢ao internacional.
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3 » Relacoes internacionais de
Cabo Verde e Guiné-Bissau nos

limites da Cooperacao Leste-Sul

A inser¢ao internacional da Guiné-Bissau e de Cabo
Verde (antes de se constituirem Estados soberanos e
independentes), deu-se nos marcos da Cooperagio
Leste-Sul. O argumento deste artigo em falar da pre-
dominincia, naquele momento, de uma inser¢ao inter-
nacional muito mais assente nas relagdes Leste-Sul ¢
que, além de consideraveis recursos doados por Cuba,
China ¢ Uniao Soviética (de bases ideoldgicas socialis-
tas) ao Partido Africano da Independéncia da Guiné e
Cabo Verde (PAIGC), havia consideraveis influéncias
maoistas e trotskistas, especialmente na década de 1960

(TEIXEIRA, 2015, p. 196).

E verdade que as relagoes de Cabo Verde e Guiné-
-Bissau pré-independentes com paises como Egito,
Argélia, Tunisia, Marrocos se inserem nos marcos da
CSS. Também o ato unilateral brasileiro de reconhe-
cimento da independéncia da Guiné-Bissau, em 1974,
sem consulta prévia a Portugal, ignorando o Tratado
de Amizade ¢ Consulta de 1953, se insere nos esforcos
brasileiros pré-Sul, particularmente com Guiné-Bissau
¢ Africa. Entretanto, em termos gerais, tais relagoes
nao representaram a grande parte da globalidade dos
esforcos ¢ realizagdes no recorte temporal citado. As
principais expressoes externas das duas nagoes africa-
nas se desenvolveram mais entre as balizadas Leste-Sul
e destas linhas sofreram influéncias, inclusive na pri-
meira concep¢iao do modelo de desenvolvimento no
pos-independéncia, o qual foi inspirado no socialismo

(CRUZ,2017; TEIXEIRA, 2015).

A ideia de construgio de um modelo de desenvolvi-
mento e de uma Constitui¢io que nio sofressem influ-

éncia da antiga metrépole e do Ocidente como um todo
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expressaram essas influéncias. Desta feita, constatou-se
um alinhamento (ainda que mitigado, no caso cabo-
-verdiano), de recém-criados Estados cabo-verdiano e
guineense & URSS. Anténio Gongalves (2010) aponta
que essa op¢ao ¢ tradugio cabo-verdiana do reconheci-
mento de todos os apoios recebidos durante a luta e um
ato de blindagem as eventuais influéncias de Portugal
no novo Estado. Alids, continua recorrendo as declara-
coes de Pedro Pires (ex-presidente de Cabo Verde) que
revelam o receio que se tinha de Lisboa ou Washington

ter influéncia na elabora¢ao da Constitui¢ao da Repu-

blica de Cabo Verde:

Poderia parecer légico que a Constituicio fosse
aprovada logo em 1975. (...) Se tivéssemos come-
cado com a Constituigio era muito provével que os
portugueses nos obrigassem a aprovar uma Consti-
tuicao elaborada por eles. Eu penso que um elemen-
to importante teria sido evitar que a Constitui¢io
fosse elaborada pelos portugueses ou negociada em

Washington (GONCALVES, 2010, p. 23).

Desse modo, as influéncias politicas e ideoldgicas
das relagdes de cooperacio com os paises socialistas
foram mais sintomdticas, tendo deixado cicatrizes na
propria concepgio do Estado pelas elites cabo-verdia-
nas e guineenses (GONCALVES, 2010; TEIXEIRA,
2015; MADEIRA, 2018). Por outro lado, apesar da
relativa pressao soviética ou socialista por assungao de
suas doutrinas por “aliados africanos’, as suas relacoes
ocorreram nesse lapso temporal nas bases do espirito
de horizontalidade e fraternidade - 0 que nio significa,
claro, que foi completamente ausente de condiciona-
lidades politicas. Para Aristides Pereira, “o apresso ou
a lealdade” as doutrinas socialistas ou marxistas era

natural naquele contexto:

Nés nio podemos mandar gente para URSS ou
Cuba ¢ dizer as autoridades desses paises: por fa-
VOr, N20 metam teoria marxista na cabega danossa
gente! O que se pode chamar marcas ideoldgicas
eram inevitdveis num partido ou num sistema

como nosso (LOPES, 2002, p. 473).
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A resisténcia a abertura politica nas décadas de 1970 ¢
1980, cerca de quinze anos apds a independéncia, man-
tendo-se fiel ao regime do Bloco Leste, ilustra o conside-
ravel grau da influéncia ideolégica e politica originada
das relagdes Leste-Sul. Denota-se que apesar do amplo
entendimento da necessidade de diversificar os parcei-
ros para fazer face aos desafios do desenvolvimento,
as oportunidades propiciadas pela URSS e abragadas
por Cabo Verde nos dominios da defesa, formagao dos
quadros militares e civis, renovaram sua alian¢a, como
comentou o diplomata cabo-verdiano, Manuel Amante
da Rosa: “as opcoes e alternativas eram escassas para
0 NOVO governo pelo que as primeiras alternativas no
que concerne a defesa e seguranga tenham sido encon-
tradas nos paises do Bloco do Leste”! Avancos sociais
semelhantes, gracas ao apoio de Moscou, ocorreram na

Guiné-Bissau, sob a presidéncia de Luis Cabral:

No perfodo pés-independéncia (1974-1980), o
governo de Lufs Cabral conseguiu criar algumas
infraestruturas, construir pequenas industrias,
como ocorreu também em outros paises da re-
gido subsaariana africana. No caso da Guiné-Bis-
sau, refere-se, por exemplo, ao caso do complexo
agroindustrial de Cumeré ¢ das fibricas de Leite
Blufo, Titina Sil4, Pansau Na Isna; de Oxigénio
¢ de Acetileno, de descarogamento do Algodao,

Socotran; e da CerAmica.”

O recém-criado Estado guineense adotou nos primei-
ros anos pés-independéncia um modelo de desenvolvi-
mento inspirado no socialismo soviético. Desse modo,
todas essas realizagdes se enquadravam no modelo do
desenvolvimento anti-neoliberal ou anticapitalista ado-
tado pelo PAIGC na Guiné-Bissau ¢ pelo PAICV em
Cabo Verde.

Conforme os padroes tradicionais dos regimes fecha-
dos, a Guiné-Bissau centralizou e monopolizou o sis-
tema econdmico e produtivo, nao conseguindo, entre-

tanto, uma producdo suficiente ao consumo local,

1 Ver Anténio Gongalves (2010, p. 25).
2 Consultar M’bunde (2018).
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passando a importar alimento para o mercado interno
(TEIXEIRA, 2015). A falta de parque industrial, a
auséncia de fatores materiais de producio e os cons-
trangimentos politico—econémicos sistémicos na tran-
sicio da ordem internacional na década de 1980 difi-
cultaram as iniciativas internas do desenvolvimento na
Guiné-Bissau e em Cabo Verde. No caso deste dltimo,
as dificeis condigdes geoldgicas sao a varidvel explica-
tiva adicional - seca, falta de terra aravel - s6 10% da
totalidade de territério cabo-verdiano ¢ cultivdvel

(MONTEIRO, 2010, p. 51).

Essa realidade socioeconémica e politica nao muito
favorével apelava, de alguma forma, os dois novos Esta-
dos a se abrirem a0 mundo buscando novos parceiros e
alternativas as dificuldades econdmicas e sociais herda-
das do sistema colonial portugués. Era um sentimento
compartilhado especialmente entre a elite politica e
dirigente cabo-verdiana, mesmo tendo outras ex-colo-
nias portuguesas na Africa revelado a mesma necessi-
dade (LOPES, 2002). Era uma questio de sobrevivén-
cia do novo Estado insular, além da prépria ambig¢ao no

desenvolvimento das ilhas.

Embora as varidveis internas (dificuldades socioecono-
micas e os flagrantes sinais do fracasso do modelo socia-
lista de desenvolvimento) tenham influenciado a aber-
tura da Guiné-Bissau, nao ¢ exagerada a dedugao de que
a abertura do pais foi muito mais fruto de uma imposi-
¢a0 do modelo da economia do mercado ¢ da democra-
cia representativa triunfante sobre o socialismo do que
uma opc¢ao politica nacional concebida exclusivamente
em razao das dificuldades estruturais internas. Uma das
evidéncias disso foi a tardia saida da Guiné-Bissau as
relages com o mundo ocidental em comparagio com
Cabo Verde, que durante a Primeira Republica (1975-
1980), j4 diversificava parceiros e ja estava engajado
com o mundo ocidental, em uma estratégia de politica
externa de coabita¢iao com os dois blocos e seus aliados

(GONGCALVES, 2010, p. 26). O jogo-duplo se devia a
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caracteristicas geoldgicas de Cabo Verde enquanto pais
insular e pobre em termos de recursos naturais, que ofe-
recia escassas possibilidades de sobrevivéncia e desen-
volvimento que nao passassem por uma abertura total
para o mundo (MADEIRA, 2018).

4 » Relacoes internacionais de
Cabo Verde e Guiné-Bissau nos

limites da Cooperacao Norte-Sul

A desestatizagao das economias nacionais ¢ a adogao
da democracia liberal como modelo, pondo fim a eco-
nomia planificada ¢ & democracia revoluciondria, res-
pectivamente, eram oS requisitos imprcscindiveis para
o desenvolvimento de parcerias multi e bilaterais no
emergente sistema econdmico e politico internacional
decorrente do fim da Guerra Fria. O sistema politico
e econdmico capitalista que havia triunfado sobre
o modelo no qual apoiaram-se os processos de luta
armada, se apresentava, assim, como uma nova ordem
hegemoénica na qual se inseririam os Estados africanos
(particularmente Guiné-Bissau ¢ Cabo Verde) cuja
boa parte de gestagao se deu nos marcos das relagoes

com os socialismos:

Os densos processos de liberalizagao, democrati-
zagio, integragio regional e de multilateralismo
levados 4 tona pelos ventos da globalizagio carac-
terizaram o contexto da inser¢io internacional da
Guiné-Bissau nas institui¢ces multilaterais, tan-
to no plano global quanto nos féruns regionais

(M'BUNDE, 2018, p. 97).

No mesmo contexto, o Estado cabo-verdiano formal-

mente incorporava ¢ assumia o neoliberalismo:

Foi a partir de 1991 que se verificaram alteracoes
profundas na visao do desenvolvimento do arqui-
pélago, mas precisamente com a aprovagio das
Grandes Opgoes do Plano 1997-2000. Plano este

que teve por base as propostas ¢ recomendagoes
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do Banco Mundial (BM) e do Fundo Monetario
Internacional (FMI). Em sintese, essas propos-
tas ¢ recomendagoes consistiram no seguinte:
estabilizacio macroecondmica — correc¢io dos
desequilibrios macroecondmicos; reformas es-
truturais — reducio do papel do Estado e liberta-
¢io dos mercados; ¢ a orientagio para o exterior
- transformagdes das exporta¢des no motor do

crescimento econémico.’?

Entretanto, como viriam a demonstrar os resultados
do trabalho de Giovanni Arrighi (2002), a aplicagao
do neoliberalismo nao surtiu efeitos esperados, pelo
contrério produziu resultados contraproducentes, que
colocaram em situagio ainda mais dificil boa parte dos
paises africanos em relagio ao seu quadro socioecond-

mico anterior.

Geralmente, a reinser¢ao de Cabo Verde e da Guiné-Bis-
sau se desenvolve nas linhas mestras do programa neo-
liberal de ajustamento estrutural, abandonando desta
feita 0 modelo socialista (ja em declinio na década de
1980). A transicao politica ¢ econémica rompeu com a
tendéncia socialista e de seus vestigios que caracteriza-
vam os dois paises ao longo de um periodo de trés déca-
das (1950-1980). Os contatos com BM, FMI, Uniio
Europeia e agéncias governamentais da cooperagao dos
paises ocidentais, a exemplo de Portugal, produziram
efeitos novos dentro das fronteiras nacionais guineen-

ses e cabo-verdianas.*

Cabo Verde ¢ dos poucos paises do Terceiro Mundo,
da Africa particularmente, que menos sofreu os efeitos
negativos (ARRIGH]I, 2002) da aplicagio das reformas
neoliberais na década de 1990:

3 Anténio Gongalves (2010, p. 65).

4 As poténcias regionais, a exemplo de Brasil ¢ China, tinham uma
presenca timida junto dos governos de Bissau e Praia nesse contexto. E verdade
que as relagoes de China e Brasil com as duas nagdes sao muito anteriores a década
de 1990, tendo sido iniciadas no contexto da luta armada ¢ da independéncia. E

¢ bem verdade também que Cabo Verde ¢ Guiné-Bissau j4 se beneficiavam dos
apoios no setor da educagio e cultura (bolsas de estudo, em especial) desde a
década de 1970. Entretanto, os apoios econdmicos e politicos mais importantes
dos dois pafses emergentes ocorreram nos anos 2000 (MONTEIRO, 2009, p. 98;
M’BUNDE, 2018).
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Apesar das vulnerabilidades j4 referidas, a econo-
mia cabo-verdiana é uma das mais bem sucedidas
da Africa a Sul do Sahara, tendo conhecido um
grande crescimento na década de 90, com uma taxa
média em termos reais de 6.1% por ano (MON-

TEIRO, 2009, P. 59).

No caso do homoélogo guineense, o quadro socioecond-

mico foi profundamente negativo:

O resultado nio foi de modo algum satisfatério
na medida em que o crescimento das exportagoes
foi inferior as importa¢des com um grande im-
pacto sobre a balanca comercial [...] Por sua vez,
a reforma fiscal impunha-se tendo em conta que a
estrutura tributdria tanto a direta como a indireta
careciam de quadros qualificados e de mecanismos
de controlo ¢ de fiscalizagio (CRUZ, 2007, p. 63).

Além das préprias incoeréncias do modelo adotado, a
auséncia de politicas de gestao de recursos publicos de
médio e longo prazos ¢ o elevado nivel de corrupgao
representavam fatores internos que também contri-
buiram para o fracasso nos resultados da transi¢ao do
modelo econdémico na Republica da Guiné-Bissau. O
relativamente ameno sofrimento de Cabo Verde com
os efeitos da transi¢io econdmica, em contraste com
a maioria dos paises da regiao, explica-se também pela
assisténcia e pelos fundos que continuava a receber do
FMI e das agéncias bilaterais de cooperagao, além de
boa gestao dos recursos financeiros arrecadados das

ampliadas privatizagoes.

As crises africanas resultantes das reformas neoliberais se
aliaram as crises do sistema da cooperagao internacional,
que viu diminuir drasticamente a quantidade de recur-
sos destinados aos paises da regido. Entre outras causas,
os paises do Leste da Europa passaram de fornecedores
africanos a beneficidrios dos recursos do Norte, que eram
destinados A Africa; o fim da Guerra Fria e a relativa

queda de instrumentalizagao da cooperagao pelos EUA

5 E bem verdade, no entanto, que os dados sobre pobreza e qualidade de
vida em Cabo Verde nio sdo tio positivos quanto as taxas anuais de crescimento
econdémico.
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e seus aliados na periferia, especialmente na Africa e,
por fim, as préprias cortes de gastos publicos recomen-
dadas pela doutrina neoliberal. Registra-se que foi nos
anos 1990, mais precisamente em 1992, que os recursos
financeiros da cooperagao internacional atingiram o seu
histérico recorde negativo, visto que nesse ano foram
envolvidos somente 60 bilhoes de ddlares com a CID,

o que equivalia a 0.33% do PIB dos paises da OCDE.*

Além das dificuldades sociais, econdmicas e politicas
deflagradas nos anos 1990, a semelhanga de pratica-
mente toda a Africa Subsaariana, a Republica da Guiné-
-Bissau experimentou conflitos nas linhas fronteiricas
com o Senegal ¢ ao final da mesma década (1998-1999)
mergulhou em um grave ¢ profundo conflito politico-
-militar. Bem antes desse fendmeno, entre o final da
década de 1980 ¢ o inicio dos anos 1990, 0 mesmo pais
ja acusava entrar em um colapso social e econémico.
Boa parte desse fendmeno se deve a inadaptagao da
Guiné-Bissau a transi¢ao politico-econdmica e institu-
cional imposta, somando-se as jo mencionadas vulnera-

bilidades domésticas estruturais.

Apesar das dificuldades, Cabo Verde resistiu aos proble-
mas macroecondmicos oriundos da redu¢io dos recur-
sos da CID para Africa, continuando a receber, ainda
que timidamente, os recursos técnicos e financeiros da
cooperagao internacional. O estatuto internacional de
pais credivel e de boa governanga foi importante para
o efeito (TAVARES, 2013) algo que nio se podia falar
da Guiné-Bissau, embora que tais crises tenham pro-
piciado, paradoxalmente, recursos de cooperagao para
Guiné-Bissau nessa conjuntura: “nesses casos os recur-
sos providos tendem a ser mais de natureza emergencial
¢ humanitdria, mobilizados para situagoes geralmente
pontuais e de curto prazo” (M’BUNDE, 2018).

Nessa onda, Cabo Verde passou, em 2008, apds sua
adesio a Organizacao Mundial do Comércio (OMC),

6 PNUD, 2002, p. 25 apud Monteiro (2009).
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do conjunto de Paises Menos Avancados, grupo ao
qual fazia parte desde 1977, para o grupo dos Paises
de Desenvolvimento Médio. O principal efeito dessa
graduacio concedida pelas agéncias financeiras inter-
nacionais é nao mais poder ter acesso a recursos que sao
destinados apenas aos paises considerados menos avan-
cados, uma perda importante por se tratar de um pais
pobre ¢ dependente em recursos da CID. Com a gra-
duagao concedida, alguns parceiros optaram por sair
progressivamente de Cabo Verde. E o caso da Holanda
¢ da Suécia, que decidiram reduzir os seus programas
de cooperacio e da Austria que encerrou seu escritdrio
¢ procedeu a um profundo reajustamento das modali-
dades de cooperagao. Curiosamente, os recursos recebi-
dos ao longo de varios anos na condi¢ao de PMA foram
determinantes, com base em uma boa gestao, para sua
graduacio a condi¢ao de PDM. Outro elemento tem a
ver com a perda de acesso a empréstimos com taxas de

juros muito baixas junto do FMI e BM.

Alids, o modelo de desenvolvimento cabo-verdiano
“voltado de fora para dentro”, com base em uma relagao
de dependéncia estrutural do Estado em recursos de
ajuda publica ao desenvolvimento, ou seja, dos recursos
dos governos parceiros e das remessas dos emigrantes,
vem constituindo uma preocupagio nacional, apesar de

seus bons resultados:

Contudo, nio queremos tecer criticas ao para-
digma do desenvolvimento seguido até agora em
Cabo Verde, mas ¢ necessdrio efetuar algumas
mudangas, ou simplesmente passar para uma
outra fase. Até agora, mostrou-se um pais mui-
to dependente do exterior, por razdes Sbvias e
j4 referidas, o que significa que qualquer choque
financeiro e econdmico internacional de grandes
proporgdes, levard o pais a enfrentar grandes difi-
culdades (TAVARES, 2013, p. 226).

Nao obstante as inequivocas vantagens da emigragao

cabo-verdiana para a economia das ilhas,” hd um outro

7 A didspora cabo-verdiana desempenha um papel muito relevante no
desenvolvimento do arquipélago. As remessas dos emigrantes se tém convertido
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lado, o qual pode ser considerado “efeito politico per-
verso” da emigracdo. A essa relagio se adicionam as
politicas especiais da Unido Europeia ao arquipélago,
que envolvem a “aquisi¢ao de estatuto de parceiro espe-
cial junto da UE”, que abrange a circulagao de pessoas,
de bens e capitais”! Contudo, a politica de facilidade de
circulagao de cabo-verdianos pela Europa tem gerado
cfeitos concernentes a fuga de cérebros qualificados.
Adilson Tavares insiste (2013, p. 2017):

No caso de Cabo Verde, este fendmeno tem assu-
mido um contorno preocupante e estas fugas de
cérebros tém sido protagonizadas mais pelos estu-
dantes, que depois da formagio nio retornam ao
seu pais de origem (...) O cendrio acima tragado
demonstra também que Cabo Verde vem apresen-
tando uma didspora intelectual. Esta didspora inte-
lectual tem uma desvantagem para o pais: a questio

da fuga de cérebros.

Mediante as dificuldades do contexto internacional e
local da Guiné-Bissau, os recursos da cooperagio, nos
marcos das relacdes Norte-Sul, se traduziram em fato-
res de gestao dos problemas conjunturais ocasionados
pelo quase colapso do Estado no periodo pés-conflito
dos finais da década de 1990. Assim, em seus efeitos
politicos ¢ institucionais, a cooperagao se manifestava
como recurso emergencial para administrar a depen-
déncia das institui¢oes estatais guineenses considera-
velmente proporcionada pelo préprio sistema da CNS

¢ das reformas neoliberais impostas no periodo.

No caso cabo-verdiano, as relagoes travadas no mesmo
lapso temporal com o sistema da CID, neste caso no
ambito da CNS, produziram efeitos na concep¢ao do
modelo nacional de desenvolvimento do pais, o qual

depende estruturalmente do dominio externo para o

em um ativo fundamental para a economia de Cabo Verde. Nio se deve perder
de vista o fato de que existem mais cabo-verdianos vivendo no exterior do que no
interior do pafs. Entretanto, por ter definido como objeto de andlise as relagoes
de cooperacio com Brasil, China e Portugal e seus efeitos, esta tese ndo destaca
aandlise da relagio das remessas de emigrantes cabo-verdianos no processo de
desenvolvimento do pais.

8 Esse estatuto foi adquirido em 2009, no férum realizado na capital
Praia sob o tema “Para a Construgio de um Consenso Nacional Sobre a Parceria

Especial Cabo Verde/UE”.
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seu sucesso. As caracteristicas naturais, sociais, histori-
cas ¢ culturais do pais impulsionaram, com uma certa
facilidade, a gestagio de um modelo de “desenvolvi-

mento nacional muito dependente do internacional”

5 » Relacoes internacionais de
Cabo Verde e Guiné-Bissau nos

limites da Cooperacao Sul-Sul

Nos anos 2000, a cooperagao entre os paises em desen-
volvimento (de renda média alta, de renda média e
de renda baixa), a chamada Cooperagio Sul-Sul, ¢
retomada e intensificada na cena global, passando
a influenciar as relagdes internacionais do ponto de
vista econdmico, estratégico e politico, abrindo novas
oportunidades de parcerias aos paises menos desen-

volvidos de renda média e baixa como Guiné-Bissau

e Cabo Verde.

O contexto da Conferéncia de Bandung, realizada
em 1955, foi importante na construgao de narrativas
e na institucionaliza¢io da CSS, mesmo tendo havido
no periodo considerdveis transferéncias de recursos,
apoios técnicos, materiais e financeiros. A Conferéncia
celebrada na Argentina, em 1978, que culminou com o
chamado “Plano de A¢io de Buenos Aires”, estruturou
os principios sobre os quais a cooperagao entre paises
em desenvolvimento se tem desenvolvido ao longo
das ultimas décadas, e também pode ser considerada o
ponto mais alto da institucionaliza¢io da Cooperagao
Sul-Sul nessa sua primeira onda. Alids, como j4 se refe-
riu aqui, a China participou diretamente apoiando o
PAIGC na luta armada pela independéncia do territé-
rio da Guiné-Bissau e das ilhas de Cabo Verde. Todavia,
foi nos anos 2000 que a CSS aparece como um modelo
de produgao de desenvolvimento que se sustenta em
importantes somas financeiras e técnicas originadas

tanto dos paises do Sul como do préprio Norte. Toda-
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via, sua capacidade de incidéncia no debate estratégico
era limitada, o que se agravaria nos anos 1980 com
as crises de endividamento e os programas de ajuste
estrutural em muitos paises do Sul, particularmente na

América Latina e na Africa.

Embora se tenha proposto desde a sua origem como um
modelo alternativo ao modelo da cooperagao tradicio-
nal, a0 menos retdrica e discursivamente, na realidade
a CSS se tem apresentado ¢ mobilizado também como
um complemento, ainda que algumas vezes como uma
alternativa 8 CNS. Essa relagao de complementaridade
¢ de alternancia passa a se evidenciar a partir do inicio
do novo milénio, concretamente na primeira década de
2000, com a elevagao da representatividade econdmica

dos paises emergentes ou poténcias regionais.

Depois da drdua década de 1990 ¢ o comego dos anos
2000 marcados por um gradual processo de restauragao
do quadro socioecondmico e politico profundamente
ferido nos anos anteriores, ao continente africano se
apresentaram algumas possibilidades para melhorar
o panorama regional. Nao sé se aumentou o numero
como também se diversificou o perfil de potenciais
investidores ¢ cooperantes dos paises africanos. Além
disso, as op¢oes de modelos de parcerias ao desenvolvi-
mento se reproduziram no mesmo contexto, mudando
o cendrio de escassas possibilidades que se tinha dese-

nhado na tltima década.

Percebe-se que, dada a dificuldade de estabelecer com
rigor e precisio uma defini¢io do que a CSS inclui e
exclui, a globalidade de investimentos, a cooperagio
econdmica ¢ a cooperacio técnica das novas poténcias
destinada para a Africa muitas das vezes se tém conta-
bilizado estatisticamente como a CSS. Nesse marco,
os investimentos chineses, indianos e até brasileiros na
regido muitas vezes se confundem com os recursos da
CID. Pode-se explicar a préitica de mascarar os inves-

timentos com a roupagem da cooperagéo como uma
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estratégia desses parceiros para legitimar a sua aborda-
gem na Africa, como também pode-se compreender
essa questdo a partir da especificidade da concepgao
¢ da definicao dos paises sobre o que ¢ oficialmente
considerado CSS; ¢ ¢ justamente a isso que se refere
Debora Brautingam (2011) quando fala em aid with

chinese charvacteristics.

As controvérsias em torno da CSS (MAWDSLEY,
2011; BRAUTINGAM, 2011), nomeadamente nos
tltimos 20 anos, em que paises como China, India e
Brasil entraram no sistema da CID como importantes
doadores, mesmo sob condi¢ao de ainda beneficidrios
dos recursos da CNS, estio muito mais relaciona-
das com as novas origens de cooperagao ¢ de seu uso
como ferramenta estratégica de poténcias do Sul nas
relagdes geopoliticas de pds-década de 1990 (LIMA,
2000). Nao obstante ser uma matéria que merega uma
pesquisa mais profunda, pode-se dizer que o financia-
mento triangular da CSS pelos paises do hemisfério
Norte pode ser também interpretado como uma forma
de barganha destes tltimos para tentar recuperar um o
protagonismo politico do passado, dentro da légica de

instrumentalizagao politica da CID.

Tendo em conta o seu complexo processo de constru-
¢ao politica e institucional, o que envolve as narrativas,
os discursos, os principios, 0s orgamentos financeiros e
os recursos técnicos, a CSS pode ser considerada um
modelo alternativo, que se apresenta nos discursos dos
atores como um modelo distinto ao que praticam os
atores do CAD da OCDE. Alids, a reemergéncia do
modelo referido se deu em uma clara contraposigao as
condicionalidades politicas inscritas no modelo Norte-
-Sul de cooperagio para o desenvolvimento, particular-
mente desenhadas pelas institui¢oes financeiras multi-
laterais de Bretton Woods na década de 1980.

Diante dessa reemergéncia, hd um conjunto de

esforcos por parte dos pafses mais desenvolvidos
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(da OCDE) em harmonizar ¢ integrar o sistema
da CID através de vérios Féruns de Alto Nivel da
Ajuda (PINO AYLLON, 2013). Com o encontro de
Busan em 2011, depois de féruns de Roma, em 2003,
de Paris, em 2005, de Accra, em 2008, reduziu-se a
centralidade dos doadores tradicionais agrupado no
Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da
Organizacio para a Cooperacio ¢ Desenvolvimento
Econdmico (OCDE). Passou-se a ter uma parceria
global com a inclusao de doadores tradicionais, Coo-
peragio Sul-Sul, economias emergentes, as organiza-
¢oes da sociedade civil e financiadores privados. Era
a configuragio normativa do sistema contemporaneo
da CID como uma plataforma multipolar ¢ nio mais

restrita 8 Cooperagao Norte-Sul.

6 « Cooperacao Sul-Sul como
fator de transformacao nas relacoes

de dependéncia de Cabo Verde e

Guiné-Bissau

Nas ultimas duas décadas, o volume crescente da
CSS tem desafiado a centralidade politica ¢ econd-
mica da CNS nas relagdes internacionais, ainda que
este tltimo modelo continue a ser o principal canal
de transferéncias ¢ movimentagdes internacionais de
recursos financeiros. O mais importante ¢ que o nivel
de influéncia da CNS na década de 1980 e da cres-
cente dependéncia econdmica dos paises africanos a
“ajuda” na década de 1990 diminuiu nos anos 2000,
por conta da crescente participagao de paises como
Brasil e China com recursos técnicos e financeiros.
Tal importancia (que coloca a CSS como plataforma
vidvel ao desenvolvimento) foi inclusive reconhecida
pelos préprios membros da OCDE, mesmo tendo
prevalecido a inequivoca tendéncia de instrumentali-

zagio da cooperagio para fins geopoliticos.
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As relagoes interestatais nos marcos da CNS podem
ser entendidas como um modelo complementar aos
esfor¢os de desenvolvimento no 4mbito Sul. Mas
também essas parcerias podem ser concebidas como
um modelo alternativo aos padrées tradicionais da
cooperagao. A concep¢io que se terd dependera do
modelo de inser¢ao internacional ou especificamente
da cooperacao internacional de cada pais. Os Estados
menos desenvolvidos tendem a recorrer simultanea-
mente aos recursos da CNS e da CSS em sua inser¢io,
alternando a intensidade em um ou outro modelo em
conformidade com os padroes ¢ interesses em pro-
gramas ¢ projetos de cooperagio especificos. A CSS
como alternativa se manifesta quando a ela é recorrida
pelos atores em falta de opgoes melhores e concretas
de cooperacao. Ja a complementaridade se d4 quando
os atores lancam mao da CSS e de outros modelos nos

seus esforcos de desenvolvimento.

O crescimento econdmico de Brasil, China, India,
Venezuela, Africa do Sul, entre outros, e seu interesse
em influenciar, quer no plano multilateral como no
ambito bilateral, as relagdes politicas e econdmicas
internacionais, determinaram a intensidade de seu
engajamento global, particularmente na periferia inter-
nacional. Além de incrementar a quantidade e diversi-
ficar a origem dos recursos disponibilizados no campo
da cooperagao internacional, o crescente envolvimento
das principais economias da periferia internacional nas
relagoes Sul-Sul criou canais e féruns especificos de par-
cerias. Dentro dos interesses ¢ estratégias especificos de
sua politica externa, os emerging powers tém articulado
nas duas ultimas décadas “plataformas fechadas” de

investimentos e cooperagao com a Africa.

A China criou, em 2000, Férum China-Africa
(FOCAC), que retine de uma sé vez, em cada trés
anos, quase todos os paises africanos para se discutir
sobre a cooperagao, os investimentos € as parcerias

comerciais e econ6micas. Durante o governo de Lula
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da Silva, o Brasil intensificou sua aproximagio aos pai-
ses da Africa em moldes semelhantes, em uma tenta-
tiva de aprofundar suas relagoes comerciais e de coo-
peragao com a regiao. Com os objetivos ¢ mecanismos
parecidos, outro pais emergente, a fndia, criou o Mee-
ting India-Africa. E em outubro de 2019, a Rissia, que
havia se distanciado um pouco da Africa - se compa-
rado o seu engajamento com o da China, por exemplo
-, desde a sua reconfiguragao ap6s a desintegragao do
Bloco Leste, fundou a plataforma Russia-Africa. Logo
na primeira edi¢ao, que contou com a participagao de
44 paises africanos, o governo de Moscou revelou a
sua clara intencdo de revigorar a influéncia politica
e diplomética € aumentar os investimentos no conti-
nente. O primeiro Férum Russia-Africa serviu paraa
poténcia da eurdsia perdoar uma divida remanescente
da época soviética, que beirava U$20 bilhoes, uma
condi¢iao para abrir caminhos de negdcios e investi-

mentos no continente.

Os primeiros contratos de investimentos decorrentes
desse primeiro encontro Moscou-Africa envolveram
cerca de U$12 bilhoes. As relagoes contemporaneas
entre Russia ¢ Africa procuram seguir os preceitos das
relagoes Sul-Sul, diferentemente das parcerias ocorridas
no periodo da Guerra Fria entre os EUA e a URSS. A
participagao da Russia, ao lado de Brasil, China, India
e Africa do Sul no BRICS ilustra a inequivoca posigio
politica do pais do Leste Europeu contra os interesses
geopoliticos e geoecondmicos do Ocidente. A opressao
imposta 4 Russia pelo imperialismo e burguesia até a
revolucao comunista de 1917, a semelhanca do passado
de sofrimento colonial dos paises afro-asidticos e sul-a-
mericanos, ¢ uma das identidades compartilhadas entre
a Russia e a regidao. Somam-se ao dito, os resquicios das
disputas geopoliticas da bipolaridade, dos quais a atual
Russia conta com os parceiros do BRICS como sécios
importantes para tentar reconfigurar a ordem interna-
cional organizada em resultado da vitéria dos EUA na

Guerra Fria.
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Isso nao quer dizer, todavia, que “plataformas sulis-
tas” como BRICS ¢ IBAS sejam uma unidade homo-
génea ou uma bola de bilhar desprovidas de disputas
ou eventuais conflitos. Nos marcos da competi¢ao e
geopolitica regional, as poténcias médias tendem a
concorrer por territdrio, mercado, matérias—primas,
capital politico-diplomético disponiveis (CAR-
MODY, 2011). No entanto, tais relacoes de com-
peticao tendem a se desenvolver dentro dos funda-
mentos ¢ principios da CSS ausentes de flagrantes e
crassas condicionalidades politicas das quais se nutre
o modelo tradicional de cooperacio, cuja institucio-
nalizagao ocorreu no contexto do fim da Segunda
Guerra Mundial. Alids, a confecgio desses espagos
privilegiados de parcerias entre a regiao africana ¢ os
paises emergentes expressa claramente a percepcao da
Africa pelos emergentes como uma zona de disputa
¢ na qual a inser¢ao deve se resultar de uma estraté-
gia eficaz da politica externa. A estratégia de inser¢ao
africana do governo de Pequim, “Férum China-A-
frica”, ¢ amplamente avaliada como eficiente, sendo
por isso a razao de sua reproducio por outras grandes

economias da periferia internacional.

Além de sua vantagem no aumento dos canais de
negociagoes para as liderangas africanas, os efeitos
da corrida dos zew powers ao continente incrementa-
ram o poder de agéncia dos Estados da regiao nas suas
relagdes de cooperagao. O poder de agéncia também
¢ inerente a multiplicacao e diversificagao dos parcei-
ros interessados ou avidos em investir e cooperar. Pelo
menos se manifesta como um potencial para se pro-
duzir a agéncia aos paises beneficidrios. Desta feita,
pode-se dizer que, em funcgio do elevado aumento dos
recursos da CID alocados pelas poténcias médias na
primeira década do segundo milénio, aumentou-se o
poder de agéncia dos Estados africanos em compara-
¢a0 ao periodo entre 1980 ¢ 1990, momento no qual o
sistema da CID era quase totalmente dominado pelos

doadores do Norte.
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A pouca agéncia dos governos africanos, que lhes dei-
xava em uma situagao de escasso poder de barganha
com os paises da OCDE era, em parte, resultante das
dificeis condicdes estruturais enddgenas (instabilidade
politica, guerras civis, fome, epidemias ¢ alto indice de
corrupgio) da maioria dos paises da regio. Por outro
lado, a reduzida agéncia decorria da auséncia de par-
ceiros do Sul que tivessem capacidades econdmicas e
metas politicas que lhes fizessem alternativas vidveis as
relagoes Norte-Sul, que impunham restri¢oes aos paises
africanos apontados como incumpridores das condi-
cionalidades politicas ¢ econdmicas das agéncias finan-
ceiras do Ocidente. Com excecio de paises como Cabo
Verde, Botsuana e Gana (MONTEIRO, 2009; STAN-
FORD, 2015),a Africa estava globalmente atada nesse
tipo de relagiao com o sistema da CID. Uma relagao de
humilhacgio e de abusos - fazendo referéncia aos termos
de Bertrand Badie (2014) - imposta com base nas assi-

metrias econdmicas e politicas.

Portanto, a CSS era um modelo alternativo de desen-
volvimento para a maioria de liderancas politicas e
Estados da regidao. Boa parte de liderangas africanas
via a CSS como uma espécie de valvula de escape das
burocracias, condicionalidades, exigéncias, enfim, das
humilha¢es enraizadas nas suas relagoes. Mas tam-
bém via, em muitos casos, o modelo de parcerias entre
os paises em desenvolvimento como o mais eficiente
em termos de produgao do desenvolvimento, especial-
mente o modelo das relagdes sino-africanas (MOYO,
2009). Esses dois aspectos se combinam para fazer da
CSS, o modelo predileto dos governantes e dirigentes
africanos (M'BUNDE, 2018, p. 194). Denota-se que
a op¢ao - muitas vezes implicita, mas perceptivel - pelo
modelo da CSS ¢ mais dos paises africanos (a grande
maioria) que nao tém muitas opgoes de parcerias, como

¢ o caso da Republica da Guiné-Bissau.

A Guiné-Bissau ¢ um dos Estados africanos seriamente

penalizados na transi¢ao do modelo politico e econd-

Volume 29, n° 1-2020 | 96

mico centralizado ao sistema da economia do mercado
¢ da democracia representativa, tendo o pais visto nao
s6 o proprio colapso socioecondmico (CRUZ, 2007)
como também testemunhado pouca agéncia para bar-
ganhar com BM ¢ FMI nas décadas de 1980 ¢ 1990.
A crise politico-militar de 1998 neutralizou qualquer
possibilidade de reorganizacao politico-institucional
do Estado e impossibilitou a normalizacio socioecond-

mica de curto prazo.

Na condi¢ao de um Estado recém-existente, inserido em
uma ordem econdmica internacional hostil aos Estados
pobres e com escassas capacidades para superar as dificul-
dades conjunturais, o avalanche dos recursos das relagoes
Sul-Sul nos primeiros anos de 2000, sem condicionalida-
des politicas das quais o pais se subjugava, representava
um desafogo fundamental. Um modelo 4gil e eficiente
da cooperagao: “a Repuiblica Popular da China faz tudo
acontecer mais rapido (...) ¢ o Brasil ¢ um tipo de par-
ceiro com o qual se aprende muito, disse um governante
da Guiné-Bissau” (M'BUNDE, 2018, p. 204-205). Por-
tanto, nos marcos de sua inser¢ao global na primeira
década dos anos 2000, as relagoes de CSS se manifesta-

ram como modelo alternativo da Guiné-Bissau.

No que se refere ao arquipélago de Cabo Verde, a boa
governanga e estabilidade politica nas duas décadas
anteriores renderam a este pais africano ganhos rele-
vantes na dificil década de 1990. Desta feita, o pais
diversificou seus parceiros e espagos de cooperagio,
tendo adotado um modelo de desenvolvido baseado
nas relagdes de cooperagao (TAVARES, 2013). Nessa
esteira, ao pais insular a CSS se conﬁgura como impor-
tante modelo opcional, ainda que nao seja alternativo

€m outros sctores.

O aumento da entrada dos recursos da cooperagao chi-
nesa e brasileira corresponde aos resultados da diversi-
ficagao dos parceiros de Cabo Verde ¢ Guiné-Bissau ¢ ¢

entendido como um importante ativo complementar e
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alternativo, respectivamente, nos esfor¢os de desenvol-
vimento. Contudo, em certas dreas de cooperagao com
Brasil ¢ China, nomeadamente nos setores de bolsas

de formagio superior (Tabelas) e construgio (Qua-
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dros 1 e 2), respectivamente, a CSS representa uma
claramente uma alternativa a Cabo Verde e Guiné-Bis-
sau (MILANI; CONCEICAO; M'BUNDE, 2017;
M’BUNDE, 2018).

Tabela 1 - Bolsas de estudo do Programa de Estudante Convénio de Graduagao para Cabo Verde e Guiné-Bissau entre 2000 ¢ 2013

=3 — [ [S) H w \O D~ o) N =) — ~ [<e) =
= = =) =3 =3 =) =3 =3 =3 S — — — — h
5 S |8 |8 |8 |8 [ |]& |8 |8 [R |8 |g |8 [s8]&
° Cabo
8, 117 65 227 | 263 | 192 | 230 | 314 | 265 | 381 | 206 | 133 76 100 | 88 | 2.657
g Verde
o= .,
8 Guiné-
©) ) 36 88 111 97 58 186 | 159 19 133 | 181 95 S5 118 - | 1.336
Bissau

Os ntmeros de bolsas ofertadas a Cabo Verde e
Guiné-Bissau pelo Brasil nesse periodo superaram dis-

paradamente os niimeros oferecidos pelos parceiros

Quadro I - Importantes infraestruturas realizadas pela China em Cabo Verde

Fonte: M'bunde, 2018, p-16l

do Norte e tém sido as maiores ofertas na média dos
Paises Africanos de Lingua portuguesa (M’ BUNDE,
2018, p. 161).

M
Projetos Realizacio Financiador Beneficidrio Ano de~ ontante
construcao US$
Reabilitagao da Republica Popular | Reptiblica Popular | Governo da Republica 1998/1999
Biblioteca Nacional da China da China de Cabo Verde US$1500000
Habitagao social com | Republica Popular | Republica Popular | Governo da Republica Anos 2000 USS 8 milhoes
60 moradias da China da China de Cabo Verde nos
Reabflllte.lgao Republica Popular | Republica Popular Governo da Republica
do Edificio da ) ) 2016-2018
. . da China da China de Cabo Verde
Assembléia Nacional
Construcio da Republica Popular | Republica Popular Governo da Republica )
2006 US$4 milho
Barragem de Poilao da China da China de Cabo Verde $4 milhoes
Auditério Nacional
de 600 lugares e o Republica Popular | Republica Popular Governo da Republica 2000 23 milhées de
Memorial Amilcar da China da China de Cabo Verde yuans
Cabral
Republica Popular | Republica Popular Governo da Republica
Estadi i 1 201 1 ilhé
stidio Naciona da China da China de Cabo Verde 010 US$15 milhoes
Bloco cirtirgico,
maternidade e central . . .
de consultas no Republica Popular | Republica Popular Governo da Republica
. da China da China de Cabo Verde
hospital central da
Praia

Fonte: M'bunde, 2018.
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%adro 2 - Importantes infraestruturas realizadas Pcla China na Guiné-Bissau (continua)

M
Projetos Realizacao Financiador Beneficidrio Ano d(i onrante
constru¢ao US$
Estddio Nacional 24 | Republica Popular | Republica Popular | Governo da Republica 1987
de setembro da China da China da Guiné-Bissau
Hospital Regional de | Reptblica Popular | Republica Popular | Governo da Republica Anos 1980
Canchungo da China da China da Guiné-Bissau nos
Edificio da Assembléia | Republica Popular [ Republica Popular | Governo da Republica 2001
Nacional Popular da China da China da Guiné-Bissau
11 Edificios residentes | Reptiblica Popular | Reptiblica Popular | Governo da Republica 2000
de Ex-combatentes da China da China da Guiné-Bissau
L Republica Popular | Republica Popular Governo da Reptiblica US$25
Palécio do Governo da China da China da Guiné-Bissau 2010 milhées
Escola de Amizad
) 5c0 a. ¢ Amizade Republica Popular | Republica Popular | Governo da Republica US$1s
Sino-guineense (Escola . . . 2008 o
i , da China da China da Guiné-Bissau milhoes
Nacional de Satde)
Instituto Nacional de | Republica Popular | Republica Popular | Governo da Republica 2013 US$10
Satude da China da China da Guiné-Bissau milhoes
Hospital de Amizad,
OSP 1 df,: fmizade Republica Popular | Republica Popular | Governo da Republica US$12
Sino-guineense . ] . 2009 o
) o da China da China da Guiné-Bissau milhées
(Hospital Militar)
Residéncias Reptiblica Popular | Republica Popular | G da Republi
B eptiblica Popular eptiblica Popular overno da Republica
para oficiais das Forgas da China da China da Guiné-Bissau Anos 2000 o
armadas
Reabilitagio do Republica Popular | Republica Popular Governo da Reptiblica 2012 US$7,5
Palécio da Repuiblica da China da China da Guiné-Bissau milhées
Reabilitacio di
Est ,f; 1;; 630 10 24 Republica Popular | Republica Popular | Governo da Republica 2012 US$15
i ion
stacio Nacona da China da China da Guiné-Bissau milhoes
de setembro
L. . Republica Popular | Republica Popular | Governo da Republica US$20
Paldcio da Justia da China da China da Guiné-Bissau 2016 milhées

Fonte: M'bunde, 2018, p- 143-144

H4 duas décadas, a cooperaciao da China ¢ a constru-
tora de edificios publicos e habitacionais em Cabo
Verde e Guiné-Bissau, além de também ser uma impor-

tante financiadora dos dois paises africanos. As criticas

e desconfiancas em relagao ao modelo da cooperacio
do pals asidtico - visto por muitos como agressivo ao
meio ambiente e na exploracio dos recursos naturais,

especialmente na Guiné-Bissau -, nao diminuem a rele-
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vancia da China nas estratégias de desenvolvimento de
Guiné-Bissau e Cabo Verde.

Com essas novas dinimicas, ocorridas essencialmente
na década de 2000, as relagoes de dependéncia dos dois
paises africanos nos limites da CID se transformaram
de modo significativo. Reduziu-se o grau da dependén-
cia - uma dependéncia politica e econdmica estrutural
nutrida desde a década de 1970 - face aos crescentes
recursos técnicos e financeiros da CSS, nomeadamente
das poténcias emergentes. Essas relagoes conferiram ou
aumentaram o grau de agéncia aos dois paises africanos,
que nas décadas anteriores - quando tinham os parcei-
ros do Ocidente desenvolvido ou politico como op¢oes
quase unicas -, tinham agéncia extremante limitada
(ACHARYA, 2004; 2011).

O modelo tradicional de cooperagao se manifesta como
aquele que, normativa, institucional e politicamente
mantém a dependéncia estrutural, com carga de neocolo-
nialismo que tende a preservar as assimetrias no sistema
internacional. Embora a CSS também gere novas formas
de dependéncia, elas tendem a se manifestar no 4mbito
operacional e distributivo dos recursos materiais da CID,
em que pode se (re)produzir uma relagio de divisao desi-
gual dos recursos, em consequéncia das assimetrias poli-
ticas € econdmicas preexistentes entre os paises do Sul,
sem objetivos de (re)criar vinculos neoimperialistas de

dominagao cultural ¢/ou politico-econdmica.

7 » Conclusao

O artigo ¢ categdrico em afirmar que as relagdes
de dependéncia atravessam todo o processo histo-
rico de cooperacgdo dos dois paises, desde a década
de 1970. Entretanto, muito mais que isso, analisa
entre os trés momentos de inser¢do internacional
de Cabo Verde e Guiné-Bissau, apontando aquele
que tenha imposto muito mais lagos de dependén-
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cia dos dois paises africanos de lingua portuguesa.
Ademais, o artigo assevera, com base no exame de
materialidades e normas que envolvem as aborda-
gens de cooperagao nos territdrios de Guiné-Bissau
e Cabo Verde, que a CSS seja o modelo que trans-
formou as relagdes de dependéncia, conferindo-as
novos comportamentos. Todavia, o texto ndo des-
considera a existéncia de agéncia de governos gui-
neense e cabo-verdiano nos processos de sua inser-
¢do internacional, apesar de considera-la muito
limitada face as assimetrias que lhes apresentam no
sistema internacional (ACHARYA, 2004; 2011).

Em linhas gerais, conforme as conclusdes do
presente trabalho, todos os modelos da coopera-
¢do produzem ou reproduzem heteronomias. O
modelo da CNS, o qual destruiu o que se construiu
ao longo da vigéncia da Cooperagao Leste-Sul,
contribui estruturalmente para a manutencao da
dependéncia. Por sua vez, o modelo da CSS, nao
obstante sua natureza horizontal, (re)produz depen-
déncia - novas formas de dependéncia. Nos casos
da cooperagdao da China e de Brasil, os dois mais
representativos modelos da CSS em Cabo Verde e
Guiné-Bissau, a cooperacdo chinesa tende a desen-
corajar a industrializagdo da economia local, con-
tribuindo para que seus parceiros continuem como
meros fornecedores de matérias-primas e de mer-
cados aos produtos chineses. No caso do Brasil, o
aumento da oferta de bolsas de estudo ao longo das
ultimas décadas evidencia a crescente dependéncia,
nao tendo conseguido diminuir a dependéncia de

Cabo Verde e Guiné-Bissau nesse setor.

Por ultimo, convém dizer que nio sdo necessaria-
mente perpétuas essas relagdes de heteronomias
de Cabo Verde e Guiné-Bissau, independente-
mente do modelo da CID em causa, uma vez que
conseguirem se desenvolver e reduzir seu grau de
dependéncia em recursos técnicos, politicos e eco-

ndémicos da cooperagao.
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Os limites da politica externa dos
pequenos Estados em desenvolvimento:
A atuacao de Cabo Verde na agenda
das mudancas climaticas (2010-2019)

Magno Klein - Universidade da Integragio Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB)
Emanuel Semedo - Universidade da Integracio Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB)

Resumo

As mudangas climdticas se tornaram um dos mais importantes temas de discussio da contemporancidade e esti-
ma-se que seus impactos nocivos sejam sentidos por todo o planeta. Cabo Verde nao possui responsabilidade pelo
fendmeno global das mudangas climaticas e, com tao pequena emissao de gases do efeito-estufa, nao ¢ sequer capaz
de afetar a dinimica da questao global. Como pais insular, porém, os riscos a que estd exposto com o aquecimento
global sao considerdveis. Apesar de ser uma agenda central no sistema internacional, seu enfrentamento depende
diretamente da atuagio dos poucos paises que concentram a maior parte das emissoes. Desse modo, muitos Estados
sdo periféricos nas discussoes internacionais sobre o clima e sua capacidade de influéncia sobre esta agenda ¢ limi-
tada ou virtualmente nula. Neste artigo, procuramos mapear a atuagio de um desses pequenos Estados e como sua
baixa saliéncia no debate ¢ contornada para garantir seus interesses nacionais. Para isso, analisaremos a agenda para
as mudangas climticas da politica externa de Cabo Verde, buscando identificar as estratégias tomadas no sentido
de promover seus interesses no regime internacional para as mudangas climéticas. Como serd mostrado, Cabo Verde
tem apoiado um entendimento da questio no sentido de que caberia aos paises centrais a responsabilidade de redu-
zir emissoes e de apoiar paises menos desenvolvidos com a transferéncia de tecnologia e recursos financeiros. Sem
recursos financeiros e baixo desenvolvimento tecnoldgico, com baixo perfil de emissoes, sua participagao na agenda
de negociagoes ¢ semelhante a de outros paises periféricos: busca-se aumentar os ganhos oriundos da transferéncia
de recursos e tecnologias de paises mais desenvolvidos e contribuir na formagao do novo regramento internacional
de modo a auferir ganhos e controlar possiveis impactos nocivos de decisdes multilaterais. Para reforgar sua posi¢ao
nas negocia¢des multilaterais, Cabo Verde tem adotado a estratégia de agir por meio de coalizdes internacionais,
como a Organizagio dos Pequenos Estados-Ilha, grupo de paises insulares particularmente vulneréveis as mudangas
climdticas. Ao final, o artigo analisa os pronunciamentos publicos oficiais dos representantes de Cabo Verde nas
secoes de abertura da Assembleia-Geral da Organizagio das Nagoes Unidas (AGNU) entre os anos de 2010 ¢ 2019

e seu enquadramento da agenda do aquecimento global.

Palavras-Chave: Politica Externa de Cabo Verde; Regime Internacional de Mudangas Climaticas; Pequenos Esta-

dos; Meio Ambiente
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Abstract

Climate change has become one of the most important topics for contemporary discussion and it is estimated
that its harmful impacts are felt across the planet. Cape Verde has no responsibility for the global phenomenon of
climate change and, with so little greenhouse gas emissions, it is not even able to affect the dynamics of the global
issue. As insular country, however, the risks it is exposed to global warming are considerable. Despite beinga central
agenda in the international system, its solution depends directly on the actions of the few countries that concentrate
most of the emissions. As a result, many states are peripheral in international climate discussions and their capacity
to influence this agenda is limited or virtually none. In this article, we map the actions of one of these small states
and how their low salience in the debate is overcome to guarantee its national interests. To this end, we will analyze
the climate change agenda of Cape Verde’s foreign policy, secking to identify the strategies taken to promote its
interests in the international regime for climate change. Cape Verde has defended an understanding of the issue
in the sense that it would be the responsibility of the central countries to reduce emissions and to support less
developed countries with the transfer of technology and financial resources. Without financial resources and low
technological development, with a low profile of emissions, its participation in the negotiation agenda is similar to
that of other peripheral countries: the aim is to increase gains from the transfer of resources and technologies from
more developed countries and contribute to the development of the new international regulation in order to obtain
gains and control possible harmful impacts of multilateral decisions. To reinforce its position in multilateral nego-
tiations, Cape Verde has adopted the strategy of acting through international coalitions, such as the Organization
of Small Island States, a group of island countries particularly vulnerable to climate change. At the end, the article
analyzes the official public pronouncements of Cape Verde’s representatives in the opening sections of the United
Nations General Assembly (UNGA) between 2010 and 2019 and their framing of the global warming agenda.

Keywords: Cape Verde’s Foreign Policy; Climate Change International Regime; Small States; Environment
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1 s Introducao

Segundo a organizagio ClimateWatch, no ano de
2016, Cabo Verde emitiu um total de 0,93 MtCOze1 em
gases do efeito estufa. Para 0 mesmo ano, a organiza-
a0 estimou que as emissdes em todo o planeta teriam
alcancado 49.358,03 MtCO,e. De escalas quase incom-
pardveis, as emissdes do pais africano corresponderam
a 0,002% do total das emissoes globais daquele ano.
Definitivamente, Cabo Verde nao possui responsabili-
dade pelo fenémeno global das mudangas climaticas e,
com tao pequena emissao, nao é sequer capaz de afetar
a dinAmica da questao global. A redugio ou controle
das emissoes do pais nao seriam relevantes para fazer

a diferenca no enfrentamento ao aquecimento global.

As mudangas climdaticas se tornaram um dos mais
importantes temas de discussao da contemporancidade
¢ estima-se que seus impactos nocivos sejam sentidos
por todo o planeta. Apesar de ser uma agenda central
no sistema internacional, seu enfrentamento depende
diretamente da atuagio dos poucos paises que concen-
tram a maior parte das emissdes. Desse modo, muitos
Estados sio periféricos nas discussoes internacionais
sobre o clima e sua capacidade de influéncia sobre esta

agenda ¢ limitada ou virtualmente nula.

Neste artigo procuramos mapear a atua¢io de um des-
ses pequenos Estados e como sua baixa saliéncia no
debate ¢ contornada para alcancar seus interesses nacio-
nais. Para isso, analisaremos as estratégias de politica
externa de Cabo Verde, buscando identificar as estra-
tégias tomadas no sentido de promover seus interesses
no regime internacional para as mudancas climdticas

por meio da andlise dos discursos oficiais nos eventos

1 A unidade sdo toneladas em didxido de carbono equivalente, uma
maneira de medigdo que compara o impacto dos diversos tipos de gases levando
em consideragio o quanto afetariam a atmosfera em relagio A emissao de

gas carbonico (CLIMATEWATCH, 2020). Para este valor, foram também
consideradas as emissdes provenientes do uso da terra e silvicultura, como aquelas
oriundas da agricultura ¢ do desmatamento.
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daabertura anual da Assembleia Geral das Nagoes Uni-
das entre os anos de 2010-2019, ¢ no periodo ao redor
das preparagoes e anélises dos resultados do Acordo de
Paris de 2015. Esse ¢ um tema muito pouco comum nos
estudos internacionais e esse artigo apresenta os primei-

ros resultados de uma pesquisa em curso.

A visao tradicional presente nos estudos internacio-
nais ¢ de que Estados centrais controlam as dinAmicas
internacionais € impoem seus interesses sobre os demais
Estados, a quem cabe limitada capacidade de agir auto-
nomamente. Com recursos de poder restritos, Estados
pequenos possuiriam pouca capacidade de definir a
agenda internacional e de garantir seus interesses no

sistema internacional.

A definigao de Estado pequeno nao ¢ precisa, ¢ pode
variar em contextos especificos. Além disso, paises ter-
ritorialmente pequenos podem ter grandes reservas
de petréleo ou ameagarem a seguranca regional com a
posse de armas nucleares, por exemplo, ¢ por isso atua-

rem como grandes atores em determinadas agendas.

A defini¢io aqui proposta nao ¢ a mesma que diferen-
cia Estados centrais e periféricos, ou do Sul e do Norte
Global. Estados pequenos podem ser economias desen-
volvidas ou em desenvolvimento. Nessa pesquisa ana-
lisamos especificamente os constrangimentos estrutu-
rais dos Estados que, ainda sendo pequenos, estao na
periferia da economia internacional. Por isso, seguimos
a concepgio de Ben Tonra (2002), para quem os Esta-
dos pequenos em desenvolvimento sao particularmente
definidos por sua vulnerabilidade e instabilidade tipi-
cas, resultado de uma capacidade limitada de inser¢ao
internacional e alternativas restritas para o desenvol-
vimento econémico que tendem a determinar sua
estrutura e seu comportamento e fazem desses Estados
especialmente influencidveis pelos humores do sistema
internacional. Frequentemente, os pequenos Estados

em desenvolvimento se especializam em poucas ativi-
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dades econdmicas o que, somado a pequena dimensao
territorial, resulta em posse limitada de recursos de atu-
acdo internacional (em termos diplomdticos, militares,

politicos ¢ econdmicos).

Os pequenos Estados em desenvolvimento estao na
linha de frente dos desafios da agenda internacional
das mudangas climdticas, como veremos a seguir, sendo
um dos grupos mais ameagados por seus riscos. Neste
estudo, definimos Cabo Verde como um exemplo de
pequeno Estado em desenvolvimento fortemente ame-

acado pelas mudangas climaticas.

Defendemos que a anélise da politica externa de Cabo
Verde nessa agenda pode nos desvelar as estratégias de
atuagao dos pequenos Estados em desenvolvimento
em agendas internacionais controladas por poucos
Estados poderosos, além de indicar como as negocia-
¢oes multilaterais de enfrentamento das mudancas
climaticas vém sendo encaradas pelos Estados perifé-

ricos do sistema internacional.

Como serd mostrado, Cabo Verde tem apoiado um
entendimento da questao no sentido de que caberia aos
paises centrais a responsabilidade de reduzir emissoes e
de apoiar paises menos desenvolvidos com a transferén-
cia de tecnologia e recursos financeiros. Para reforgar
sua posi¢ao nas negocia¢oes multilaterais, Cabo Verde
tem adotado a estratégia de agir por meio de coalizdes
internacionais, como a Organizagao dos Pequenos
Estados-Ilha, grupo de paises insulares particularmente

vulnerdveis as mudangas climaticas.

2 s O Regime Internacional
das Mudancas Climaticas

Regimes internacionais sao “principios, normas,

regras ¢ procedimentos de tomadas de decisao de
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determinada drea das relagdes internacionais em
torno dos quais convergem as expectativas dos atores”
(KRASNER, 2012: 93). Para a teoria dos regimes
internacionais, deve ser levada em consideragao nao sé
a atuagao dos atores estatais nas grandes agendas, mas
também dos 6rgaos multilaterais e atores da sociedade
civil, como as organizagdes nao governamentais, que
na agenda ambiental, pressionam, fiscalizam ¢ orien-
tam os Estados em direcao a resultados cooperativos
(NEWELL, 2012).

Nesta secao avaliaremos os principais marcos da evo-
lugao do regime internacional para as mudancas cli-
méticas, cuja histdria ¢ marcada pelo progressivo apro-
fundamento da cooperagio e reforco das obrigacoes
entre os Estados em termos de controle de emissoes
de gases ¢ agoes de mitigacao e adaptagao as mudan-
cas climaticas. Apesar de reconhecidamente ainda nao
ter viabilizado uma resposta a altura do problema, a
agenda climdtica possui uma densa rede de encontros
regulares, acordos, relatérios, convengoes e protoco-
los, definidos em acordos de Ambito local, nacional,
bilateral, regional e global por atores estatais ¢ nao
estatais, além de impactar diretamente outras areas de
discussao além do meio ambiente e economia, como,

a satide, a seguranca ¢ a educagao.

2 | Mudancas Climaticas

A geologia ¢ a ciéncia responsavel por sistematizar e
reconstituir a trajetéria histdrica da vida sobre a Terra.
Por meio de suas pesquisas, calcula-se que nosso pla-
neta tenha ao redor de 4,5 bilhoes de anos, mas que
somente a partir do ultimo bilhao de anos, apresentou
caracteristicas bio-fisico-quimicas que permitiram a
constituicio da vida como a conhecemos. A formagao
de seres humanos inteligentes pertence a uma pequena
fracao final dessa linha histérica, tendo comegado hd

11 mil anos o periodo definido como Holoceno, em
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que os Homo sapiens sapiens se tornaram a iinica forma
de vida humana sobre a Terra. O Holoceno teve inicio
ap6s a tltima era glacial e reuniu um conjunto de carac-
teristicas ideais para nossa sobrevivéncia como espécie

que tem se mantido estével até agora.

Hoje, quando cientistas avaliam o conjunto de fendme-
nos conhecidos como mudangas climdticas, apontam
que a atividade humana ¢ as emissoes de gases por ela
realizados até aqui tém sido capazes de afetar signifi-
cativamente as condi¢oes de vida na Terra. Estarfamos
agora no Antropoceno, nova era geoldgica em que os
seres humanos sao capazes de alterar os padroes clima-
ticos estdveis que vigoravam no Holoceno (BIERMAN
et alii, 2012; VIOLA et alii, 2012). O efeito estufa,
fendmeno natural capaz de manter a temperatura do
planeta em limites adequados para nossa sobrevivéncia,
vem sendo cada dia mais e mais refor¢ado pela emissao
de gases resultantes em especial do desmatamento ¢ do
uso de combustiveis fosseis. Os efeitos desse recrudes-
cimento no clima do planeta ji podem ser sentidos, ¢,
como as emissoes ainda crescem ano a ano, tendem a ser

cada vez mais graves.

Grandes populagdes terao dificuldade de acesso
a 4gua, A terra para plantar, ou serao envolvidos em
conflitos por acesso a recursos naturais cada vez mais
escassos. Refugiados climdticos serao uma relevante
questao do futuro préximo. Em seus relatérios, o
IPCC expoe as evidéncias cientificas da relagao causal
entre as atividades antrépicas e as mudangas climati-
cas ¢ analisa cendrios futuros, indicando quais sao os

impactos mais provéveiszz

(1) A acidificagio dos oceanos ¢ a diminui¢io dos ni-

veis de oxigénio que podem alterar o bioma marinho;

(2) A diminuigio dos glaciares ¢ o descongelamento

do permafrost em regioes de alta latitude, causando a

2 O tltimo relatério do IPCC em sua quinta edigio ¢ de 2013. Um
resumo do seu contetido estd disponivel em IPCC, 2013.
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elevagao do nivel dos oceanos, provocando alteragao na
biodiversidade marinha, migra¢oes ¢ desaparecimento
de algumas espécies, além da redugio da produtividade

das pescas;

(3) As regides costeiras ¢ as dreas de baixa altitude
sofrem cada vez mais impactos adversos, como submer-
s30, inundagio e erosao costeira, a saliniza¢ao das bacias
hidrograficas e riscos de desaparecimento de alguns ter-

ritérios insulares;

(4) Eventos climdticos extremos, como ondas de calor,
secas, inundagoes, ciclones e incéndios florestais, acon-

tecem com mais frequéncia e intensidade;

(5) A alteragao no regime de chuvas, provocando secas
extremas em alguns lugares ¢ intensas enchentes em

outros;

(6) Alteragao do clima em algumas regides, podendo
estabelecer climas mais favordveis a produgio agri-
cola; porém, os impactos negativos na agricultura sio
esperados com mais intensidade, reduzindo a produti-
vidade agricola ¢ aumentando a fome ¢ a inseguranga

alimentar;

(7) Perda dos meios de subsisténcia e de rendimentos
rurais devido ao acesso insuficiente a agua para con-
sumo ¢ irrigacio e a baixa produtividade, especialmente
para agricultores e pastores com capital minimo em

regioes semidridas;

(8) Inseguranca alimentar e o colapso dos sistemas ali-
mentares devido 2 seca, inundagio, variabilidade da
precipitacao e eventos climdticos extremos, principal-
mente para as populagdes mais pobres em ambientes

urbanos e rurais;

(9) Impactos sobre a satde humana, agravando pro-

blemas jd existentes em regides vulnerdveis em rela-
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¢a0 ao abastecimento de dgua, saneamento e politicas
publicas de satde. Espera-se um aumento nas doengas
respiratdrias e cardiovasculares, expansio de vetores
de doengas endémicas e outras doengas que se alas-
tram facilmente com a combinagio de alta tempera-
tura ¢ umidade (como os parasitas patdgenos ligados
a malaria, dengue, febre amarela, leishmaniose, célera,

dentre outras);

(10) Mudancas no padrao das migragdes. Nas tiltimas
décadas aumentaram significativamente o numero de
pessoas deslocadas por causas relacionadas ao fator

climatico.

De forma geral, a diminui¢ao do uso de combustiveis
fosseis (gasolina, diesel, querosene), redugao do con-
sumo em geral, a instalagao de sistemas de controle de
emissao de gases poluentes nas industrias, a ampliagao
da geragao de energia através de fontes limpas e renova-
veis (hidrelétrica, edlica, solar, nuclear e maremotriz),
o controle do desmatamento e o reflorestamento sio
algumas das agdes indicadas na busca por controlar o
aquecimento global (GIDDENS, 2011).

O tema coloca para o cendrio politico internacional o
desafio de implementar medidas coletivamente acorda-
das de reducio das emissoes e de adaptagio aos impac-
tos, uma vez que atingir a temperatura média anterior
a Revolucao Industrial nao ¢ mais considerado possivel.
Embora a adaptagio requeira agdes eminentemente
locais, a necessidade da cooperacio internacional ¢
inquestiondvel, além de o tema estar fortemente conec-
tado a outras questdes internacionais relevantes, como
o desenvolvimento, o comércio e a seguranga. Medidas
de solu¢io com real impacto exigem transformagoes
profundas na sociedade moderna capitalista, principal-
mente no que tange aos processos de produgio e con-

sumo € na geragéo de energia.
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2 . 2 Osacordos do clima

As mudangas climaticas sao a grande questao interna-
cional de nosso tempo. O enfrentamento da questio
passa pelo reconhecimento ¢ compreensio adequada
do fendmeno, o que no campo cientifico sé veio ocor-
rer muito recentemente. Com a melhoria do conheci-
mento cientifico sobre o tema e a mobilizagao dos atores
politicos internacionais, a comunidade internacional
foi aprofundando seu compromisso para o enfrenta-
mento do tema. Atualmente, as mudangas climdticas
sio um consenso na comunidade cientifica e entre os
principais atores internacionais na agenda do meio
ambiente. Poucos radicais nos meios politico e cienti-
fico sustentam o argumento de que o aquecimento glo-
bal nao esteja ocorrendo ou que sua origem nao esteja
na a¢ao humana. Acordos técnicos realizados por dele-
gados estatais em encontros multilaterais ji fazem parte
do vocabulario corrente das pessoas, como sao exem-

plos os Protocolo de Quioto e o Acordo de Paris.

Os estudiosos da agenda ambiental internacional refor-
cam uma caracteristica importante das negociagdes,
que afeta também o combate ao aquecimento: apesar
da ampliagao de acordos multilaterais, os acordos sao
marcados por uma visao soberanista em que os Estados
buscam manter para si o controle dos compromissos e
tratam com desconfian¢a os demais paises, numa pos-
tura competitiva, muitas vezes entendendo o sistema
multilateral como um jogo de soma zero (FLORES,
2017; RIBEIRO, 2001).

Desde meados do século XX, pesquisadores identifi-
cavam a possibilidade de que, por resultado das agoes
humanas, o clima do mundo estaria sendo alterado. A
complexidade cientifica da questao exigiu, porém, um
volume de pesquisas que s6 mais recentemente atingi-
ram o consenso a respeito das mudancas climéticas e

da responsabilidade humana sobre elas. Em 1988, foi
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realizada em Toronto (Canadd) a Conferéncia Mun-
dial sobre a Atmosfera em Mutagao, primeira reuniao
internacional de grande escala a reunir lideres politi-
cos ¢ cientistas para debater a questao climatica. No
mesmo ano, foi fundado o Painel Intergovernamental
sobre Mudangas Climéticas (ou IPCC, na sigla em
inglés), um comité de cardter cientifico-politico que
busca sistematizar o conhecimento cientifico a respeito
do tema. Seus relatérios possuem forte impacto na opi-
nido publica internacional e influenciam as decisoes de
Estados e organismos multilaterais. J4 em seu primeiro
relatério em 1990, o IPCC apontou evidéncias cienti-
ficas da origem antrépica das mudancas climdticas ¢ a
necessidade de reducio imediata de 60% das emissoes
de diéxido de carbono com o objetivo de manter os
niveis de sua concentragio atmosférica equivalentes
aquele ano (IPCC, 1990).

E nesse contexto que o tema assumiu centralidade
nos debates da Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento em 1992 no Rio de
Janeiro (Eco-92). Vérios dos documentos produzidos
no encontro fazem referéncia 4 questao e foi estabele-
cida a Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre as
Mudancas do Clima (ou UNFCCC, nasiglaem inglés).
A UNFCCC tem o status de tratado internacional e
rege as negociagoes multilaterais globais a respeito do
assunto. Possui carater amplo ¢ nao define obriga¢oes
de redugio de emissdes. Os paises signatarios acorda-
ram entre si, porém, de realizar encontros periédicos
para dar novos encaminhamentos ao documento nos
encontros conhecidos como Conferéncias das Partes
(COP). Atualmente, os principais acordos globais na

agenda climdtica sao resultado dessas reunioes.

2 . 3 Protocolo de Quioto

O Protocolo de Quioto ¢ resultado justamente da

COP-3 realizada na cidade japonesa de Quioto em
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1997. O documento estabeleceu metas especificas
de redugao de emissoes para cada pais desenvolvido,
numa média de 5,2% abaixo dos niveis de emissio
do ano de 1990 a se realizar até 2012 (NEWELL,
2012, p. 479). O texto também define a elaboragio
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, que per-
mitiria comprar descontos de obriga¢des por meio
da redugao conseguida em outros paises. Aos paises
industrializados, foram definidos compromissos legais
com metas ¢ prazos, sendo seus nomes listados no cha-
mado Anexo L. Os paises mais pobres nio receberam
obrigacoes, o que incluiu os grandes paises emergen-
tes, como Brasil, China e India. Desde o inicio das
negociagoes, paises em desenvolvimento evitaram
assumir metas obrigatérias de reducgio, defendendo o
principio das responsabilidades comuns, porém dife-
renciadas (MOREIRA, 2012, p. 10).

O acordo foi abrangente ¢ relevante, mas sua viabi-
lidade ficou comprometida por causa da negociagao
dificil e emergencial em Quioto. Pontos-chave de seu
texto ficaram em suspenso para serem definidos poste-
riormente (VIOLA, 2002). Além disso, foi necessario
esperar até 2005 para que uma quantidade minima
de paises assinasse o documento para entrar em vigor.
Na geopolitica do clima, os paises europeus assina-
ram o documento em seus primdérdios, enquanto que
os Estados Unidos demonstraram resisténcia, enten-
dendo que a sua ratificagao imporia limites ao cresci-

mento econdmico.

2 . 4 Acordo de Paris

Em 2015, a COP-21 estava envolta em desAnimo frente
aos resultados alcancados até ali, porém em um con-
texto internacional mais cooperativo. A publicagao do
quinto relatério do IPCC demonstrara mais uma vez
a gravidade do problema climdtico. O texto previa que

o aumento da temperatura da superficie terrestre até
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o final do século XXI provavelmente excederia 1,5°C
em relagao ao periodo de 1850 a 1900 na maioria dos
cendrios futuros e provavelmente excederia 2,0°C em
muitos cendrios (IPCC, 2014).

Em tese, as expectativas de criar um acordo ambicioso,
juridicamente vinculativo ¢ com ampla aderéncia dos
paises foram alcancadas com a aprovagao em 2015 na
COP-21 do Acordo de Paris, documento que substi-
tuiu o Protocolo de Qljoto cuja vigéncia terminara em
2012. O acordo foi assinado por 194 paises e entrou
em vigor em novembro de 2016. Atualmente, os tni-
cos paises que nao assinaram e ratificaram o acordo ¢
que emitem mais do que 1% do total mundial anual sao
Ira e Turquia. Em agosto de 2017 o governo Donald
Trump anunciou a retirada dos Estados Unidos do
Acordo de Paris.

O Acordo exige que todas as partes apresentem seus
esfor¢os individuais por meio de um relatério sob o
nome “Contribui¢oes Nacionalmente Determinadas”
(CND:s). Uma avaliagao global a cada cinco anos avalia
o progresso coletivo em direc¢ao a consecugao do obje-
tivo do acordo e para informar outras a¢des individuais
das partes (UNITED NATIONS, 2019). O docu-
mento também prevé apoio financeiro, transferéncia de

tecnologia e conhecimento entre os paises.

As COPs seguintes tiveram como objetivo reiterar os
compromissos assumidos, criar estratégias para imple-
mentagdo das chamadas CNDs e estabelecer ¢ normati-
zar as redes de financiamento. A precificacio do carbono
figurou diversas vezes como tema de discussoes. Além
disso, as negociagoes sobre as divisoes das responsabili-
dades nao deixaram de gerar embates entre paises desen-
volvidos e em desenvolvimento. Um dos pontos dessa
dificuldade foi enfrentado pelo “Livro de Regras™ do
Acordo de Paris, em que ficam acordados como os gover-
nos medem ¢ informam suas contribui¢oes de reducio de

emissoes ¢ financiamentos ofertados para outros paises.

Volume 29, n° 1-2020 | 109

O documento foi estabelecido na COP-24 em Katowice

(2018), anos ap6s a assinatura do Acordo de Paris.

2 . 5 Fase pos-Acordo de Paris

Os compromissos estabelecidos no Acordo de Paris tém
sido acusados de pouca ambiciao por ambientalistas e
representantes dos paises mais vulnerdveis as mudangas
climdticas, principalmente dos Estados-Ilhas, como Cabo
Verde. Sua operacionaliza¢io também tem se mostrado
dificil. Relatério do PNUMA (2019) alerta que sete
dos paises do G-20 (Australia, Canada, Japao, Coreia,
Africa do Sul, Brasil ¢ EUA) nio estio cumprindo nem
mesmo seus proprios compromissos assumidos em Paris.
Para o relatério, a0 menos que o mundo comece a redu-
zir rapidamente as emissoes de gases de efeito estufa, a
meta de limitar o aquecimento da temperatura em ape-
nas 1,5°C ficaria “fora de alcance” A decisio do presi-
dente dos Estados Unidos, Donald Trump, de se retirar
do Acordo de Paris desestabilizou o espirito otimista do
andamento das negociagoes climdticas. Apesar do com-
prometimento de boa parte da classe empresarial, dos
governadores ¢ da sociedade civil estadunidense com o
cumprimento de metas préprias do Acordo de Paris, a
decisao do governo federal do segundo maior emissor de
gases do efeito-estufa causa incertezas quanto ao futuro
do clima. Por outro lado, a Unido Europeia, junto com
o grupo de paises formado por Brasil, Africa do Sul,
India ¢ China, conhecido como BASIC, tem tentado se
impor como uma lideranca no debate sobre o clima. Essa
coalizio de paises emergentes do Sul tem apresentado
posturas mais colaborativas nas negociagdes, aceitando
que as maijores economias do Sul global podem receber
tratamento diferenciado dos paises menos desenvolvidos

¢ assumir maiores compromissos quanto ao controle de
emissoes (HALLDING, 2011).

O resultado da COP-25 de Madri (2019) foi um exem-

plo da inércia em relagio ao cumprimento do acordo
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de Paris. O evento ocorreu em meio ao sentimento de
alerta com a ocorréncia de fendmenos climdticos extre-
mos (como ciclones na Africa Austral e nas Bahamas e
as enchentes recordes na cidade de Veneza em novem-
bro de 2019), com o aumento do desmatamento e
incéndios florestais, com destaque para a Amazonia;
das manifestacoes de atores da sociedade civil, como
a jovem ativista sueca Greta Thunberg que ganhou
o titulo de pessoa do ano (2019) pela revista Times.
Porém, a Conferéncia nao conseguiu definir agoes efe-
tivas, como a esperada regulamentac¢do do mercado de
créditos de carbono, cujo debate foi adiado. Em 2020,
com a emergéncia da pandemia global da COVID-19,
as negociagoes foram interrompidas ¢ a agenda clima-
tica enfrentard, com a necessidade do controle da dis-
seminagao do virus, o desafio de dividir a atengao inter-
nacional com as agendas de satde global, estabilidade

politica e recuperagao econdmica.

Mesmo com todos os avangos, no estgio atual, o
regime internacional para as mudangas climdticas nao
oferece uma resposta a altura do problema. Sendo as
emissoes de GEE resultado da atividade econdmica
das sociedades, sua redugao significaria um impacto
nao desprezivel. Uma das principais questdes para seu
enfrentamento ¢ como partilhar os custos da solugao.
As emissoes possuem um perfil muito diverso entre
dreas ricas e pobres do planeta e os impactos do aqueci-

mento afetam os paises desproporcionalmente.

3 » Negociagoes Ambientais e o
Sul Global

Cabo Verde nao ¢ somente um pais periférico mas tam-
bém um pais “pequeno’, o que explica especificidades na
sua inser¢ao internacional. As negociagdes multilaterais
ambientais sio marcadas pela clivagem Norte-Sul, e o

pais, pequeno ¢ insular, encontra-se na periferia do Sul
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Global. Paises centrais e paises periféricos tém agendas
proprias da prote¢ao internacional ambiental e capaci-
dade distinta de influéncia na formulagao das normas,
afinal os impactos de regras internacionais ambientais
rigidas sao mais fortes onde mudar padrées de produ-

(;5.0 € consumo tem um custo maior.

Os paises do Norte possuem organiza¢oes ambientalis-
tas mais articuladas ¢ mais capazes de influenciar seus
governos, o que, somado ao fato de liderarem os estudos
cientificos ligados aos impactos nocivos da poluigao,
explicam porque por muito tempo a agenda ambiental
foi dominada por temas e abordagens mais préximas da

realidade dos paises centrais.

Um marco inicial da polarizagao Norte-Sul na agenda
internacional ambiental foi a Conferéncia de Esto-
colmo em 1972. Nela, se discutia o controle da poluicao
(do ar, do solo ¢ da 4gua) e da chuva dcida, em especial
quando estes fendmenos adquiriam feigao transnacio-
nal. Com a constatagao das limitagoes da capacidade
do planeta em oferecer recursos, medidas propostas
no encontro falavam de controle populacional e res-
tri¢o ao crescimento econdmico dos paises periféri-
cos® (RIBEIRO, 2010: p. 75; PEREIRA; DONATO,
2014, p. 80). Esta abordagem foi defendida pelo Clube
de Roma, que, em associagdo com o Massachusetts Ins-
titute of Technology e a Associagao Potomac, langaram
com grande repercussao o relatério conhecido como Os

limites para o crescimento.

Durante o evento, cogitava-se a ideia do crescimento
zero, defendendo o fim do crescimento econdmico de
base industrial, por natureza poluidor e consumidor de
recursos nio renovaveis. O discurso preservacionista

extremado do crescimento zero continua influenciando

3 O evento antecedia em alguns anos os resultados impressionantes

da prética de novas técnicas agricolas que, em conjunto, ficaram definidas como
Revolugio Verde e significaram um expressivo aumento de produtividade. Diante
de uma produgio agricola que parecia nao ser capaz de crescer a uma taxa superior
ao crescimento populacional, surgiam releituras das ideias de Thomas Malthus do
controle populacional.
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uma parte do movimento ambientalista ¢ pode ser
identificado no discurso de algumas organizag¢oes. Do
outro lado, encontravam-se os paises periféricos que
nio aceitavam que o combate & polui¢do restringisse
seu desenvolvimento econdémico. No evento, um repre-
sentante brasileiro teria dito a respeito das industrias:
“Venham para o Brasil. N6s ainda nao temos polui¢ao”
(apud RIBEIRO, 2010: 80).

Com o tempo, a dicotomia foi sendo suavizada ¢ os pai-
ses do Sul global se mostram cada vez mais receptivos
a normas multilaterais de prote¢ao ao meio ambiente,
tendo também poder crescente nas negociagoes. Ainda
assim, as discussdes ocorrem em desvantagem: pai-
ses centrais possuem mais facilidade para incorporar
legislagoes ambientais restritivas, o que facilita assumir
posturas mais agressivas nas negociagoes. Além disso,
a0 adotar legislagoes domésticas mais agressivas, esti-
mulam que as subsididrias poluidoras das empresas
transnacionais se desloquem para paises de legislagao
ambiental mais flexivel e mao de obra mais barata no
Sul global. Desse modo, os paises periféricos sao esti-
mulados a receber essas empresas poluidoras e tém
maior dificuldade de adotar padroes sustentaveis de
produgao. Além disso, as populacoes dos paises cen-
trais continuam a consumir em volume e padr()es insus-
tentdveis, sem assumir os impactos ambientais da sua

produgao.

Medidas ambientais também podem esconder o obje-
tivo de proteger setores econdmicos pouco produtivos
dos paises desenvolvidos, como no caso dos produtos
agricolas, o que seria uma espécie de dumping ambien-
tal. Quando a produgio de biocombustiveis no Brasil
foi acusada internacionalmente de gerar éxodo rural e
desmatamento, o editorial do jornal O Estado de Sao
Paulo (30/08/2007) reagiu: “Boa parte do discurso
politica e ecologicamente correto, no Primeiro Mundo,
serve antes de mais nada para disfarcar interesses prote-

cionistas, mas a opinido publica nao sabe disso. Fazer a
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coisa certa, portanto, ¢ o caminho mais seguro para o

sucesso comercial”.

Normas multilaterais ambientais mais rigidas podem
significar o congelamento dos niveis desiguais de con-
sumo entre as sociedades: paises menos desenvolvidos
possuem acesso ¢ produgao dificultados a novas tecno-
logias ¢ tendem a ficar cada vez mais defasados em rela-
Gao aos paises centrais. Em contraposigao, sio os paises
mais pobres os que mais sofrem os efeitos nocivos da

degradacao ambiental.

Se os debates internacionais ambientais sio marcados
pela clivagem Norte-Sul, o mesmo se d4 na agenda espe-
cifica das negociagoes climaticas. Os paises do Norte
sao historicamente os maiores emissores de gases do
efeito estufa, em oposigao aos paises do Sul que sao os
mais vulneraveis aos impactos das mudancas climdticas
(ELLIOT, 2004). Por pressio dos paises em desenvol-
vimento, as negocia¢des tém envolvido entendimentos
ao redor do principio das “responsabilidades comuns,
porém diferenciadas”, também conhecido como o Prin-
cipio do Poluidor-Pagador (PPP). Em linhas gerais,
defende-se que os paises desenvolvidos sio os princi-
pais responsaveis histéricos pela degradagao do climae,

portanto, deveriam pagar proporcionalmente por isso®.

Essas disputas guiaram as negociagdes internacionais
sobre a crise ambiental. O texto da UNFCCC (1992)
traz expressa a divisao de responsabilidades entre paises,
dividindo os Estados signatdrios pertencentes ao Anexo
I (um bloco com paises desenvolvidos) ¢ aqueles do
Nao-Anexo I. Durante as negociagdes, esperou-se mais
dos Estados do Anexo I em termos de lideranca na cria-

¢ao de estratégias de mitigacao e adaptagio as mudan-

4 Esscs argumentos sio consenso internacional, mas possuem criticos
pontuais, como os estudos de Stephen M. Gardiner (2pud SANTOS, 2017) que
colecionam argumentos de que as emissoes passadas nao devem ser ignoradas nos
célculos atuais das responsabilidades. Este autor refuta a tese do desconhecimento
dos efeitos das a¢oes dos paises industrializados. No mesmo sentido, nio aceita

o argumento de que as geragoes atuais dos paises desenvolvidos devam ser
responsabilizadas por agdes pretéritas. Para ele, as responsabilidades nao se
aplicariam estritamente aos individuos, mas sim aos Estados, que desfrutam dos
beneficios construidos a custa da degradagio ambiental.
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cas climdticas e na defini¢ao de metas mais ambiciosas
de reducao das emissoes de GEE. Esta divisao norteou
a elaboragao do Protocolo de Quioto e outros textos
normativos da ordem internacional para as mudancas
climéticas posteriores (MOREIRA, 2012, p. 2).

O “principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas” ¢ brandido pelos Estados do Sul para exi-
gir dos paises do Norte nao s6 agdes especificas frente
a crise climdtica, mas também para cobrar pelo direito
ao desenvolvimento sustentdvel e acesso mais facil a
transferéncia de recursos financeiros e de tecnologias

de adaptacio (ECKERSLEY, 2012, p. 468).

Existem resisténcias a este entendimento, como na posi-
¢ao dos Estados Unidos de nao fazer parte do Protocolo
de Quioto e mais tarde de abandonar o Acordo de Paris.
Os Estados Unidos (maior poluidor histérico ¢ atual
segundo maior poluidor atmosférico) exigem medidas
mais duras para os paises emergentes, que apresentam

um acelerado nivel de emissao de gases de efeito estufa.

Pode-se dizer que o Acordo adotou uma abordagem
hibrida em relagao 2 justica ¢ a equidade, estipulando
que os Estados assumam responsabilidades climdticas
proporcionalmente a sua capacidade relativa de supor-
tar os encargos, ou scja, aqueles que tém mais recursos
devem fazer maiores esfor¢os, mas o compromisso ¢ apli-
cavel para todos os Estados (SANTOS, 2017, p. 11). A
agenda das mudancas climdticas, como as negociagoes
internacionais ambientais em geral, procuram regular o
uso dos recursos naturais por parte das sociedades. Sendo
o Sul global a regiao que concentra os biomas mais bem
preservados, ha tensoes sobre a protecio e o uso econd-

mico desses bens com os paises desenvolvidos.

Esses clementos explicam por que as negociagoes
internacionais sao lideradas pelos paises centrais e por
um punhado de paises emergentes que, no conjunto,

somam grande parte do PIB mundial e das emissoes de
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gases do efeito estufa. Isso significa que existe uma mar-
gem muito pequena de manobra para paises periféricos
influenciarem nas negociagdes. Por isso, o estudo da
agenda internacional para as mudangas climéticas do
governo de Cabo Verde ¢ relevante, pois sugere possi-
bilidades de como (e se) os paises mais vulnerdveis sio
capazes de influenciar a agenda de negociagoes. O caso
em particular de Cabo Verde ¢ ainda mais relevante por
sua estratégia de atuagdo a partir de coalizdes do Sul,
em especial com outros paises insulares ameagados pelo

aumento do nivel dos mares.

Na primeira fase dos debates, os paises ocidentais indus-
trializados eram os mais engajados, refletindo sua predo-
minAncia nos estudos cientificos € no ativismo ambien-
tal para o tema. A partir da Conferéncia de 1990, uma
divisao entre paises do Norte e do Sul passou a aparecer
nas negociagoes do clima. Os paises do Sul defendiam
assisténcia financeira e transferéncia de tecnologia para
implantar medidas ambientais, prioridade ao tema do
desenvolvimento nos debates sobre meio ambiente, e
que as negociagdes ao redor do aquecimento ficassem a
cargo da AGNU ¢ nao do IPCC ou da OMM, no que
foram bem- sucedidos (BODANSKY, 2001). Além do
“tratamento diferenciado” nas negociagdes climdticas,
os paises do Sul defendem o didlogo, a transferéncia de
tecnologia e a nao imposicao de diretrizes que desconsi-
derem suas experiéncias e contextos. E nesse momento
em que a Alianga dos Pequenos Estados Insulares foi
criada ¢ pela qual Cabo Verde expande sua atuagio, o

que veremos nas proximas segoes.

4 « A Politica Externa de Cabo

Verde para as Mudancas Climaticas
e os Estados-Ilhas

A preocupagao quanto aos impactos das mudangas cli-

maticas tem ganhado cada vez mais espago nos estudos
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académicos, nas agendas politicas governamentais e nas
atuagdes dos setores publicos e privados. O Relatério
Especial sobre Aquecimento Global de 1,5°C (SR15)
claborado pelo IPCC (2018), sinaliza que, nas tltimas
décadas, houve um aumento acelerado da temperatura
média global do planeta. Isso chama a atengao para o
caso dos pequenos Estados-ilha, que sdo mais vulne-
raveis a multiplos impactos inter-relacionados provo-
cados pelo aquecimento global. O mesmo relatério
demonstrou que alguns impactos no ecossistema, na
saude humana e no bem-estar coletivo podem ser evi-
tados pela limitagao do aquecimento global a 1,5°C
em relagio aos niveis pré-industriais, em comparagio
com os 2°C definidos no Acordo de Paris. Além disso,
o relatério indica que a vulnerabilidade aos efeitos
das mudancas climaticas para os seres humanos varia
de acordo com a interse¢ao de processos sociais como
desigualdades a nivel socioecondémico e no nivel de
exposi¢ao de cada individuo aos impactos negativos
das mudancas climéticas. Ou seja, em uma abordagem
transversal, fatores climaticos referentes a idade, sexo,
raga, etnia e status socioeconomico sao importantes na

defini¢ao dos riscos.

O drtico, regides aridas, alguns territdrios africanos,
asidticos e caribenhos, os paises menos desenvolvidos e
os pequenos Estados insulares estio mais expostos aos
impactos das mudangas climaticas, pois, além da vulne-
rabilidade de suas infraestruturas, convivem com fragi-
lidades econdmicas e sociais, tornando a adaptagao um
desafio. Nessa pesquisa propomos analisar o caso par-
ticular de Cabo Verde ¢ como sua politica externa vem

lidando com a agenda das mudancas climéticas.

A Republica de Cabo Verde ¢ um pais insular de 520
mil habitantes localizado a aproximadamente 570km
da Africa Ocidental. O territério de suas dez ilhas
abrange uma 4rea de 4.033km?, o equivalente a 70%
do territério da menor unidade federativa do Brasil, o

distrito federal. Como resultado de sua pequena exten-
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530, 0 pais enfrenta desafios relevantes em disponibili-

dade de terra arédvel, 4gua potavel e recursos minerais’

(BANCO MUNDIAL, 2020). Por isso, a maior parte

dos alimentos do pais ¢ importada.

Cabo Verde conquistou sua independéncia de Portugal
em 1975 e tem conseguido manter estabilidade politica
€ comprometimento com o regime democritico que o
destacam de boa parte do continente africano. Apesar
de ser um pais essencialmente rural, a maior parte do
seu Produto Interno Bruto ¢ oriunda do setor de servi-
¢os, com destaque para o turismo. Cabo Verde possui
uma quantidade expressiva de nacionais no exterior e ¢
dependente dos recursos emitidos por eles e da ajuda ao

desenvolvimento ofertada por paises doadores.

Em termos geofisicos, o pais ¢ montanhoso e seu ponto
mais alto atinge 2.829m. Apesar disso, as mudangas cli-
mdticas apresentam riscos severos ao pais com a elevagao

do nivel dos mares e a instabilidade do regime de chuvas.

As emissoes de gases do efeito-estufa por Cabo Verde
nio tém impacto relevante no fendmeno das mudancas
climdticas. Sem recursos financeiros e fraco desenvolvi-
mento tecnoldgico, com baixo perfil de emissoes, sua
participagio na agenda de negociagoes ¢ semelhante
a de outros paises periféricos: busca-se aumentar os
ganhos oriundos da transferéncia de recursos e tec-
nologias de paises mais desenvolvidos e contribuir na
formacio do novo regramento internacional de modo
a auferir ganhos e controlar possiveis impactos nocivos

de decisoes multilaterais e do fendmeno em si.

A especificidade da posi¢io negociadora de Cabo Verde
¢ ser o pafs um conjunto de ilhas no Oceano Atlantico
e da quase totalidade do pais estar a poucos metros de
altura do nivel do mar. Cabo Verde, pais arquipéla-
gico, ¢ fortemente vulnerével as alteragoes no nivel dos

mares, COmo veremos a seguir.

5 Os dados geogrficos e econdmicos a respeito de Cabo Verde foram
consultados no site do Banco Mundial (2020).
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Desde a independéncia, a politica externa de Cabo
Verde ¢ marcada pela atuagio externa regular ¢ pela
defesa do multilateralismo. Sua politica externa tem
como base a diplomacia econdmica, usando a estabili-
dade politica, boa governanca e respeito as liberdades
fundamentais no pais para se mostrar um pais respon-
sdvel para o investimento estrangeiro e gestao de recur-
sos da ajuda ao desenvolvimento (MADEIRA, 2015;
COSTA, 2011; GONCALVES, 2010).

4.1 Alianca dos Estados-Ilha

O entendimento de que os Estados-ilha sao um grupo
singular de atores internacionais, que possuem desvan-
tagens dentro da complexa distribui¢ao de poder no sis-
tema internacional e caracteristicas sociais, econdmicas
e ambientais especificas, vem se estabelecendo desde os
anos 1970, em particular nos debates internacionais
sobre o desenvolvimento socioecondmico. Dentro do
amplo grupo dos Estados insulares, o conjunto daque-
les paises que estao em desenvolvimento vém se articu-

lando para coordenar posturas no ambito multilateral.

Na estrutura da UNCTAD, por exemplo, existe o
subgrupo dos Estados Insulares em Desenvolvimento
(DICs, na sigla em inglés) (LAZZARI, 2015, p. 16).
A resolugio 65 (III) do relatério da sua terceira segao
(1972) destacava formalmente as dificuldades econémi-
cas desses paises e por isso demandava a eles tratamento
especial na economia internacional (UNCTAD, 1972,
p- 129). A expansio da doutrina neoliberal a partir dos
anos 1990 alterou as dinimicas de apoio ao desenvol-
vimento nos paises, o que acabou por deslegitimar a
agenda de tratamento especial do subgrupo dos DICs

por meio de uma leitura universalista das dinimicas poli-

ticas ¢ econdmicas (LAZZARI, 2015, p. 19-29).

A partir dos anos 1990, com a ampliacio dos debates

ambientais internacionais e a crescente preocupagio
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com o aquecimento global ¢ o desenvolvimento sus-
tentdvel, esses paises passaram a ser referenciados nas
discussoes por meio da expressio Pequenos Estados
Insulares em Desenvolvimento (PEIDs, ou SIDs, na
sigla em inglés)¢, identidade pela qual esses paises pas-
saram a se articular para atuar em conjunto na agenda

ambiental.

Em 1990, apds proposta levantada na Conferéncia
Mundial sobre o0 Meio Ambiente de Genebra em 1990,
o grupo dos SIDS fundou uma coalizio formal para
atuar nas negociagdes sobre o clima sob o nome de
Alianga dos Pequenos Estados Insulares (AOSIS, na
sigla em inglés). Os primeiros lideres do grupo a época
foram Maldivas, Vanuatu ¢ Trinidad e Tobago e outros
24 paises se juntaram, incluindo Cabo Verde’. Desde
entdo, a AOSIS atua como uma entidade diplomatica
junto as Nagoes Unidas buscando “elevar a voz” dos
seus membros, particularmente em relagio 4 questao
climética, ao desenvolvimento sustentavel e a protecao
dos oceanos. Atualmente a AOSIS ¢ composta por 44
pequenos Estados-ilhas em desenvolvimento, parte
deles membros das Na¢oes Unidas®. A coalizagao repre-
senta 28% dos paises em desenvolvimento, 20% dos
membros das Na¢oes Unidas, mas apenas cerca de 5%
da populagao mundial e s6 1% do total das emissoes
globais de gases de efcito de estufa (AOSIS, 2020b).

As negociagoes para o clima exigem resultados consen-

6 De acordo com a consulta feita no site da ONU (UNITED
NATIONS, 2020) especificamente na plataforma sobre o desenvolvimento
sustentével, sio reconhecidos 58 Estados e/ou ilhas como parte dos SIDS,
divididos em trés regides geogrificas: 1) Atlantico, Oceano Indico e Mar da China
Meridional (AIS); 2) Caribe ¢; 3) Pacifico. Lembrando que 38 sio membros

da ONU e 20 sio “nio membros da ONU / membros associados de comissdes
regionais”.

7 A conferéncia Global sobre Desenvolvimento Sustentavel dos
Pequenos Estados-Ilha ocorreu em Barbados entre os meses de abril e maio de
1994. Seu relatério encontra-se disponivel em (SIDI, 2020).

8 O grupo conta com um site na internet: hteps://www.aosis.org/. La

consta a lista de seus membros, organizados em trés macrorregides: Regiao (1)

- Oceano Atlantico, Indico e Mediterraneo: Cabo Verde, Comores, Guiné-
Bissau, Maldivas, Mauricio, Sio Tomé e Principe, Seychelles e Cingapura. Regiao
(2) - Caribe: Antigua e Barbuda, Bahamas, Barbados, Belize, Cuba, Dominica,
Republica Dominicana, Granada, Guiana, Haiti, Jamaica, Sio Cristévao ¢ Nevis,
Santa Licia, Sio Vicente e Granadinas, Suriname e Trinidad e Tobago. Regiao
(3) - Pacifico: Ilhas Cook, Fiji, Kiribati, Ilhas Marshall, Micronésia, Nauru, Niue,
Palau, Papua Nova Guiné, Samoa, Ilhas Salomao, Timor-Leste, Tonga, Tuvalu e
Vanuatu. Observadores: Samoa Americana, Guam, Antilhas Holandesas, Porto
Rico, Ilhas Virgens Americanas.
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suados, o que reforca a possibilidade de influéncia da

AOSIS nas negociagoes.

Em termos préticos, o grupo desenvolve agdes de coo-
perago ¢ intercAmbio de informagoes sobre estratégias
politicas em relagao as mudangas climdticas no 4mbito
dos SIDS; constrdi canais de negociagdes com os paises
desenvolvidos quanto aos mecanismos de facilitagao de
financiamentos, capacitagio técnica, transferéncia de tec-
nologia ¢ atua como uma unidade diplomatica nas nego-
ciagdes da Convencao para o Clima (ABREU, 2011).

Os Estados-membros da AOSIS trabalham em conjunto,
através de missoes diplomaticas dos paises junto ao escri-
tério das Nagoes Unidas em Nova York. Os embaixado-
res sao responsaveis pela tomada de decisao em sessoes
plendrias, por meio de consulta e consenso. Em termos
institucionais/burocraticos, a AOSIS desenvolve acoes
de planejamento junto a Missao Permanente de Belize
nas Nag¢oes Unidas em Nova York. A organiza¢ao admi-
nistrativa ¢ composta pela presidéncia e vice-presidéncia;
pela equipe de negociadores de desenvolvimento susten-
tével e pela equipe da consultoria de Gestao de Conhe-
cimento e Comunicagées. Além disso, existem grupos
de trabalhos regionais, responsaveis por organizar con-
feréncias tematicas para discutir agoes de observagio,
avaliagio e estratégias de adaptagao para reduzir os riscos
de desastres nos paises (AOSIS, 2020a). Para atingir seus
objetivos, a AOSIS vem trabalhando em parceria com
outras institui¢des, inclusive com a Comissao Europeia e
o PNUD, desenvolvendo projeto de redugao de riscos de
desastres, ajudando a mapear zonas de risco ¢ implemen-

tando sistemas de alerta.

Existe um entendimento comum dos membros da alian-
¢a quanto a necessidade de criar estratégias de adaptagio
aos efeitos das mudangas climdticas. Porém, cada regiao
possui interesses ¢ necessidades especificas. Os Estados,
de forma individual, apresentam diferentes priorida-

des, pois sio afetados pelas mudancas climdticas e pelas
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politicas climaticas de forma distinta. Algumas ilhas j4
sofrem com as consequéncias de fendmenos climéticos
extremos. As Ilhas Marshall, Maldivas, Kiribati e Tuvalu
sa0 exemplos de paises que perderam parte do territério
com o aumento do nivel do mar. Veremos mais adiante as
posi¢oes assumidas pelo governo de Cabo Verde em seus
discursos na Assembleia Geral da ONU.

4. 2 AOSIS naagenda das Mudangas

Climaticas

A agenda das mudangas climéticas na politica interna-
cional tem se caracterizado, cada vez mais, por com-
plexos jogos politicos e negociagdes internacionais.
Constantemente os pafses atuam por meio de coali-
zoes formadas de acordo com interesses convergentes.
Vejamos uma breve contextualizagio sobre a atuagao
da AOSIS nas negociagoes da UNFCCC nos tltimos
anos, destacando os ganhos conseguidos no acordo de
Paris de 2015. As particularidades do regime interna-
cional do meio ambiente tém estimulado a atuacao de
coalizdes das mais diversas. Exemplos de grupos de pai-
ses que buscam articulagio na atuagio multilateral sio
(MOREIRA, 2012, p. 3; ECKERSLEY, 2012, p. 468;
VIOLA, 2004; SANTOS, 2017):

1. OPEP - A Organizagio dos Paises Exportadores
de Petréleo, de perfil conservador, ¢ um dos grupos
mais hostis as metas rigidas de redu¢ao de emissoes

de gases de efeito estufa;

2. Uniao Europeia - Grupo com tendéncias mais

favordveis a metas préticas em prol do clima;

3. Grupo Guarda-Chuva - Constituido por trés sub-
gruposde paises de regioes diferentes, mas que tém em

comum a dificuldade de redugao das suas emissoes’

9 Segundo a defini¢io de Viola: “Paises continentais com alta
intensidade de carbono por habitante ¢ que mostram dificuldades em reduzir suas
emissdes (EUA, Canad4 e Australia); paises desenvolvidos com média intensidade
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4. BASIC - Composto por Brasil, Africa do Sul,
India e China, que ap6s a decisao dos EUA de
sair do Acordo de Paris vém tendo posi¢oes mais

progressistas;

5. AOSIS - E por fim, a Alian¢a de Pequenos Esta-
dos-Ilha (AOSIS), constituida por pequenas ilhas

muito vulneraveis as mudancas climaticas.

Nesta pesquisa daremos destaque a atuagio da AOSIS,
entendendo como institui¢ao a partir da qual Cabo
Verde opera sua agenda climdtica, enfatizando as nego-
ciagoes ao redor do Acordo de Paris. Apés o fracasso
da COP-15 em 2009, os encontros seguintes da Con-
ven¢ao nao conseguiram avangos expressivos. Em Dur-
ban (2010), a AOSIS uniu forcas com representantes
de outros paises vulneraveis que tém posicionamentos
a favor de medidas mais ambiciosas face a crise ambien-
tal, pressionando os demais lideres quanto a urgéncia
em matéria de adaptacao, finangas, transferéncia de tec-

nologia e capacitagao a favor dos SIDS.

De 2012 a 2015, as negociagdes se concentraram na
criagao de um substituto para o Protocolo de Quioto
¢ a AOSIS participou ativamente nesse processo. As
evidéncias cientificas sobre a vulnerabilidade dos SIDS
atualizadas pelo quinto relatério do IPCC (2014) ser-
viram de suporte para sua posi¢ao. Antes da COP-21,
todas as partes da AOSIS divulgaram suas Contribui-

¢oes Nacionais Determinadas (INDC) com metas pré-

prias de mitigacio (UNFCCC, 2016).

Os SIDS conseguiram construir a0 longo do tempo um
discurso sistematico coordenado no Ambito das COPs,
amplamente baseado no apelo moral dos habitantes

de territérios em risco iminente de existéncia. Um

de carbono por habitante e que também tem dificuldades para reduzir emissdes,
scja porque ja o fizeram antes de 1990 (Japao, Nova Zelandia ¢ Noruega) ou
porque possuem uma opinido ptiblica com baixa responsabilidade global (Suica,
Islindia). Fechando este grupo, paises industrializados ex-comunistas que j&
haviam sofrido uma redugio significativa nas emissdes de CO2 pelo colapso de
suas cconomias (Russia, Ucrania, Biclo-Russia, Bulgdria, Roménia)” (VIOLA,

2004).
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tema mobilizado pelo grupo ¢ a respeito da criminali-
zagao daqueles que se deslocam por razdes climaticas
(AOSIS, 2012a). As mudangas climdticas tornaram-se
questdo de sobrevivéncia das populagdes que vivem
nos Estados ameacados pelos efeitos devastadores das
mudancas climdticas. Estima-se que até o final deste sé-
culo, entre 31 ¢ 69 milhoes de pessoas estarao expostas
a enchentes, necessitando de deslocamento e realoca-
¢30, mesmo com o cumprimento da decisio de manter

ataxade 1,5°C de aquecimento acima dos niveis pré-in-

dustriais (SCHIMITT; GONCALVES, 2019, p. 2).

Durante a COP-21 de Paris (2015),a AOSIS reafirmou
as prioridades da coalizao, tendo em vista as deman-
das defendidas repetidamente nas reunides regionais
preparatérias, podendo ser resumidas em trés tépicos
(CORNELOUP; MOL, 2014; NARAYAN, 2015;
OURBAK; MAGNAN, 2017):

1. Defender a criagao de um acordo juridicamente
vinculativo com metas mais ambiciosas para limitar
o aumento de temperatura global a 1,5°C para esse

século comparado aos niveis pré-industriais;

2. Garantir o reconhecimento (de forma expressa
no texto do acordo) sobre as caracteristicas dos
SIDS como particularmente vulnerdveis, portanto,
necessitando de financiamentos para adaptagio as

mudangas climdticas;

3. O reconhecimento de perdas e danos a serem

incorporados no Acordo.

Sobre a meta do aumento de temperatura global de
1,5°C, Ourbak ¢ Magnan (2017, p. 2203) ressaltam
que a AOSIS desde 2008 vinha pressionando os lideres
politicos dos paises desenvolvidos no sentido de criar
medidas mais ambiciosas de redugio global das emis-
soes. A estratégia de comunicagio dos negociadores da

AQSIS criou condi¢des para que na altura da Confe-
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réncia de Paris, mais de 100 paises apoiassem a meta
de aumento de até 1,5°C, contando com a colaboragao

1

da “coalizao alta ambi¢ao™" e de outros paises vulnera-

veis do continente africano, asidtico e grande parte dos
paises menos desenvolvidos (CORNELOUP; MOL,
2014). Contudo, a forte resisténcia dos principais pai-
ses emissores de gases de efeito estufa impossibilitou

obter esta referéncia como objetivo de mitigagao.

O Acordo de Paris assume como referéncia a meta de
manter o aumento da temperatura média global abaixo
de 2°C em relagao aos niveis pré-industriais, porém, a
mesma alinea reconhece a necessidade de mais “esfor-
Gos para limitar esse aumento da temperatura a 1,5°C
em relacao aos niveis pré-industriais, reconhecendo que
isso reduziria signiﬁcativamente 0s riscos € 0s impactos
da mudanca do clima” (UNFCCC, 2015). A referén-
ciad “meta de 1,5°C”, mesmo que feita como uma reco-
mendagdo ou objetivo ao longo prazo, indica uma con-
quista da atuagao da AOSIS. Além disso, o Relatério
Especial sobre Aquecimento Global de 1,5°C (SR15)
apresentado pelo IPCC em 2018 foi outra medida que
a Alianc¢a defendeu durante a COP-21.

Os anos seguintes foram marcados pela atuagao da
AOSIS, pressionando pela conclusao da negociagao do
Livro de Regras (terminado em 2018); por maior ambi-
¢ao dos Estados em suas proximas NDCs, sob o argu-
mento de que os SIDS possuem riscos graves de impactos
negativos das mudangas climéticas e contam com poucos

meios de assumir um custo elevado de adaptacio.

Em relagao ao reconhecimento da vulnerabilidade dos
SIDS ¢ ao financiamento para adaptagdo, ¢ impor-
tante destacar que ele ¢ visto por estudiosos como uma
importante vitéria da diplomacia da AOSIS na nego-
ciagio durante a COP-21 (OURBAK; MAGNAN,

10 E uma iniciativa iniciada pelas Ilhas Marshall que, durante as
negociagées da COP-21, mobilizou (através de “contatos informais” os paises da
Uniio Europeia ¢ outros paises como Argentina, Canada, Costa Rica, Etiépia,
Fiji, dentre outros, na defesa de acordo mais ambicioso, que limitasse o aumento
da temperaturaa 1,5 °C até 2100.
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2017). A reivindicagio de um tratamento especial dos
SIDS por conta da sua vulnerabilidade aos efeitos nega-
tivos da mudanga do clima foi formalmente expressa no
acordo. Além disso, no texto final do Acordo de Paris,
os SIDS, junto com os paises menos desenvolvidos,
aparecem cinco vezes em questoes de mitigacao, finan-

¢as, capacitagao e transparéncia (UNFCCC,2015).

Quanto a incorporagio do “reconhecimento de perdas
¢ danos” no Acordo, o primeiro pardgrafo do artigo 8
do acordo real¢a o reconhecimento dos Estados quanto
a necessidade de “evitar, minimizar ¢ enfrentar perdas
¢ danos associados aos efeitos negativos da mudanga
do clima”. Os demais pardgrafos do mesmo artigo reco-
mendam o aprimoramento do Mecanismo Internacio-
nal de Varsdvia sobre perdas e danos'. No entanto, o
Acordo de Paris nao fornece uma base para qualquer
responsabilidade ou compensagao, algo que historica-

mente os paises em desenvolvimento (em especial os

SIDS) reivindicam (UNFCCC, 2015).

Portanto, além de articular para que os interesses dos
SIDS fossem representados no Acordo, a AOSIS
desempenhou um papel relevante sinalizando a urgén-
cia da ratificacio, e incentivando a¢oes imediatas para
combater as mudangas climdticas no periodo pés-Paris.
No processo de implementagiao do Acordo, os SIDS

assumiram novamente a lideranca em nivel global:

Fiji foi o primeiro pafs a ratificar [0 Acordo de Pa-
ris], seguido alguns dias pela Reptblica das Ilhas
Marshall, Palau, Maldivas e outros. Esta nao é uma
posicio nova dos pequenos Estados insulares, pois
as Ilhas Mauricio foi o primeiro a ratificar a conven-
¢ao climdtica, seguida rapidamente pela Seychelles
¢ pela Ilhas Marshall. Além disso, Fiji, Antigua e
Barbuda foram os primeiros a ratificar o Protoco-
lo de Kyoto. Os membros da AOSIS usaram seu

poder moral [...] para ajudar a aumentar o nimero

11 O Mecanismo Internacional de Varsévia ¢ um instrumento do
regime de compensagio por perdas ¢ danos (loss & damage) acordado na COP19
em Varsdvia, que prevé o financiamento climético e pagamento por emissio
reduzida a partir de esfor¢o de combate a0 desmatamento e a degradagio florestal
(REDD+). Ver mais em UNFCC, 2018.
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de pafses que ratificaram, pressionando [inclusive]
os principais emissores. Além disso, a AOSIS pro-
vou ser uma lideranca empreendedora, porque Fiji
organizou a COP23 ¢ o Didlogo Talanoa. (OUR-
BAK; MAGNAN, 2017. p. 2204).

Nos tltimos S anos, a discussio na UNFCCC tem
centrado nas estratégias para garantir o cumprimento
do Acordo de Paris. Os paises passaram trés anos discu-
tindo os termos para dar vida ao Acordo, mas a nego-
ciagao do artigo 6° do Livro de Regras de Katowice
arrasta até hoje. Durante a COP-24, a AOSIS contou
com o apoio da UE e da China para que suas deman-
das fossem atendidas quase que na integra no Livro de
Regras de Katowice (AKKERHUIS, 2019). No ano
seguinte, a atengio estava voltada para a finalizagio da
negociagio do artigo 6° durante a COP-23 de Madri,
porém as expectativas foram frustradas. Desse modo,
a capacidade de influéncia do grupo dos paises insula-
res em desenvolvimento ¢ palpével na agenda climdtica
internacional, mas nio o suficiente para que suas vulne-
rabilidades estruturais diante das mudangas climdticas

sejam resolvidas. Ainda s3o temas em disputa:
e oartigo 6° do Livro de Regras de Katowice;

e aneccessidade de aumentar a ambicio de redu-

¢ao urgente de emissao de gases de efeito estufas;

e iniciativas individuais e coletivas dos Estados

para adaptagio conforme prevé o Acordo de Paris.

5 m Analisando o Discurso
de Cabo Verde na Assembleia
Geral

Analisando o Relatério de Cabo Verde na Conferéncia
Rio+20 de 2012 ¢ possivel constatar que suas politicas

ambientais e os instrumentos legais de protec¢io e do
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uso sustentavel dos recursos naturais evoluiram com
a independéncia politica, acompanhando a emergén-
cia ¢ a relevincia que o debate ambiental tiveram no

cendrio internacional.

Nos primeiros 15 anos apés a independéncia (1975-
1990), as politicas ambientais visavam sobretudo
resolver demandas das dindmicas de vida rurais, com-
batendo a pobreza, o desemprego, através de iniciativas
de subsisténcia alimentar, desenvolvimento agricola ¢
prezando pela conservagao do solo, a gestao da dgua
¢ pelo reflorestamento (FERNANDES, 2011). Nesta
época, o pais nao possuia uma politica ambiental bem
definida, e nem um quadro legal ¢ institucional para a
prote¢ao ambiental; as politicas ambientais eram apre-
sentadas como parte do programa geral do governo ¢

sem direcionamentos especificos.

No inicio da década de 1990, impulsionado pelo
aumento da relevincia dos debates sobre a politica
ambiental a nivel internacional, em especial no con-
texto da Rio-92, Cabo Verde iniciou um processo de
formulagao de um quadro legal especifico para o setor
ambiental. A Lei 89/IV/93 e posteriormente o Decre-
to-Regulamentar 14/97 criaram as bases da politica
ambiental. Sem esquecer que o Artigo 72 da Consti-
tuigao de 1992 define ser de responsabilidade das auto-
ridades publicas elaborar e executar politicas de prote-
¢ao ambiental. Desde entdo, programas dos governos
passaram a fazer uma politica ambiental transversal e
descentralizada, presentes nos Planos Nacional Para
o Desenvolvimento (PND) ¢ nos Planos Estratégicos

para o Desenvolvimento Sustentdvel (PEDS)".

Institucionalmente, os assuntos relacionados aos temas
ambientais sio trabalhados de forma interministerial,

com o Ministério da Agricultura e Ambiente mantendo

12 Para mais detalhes sobre os Programas e planos de desenvolvimento
consultar o Relatério a Conferéncia Rio+20 (RIO+20, 2012) ¢ o Plano
Estratégico de Desenvolvimento Sustentdvel - PEDS 2017-2021 (UNITED
NATIONS, 2020b).
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a lideranca na agenda. Entidades da sociedade civil,
como ONGs e associagdes comunitérias desempenham
um papel importante na implementacio dos programas
¢ planos de sustentabilidade ambiental. Além de serem
entidades fiscalizadoras das politicas publicas, desen-
volvem projetos relacionados a agricultura familiar, das
pescas e atividades socioeducativas. Apesar de alguns
avancos, o pais ainda enfrenta desafios ambientais rele-
vantes, como agdes de reflorestamento, a mitigacao das

secas, crise hidrica, dentre outros.

Parcerias internacionais, em especial no 4mbito mul-
tilateral, tém sido uma aposta dos sucessivos governos
uma vez que o cumprimento das politicas ambientais,
programas ¢ planos estratégicos dependem de financia-
mento ¢ tecnologias externas. O pais coopera com as
agéncias especializadas da ONU, em especial a FAO, o
PNUMA e o PNUD. Em temas ambientais, assinou e

ratificou boa parte dos acordos internacionais®.

Cabo Verde mantem coopera¢ao com a Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) na agenda
ambiental. Em marco de 2018, o pais recebeu a VII
Reuniao dos Ministros do Ambiente da CPLP. Por
meio do Conselho de Seguranga Alimentar ¢ Nutri-
cional (CONSAN-CPLP) compartilha experiéncias,

desenvolve formagao superior e incentiva a pesquisa.

A Uniao Europeia e Cabo Verde estabeleceram em 2007
um memorando de cooperagio especial. No dominio
ambiental, a UE dispoe de diversos programas setoriais
de maior abrangéncia geogréfica, a que Cabo Verde
também tem buscado recorrer. Além disso, estio em
curso programas de cooperagio em dreas estratégicas

como: energia, agricultura sustentavel, setor privado

13 Por exemplo: a Convencio sobre as Mudancas Climaticas, a
Convengio da Luta contra a Desertificagao, a Convengio sobre a Diversidade
Bioldgica, a Convengio RAMSAR sobre a Protegio das Zonas Himidas, A
Convengio CITES sobre o Comércio Internacional de Espécies em Extingdo, a
Convengio de Estocolmo sobre Poluente Orgénicos Persistentes, A Convengio
de Basileia sobre os Movimentos Transfronteirigos de Residuos Perigosos, a
Convengio de Viena e o Protocolo de Montreal sobre a Degradagio da Camada
de Ozénio, a Convengio de Abidjan sobre a Protecgio do Ambiente Marinho ¢
Costeiro, o Acordo de Paris dentre outros.
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¢ de forma mais ampla os Objetivos do Desenvolvi-
mento Sustentével estabelecidos pelas Nagoes Unidas.
Existem algumas controvérsias nos acordos realizados,
por exemplo em relagio ao Acordo de Parceria para a
Pesca Sustentdvel (SFPA), que permite que 69 navios
de alguns paises da UE pesquem em dguas maritimas
caboverdianas. Esse acordo, além de ser visto como uma
negociagao penalizante” para Cabo Verde em termos de
valores financeiros acordados, ¢ visto pelos ambientalis-
tas como um risco a protecao da biodiversidade mari-
nha em Cabo Verde (RTC, 20/10/2018).

Apesar de Cabo Verde geralmente ser entendido como
pouco participativo no contexto regional (MADEIRA,
2015; TOLENTINO, 2015), a prote¢io ao meio
ambiente tem sido uma agenda de aproximagao junto
2 Comunidade Econémica dos Estados da Africa Oci-
dental (CEDEAO). Por exemplo, em Cabo Verde,
encontra-se instalado o Centro Regional para as Ener-
gias Renovaveis e Eficiéncia Energética da CEDEAO
(CEREECQ), institui¢ao que tem o objetivo de promo-
ver a investigacdo na 4rea de energias renovéveis em
Cabo Verde ¢ nos paises membros do bloco regional.
Além disso, os paises costeiros da CEDEAO realizam
patrulhamento maritimo conjunto, fiscalizando nao s6
a emigracao ¢ o coméreio ilegal, mas também a pesca
ilegal ¢ a polui¢ao do mar a fim de garantir a protecao

do ambiente marinho.

Na agenda climética, Cabo Verde vem esbogando agoes
de lideranga no contexto regional como a promogao de
iniciativas junto aos SIDS africanos. Em 2015, o pais
organizou em Praia a primeira conferéncia do grupo,
com o propoésito de discutir os desafios pds-Acordo de
Paris, os ODS da ONU e os objetivos da Agenda 2063

da Uniao Africana. O ultimo pardgrafo do documento

14 O protocolo do Acordo de Parceria para a Pesca Sustentavel (SFPA),
que expirava em 2018, permite navios da UE em especial de Espanha, Portugal e
Franca, pesque 8.000 toneladas de atum e espécies afins em dguas cabo-verdianas.
Em contrapartida, a UE pagardXa Cabo Verde uma contribuigio financeira de
750.000 € por ano (que corresponde a 82.698.750 ECV.). Para mais informagoes
ver: EEAS, 17/10/2018.



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

final da conferéncia, denominado de Declaragao de

Praia, resume as preocupagoes do grupo:

Apreciamos o trabalho das aliancas de paises como
a ‘AOSIS’ em advogar pelas necessidades especiais
dos PEIDs em fdruns internacionais ¢ nos proces-
sos intergovernamentais. Apreciamos também a
iniciativa do Secretariado do ‘ACP’ pelo estabeleci-
mento de um Férum PEIDs que ird advogar para as
necessidades especificas dos PEIDs da Africa, das
Caraibas ¢ do Pacifico junto dos nossos parceiros
curopeus. E necessrio reforcar as capacidades dos
PEIDs para a implementagio das agendas jai assi-
nadas, em particular, a implementagio do Plano de
Accio de Barbados, a estratégia das Mauricias, ¢ o
‘Samoa Pathway’. Com base nesta Conferéncia de
Alto Nivel, também reconhecemos a necessidade
dos PEIDs Africanos se unirem em um grupo, para
defender as necessidades especiais de nossos paifses

nos foruns regionais e globais.

Os SIDS africanos reconhecem a importancia da coa-
lizao em torno da AOSIS, porém, estio preocupados
em defender também demandas especificas, pensando
que os impactos das mudancas climdticas sio dispares

nos Estados insulares pertencentes a regioes diferentes.

Para Ourbak ¢ Magnan (2017), muitos dos pequenos
Estados insulares fizeram das mudancas climdticas a
base dasuapolitica diplomatica internacional. As comu-
nicagdes oficiais de Cabo Verde nos féruns internacio-
nais também sinalizam essa tendéncia. Analisando os
pronunciamentos publicos oficiais dos representantes
de Cabo Verde nas se¢des de abertura da Assembleia-
-Geral da Organizagio das Nagoes Unidas (AGNU)
entre os anos de 2010 ¢ 2019, percebemos que a ameaga
climdtica e a urgéncia de criar solu¢oes de mitigagio e
resiliéncia ganharam importancia singular. Escolhemos
analisar o perfodo a partir de 2010 por ser o momento
de constru¢ao do atual posicionamento internacional
cabo-verdiano na agenda climdtica, desde as negocia-
¢oes preliminares que levam ao Acordo de Paris a partir
do fracasso das negocia¢oes em Copenhague (2009) as

posturas mais recentes.
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A AGNU ¢ um dos principais 6rgaos da ONU, criada na
fundagao da organizagao em 1945. Os pronunciamentos
de abertura dos trabalhos ocorridos todo ano em setem-
bro na sede da organiza¢ao em Nova lorque representam
um momento importante para que as liderancas dos
paises membros evidenciem nio sé suas conquistas, mas
também suas preocupagdes a0 mundo. Todos os paises
tém direito a fala no pulpito central do salao principal.
Os temas das declaragdes versam sobre os mais diferentes
temas, ¢ tendem a refletir grandes questdes internacionais
¢ temas caros a identidade dos paises. Nas tltimas 9 ses-
soes da AGNU?, as representagoes de Cabo Verde foram

feitas pelos seguintes representantes de Cabo Verde:

e Presidente da Republica de Cabo Verde Jorge
Carlos de Almeida Fonseca (JCF), em 2012 € 2018;

e pelos Primeiros-Ministros de Cabo Verde - José
Maria Neves (JMN) em 2010, 2011,2013 e 2015 ¢
Ulisses Correia e Silva (UCS), em 2017 € 2019;

e pelo Ministro dos Negocios Estrangeiros de
Cabo Verde - Luis Filipe Tavares (LFT), em 2016 ¢

e pclo embaixador de Cabo Verde junto as
Nagoes Unidas, Fernando Jorge Wahnon Ferreira
(EJF) em 2014.

Elemento tradicional da identidade internacional cabo-
-verdiana, o discurso da “insularidade e vulnerabilidade
estrutural” passou a ser associado as nog¢oes de “fragili-

dade climtica e “ameaca 4 integridade territorial™:

(-..) nas especificidades dos Estados insulares de
que Cabo Verde ¢ um caso paradigmdtico havera
que considerar alguns elementos essenciais quais
sejam a ameaga a sua sobrevivéncia, em virtude das
mudancas climdticas, a sua especial vulnerabilidade
perante as catdstrofes naturais, os riscos de perda da

sua biodiversidade (...) (JMN, 2015).

15 Todos os discursos foram acessados em formato de dudio a partir da

ONUNEWS, 2018.
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Cabo Verde, pequeno Estado insular e com grande
escassez de recursos, no apogeu dos seus 43 anos de
independéncia (...) as vulnerabilidades estruturais
de que padece o pais ndo s6 se agravaram como tor-
naram-se mais complexas desde entio. Prova disso
$30 as crescentes assimetrias regionais acentuadas
pela descontinuidade territorial de um pais insular,
os nefastos efeitos da seca e da desertificagio ¢ de

outras alteracdes climaticas (...) (JCF, 2018).

A defini¢ao do tema e do enquadramento de um dis-
curso de grande visibilidade internacional revela inten-
cionalidades ¢ posicoes do pais. No caso de Cabo
Verde, a explanagio sobre suas vulnerabilidades sio
formas de chamar a atengio de organiza¢oes multilate-
rais ¢ parceiros bilaterais. As falas demonstram a crenca
de que a cooperagio e o multilateralismo podem ser o
impulso necessario para a criagao de resiliéncia e desen-
volvimento sustentdvel tanto em Cabo Verde como nos

demais SIDS:

Numesti ONU pa djudanu na realiza nds kota parti
na privenson di mudangca klimatiku na gavanti sign-
ranga alimentar i na kombati penuria de dgu. Nu
ta konta ku ONU i ku tudu paizis dez impurtanti
assembleia geval, tantu bilateral komu multilatéral,
pa nu alinha na diresén di ékonomia verdi i desen-
volvimentu, sustentavel'® (JMN, 2011).

O governo do qual tenho a honra de fazer parte
pretende desenvolver parcerias estratégicas com
a reduzir riscos ¢ minimizar fragilidades (...) To-
davia o desafio ora imposto a um pequeno pais
vulnerdvel como Cabo Verde, ultrapassa as suas
capacidades nacionais de mobilizagio de recursos
técnicos ¢ financeiras, ¢ reclama ao apoio da co-
munidade internacional em geral e do sistema das
nag¢des unidas em particular, mais coordenado ¢
previsivel (LFT, 2016).

Nos discursos, fica exposta a crenga de que a seguran-

¢a climatica de Cabo Verde, dos Estados insulares ¢ do

16 Discurso proferido na lingua caboverdiana. Tradugio nossa para o
portugués: "Precisamos da ONU para nos ajudar a realizar a nossa cota-parte
na prevengio das mudangas climdticas, em garantir a seguranca alimentar ¢ no
combate 4 pentiria de d4gua. Contamos com a ONU e com todos os paises dessa
importante Assembleia Geral, tanto a nivel bilateral como a nivel multilateral,
para alinharmos em dire¢io de uma economia verde ¢ desenvolvimento
sustentével".
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restante do mundo passa pelo cumprimento dos acor-
dos, convengodes € programas internacionais muitos
deles criados no 4mbito das negociagoes anuais pela
UNFCCC, em especial os acordos que pressupdem
bases legais para o financiamento ¢ para a transferéncias
de tecnologias para os paises pobres mais expostos aos
riscos negativos das mudangas climaticas. Sem desme-
recer a necessidade de medidas de mitigagao para redu-
zir as emissoes de gases do efeito estufa, para as lideran-
cas de Cabo Verde seria fundamental concentrar-se nas

medidas de adaptacao.

Entrementes o novo acordo que se espera possa
vir a ser assinado em Paris ndo devera negligenciar
o devido enquadramento das inevitdveis perdas e
danos a questiao do desenvolvimento ¢ da transfe-
réncia de tecnologia, criagio de capacidades, bem
como a defini¢io clara e previsivel dos apoios fi-

nanceiros as nagdes mais vulneraveis (FJF, 2014).

Nagoes Unidas devem por isso desempenhar um
papel catalisador do consenso e mobilizador dos
recursos para fazer a diferenca nas frentes de im-
plementacio, do financiamento ¢ da capacitagio.
Senhor presidente, para os pequenos Estados in-
sulares em desenvolvimento, uma implementagio
acelerada e célere do acordo de Paris sobre as mu-
dancas climdticas ¢ prioritdria, deve ser prioritdrio
para o mundo inteiro (UCS, 2017).

Em Cabo Verde, desde o processo de identificagao das
prioridades em matéria de adaptagao até 4 aplicacio e
avaliagao das politicas de resiliéncia, as a¢des sao feitas
em grande medida em parceria com entidades inter-
nacionais. Ou seja, além do financiamento dos pro-
jetos, existe uma colaboragéo com a expertise externa
(consultores de ONGs internacionais ou dos organis-
mos da ONU como PNUD, FAO ¢ PNUMA). Para
ter acesso a tais recursos, as liderancas politicas do pais
constroem internacionalmente a imagem de um pais
que, apesar das dificuldades naturais ou estruturais,
possui condig¢des que o credenciam para a cooperagao

€ para financiamentos.
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(...) Cabo Verde orgulha-se de ser uma referéncia
em termos de liberdades democracia estados de di-
reito, respeito ¢ defesa dos direitos humanos e pro-
mogao da dignidade humana. A paz ¢ a seguranca,
aliado a estabilidade politica sio ingredientes es-
senciais para o langamento das bases ¢ 0 bem estar
das populagées (JCF, 2018)

(...) a base mais segura para essas transformagoes, ¢
a estabilidade politica e a boa governanga ¢ a con-
fianga alicer¢ada no primor da lei ¢ na integridade
das institui¢des. Estes sio os maiores ativos que ¢
em Cabo Verde fazemos questao de preservar, cui-
dar, valorizar e melhorar (UCS, 2019).

As escolhas dos elementos de um discurso nao sao gra-
tuitas. Um dos recentes estudos do Instituto Ambiental
de Estocolmo (SEI, na sigla em inglés) sobre financia-
mento da adaptacao as mudangas climaticas demons-
tra que, além do Indice de Vulnerabilidade Clim4tica,
financiadores bilaterais ¢ multilaterais consideram na
escolha dos paises receptores varidveis como impor-
tincia estratégica (por exemplo, com quais paises os
Estados “solicitantes” compartilham seu comércio bila-
teral) e boa governanga (presumindo que a ajuda serd
mais eficaz) (SAUNDERS, 2019). A anélise do finan-
ciamento para adaptacio internacional entre os SIDS
entre os anos de 2010 a 2014 demonstra que Cabo
Verde recebeu o maior nimero de programas de adap-
tagao entre os SIDS, cerca de 13% do total dos progra-
mas, o que em parte pode ser explicado por seus bons

indicadores em indices internacionais de governanga'’

(ROBINSON; DORNAN, 2017).

Sem desmerecer a importincia do financiamento inter-
nacional, da transferéncia de tecnologias e de outras ini-
ciativas de mitigacao e adaptagio que os instrumentos
legais acordadas sobretudo no 4mbito da UNFCCC
em beneficios dos paises menos desenvolvidos, em
especial os insulares em desenvolvimento, podemos

fazer uma leitura critica sobre o “ciclo de dependéncia

17 Com pontuagio no Indice de Governanga Global (WGI) de 1,62, 0
pais era o mais bem colocado entre todos os 47 SIDs.
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estrutural” que os regimes de mudangas climdticas cria-
ram. No caso de Cabo Verde, a dependéncia das inicia-
tivas internacionais para adaptagio e mitigagao pode
ser constatada nas entrelinhas dos programas, projetos
elaborados ou nos PEDSs.

O encaminhamento da politica de transformagao da
matriz energética serve como um exemplo. Na ocasido
da 69° sessio da AGNU (2010), o entio Primeiro-Mi-
nistro José Maria Neves afirmou que Cabo Verde “pre-
tende atingir 25% de penetragao de energias renovaveis
em 2011 € 50% em 2020” (JMN, 2010). Essa meta aca-
bou nao sendo cumprida, ¢ em janeiro de 2020 a produ-
¢ao de energia elétrica renovével no pais nao alcangou
30% do total por conta de limitagdes no financiamento
¢ outras condicionantes externas. O provével ¢ que a
meta ambiciosa de 50% de fontes renovaveis para 2020
foi definida pensando nos fundos de financiamentos
internacionais, uma vez que internamente o pais nao

dispoe de capacidade para suportar tais investimentos.

Assim como no plancjamcnto cnergético, grande parte
das estratégias estatais de adaptagao as mudangas cli-
miticas sao dependentes dos impulsos externos. Além
disso, a graduagao de Cabo Verde ao grupo de Paises
de Renda Média feita em 2007 pela ONU dificulta o
acesso aos recursos internacionais que priorizam Esta-
dos de mais baixa renda. Asemana (2019) argumenta
que a graduagio ocorreu quase que em simultineo com
a crise financeira global de 2008 que afetou muitos pai-
ses parceiros de Cabo Verde, reduzindo ainda mais as
fontes de apoio e cooperagao internacional. Seu estudo
concluiu que mudou a “natureza da ajuda externa para
o pais’, ou seja, diminuiram os subsidios ¢ aumentaram
os empréstimos, investimentos privados e endivida-
mento do pais (A SEMANA, 26/07/2018). E possivel
que isso tenha impactos negativos nao s6 para as dreas
sociais (como educagio e satide), mas também na drea
ambiental, em especial nas medidas de mitigacao e

adaptacao as mudangas climdticas.



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

6 » Considerag¢oes Finais

Enquanto a inércia domina o cumprimento das
obrigacoes acordadas nos acordos internacionais, o
mundo estara vivendo sob a ameaga de eventos extre-
mos de consequéncias devastadoras. Os estudos cien-
tificos sao poucos otimistas quanto ao desafio de con-
trolar o aquecimento global. De acordo com dados
do relatério da Organizagio Meteorolégica Mundial
(OMM) publicado em novembro de 2018, os niveis
de diéxido de carbono atmosférico no ano de 2017
atingiram 405 partes por milhdo (ppm), um nivel nao
alcangado nos dltimos trés a cinco milhdes de anos
(WMO, 2018). Além disso, em outubro de 2018, o
IPCC publicou seu Relatério Especial sobre o Aque-
cimento Global (SR15), no qual a principal conclusio
¢ que para atingir uma meta de um aquecimento glo-
bal controlado de somente 1,5 °C (2,7 °F) sio neces-
sarias “mudangas rdpidas” ¢ “redu¢oes profundas de
no minimo 45% das emissdes de CO2 em relagao aos
niveis de 2010 até 2030, atingindo ‘zero liquido’ por
volta de 2050 (IPCC, 2018)”.

Os Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento
tém um baixo nivel de emissao de gases do efeito-estufa
¢ pouca expressividade econdmica, mas sao alguns dos
mais ameacados pelas mudancas em curso. Esses Esta-
dos de forma individual teriam pouco poder para pres-
sionar as negociagdes internacionais sobre as mudangas
climaticas. Porém, por meio de coalizdes Sul-Sul, em
especial a AOSIS, tém sido capazes de formular uma
agenda propria de discussoes ¢ aumentar sua influén-
cia nas negociagdes globais, pressionando por politicas
mais ambiciosas quanto a contengao, mitigagao ¢ adap-
tagao as mudancas climdticas. Algumas das bandeiras
da alianca sao a obrigatoriedade da meta de controle
do aquecimento global em 1,5 °C para 2100, compa-
rado ao nivel pré-industrial, além do financiamento ¢

da transferéncia de tecnologias.
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Essa pesquisa apresentou os resultados parciais de uma
agenda de pesquisa muito pouco explorada nos estudos
internacionais, que ¢ a analise da atuacio dos pequenos
Estados nas negociages internacionais para as mudan-
cas climdticas. Por meio de fontes primarias, como dis-
cursos, relatérios e tratados, encontramos evidéncias
de que esses paises podem ter influéncia relevante nas

negociagoes internacionais.

A agenda climdtica de Cabo Verde passou a fazer parte
da identidade internacional do pais, combinando tanto
a necessidade de controlar e mitigar ameagas trazidas
pelas mudancas climéticas quanto se aproveitar de pos-
siveis beneficios dela oriundos, como a transferéncia
de recursos e de tecnologia. O discurso dos pequenos
paises insulares em geral tem forte apelo emocional e
moral. Durante a COP-15, o representante de Cabo
Verde, ao defender um acordo robusto e imediato, afir-
mou: “Ao cabo, compartilhamos a mesma casa” (apud
CORNELOUP; MOL, 2013, p. 10.). No mesmo
evento, falando a respeito do grupo dos SIDS, o repre-
sentante dos Estados Unidos declarou: “ninguém tém

preocupagdes mais legitimas do que eles”.

Sem negligenciar medidas de redugio das emissoes,
para o que nao possui obrigagdes internacionais, os
esfor¢os individuais de Cabo Verde estao centrados em
politicas adaptativas. Com a participagao na AOSIS, o
pais optou pela cooperagao para fazer face aos inumeros
impactos negativos das mudangas climaticas no pais.
Coopera-se com paises do Sul na formagao de posi¢oes
comuns de negociagio ¢ coopera-se com o Norte, na
busca de recursos e investimentos. Porém, para um pais
historicamente dependente da ajuda externa, a gradu-
acao em 2007 ao grupo de paises de desenvolvimento
médio, fruto do aumento da renda per capita, reduziu o
acesso a recursos destinados aos paises menos desenvol-

vidos, impactando a estabilidade econémica.
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POR QUE E PARA ONDE OS GUINEENSES
ESTAO MIGRANDO? Uma proposta de
analise do estado da arte de estudos
sobre migracdoes na Guine-Bissau

Juliana Vitorino - Universidade da Integracio Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB)
Mamadu Cissé - Universidade da Integracio Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB)

Resumo

Este artigo foi construido a partir da necessidade de sistematizagio e compreensao acerca das grandes tendéncias
nos trabalhos que abordam a mobilidade humana da Guiné-Bissau. Partindo de uma contextualiza¢io histérica
do pais e de seus estudos sobre migragio, criamos nexos tedricos ¢ epistemoldgicos que guiaram e ainda guiam o
entendimento sobre os deslocamentos humanos da Guiné-Bissau. A revisio sistemdtica de literatura foi o método
escolhido e, assim, foi feita a coleta de mais de 60 titulos que forneceram dados de produgées académicas, de Orga-
nismos Internacionais e Estados. Este artigo tem como objetivo geral, descrever e analisar o estado da arte de estu-
dos sobre processos da mobilidade dos guineenses. De forma complementar, buscamos também responder, por qual

motivo e para onde os guineenses estao migrando.

Palavras-chave: Guiné-Bissau; Estudos migratérios africanos; Migragoes guineenses; Teorias migratérias.

Abstract

This article was made by the need of systematization and understanding of the major trends in works that address
human mobility in Guinea-Bissau. Starting from a historical contextualization of the country and its studies on
migration, we created theoretical and epistemological links that guided (and still guides) the understanding about
human displacement in Guinea-Bissau. The systematic literature review was the method chosen and, thus, more
than 60 titles that provided academic productions data and official data of States and Organizations were collected
and analyzed. The general objective of this article is to describe and analyze the state of art on Guinean mobility

processes. In addition, we also seck to answer for what reasons and where Guineans are migrating.

Key words: Guinea Bissau; African migratory studies; Guineans migrations; Migrations theories.
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1 « Introducao: a Guiné-Bissau ¢

outras dinamicas migratorias

A histéria da humanidade é a histéria das migra-

¢des e de suas consequéncias™

Carlos Fouquet

Situada na Costa Ocidental africana e limitada ao
Norte pela Republica do Senegal e ao Sul e Leste pela
da Guiné-Conacri, tendo sua zona costeira totalmente
abrangida pelo oceano Atlantico Sul; a Guiné-Bissau,
hoje com cerca de 2 milhées de habitantes, ¢ um ter-
ritério que, desde seus primoérdios, esteve inserido nas
rotas do diniAmico e circular movimento migratério
desta sub-regido africana. A propdsito, o estudo sobre
politicas publicas voltadas para a drea das migragoes
no espaco da Comunidade Econémica dos Estados da

Africa Ocidental (CEDEAOQ) aponta que:

A migragio na Africa Ocidental faz parte da sua
histéria, cultura e do seu dia-a-dia. Atualmente
oitenta € quatro por cento dos fluxos migratérios
tém lugar dentro da regido e contribuem assim para
a integracdo regional e para reforcar ainda mais a
Comunidade Econémica dos Estados da Africa
Ocidental (CEDEAO). Esta migracio sul-sul ¢
sete vezes maior do que os fluxos migratérios de
paises do Oeste Africano para outras partes do

mundo. (CEDEAO, 2016, p. 4).

Assim, tanto nas épocas que o pais era parte do reino de
Kaabu —vassalo do outrora imponente Império de Mali
— quanto nos séculos que esteve sob a denominagio da
Guiné Portuguesa, isto ¢, durante a vigéncia do impe-
rialismo colonial portugués, estas rotas migratérias

nunca deixaram de existir, como diz Angela Coutinho:

[...] entre as correntes migratdrias para o continen-

te africano, a que se dirigia para a Guiné-Bissau era

1 FOUQUET, Carlos. (1974), O imigrante alemiio e seus descendentes
no Brasil (1808-1824-1974). Sao Paulo, Instituto Hans Staden/ Federagio dos
Centros Culturais. [ 4pud V. BIVAR, cf. ref.]
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das mais antigas e que as ligacoes histdricas entre
os dois territdrios explicam este fenémeno. Assim,
havia nio somente comerciantes cabo-verdianos na
costa da Guiné desde o inicio dos contatos portu-
gueses na regido, na primeira metade do século XV,
mas também funciondrios publicos, [...]. (FURTA-
DO, 1993, p. 73 apud COUTINHO, 2012, p. 6).

Em conformidade com estas dinAmicas sub-regionais
¢, de certa forma, globais, a Guiné-Bissau também tem
sido palco de notéveis e complexos movimentos migra-
torios; isto se revela tanto no contexto interno com o
fendmeno do éxodo rural ou superpovoagio de certas
regides urbanas, quanto no aspecto externo que, por
sua vez, envolve processos migratérios intra-regionais e
internacionais, como apontam 0s estudos do Instituto
Nacional de Estatisticas da Guiné-Bissau (INE-GB):

...muitas movimentagoes, sobretudo das cama-
das mais desfavorecidas das popula¢oes do meio
rural em direcio aos centros urbanos em busca
de melhores condicdes de vida, sem falar dos in-
dividuos que optaram pela emigragio, quer por
motivos politicos, quer por razdes econdmicas

(INE-GB, 2009, p.11).

No tocante a escala global ¢ em conformidade com a
realidade evidenciada pelos processos histéricos da
humanidade, nota-se que o passado/presente da huma-
nidade, de fato, tém sido marcados pelas diversas e com-
plexas mobilidades migratérias. A titulo de exemplo,
lembramos a sempre citada povoagao dos continentes,
cujo inicio leva-nos aos deslocamentos de Africa parao
resto do mundo ha cerca de 20-60 mil anos?. Dito de
outra forma, como ja apontara Fouquet (2002), toda “a
histéria da humanidade ¢ a histéria das migragoes e de

suas consequéncias’.

Cabe, ainda, citar alguns dos grandes movimentos
migratérios do século XV que tiveram lugar no con-

tinente africano ¢ fora dela, como o expansionismo

2 Ver verbete de 2019 sobre a migragio humana na enciclopédia online
“Britannica Escola”. Disponivel em: <https://escola.britannica.com.br/artigo/
migragdo-humana/481905>. Acesso em: 28 de dezembro de 2019.
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europeu que originou o trafico transatlantico de escra-
vizados, a emigracao dos europeus para as Américas, os
acelerados deslocamentos da segunda metade do século
XX das ex-colonias africanas para paises do novo
mundo, agora independentes, ¢ suas respetivas metrd-

poles coloniais europeias.

Desde os anos 70, a globalizagao neoliberal con-
duziu a uma desigualdade econdmica e 4 centrali-
zag¢io da riqueza ¢ do poder nas maos dos domi-
nadores “paises desenvolvidos” do Norte. Como
resultado, fluxos migratérios histéricos foram in-
vertidos: brasileiros agora migram para Portugal,
EUA e Japio (dentre outros destinos), enquanto
argentinos e equatorianos migram para Espanha e
Iedlia. (CASTLES, 2010c, p. 14).

Somada aos efeitos da globalizag¢ao apontados por Cas-
tles (2014), esta ligeira inversao dos vetores migratdrios
pode ser explicada por outras razdes histéricas como o
fortalecimento do velho corredor col6nia-metrépole.
Fortalecimento porque a liberdade da mobilidade entre
as metrépoles e suas respetivas colonias era mais restrita
nos periodos de vigéncia da dominagao colonial. Algo
que, convém notarmos, nao foi totalmente diluido nem
nos dias atuais, como colocado por Margarida Calafate

Ribeiro no seu mais recente artigo:

O fim dos impérios ultramarinos europeus — com
processos de descoloniza¢io muitas vezes pautados
por conflitos armados ¢ insurrei¢oes — foi trazen-
do para a Europa, ao longo das décadas de 60, 70
e 80, importantes fluxos populacionais, num pro-
cesso marcado por deslocacdes, ambiguidades,
integracio, mas também fraturas, exclusdes, segre-
gacdo, invisibilidade, trauma ¢ novas ¢ complexas
identidades — repatriados, pieds noirs, retornados,
ex-combatentes das guerras coloniais, ex-coloniza-

dores, ex-colonizados, refugiados das guerras civis,

imigrantes. (RIBEIRO, 2019, on—line).

Assim, uma marca dos novos tempos ¢ a diminui¢ao de
linhas de distanciamento, corredores ¢ fluxos migraté-
rios compostos por pessoas enfrentando as mais diver-

sas situagoes e emergéncias. Além disso, estd em curso
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uma expansio dos elementos motivadores da mobili-
dade que precisam ser observados com muito mais cui-
dado para que os estudos levados a cabo no campo da
Sociologia das Migragées ajustem suas precisoes, espe-
cialmente, quando o objeto das discussoes for o caso do
continente africano, por conta das lacunas investigati-
vas ¢ particularidades deste continente que abordare-

mos mais a frente.

1 . 1 « As Diretrizes que Fundamentam
e Orientam este Artigo

Este artigo assinala o avan¢o de uma linha de pesquisa
assumida em 2019, cuja agenda estd centrada na abor-
dagem sobre os processos migratdrios da Guiné-Bissau
no contexto das dinimicas intra-regionais na Africa
Ocidental. Uma das principais inquieta¢es foi a cons-
tatagio de uma grande tendéncia dos trabalhos dis-
poniveis — dentro dos recortes que se propds analisar
naquela oportunidade — abordarem com mais frequén-
cia os deslocamentos migratérios para exterior do con-
tinente africano, concretamente para paises europeus.
O presente trabalho visa, em parte, formular nog¢oes

quanto a consisténcia desta primeira constatago.

Outrossim, ficou explicito que embora a producao
cientifica nacional tenha baixado de caudal, muito por
conta do enfraquecimento das atividades da Revista
Soronda, editada pelo Instituto Nacional de Estudos
¢ Pesquisas da Guiné-Bissau (INEP-GB), que vinha
enfrentando dificuldades desde os anos pés-guerra
civil de 1998* no pais. Mesmo nesta conjuntura,
houve um esforco continuo para desenvolvimento de
trabalhos académicos voltados as migragoes. Isto se
deve nio s as atividades dos pesquisadores ¢/ou uni-

versitarios nacionais, mas também a estrangeiros ¢ as

3 Sobre o conflito civil e militar ¢ as migragoes dali oriundas, vide:
COSTA, Paulo Manuel; SOUSA, Licio. (2018), “40 Anos de Independéncias:
Migragoes forgadas ¢ regimes de asilo nos PALOP (1975-2013)”, Cadernos de
Estudos Africanos, no. 35: 89-108.
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institui¢oes universitarias internacionais, nomeada-

mente as de Portugal e Brasil. (cf. fig. 2).

O principal problema de nao termos soberania sobre
nossas proprias agendas de pesquisa reside no fato de
que as entidades internacionais visam atender suas
demandas por levantamentos estatisticos que possam
facilitar o direcionamento de suas atuagdes. Como se
deve imaginar, se por um lado esses surveys sao excelen-
tes em dados e informagdes consistentes recolhidas no
campo; por outro, acabam trazendo pouco contributo
para o debate tedrico-epistemoldgico, uma vez que
sempre tém foco virado para coleta de sensos que siao
mais facilmente quantificaveis ¢ também sao operacio-
nalizados a partir da burocracia e modelos exégenos que
visam subsidiar a atuacio de seus financiadores supra-
nacionais — Unido Europeia, FMI, OIM, UNFPA e

outras agéncias da ONU constituem alguns exemplos.

Assim, este estudo encontra sua principal justificativa
na necessidade de procurar compreender quais sao as
linhas gerias e grandes tendéncias nos trabalhos que
abordam a mobilidade humana na Guiné-Bissau e
como tem sido a evolu¢ao destes estudos, numa tenta-
tiva de identificar lacunas para futuras contribui¢ées ou
simplesmente pela necessidade de uma documentagao
consolidada do histérico das pesquisas, sendo que a
revisao sistemdtica da literatura cumpre bem esse papel
¢ espera-se que sua aplicagio nos possibilite ilustrar um
panorama preciso sobre o estado da arte deste campo ¢

contexto de estudos.

2 » Aportes Metodolagicos
Aplicados

Para operacionalizar os intentos deste artigo, primeiro,
fez-se uma revisao tedrica do conceito “migragao” por

meio de pesquisa bibliogrifica que considerou levanta-
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mentos de estudos tanto de ordem qualitativo quanto
quantitativo ou até mesmo de métodos mistos. Com
base nisso, lacamos olhar sobre as produgées académi-
cas com autoria dos pesquisadores guineenses € estran-
geiros, nomeadamente sobre quais métodos, teorias,
categorias de andlise, regides, etc. sao predominante-

mente utilizadas nestas produgoes. (cf. figs. 2,3, 4 ¢ 5).

Por fim, damos enfoque a forma que esta abordagem
tem sido feita por parte das entidades governamentais
nacionais e internacionais, propondo discussoes acerca
dos marcos legais tanto internos quanto externos.
Este esfor¢o foi necessario para viabilizar uma revisao
de literatura abrangente sobre os estudos migratérios
guineenses e, assim, compreender sobre quais bases
poderao ser construidas novas explicagdes ¢ propostas
epistemoldgicas que avancem e aprofundem, com rigor
¢ especificidade necessaria, as agendas de estudos ¢ pes-

quisas neste campo.

Por questdes de exequibilidade, adotou-se o método
comparativo de natureza explicativa na busca de pos-
siveis nexos entre as linhas tedricas seguidas pelas fon-
tes selecionadas e as chamadas “leituras tedricas mais
recentes” (DURAND; LUSSI, 2015). Esta perspectiva
buscou compreender os fatores e causas que motivam
os fluxos migratérios em anélise, sendo que os princi-
pais achados foram sintetizados no tépico “resultados”

apontados pelas bibliografias lidas.

Através da revisao sistemdtica da literatura, partimos
dos primeiros estudos ¢ artigos seminais disponiveis
que constituem fontes primdrias sobre a migragao dos
povos autéctones que habitavam a regiao hoje cor-
respondente & Republica da Guiné-Bissau. Posterior-
mente, utilizamos fontes secundérias de autores que
embasaram nos primeiros trabalhos para expandir esse
campo de estudos no pais. Foi a luz destas bibliogra-
fias que elaboramos as cinco “tabelas sintese do estado

da arte”, expondo as respectivas andlises quali-quanti
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acerca dos conceitos, ideias e principais teorias em voga

nos estudos migratérios guineenses.

A selegao dos textos para revisao sistemdtica consistiu
em duas fases principais: na primeira foram destacadas
questdes como lingua de publicagao dos trabalhos —
sendo que o portugués apareceu em quase totalidade
dos casos — recortes espaciais e tematicos que estariam
mais préximos de viabilizar respostas 4 nossa pergunta
de partida, estes constituem os principais critérios de
inclusao. Na segunda fase, procuramos aplicar os crité-
rios de exclusio, descartando o méximo possivel de con-
tribui¢des que nao tenham sido geradas nas pesquisas
revista por pares, tanto que a maioria dos trabalhos uti-
lizados sao resultados de investigagoes para dissertagoes

de mestrado, teses de doutorado, monografias, livros,
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papers apresentados em eventos, artigos publicados em
periddicos cientificos e outros tipos de contribui¢des,
nomeadamente estudos oriundos de institui¢oes que
encomendam censos para subsidiar suas atuagoes. (cf.

fig. abaixo).

Para obtengao dessas fontes, foram realizadas buscas em
sites de organizagoes, plataformas de revistas, bases de
dados de periddicos e repositérios de institui¢oes aca-
démicas. Isto resultou na selecao de um nimero supe-
rior a 60 titulos. E como j4 foi mencionado, dentre as
obras constam: teses, livros, dissertagoes, artigos cien-
tificos ¢ de jornais, monografias, documentos oficiais,
relatérios, etc. aos quais fizemos leituras e sinteses antes

da redagao do presente artigo.

Figura 1. Tabela sintese do estado da arte (n° 1) - Mapeamento dos tipos de fontes consultadas.

Tipos de fontes Total em n° de ocorréncias
Artigos 31
Monografias/Dissertagoes/ Teses 9
Surveys/Relatdrios/Documentos institucionais
Trabalhos em eventos cientificos 8
Livros 7
Total acumulado 63

Fonte: Elaboracio propria com base nos titulos coletados durante a pesquisa bibliogréﬁca.

Quanto a escolha das organizagoes, optou-se pela
ONU/OIM, Observatério das migragoes ACP, UA,
CEDEAO e CPLP, por serem amplamente abrangen-
tes ¢ por nos proporcionarem o miximo de flexibili-
dade nos materiais disponiveis para consulta em seus
dominios na internet. Como se v¢, dentre estas orga-
niza¢des temos as de cardter sub-regional, continen-
tal, mundial ¢ um que ¢ intercontinental, porém sem a
envergadura da ONU. Este ¢ o caso da ACP que possui
avantagem de ser heterogénea e proporcionar uma ana-
lise menos macro do que a ONU/OIM e mais ampla

do que CEDEAO ou UA, por exemplo.

A partir das colocagdes de Castles (2010c); Durand e

Lussi (2015), percebe-se que as pesquisas desenvolvi-

das pela academia tém contribuido ¢ orientado agoes
de governos e entidades que lidam com questoes migra-
térias, como se viu nas contribuicoes das universidades
¢ centros de pesquisas para subsidiar a elaboragao das
posigoes da Africa e América Latina nas negociagdes
do “Pacto Global para Migragio Segura, Ordenada
¢ Regular” (BAENINGER, 2018; MAIYEGUN,
2019). O nosso estudo nao estd isento dessas preten-
soes e por isso julgamos ser pertinente a utilizagao das
contribui¢ées provenientes destas organizagdes que
definem uma parte considerdvel de marcos legais dos

fluxos globais das migragdes.

No concernente a0 nosso objctivo geral, que consiste em

descrever e analisar o estado da arte de estudos sobre pro-
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cessos da mobilidade dos guineenses, busca-se compre-
ender se os estudos migratérios guineenses tém seguido a
cartilha das grandes tendéncias globais — isto ¢, com foco
em aspectos macro e viés econdmico com guinada para
teor sociocultural nos ultimos tempos. Os estudiosos
das migracoes guineenses teriam adotado uma direcao
diferente desta? A confirmar-se, qual teria sido, entao, o
modus operandi presente nesses estudos? Em suma, bus-
camos responder, através da revisao do estado da arte dos
trabalhos académicos jé produzidos, “Por qual motivo e

para onde os guineenses estao migrando?”

3 » O Nascimento de um Campo
de Estudo: velhos problemas e novas

formulacoes tedrico-analiticas

Partindo da ideia de que as grandes transformagoes
no percurso histérico da humanidade foram viabiliza-
das pelos processos de mobilidade dos seres humanos,
pode-se dizer que a migragio tardou para se formular
enquanto um campo de estudos independente. Em
comparagio com estudos ¢ autores cldssicos das gran-
des dreas que hoje compdem as Ciéncias Sociais, as
migra¢oes foram negligenciadas enquanto objeto de
estudo capaz de render debates tedricos ¢ nexos empi-

ricos por si so.

Em um paper apresentado no XII Encontro Nacional
da Associacao Brasileira de Estudos Populacionais
(ABEP), as cientistas sociais Sasaki e Assis (2000)
apontam que autores como Malthus, Marx, Weber
¢ Durkheim viam as migra¢oes como uma simples
consequéncia do desenvolvimento do capitalismo,
da industrializagao e urbaniza¢io. Na concepgao des-
tes cldssicos, bastava resolver os problemas maiores
— capitalismo, industrializa¢do e urbaniza¢ao - para
sanear automaticamente uma das inquietagdes secun-

dérias — as migragoes.
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As pesquisas académicas sobre as migragoes tive-
ram seus estudos introdutérios, segundo Almeida
¢ Rosenfield (2018), nos primérdios do século XX,
representando um marco que introduziu as primei-
ras contribui¢des tedricas acerca dos debates ligados
as emigragdes enquanto um campo de estudos autd-
nomo das Ciéncias Sociais. Foi um marco essencial
para o que mais tarde viria a ser chamado da Sociolo-

gia das Migragoes.

Assim, segundo Fitima (2010), dos estudos de Ravens-
tein (1876, 1885), com estabelecimento de “As leis das
migra¢des” na qual fala dos fatores de repulsio-atragio*
até a introducao das questdes migratdrias na agenda das
Ciéncias Sociais, com o cldssico estudo sobre “Campo-
neses emigrantes poloneses na Europa ¢ na América”
da autoria de William I. Thomas e Florian Znanieck,
houve sempre um esforco pela compreensao dos com-

plexos processos migratérios.

Retornando ao debate acerca das teorias, podemos con-
siderar que clas estao divididas em dois grandes grupos,
como foi exposto por Peixoto (2004): as Microssocio-
légicas — apoiadas nas teses weberianas, dando mais
énfase ao papel do sujeito como autor para fazer lei-
tura racional da realidade e decidir sobre sua mobili-
dade; e as Macrossocioldgicas, que privilegiam analises
embasadas no impacto que os fatores coletivos podem
exercer na decisao de um ser social migrar ou nao, por
conta disso o autor salienta que as influéncias da escola

durkheimiana sio mais usadas nesta tltima.

Dentre estas teorias, surgem as abordagens econdmicas,
que albergam operadores conceituais como: repulsao-

-atragdo, capital humano, mercado de trabalho e, de

4 Ernest George Ravenstein foi um cartdgrafo e geografico germano-
inglés que apesar de ter nascido na Alemanha, viveu na Gra-Bretanha onde
produziu os seus estudos, justamente baseados nas migragoes entre a Inglaterra e o
Pais de Gales. Em 1876 defendeu as suas ideias na Geographical Magazine e mais
tarde, em 1885 ¢ 1889, no Journal of Statistical Society, estes estudos resultariam
na elaboragio do modelo de repulsio-atragio — Push-Pull, do original em inglés —
¢ na consequente produgio do célebre ¢ pioneiro estudo intitulado “The Laws of
Migration”.
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certa forma, a teoria do sistema mundo. Por seu turno,
as visoes sociolégicas, que mais tém incorporado oS
aportes pos-coloniais, tomam como decisivos os fato-
res de ciclo de vida, trajetdria social, instituigdes sociais,

redes migratdrias, lagos étnicos e sociais.

Perante este debate, a nossa preferéncia recai na abor-
dagem pods-colonial por esta ter introduzido mais
varidveis a serem consideradas e também porque ¢ a
corrente que incorpora melhor as “leituras tedricas
mais recentes’ para entendimento do movimento
migratdrio. Esta escolha se justifica a partir do enten-
dimento de que em uma andlise socioldgica, quanto
mais dimensées de um dado fendmeno forem ponde-
radas, fica-se mais préximo da “compreensao total” de

sua complexidade.

Como nos foi evidenciado pelos estudos do Castles
(2010c¢), Durand e Lussi (2015), PNUD (2009) citado
pela Arieche kitiane (2012) ¢ vdrios outros, o interesse
pelos estudos migratdrios tem crescido em niveis ace-
lerados, ¢ isto se comprova pelo exponencial aumento
dos centros/grupos de pesquisa, cursos especificos
da drea em diversas universidades, criagio de diversos
think tanks com foco em debates migratdrios, eventos
cientificos e revistas que tém contribuido para o apro-
fundamento destas discussdes em varias redes transna-
cionais de produgao e¢ compartilhamento de conheci-
mentos marcados por uma forte interdisciplinaridade

entre as mais diversas dreas das Ciéncias Sociais.

Esta dinamicidade pautada numa abordagem interdis-
ciplinar tem permitido interessantes debates tedrico-
-empiricos. A prépria Sociologia das Migragoes teve
seu advento ligado a produgao, acumulo e compartilha-
mento de saberes entre diversas tradi¢coes disciplinares
nas Ciéncias Sociais e Humanas, tais como: Antropo-
logia, Ciéncia Politica, Histéria, Demografia, Econo-
mia, a prépria Sociologia e dentre varias outras 4reas.
(MONSMA; TRUZZI, 2018).
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Com isso, pretendemos buscar uma pluralidade de
enfoques ao desenvolver estudos sobre as migragoes e
nao apenas aquele restringido num olhar macro que
passa a sensagao de que a dinmica migratéria predo-
minante ¢ aquela que concentra seus vetores para o
Ocidente. Estas narrativas, por vezes, podem servir de
retdrica para legitimar um discurso que aponta aquela
regiao como invadida e¢ ameagada pelos migrantes,
abrindo espago ao interesse politico-ideoldgicos que
visam incrementar poh’ticas securitizadoras no agencia-
mento das migracoes. Ja os dados apontam que o qua-
dro mencionado acima é uma tentativa de subvalorizar
a forte circularidade das migra¢ées no Sul global, como
aponta o estudo da CEDEAO (2016), entre 75-80%
de toda mobilidade da Africa subsaariana ocorre entre
paises africanos, sem mencionar os fluxos latino ameri-

canos ou asiaticos.

Hodiernamente, nota-se que as teorias macroeco-
ndémicas tém apresentado limitagdes em produzir
explicagoes suficientes perante a complexidade que as
migragdes assumiram no contexto atual, analisando o
momento pelo qual passam as teorias classicas, Mas-
sey, Arango, Hugo, Kouaouci, Pellegrino ¢ Taylor
(2005, p.3) citados pelo Castles (2010c, p.12), con-

cluem que:

Os conceitos  tedricos, agora  emprega-
dos pelos cientistas sociais para analisar
internacional fo-

¢ explicar a migragio

ram  elaborados, inicialmente, na era

industrial ¢ refletem seus regimes eco-

ndmicos  particulares, suas  instituicoes

sociais, tecnologia, demografia e politi-
cas.. A abordagem cldssica entrou agora
em um estado critico, desafiado por novas ideias,

conceitos ¢ hipSteses.

Em decorréncia disso, surge a necessidade dos estu-
diosos das migra¢oes nos nossos dias serem inter-
disciplinares e diversificados em termos de anli-

ses, apropriando—se dos aportes teérico-empiricos
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pds-coloniais que sugerem um campo de varidveis
mais amplo que, consequentemente, estario mais
proximas de entender a complexidade do processo,
na medida que consideram questdes da diversidade
cultural, identidade, género, religido, geragao, tra-
di¢do, raga, classe e¢/ou estrato social, dentre outros
(PATARRA, 2006; CASTLES, 2010c; DURAND;
LUSSL, 2015). (cf. fig. 5).

3 . 1 Ponderacao Teérica versus
Imediatismo das Atuacoes Politicas

Na contramio dos debates académicos, as visdes secu-
ritizadas, alarmistas ¢ imediatistas de governos nacio-
nais e certas organizagdes internacionais’ que lidam
com questdes da mobilidade humana tém dado pouca
atengao ¢ talvez até podem afetar o real contributo que
as andlises tedricas sao capazes de agregar para o atual

contexto das migragoes.

Num paper publicado na revista Lua Nova, Brancante ¢
Reis, (2009, p. 3) colocam que a securitizacio das agen-
das migratérias ¢ “o processo politico e intelectual de
identificagio de um objeto como ameaga, concluindo,
assim, que o assunto deve passar a constar no dominio
(e na agenda) da seguranca”. Em outras palavras, pode-
riamos mobilizar os conceitos do Michel Foucault para
compreender que ela consiste na operagio em que os
orgaos estatais decidem — por meio de modelos seleti-
vos baseados em biopoder e biopolitica (FOUCAULT,
1997; 1999) — que pessoas/grupos sio bem-vindos/

nocivos para suas sociedades.

S Organizagées Internacionais (bem como suas agéncias ou agentes
globais) que intervém na abordagem as migragées, sdo, para os cfeitos deste artigo,
entendidas enquanto um conjunto de entidades, na sua maioria transnacionais,
instituidas para servirem de suporte aos érgaos estatais ¢ instituigoes
internacionais na condugio da mobilidade humana. Dentre os quais podemos
citar a OIM, ACNUR, UNFPA, FRONTEX ¢ outras organizacoes de integragio
sub-regional e continental — vide OEA, MERCOSUL, UNIAO AFRICANA,
SADC etc. — que tém departamento internos responsaveis por assuntos
migratdrios.
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Neste sentido, Avtar Brah® j& chamava atencio, desde
1996, sobre os perigos que surgem a partir do momento
que certas concepgdes cristalizadas do nacionalismo
se apropriam das nog¢oes de raga, nagao e identidade
étnica, constituindo uma poderosa arma para rechagar

tudo o que é estrangeiro, por extensao imigrante.

ale exemplificar o caso da securitizacao das migracoes
Val lif d tizagao d grag
ocorrido durante a constitui¢cao das pastas da nova
comissao europeia’ eleita em maio de 2019, onde foi
proposto a criagao de um 6rgao sob denominagao de
« . . » .
Proteger nosso estilo de vida europeu” e que ird coor-
denar os assuntos de “seguranca” e “migracoes’, fato
g ¢ grag
que suscitou muita polémica e dentncias, originando
a troca da palavra “proteger” por “promover” numa
clara postura de mea-culpa e tentativa de minimizar os
prejuizos politicos do que uma atuagao que preze pela

mobilidade segura, regular ¢ ordenada.

De modo anélogo, Castles (2010c, p. 14), vai apontar
que “os governantes enxergam a migragio como um
problema a ser resolvido, de preferéncia buscando for-
mas para evitar que os migrantes abandonem suas terras
de origem” como sucede em casos de financiamento de
postos de controle ¢ barreiras que entidades e Estados,
como Uniao Europeiae EUA, vém construindo nos pai-
ses de origem e transito das rotas migratérias, adotando
politicas e tentativas de impor controle ¢ inibi¢ao de
mobilidade humana. Ao contrario dos migrantes serem
providos acolhimento ¢ integragao, eles sao vistos como

clementos nocivos a segurancga desses Estados.

Em sintese, deve-se entender que as migragoes sao
anteriores aos Estados e seus respetivos marcos legais

vigentes, logo, ela ¢ um direito natural, por isso que os

6 Mapeando a didspora: Identidades em questio, do espanhol
“Cartografias de la didspora: Identidades en cuestién” ¢ um livro da Avtar Brah,
reeditado em 2011 pela editora espanhola Traficantes de Suefios-Mapas. Ele foi
publicado pela primeira vez em 1996, pela editora britinica Routledge.

7 Para ler esta matéria na integra, acesse a noticia sobre “mudanga de
nome da pasta polémica” do dia 13 de novembro de 2019, publicado no portal de
noticias “SAPO24”. Disponivel em: <https://24.sapo.pt/atualidade/artigos/o-
estilo-de-vida-europeu-vai-ser-promovido-em-vez-de-protegido-comissao-
curopeia-muda-nome-de-pasta-polemica >. Acesso em: 30 dez. 2019.
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grandes pactos dedicados a governanga migratdria glo-
bal tém o desafio de incorporar os aspectos micro ¢ a
propria opinido construida a partir da cosmovisao dos
migrantes. Em outras palavras, as politicas migratdrias
sao projetadas a partir de olhares ¢ interesses unilaterais,
descartando o elemento humano. O desafio contempo-
rineo segue sendo o de aliar os 4mbitos individual e
coletivo como locais de interagao/integracao de vérios

mundos ¢ dimensdes que afetam os sujeitos migrantes.

4 » Contextualizando o Histdrico
das Producoes Académicas sobre

0s Processos Migratorios na Guiné-
Bissau: uma tentativa de proporum

mapeamento dos estudos

Antes de avangarmos para o contexto guineense em
especifico, ¢ importante explicitar de que forma serd
entendido e interpretado o conceito de migragao. Para
além da ampla gama de concepgoes que ainda alimen-
tam intensos debates, neste trabalho, adotaremos as
formulagées da Arieche Lima (2012), segundo qual
as migragoes constituem processos sécio-histdricos da
saida de um lugar para outro — nao necessariamente
envolvendo paises diferentes — que pode durar por
intervalos de tempo variados, cujas motiva¢oes/condi-
cionantes podem advir dos mais diferentes fendmenos
que operam tanto nos lugares de origem, quanto nas

sociedades de destino.

Levando em conta os marcos histérico—temporais
observados antes e depois da independéncia da Guiné-
-Bissau®, demarca-se, também, um antes ¢ depois na
produgio intelectual guineense. Assim, esta sessio

estd dividida em trés partes: periodo pré-indepen-

8 O perfodo pés independéncia abarca, também, outro marco sensivel
na histéria da Guiné-Bissau, que ¢ o conflito civil-militar de 1998, perfodo
importantissimo para a andlise das migragGes recentes no pafs.
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déncia com as publicagées do Centro de Estudos da
Guiné Portuguesa, periodo pés-independéncia com
as pesquisas desenvolvidas pelo INEP-GB e final-
mente nos focaremos nas produg¢oes hodiernas feitas
por pesquisadores nacionais ¢ estrangeiros espalhados
por diversas universidades e centros de estudos sedia-
dos, principalmente, onde se tem as maiores concen-
tragoes da didspora intelectual guineense — Brasil e

Portugal respetivamente. (cf. fig. 2).

4 . 1 Os trés grandes marcos
peri(’)dicos ¢ as primeiras institui¢oes
nacionais de pesquisa

Os primeiros registros que se tem sobre estudos dos
processos inerentes @ mobilidade humana no contexto
guineense datam-se aos anos finais do primeiro meado
do século XX, nomeadamente com as atuagdes do
Centro de Estudos da Guiné Portuguesa que através da
sua revista cientifica — Boletim Cultural da Guiné Por-
tuguesa’ — publicou 111 niimeros durante quase trés

décadas, entre 1946 ¢ 1973.

Predominantemente, aquelas produgoes faziam retra-
tos sobre os movimentos migratdrios e censos popula-
cionais'® para fins essencialmente administrativos, tais
como: circunscri¢do civil, fiscal e eclesidstico, sendo
também utilizados para determinacio da distribuicao
geografica dos diferentes grupos sociolinguisticos que
compunham o territério na altura. Era frequente a uti-
lizagao de termos como populacao nao civilizada para

se referir aos autdctones ou folclore, quando se fazia

9 De acordo com o portal de acervos histéricos: “Memérias da

Africa e Oriente”, mantido pela Universidade do Aveiro, em Portugal, o Boletim
Cultural da Guiné Portuguesa, "6rgio de Informagio e Cultura da Coldnia’,

foi criado pelo entio Governador da Colénia, Sarmento Rodrigues, em 21 de
julho de 1945, conforme portaria publicada no primeiro volume. Deixando de
exercer suas atividades em 1973 com o processo da independéncia da Guiné-
Bissau e consequente expulsdo das autoridades coloniais. Disponivel em: <http://
memoria-africa.ua.pt/Library/BCGP.aspx>. Acesso em: 23 fev. 2020.

10 O autor que mais frequentemente publicou estudos sobre
migragoes, mobilidades e fluxos e censos populacionais no Boletim Cultural da
Guiné Portuguesa era o portugués Anténio Carreira (1952, 1953, 1959, 1960,
1961, 62, 1969).
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referéncia aos seus sistemas culturais. Portanto, o viés

etnocéntrico era nitido.

Neste quadro, convém pontuar que estes estudos eram
essencialmente da autoria dos historiadores, antropé-
logos, socidlogos, naturalistas ¢ demais pesquisadores
portugueses cuja afiliacio tedrica-politica era forte-
mente marcada por um cunho positivista e eurocén-
trico, sendo sempre orientados a gerar aportes que
pudessem subsidiar e legitimar a aplicagao das politicas
¢ agenciamento dos interesses imperialistas do entio

Estado Ultramarino e colonial portugués.

Contudo, eles tiveram contribui¢es com relevancia
e rigor cientifico vélido para os padroes da altura, o
que possibilitou a criagio — com bastante f6lego — de
um corpus empirico-teérico de estudos que pudessem
gerar informagdes ¢ conhecimentos para compreen-
sa20 do complexo mosaico sécio étnico da entao Guiné
Portuguesa. Embora tenhamos apontado criticas com
impeto necessrio aos vieses presentes naquelas pes-
quisas seminais; cumpre citar que a existéncia dos pri-
meiros registros da composicao social e demogrifica do
pais se deve aqueles autores, estudiosos ¢ empregados

de 6rgaos afetos a burocracia do entao regime colonial.

O segundo momento fora marcado pela criagio do
INEP!" em 1984, com missio de dar continuidade as
pesquisas no campo das Ciéncias Sociais e naturais,
editando a Revista Soronda que publicou vérios arti-
gos que também debatiam os movimentos migratdrios
ocorridos desde os primérdios periodos da escraviza-
¢ao transatlintica (séc. XVI) até aos primeiros anos
do século XXI, passando pelo periodo colonial. Den-
tre estes trabalhos, podemos destacar o estudo sobre

os primeiros escravizados da regidao da Guiné trafica-

11 Criado pelo governo da Guiné-Bissau, através do decreto n.° 31/84,
de 10 de novembro, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisa (INEP) tem como
principal atribuigio — segundo a plataforma “Casa Comum” da Fundagio Mério
Soares — promover a investigagio nos dominios da Ciéncias Sociais e Naturais.
Disponivel em: <http://casacomum.org/cc/arquivos?set=e_7284#!e_7284/t_
info>. Acesso em: 23 fev. 2020.
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dos para Cuba — David Gonzilez (1995), as aborda-
gens ¢ dossiés que revisitaram os censos coloniais da
sociedade camponesa autéctone — Soronda (1991) e
Rui Ribeiro (1986), as problemdticas das mobilidades
internas perante o projeto desenvolvimentista — Faus-
tino M’Bali (1989) e mais recentemente cabe citar as
contribui¢des do Fernando Leonardo Cardoso (2002)
acerca dos movimentos migratdrios ¢ sua contextuali-

zagao espacial e temporal na Guiné-Bissau.

Numa época fortemente marcada pelo avango de lite-
raturas que contestavam as narrativas eurocéntrico-co-
loniais, reivindicando um sistema de saberes ¢ agendas
de pesquisa enddgenas. A criagao do INEP-GB seguiu
a tendéncia das teorias pds-coloniais que estavam em
voga € representou uma tentativa de inverter a légica
da “colonialidade do saber” até entao presente nas
pesquisas desenvolvidas pelo antigo Centro de Estu-
dos da Guiné Portuguesa que eram publicados pelo,
agora, extinto Boletim Cultural da Guiné Portuguesa.
Embora tenha preservado as produgdes deste ultimo —
adicionando toda documentagio produzida durante
o periodo colonial ao acervo do Arquivo Histérico
Nacional (AHN) - o INEP-GB sempre esteve ali-
nhado a um projeto epistemolédgico enddgeno, comba-

tivo, decolonial e demarcadamente critico.

Suas pesquisas apontam que antes destes primeiros
registros, em periodos mais longinquos, ja se tinham
pistas e conhecimentos de movimentos migratérios tao
dinimicos quanto aqueles registrados durante a imposi-
¢ao da estrutura colonial, como demonstra os casos da
expansao politico-religiosa dos grupos etnolinguisticos
Fulas e Mandingas — némades origindrios do Império do
Mali e dos Reinos de Kaabu ¢ Futa Djallon — para atual
territério da Guiné-Bissau, obrigando as agremiagoes
etno-sociais que ali residiam, Mancanhas e Manjacos, a
migrarem para Senegal e mais recentemente para Franca
(CO, 2002; GOMES, 2010; ABREU, 2011). Talvez

esta longa ¢ histérica experiéncia migratéria explique a



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

predominéncia dos Manjacos entre os grupos etnolin-

guisticos guineenses que mais migram para o exterior.

O terceiro periodo ocorreu ja hodiernamente, nas duas
primeiras décadas deste século, sendo marcado por
uma grande diversidade de abordagens tanto empiricas
quanto tedricas, na medida que mais recortes espaciais
passaram a constituir objetos de estudos como também
houve uma grande diversificagao e avango no que diz

respeito aos aportes tedricos. (cf. figs. 2 ¢ 5).

4 . 2 Os quatro principais momentos/
fases de registros bibliogréﬁcos sobre
fluxos migratorios

Apds abordar os trés grandes periodos das institui¢oes
e sujeitos pesquisadores que nos possibilitou tragar
um panorama geral das bibliografias acerca dos fluxos
migratérios guineenses. Agora pretende-se detalha-las
em quatro momento. Cumpre salientar que estas divi-
soes foram criadas para facilitar a exposi¢io sequencial
das informagoes ¢ achados da revisio sistemdtica da
literatura. Portanto, nao constituem postulados unini-
mes ou abordagens presentes nas bibliografias dos pes-

quisadores deste assunto.

Os primeiros movimentos migratérios dos povos que
compunham o territério da atual Republica da Guiné-
-Bissau deram-se por volta do século XII, sendo que
tinham uma carateristica essencialmente ndémade que
gerou um encontro conflituoso entre os diversos gru-
pos sociolinguisticos que constitufam esta regiao Oeste
africana. Pelas contribuicoes do historiador David-
son Arrumo Gomes (2010) e sociélogo Joao Ribeiro
Butiam C6 (2002), as maiores informagoes de que se
tém registro reportam que estas mobilidades foram
provocadas no Ambito da expansio dos Mandingas do
entdo Império do Mali para Guiné-Bissau, obrigando as

restantes etnias que ali viviam a deslocarem-se disper—
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samente para o que sao hoje as vizinhas Republicas da

Gambia e do Senegal.

Num segundo momento, ji com a presenca dos colo-
nizadores portugueses, existem relatos documentais,
que remontam do século XVI, sobre trafico dos escra-
vizados guineenses para as ilhas africanas e caribenhas
de Cabo-Verde ¢ Cuba respectivamente, (GONZA-
LEZ, 1995; GOMES, 2010). Um importante estudo
genético desenvolvido por Rita Antunes dos Reis
(2014) corrobora esta ideia que aponta pela existéncia
destes dois movimentos citados anteriormente ao evi-
denciar que os nativos cabo-verdianos possuem uma
heranca genética dos guineenses, permitindo inferir
que existem tragos ancestrais que mostram a ocor-
réncia de uma espécie de miscigenagao que reafirma
a forte ligacao desses dois territérios desde os tempos

mais remotos'%.

Ainda no ambito do periodo colonial portugués, as
Guerras de Pacifica¢io’ ¢ a repressao do sistema colo-
nial que destruiram as estruturas sociais dos povos
autdctones causaram movimentos migratdrios dos
guineenses para paises da sub-regiao, como Gambia,
Senegal, Mauritinia e Guiné-Conacri. Com a inde-
pendéncia deste ultimo em 1958, este movimento se
intensifica, servindo nio s6 de refugio para a popula-
¢ao guineense como também de uma importante base
militar do Partido Africano para a Independéncia da
Guiné-Bissau e Cabo-Verde (PAIGC) na luta contra o
sistema colonial portugués. Esta luta constituira o obje-
tivo principal da fundagio do PAIGC, em setembro de
1956, por revoluciondrios guineenses e cabo-verdianos,
mais uma vez se evidencia os lagos da mobilidade circu-

lar que unem os povos destes territdrios.

12 FURTADO, Claudio 2pud COUTINHO, Angela. Op. Cit., p. 1.

13 Segundo Artemisa Monteiro (2011), as campanhas de Pacificagio ¢
Ocupagio, ou simplesmente Guerras de Pacificagio, foi um conjunto de operagoes
militares, conduzidas nas tltimas décadas do século XIX ¢ nas primeiras duas
décadas do XX pelas forgas armadas portuguesas nas col6nias africanas de
Portugal. Estas ofensivas visaram consolidar a divisio territorial formalizada na
conferéncia de Berlim (nov. 1884- fev. 1885), garantindo a total submissao dos
povos autéctones em relagio A autoridade colonial.
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Para além destas dindmicas que estavam ocorrendo no
cendrio das mobilidades intra-regionais, existia uma
afinidade politica-ideolégica entre os movimentos
independentistas africanos, os Estados do antigo bloco
socialista soviético e outros paises comunistas. E neste
ambito que da década de 60 até 90 do século XX vao
surgir registros de um importante fluxo internacional de
migragao estudantil, militar, de técnicos e profissionais
de outras 4reas para Unido Soviética, Cuba, Republica
Democrética da Alemanha, Roménia, Bulgaria, Argélia
etc. (MACHADO, 1998; TCHAM, 2012). A forma-
¢ao destes quadros técnicos visava dar suporte aos desa-
fios diplomaticos da luta de libertagao nacional e tam-
bém suprir a falta de académicos no periodo subsequente
aindependéncia, uma vez que o pais nao tinha nenhuma

institui¢ao de ensino superior até aquela altura.

Ap6s aluta de libertagao nacional e consequente expul-
sao dos colonizadores portugueses, acontecimentos
que vao resultar na independéncia da Guiné-Bissau em
setembro de 1973, surge uma terceira fase das migra-
¢oes guineenses que Jodo Ribeiro (2007) vai chamar
de migrantes retornados ou luso-guineenses na con-
cepcao do Fernando Machado (1998). Na verdade, os
dois autores se referem a mesma categoria dos migran-
tes que, por volta de 1975-1985, repatriaram-se para a
metrépole colonial em busca de seus progenitores ou
simples familiares ¢ outros ainda nao tinham liga¢oes
jus soli e nem Jus sanguinis com Portugal, mas segui-
ram esta tendéncia migratdria, verificada na maioria
das ex-colonias europeias', por serem ex-funciondrios,
policiais, militares ou agentes auxiliares do regime colo-

nial na antiga Guiné Portuguesa.

Posteriormente, ¢ em alguns casos concomitantemente
a migracao dos repatriados, algumas bibliografias apon-

tam o golpe de estado militar de 1980, em conjugagio

14 RIBEIRO, Margarida Calafate. Op. Cit., p. 2-3.

15 Em 14 de novembro de 1980, o primeiro presidente do pais, Luis
Cabral, meio-irmao de Amilcar Cabral, foi derrubado por um golpe de Estado
que seria o primeiro na histdria da Guiné-Bissau; foi encabegado pelo entido
comissario principal da republica, hoje correspondente ao primeiro-ministro,
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com o conflito civil e militar de 1998 ¢ repulsao socio-
econdmica'® como sendo elementos que vio motivar
a primeira grande onda migratdria internacional dos
guineenses propriamente ditos, este grupo incluia pro-
fissionais liberais afetados pela crise econdmica, pessoas
de classe média e média-baixa. Jd em Portugal, esta mao
de obra fora absorvida pelas demandas dos setores de
construcao civil, empreendimentos publicos e empre-

gos terceirizados em geral'’.

No contexto intra-regional, o Senegal ¢ a Gimbia
sempre representaram uma dimensao chave para com-
preender a mobilidade dos guineenses, uma vez que
a porosidade das fronteiras ¢ as proximidades histéri-
co-culturais entre as populagoes das cidades limitro-
fes permitiram o reaparecimento de fluxos ligados a
outras épocas da migragao guineense — como aquela
ocorrida com os Manjacos ¢ Mancanhas a quando
da expansao do Império do Mali. Desta vez tinham
Fulas ¢ Mandingas que desde século XVII intensifi-
caram suas mobilidades por aquelas regides. Segundo
Jodo Ribeiro (2002), este fato teve sua origem ligada
as questoes religiosas, étnicas, familiares e culturais.
Convém pontuar o papel relevante que as organiza-
¢oes de integragao sub-regional e internacional — tais
como CEDEAO e CPLP, por exemplo — tiveram a
nivel da desburocratizagao de alguns processos ine-
rentes a livre circulagao de bens, servicos e pessoas,
como também pontua Gomes (2010). Pela pertinén-
cia ¢ amplitude de suas atuagdes, iremos retomar e
aprofundar a abordagem a estas duas organiza¢des no

proximo tdpico.

"Nino" Vieira. Veja a histéria na integra em: <https://www.voaportugues.
com/a/guin%C3%A9-bissau-primeiro-golpe-de-estado-foi-h%C3%A1-39-
anos-/5166299.html>. Acesso em: 24 fev. 2020.

16 A crise econdmica nos finais da segunda metade do século XX

na Guiné-Bissau foi provocada pelos fracassos dos programas de ajustamento
estrutural da década de 80 do século passado propostos pelas instituigoes do
Bretton Woods que estagnaram a economia, a capacidade e agilidade de resposta da
administragio estatal em relagio as demandas e desafios que os problemas sociais
colocavam.

17 Estas contribuigoes podem ser encontradas com mais
aprofundamento nas pesquisas do Machado (1998); C6 (2011); Abreu (2011);
Costa (2016).
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A predominéncia dos migrantes Mancanhas e, essen-
cialmente, Manjacos na Franca pode ser explicada
pelos antigos movimentos que este grupo etnolinguis-
tico fazia para Senegal que posteriormente passou a
ser utilizado como trampolim para entrar na Franga
(ABREU, 2011). Isso demonstra a forte ligacio deste
grupo migratério com questoes étnicas, familiares e
socioculturais em geral, uma vez que esses primeiros
migrantes ja tinham parentes com redes formadas na
Europa, lhes tornando mais ficil a possibilidade de
migrarem para |4 também. Perante isto, salienta-se a
pertinéncia de adicionarmos os fendémenos de rede,
que sao essencialmente socioculturais, as teses neoclds-
sicas que concentram seus argumentos nNUMa migragao
movida por racionalidade ¢ uma avaliagio do custo
benéfico movidos pelos fatores push-pull, na medida
que nao sao auto excludentes ¢ a conjugacio deles nos
permitiria aprimorar a preciso das leituras ¢ ampliar a

compreensao do fendmeno.

Numa quarta e tltima fase das migrac¢oes guineenses
retratadas pelas bibliografias selecionas, podemos
destacar a dispersio dos grandes centros que con-
centram a didspora guineense citadas anteriormente
(ABREU, 2011) ¢ a retomada da migragio estudan-
til que se tornou mais diversificado com relagao aos
paises de destino. Vale também pontuar que a dids-
pora estudantil trouxe um ponto de virada impor-
tante NO que CONcerne aos recortes temporais, espa-
ciais ¢ do préprio publico alvo desses estudos. Com
efeito, assuntos como migracio futebolistica (CEI-
TIL, 2017), por questdes da saude (HENRI@ES,
2010), o retrato da condi¢do feminina enquanto
emigrante (IMPANTA; SUBUHANA, 2016;
BORGES, 2010; GODINHO, 2010), passaram a
fazer parte das novas contribui¢des trazidas para os

estudos sobre as migragdes guineenses.

Um dos resultados dos fluxos migratérios mais

recentes a qual nos referimos na quarta fase, ¢ sem
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duvida o aumento exponencial do contingente dos
migrantes guineenses no Brasil, que passou de uma
média de 30-35 entradas anuais nos principios do
século para um valor médio de 400-450 entradas por

cada ano civil’®* em 2017.

Brevemente, cabe citar dois elementos que podem
explicar este aumento: o primeiro € respeitante ao fato
de que o estreitamento da cooperagao multi e bilateral
— ocorrido principalmente na primeira década ¢ meia
do séc. XXI — nas 4reas da educagio entre o Brasil e
os PALOPs contribuiu imensamente pela presenca
cada vez mais massiva do publico estudantil oriundo da
Guiné-Bissau (TCHAM, 2012; SILVA, 2016).

Outrossim, ¢ quase uma certeza postular que os dados
da estatistica acima devem estar um pouco subestima-
dos uma vez que s6 constam dela dados oficias das auto-
ridades brasileiras, nao tendo, provavelmente, entrado
para os registros as pessoas que se encontram no pais
em situagao indocumentada, por exemplo, sendo que
este fato se verifica ainda mais nos migrantes laborais e

menos entre o publico estudantil.

Se por um lado os estudos disponiveis até a fase anterior
davam mais énfase as migracoes de cardter laboral, as
possiveis contribui¢des — materiais e imateriais — dos
migrantes para o tao almejado processo de desenvol-
vimento nacional, o dilema da fuga de cérebros, os
desafios da integragao destes migrantes trabalhadores
e seus modelos de associativismo e organizagao'. Por
outro, o crescimento em numero ¢ a diversificagao dos
espagos que acolhem as didsporas estudantis represen-
taram uma ruptura com este modelo, na medida que
forneceram subsidios tedricos e empiricos que levan-

tem questionamentos acerca da sua prépria condigao

18 Dados extraidos do Sistema Nacional de Cadastros e Registros
(SINCRE) ¢ Observatério das Migragées em Sao Paulo- NEPO/UNICAMP;
cuja compilagio aparecem no artigo da (BAENINGER; DEMETRIO;
DOMENICONT, 2019).

19 Para uma pormenorizacio dos assuntos de pesquisa citados acima,
consultar: Cé (2002, 2004, 2007, 2011); Machado (2003); Abreu (2011);
Indequi (2012); Costa (2016).
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de estudantes no estrangeiro, dentre estas inquietagoes

podemos destacar duas delas:

Com efeito, neste exercicio de reflexdo, (1) — caberia
problematizar como se tem efetuado a massiva migra-
¢ao dos estudantes guineenses? (2) — E, olhando para
os resultados ¢ importincia deste tipo especifico de
mobilidade, também nos despertou atengao observar
como a nossa produ¢io académica mais difusa tem
sido majoritariamente suportada pelos estudantes no

estrangeiro. (cf. fig. 2, abaixo).

A intengao aqui nao passa por dar uma resposta cabal a
estes questionamentos, uma vez que elas podem conti-
nuar constituindo objctos para préximas pesquisas ou
até subsidiar mais debates correlatos. De uma forma
breve, cumpre colocarmos duas tentativas breves que
possam servir de pistas para discussdes com vistas a

busca por respostas, mesmo que sejam provisorias.

A primeira delas afirma que estes jovens continuam
tendo necessidade de cursar faculdades no exterior por
conta da quase inexisténcia de ensino superior publico,
gratuito ¢ de qualidade no pais. A segunda justificativa
aponta que com o enfraquecimento do nivel de produ-

tividade do INEP-GB, principal 6rgio de fomento ¢
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financiamento da pesquisa a nivel nacional, as institui-
¢oes de ensino superior nao tém tido capacidade sufi-
ciente para manter um alto padrao e fluxo das ativida-
des de pesquisa. Contudo, tem tido muitos esfor¢os de
académicos locais e os que retornaram ao pais no sen-
tido de promover eventos cientificos ¢ demais ativida-
des inerentes a pesquisa para os estudantes das poucas

institui¢des de ensino superior existentes no pafs.

Em decorréncia disso, nao fica dificil deduzir a nossa
dependéncia das universidades, centros/grupos de pes-
quisa e think tanks estrangeiros, principalmente brasi-
leiros e portugueses. Talvez o elemento positivo desta
fuga de cérebros seja a preocupagao que estes estudan-
tes guineenses no estrangeiro continuam tendo com
relacao a desenvolvimento de pesquisas que contri-
buam para uma melhor compreensao da realidade poli-
tica, econdmica, sdcio-histdrica e, no que a este artigo
diz respeito, migratéria. Essas pesquisas voltadas para
as sociedades de origem geram contribuigoes relevantes
para a defini¢ao do corpus teérico-empirico ¢ episte-
moldgico dessas dreas na Guiné-Bissau. Isto tem garan-
tido a manuten¢ao de um debate académico interes-
sante, além de despertar interesse e fornecer subsidios
para pesquisadores ¢ entidades estrangeiras que estejam

interessados em desenvolver investigagoes sobre o pais.

Figura 2. Tabela sintese do estado da arte (n°2) - Distribuicao dos textos lidos pelas regides que foram publicados.

Local da publica¢ao ou sede das institui¢des Total em n° de ocorréncias

Lisboa, Portugal 19
Brasil 18

Bissau, Guiné-Bissau 13
Dacar, Senegal 4
Alemanha 2
EUA 2
Madrid, Espanha 1
Paris, Franca 1
Praia, Cabo-Verde 1
Reino Unido 1

Total acumulado 62

Fonte: Elaboragéo dOS autores a partir ClOS dados analisados na PCSqU.iS&.
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4 . 3 As Atuacoes dos ()rgfws Estatais

¢ Ageéncias Internacionais: um retrato
das migracoes guineenses a partir desses
espagos

Os principios da década de 90 do século XX foram
marcados pelo maior deslocamento internacional j4
visto até aquela época na histéria da migragao guine-
ense e também tinham movimentos remanescentes do
periodo dos retornados ou luso-portugueses™. Este
quadro faz parte da j4 citada terceira fase dos proces-
sos migratérios guineenses. Com efeito, esta realidade
constitui a principal justificativa que vai motivar a cria-
¢ao do Instituto de Apoio ao Migrante em 1990, que
dentre outras finalidades lhe fora atribuida as fungoes
de acompanhar os processos de integragao destes, tanto
nos paises de destino quanto no momento da reintegra-
a0 na sociedade nacional, facilitando os investimentos
por meio da aboli¢io de algumas taxas bancarias ¢ adu-

aneiras SObI'C suas remessas.

Como nos ¢é reportado por Joao Ribeiro (2002), a mis-
sao do instituto fora dificultada pelos parcos meios e
efetivos humanos que o governo alocou para esta fina-
lidade. Com estas dificuldades, o érgio focava pouco
em diminuir as dificuldades sociais e barreiras cultu-
rais ou até mesmo desafios de rejeicio e hostilidades
que os migrantes enfrentam no estrangeiro. Perante
esta auséncia de assisténcia estatal, as redes associativas
dos migrantes na didspora atuaram vdrias vezes ¢ ainda
atuam como entidades de amparo e acolhimento dos

seus conterraneos.

Em outras ocasides, 0 governo guineense teve atuagoes
pontuais com vistas 4 gestio dos fluxos migratérios,
tendo demonstrado isso no seu Documento Quadro
de Parceria com o governo francés (DCP, 2008), onde

apareceram questoes como migrac¢io clandestina e dis-

20 RIBEIRO, Joio; MACHADO, Fernando. Op. Cit., p. 15.
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suasdo dos outros fluxos migratérios, tudo isso atrelado
as pautas da seguranca — algo polémico nos atuais deba-
tes migratorios justamente por transmitir o entendi-
mento de que os migrantes, de alguma forma, ameacam
a seguranga dos Estados®. J4 no mais recente programa
governativo, nota-se claras referéncias as tentativas que
visam facilitar a integragao destes nas sociedades do
destino ¢ o governo assumiu a manifesta vontade de
criar novas entidades estatais ¢ fortalecer as que j4 atua-
vam nas pautas migratérias. (GUINE-BISSAU, 2019).

Na pritica, as posi¢oes do Estado guineense tém sido
resumidas nestas duas varidveis: primeiro, fazer ape-
los mais vincados com vistas a dissuasao dos grandes
movimentos migratorios e principalmente aquele pro-
tagonizado de forma clandestina. De vez em quando
surgem chamados a classe profissional, técnicos e inte-
lectuais e, quando nao o conseguir, assume a segunda
postura que ¢ mais atenuante e consiste em apelar para
a contribui¢ao destes no processo do desenvolvimento
nacional por meio de suas remessas, ¢ nao por raras
vezes, tem langado adverténcias no sentido do retorno
dos migrantes para atuarem no pais, essencialmente os

de carater estudantil.

Porém, acontece que as realidades das dinAmicas migra-
térias nao sao totalmente passiveis de controles ou
doseamentos, perante isto, o melhor que se possa fazer
¢ garantir que ela ocorra com seguranga, ordem e regu-
laridade. Em suma, vé-se discursos e agoes pontuais. No
entanto, sem que o Estado, pelo menos, crie politicas
publicas robustas ¢ difundidas para as migragdes, esta
tarefa e campanhas esporddicas beira a altas possibili-

dades de fracasso.

Embora haja sinais de melhorias nas abordagens do
governo, as boas intensdes sio insuficientes perante
o cendrio atual. O grande desafio do pais, no que diz

respeito as dinimicas migratc')rias, continua sendo a

21 BRANCANTE; REIS. Op. Cit., p. 9.
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urgente necessidade da defini¢ado de um quadro ins-
titucional que possibilite a formulagao de um marco
das politicas publicas especialmente dedicadas a esta
temdtica. Caso contrario o pais continuard atuando em
fun¢ao do que lhe for condicionado por outros atores
e sem ter a verdadeira nogao da matéria com a qual estd
lidando, visto que faltam subsidios que dariam suporte

a estas tentativas de conduzir uma melhor gestao da

mobilidade.

Com efeito, esta caréncia de mecanismos que orientem
as discussdes com vistas a necessaria criagao de poli-
ticas publicas para migracoes ¢ sirva de amparo a um
processo migratério seguro, ordenado e regular, abre
espago para possiveis excessos e incertezas na atuagao
das entidades publicas a0 mesmo tempo que nio pro-
porciona oportunidade de conscientizagao e orienta-
¢ao da populagao sobre o real cendrio que a decisao de
migrar, principalmente se for de forma indocumentada

¢ clandestina pode significar para suas vidas.

Por outro lado, deixa o pais sem grandes margens ¢
perspectivas de agao para participar das discussoes e
aplicar as decisoes a serem tomadas nos féruns trans-
nacionais que debatem estas questoes. Desta forma,
entendemos que esta auséncia de politicas migratérias
deixa o Estado guineense em situagao de passividade,
servindo de um simples aplicador das politicas ociden-
tais de contengao dos movimentos migratdrios oriun-
dos da regiao da Africa subsaariana. E como se sabe, os
6rgaos da EU estao cada vez mais atuando fora do con-
tinente europeu por meio da criagao de postos de con-
trole migratério nos paises africanos do Magreb dai se
justifica a metéfora para o titulo do minidocumentério
“A fronteira mais fortificada da Europa fica na Africa”

da plataforma de noticias “Vox” sobre a Melilla.

22 Europe’s most fortified border is in Africa. (2017), Diregao:
Johnni Harris. Produgio: Christina Thornel. Vox (canal VOX de midia e
politica), Duragio: 10min S6seg. Disponivel em: <https://www.youtube.
com/watch?v=LY Yiu2U2Ts&amp;lc=UgwMsDRYLIJibBV
rYr54AaABAg&ab_channel=Vox>. Acesso em: 28 fev. 2020.
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Resquicios desse mzodus operandi também ocorrem
em alguma medida na Guiné-Bissau, visto que agdes
permanentes de amplo alcance do Gabinete da Uniao
Europeia em Bissau tém sido levadas a cabo em dife-
rentes projetos, midias, setores sociais e regioes do
pais com finalidades de desmotivar os planejamentos
daqueles que queiram migrar para o continente euro-
peu, ¢ isto se enquadra no que Mariama et. al. (2014)
chamaram de fronteiras artificiais ¢/ou imagindrias,
fato que o filésofo ¢ historiador camaronés — Achille
Mbembe?* — descreveu em poucas palavras, porém com
clevado discernimento ao colocar que “A Europa esta se
transformando em uma fortaleza para melhor proteger

o ‘modo de vida europeu”.

No que diz respeito as atuagdes das organizagdes inter-
nacionais ¢ organiza¢des que lidam com questoes
migratérias, se configura relevante destacar as formas
que os fluxos migratdrios guineenses tém sido retrata-
dos em surveys, relatdrios e documentos oficiais de enti-
dades como ONU por meio da OIM, observatério das
migragoes ACP, UA, CEDEAO e CPLP.

Os estudos da CEDEAO apontaram pistas importan-
tes sobre a historicidade do cardter antiquado ¢ intra-
-regional dos movimentos migratdrios da costa Oeste
africana, evidenciando que 80% das suas migragoes
ocorrem dentro dessa sub-regiao africana na qual a
Guiné-Bissau faz parte e como demonstrado no tépico
anterior, o pais sempre esteve intensamente envolvido
com estas dinimicas. Certamente, nio é por coincidén-
cia que apenas Senegal, Cabo Verde, Gimbia e Guiné-
-Conacri — paises vizinhos da Guiné-Bissau — acolhem

mais de 50% do total de toda migracao guineense.

Por seu turno, a OIM tem sido o maior subsididrio do

23 MBEMBE, Achille. (2020), “A ética de passagem
contra o recuo identitdrio”, Goethe-Institut. Disponivel

em: <https://www.goethe.de/prj/lat/pt/dis/21751908.
heml2fbclid=IwAROOOSFqsZCsT3gf XvkO0gAIkkXdqLhcgOHDIxzc9wMXVKD]JkyXb4MzDuYQ>.

Acesso em: 26 fev. 2020.

24 Instituto Nacional de Estatisticas da Guiné-Bissau. Op. Cit., p. 2.
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governo na matéria dos dados estatisticos relacionados
a mobilidade internacional dos guineenses, sendo da
sua autoria os dados que apontam que até 2019 o pais
possuia um total de 103 mil emigrantes no estrangeiro.
Sendo uma agéncia que atua dentro do sistema ONU,
vale citar que a organiza¢io dos painéis de consultas
com vistas a formula¢io das posi¢coes do governo guine-
ense com relagao ao Pacto Global para as Migragoes foi
dirigida pela ONU/OIM em conjunto com a Secreta-
ria de Estado das Comunidades, 6rgao estatal que tem

assumido dianteira dos assuntos inerentes as migragoes.

A nivel continental os trabalhos foram coordenados
pela UA ¢ OIM; como aponta Olawale (2019), as
consultas nacionais e regionais contribuiram para for-
mulagio do Posicionamento Comum da Africa que
foi incorporado ao texto final do Pacto Global sobre
Migragoes adotado desde 2018. Pela sua dimensao e
relevAncia, nao iremos discorrer sobre este documento
aqui sob pena de desviarmos o foco delimitado para o
presente artigo ¢ com isso acabar nao dando conta dos
contornos do préprio Pacto Global, pelo que sua dis-

cusso fica reservada a futuras oportunidades.

Com relagao ao observatério das migragoes ACP, exis-
tem vérios estudos que retratam o cendrio da migragao
guineense, onde se destacam as abordagens sobre envio
de remessas entres o espago tripartite (Africa, Caribe e
Pacifico), sendo relevante a énfase dada is remessas nio
exclusivamente econdmico-financeiras como a maior
parte das literaturas apontam, mas também sociocul-
turais ou imateriais, no espago transfronteirico entre
gambia, Guiné-Bissau ¢ Senegal, tais como: os know-
-how organizacionais, valores politico-ideoldgicos,
competéncias técnicas ¢ outras formas de conhecimen-

tos que sao portados e disseminados pelos migrantes

(GUEYE, 2014).

Ainda existem outros contributos relevantes quc

debrucaram acerca da migracio laboral na Costa Oci-
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dental da Africa e os grandes desafios e barreiras que
ainda precisam ser transpostos até chegar numa inte-
gracao regional que realmente possa representar trans-
formagoes significativas no cotidiano da mobilidade
das populag¢des. Neste caso, esses desafios da integracao
tém constituido pautas de atuacio de entidades como
CPLP ¢ CEDEAO, este tltimo que para além da inte-
gracio monetdria jd possui passaportes ¢ documentos
nacionais de identidade unificada para os 15 Estado
membros, esses avangos sao importantes porque para
além de facilitarem e aperfei¢oarem o tratado de livre
circulagio de pessoas também dinamizam os fluxos

migratdrios.

Por seu turno, a CPLP também tem trilhado passos na
dire¢ao de uma integragio mais abrangente, embora
ainda esteja menos avangada com relagao 8 CEDEAO
— algo que se entende se levarmos em conta que todos os
Estados membros desta tltima possuem fronteiras par-
tilhadas o que ja facilita a tramitagao e aplicabilidade
de certos tratados, algo que nao ¢ realidade na CPLP,
visto que ela envolve paises localizados em quatro con-
tinentes diferentes. Contudo, importa citar que estava
prevista para 2020 a assinatura da convencao sobre livre

mobilidades de pessoas entre estes Estados luséfonos®.

Em sintese, com a abordagem sobre o governo guine-
ense, buscamos demonstrar os seus empecilhos com
relagao a falta de estruturas governamentais dedicadas
a tratar de assuntos migratérios. Por outro lado, obser-
vou-se que estas dificuldades sao supridas, em parte,
pelos organismos supranacionais que tém subsidiado
as autoridades guineenses com dados, meios técnicos e
formacio de recursos humanos para auxiliar e, obvia-
mente, influenciar as atua¢oes do governo na sua gestio
migratéria, o que lhes confere alguma voz de ingeréncia

neste quesito.

25 A versio completa do andamento deste dossié estd disponivel na
edigio de 15 nov. 2019 da Deutsche Welle, emissora internacional da Alemanha.
Disponivel em: <https://www.dw.com/pt-002/mobilidade-na-cplp-perto-da-
realidade/a-51271791>. Acesso em: 23 fev. 2020.



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

5 « Um Olhar Sintético

aos Resultados e Discussoes

Apresentados
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Pelo que ficou evidente perante nossa exposi¢ao, nota-
-se que nos estudos acerca da migragao guineense as
categorias abaixo aparecem com mais frequéncia ¢
podemos resumi-las como sendo os principais resul-
tados encontrados em termos de categorias analiticas

chaves aplicadas pelos autores dos textos lidos.
p p

Figura 3. Tabela sintese do estado daarte (n° 3) - Lista de ocorréncia das palavras-chave de obras acessadas.

Palavras-chave

Total em n° de ocorréncias

Emigragao/Imigra¢io/Migragao/Migrante 31
Guineense/Guiné-Bissau 30
Mobilidade/Deslocamento transnac. e int’l 20
Desenvolvimento/Cooperagio/Remessas 17
Economia/Mercado de trabalho 15
Assoc. diaspéricas/ Comunidades migrantes 14
Identidades (étnica, classe) 13
Preconceito/Xenofobia/Securitizacio 13
Integragio sociocultural/Acolhimento/DH 13
Migragio circular interafricana 12
Populagio/Demografia/Censos 11
Africanos/Africa 10

Familia/Projeto de vida 8

Politicas publicas migratdrias 8

Portugal 7

Sociologia das migracoes 7

Género 4

Brasil 4

Migragao estudantil 4

Cabo-Verde 3
Total acumulado 244

Fonte: Elaboracio dos autores. Catcgorias sistematizadas a partir dos achados na revisao sistemdtica da literacura.

Com exce¢ao do nome do préprio pais e das diferentes
terminologias para se referir as mobilidades, as tematicas
mais recorrentes nas bibliografias primarias analisadas
dizem respeito as classes, etnias, contribui¢io dos migran-
) , L
tes para o desenvolvimento do pafs, suas motivagoes,
condicionantes, desafios de integragio etc. sendo que a

categoria “género” apareceu em escassas bibliografias26.

Para operacionalizacio dos trabalhos, esses estudos

seguiram aportes metodoldgicos de coleta de dados

26 IMPANTA; SUBUHANA; BORGES; GODINHO. Op. Cit., p. 16.

através de entrevistas presenciais ou por meios digitais/
eletronicos, relatos da histéria de vida, observacoes
de comunidades migrantes, aplica¢iao de formuldrios
online e uso de matérias disponiveis na midia em geral.
Isto provavelmente se deve a algumas limita¢oes logis-
ticas ¢ or¢amentdrias, uma vez que parte dos autores
dessas pesquisas sdo jovens estudantes no estrangeiro
com escassos meios de se deslocarem ao terreno ou até
por falta de disponibilidade de seus entrevistados que
na maioria das vezes sdo trabalhadores com jornadas

bastante extensas.
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Figura 4. Tabela sintese do estado da arte (n° 4) -Procedimentos metodolégicas aplicados pelos trabalhos lidos.

Abordagens metodoldgicas Total em n° de ocorréncias
Qualitativa (pesq. bibliog./etnografica/histéria de vida) 31
Métodos mistos (quali & quanti) 16
Metodologia quantitativa (survey/censo) 13
Total acumulado 60

Fonte: Dados da pesquisa sistematizados pelos autores a partir de titulos coletados ¢ analisados com base em Nascimento (2016)27, Marconi ¢

Lakaros (2017)28.

No tocante aos aportes bibliograficos: teses, livros, dis-
sertagdes, artigos, relatérios, documentos oficiais, etc.
serviram de suporte para os estudos. Estas contribui-
coes fazem recortes espaciais ligados aos locais de ori-
gem dos migrantes, Guiné-Bissau, em paralelo com as
sociedades de destino, sendo que os estudos delimita-
ram publicos-alvos temporalmente correspondentes a
uma dada geragio de migrantes. Por seu turno, os pro-
prios migrantes, estudantes/pesquisadores, os paises e
as institui¢es — nacionais e estrangeiros — envolvidos
nas trajetérias desses migrantes fazem parte dos prin-
cipais personagens encontrados em nossas buscas e que

aprecem retratadas nos textos lidos.

No aspecto teérico, o conjunto das bibliografias con-
firmaram a presenca do cardter interdisciplinar e
transdisciplinar que nortearam a formagio da prépria
Sociologia das Migra¢oes®. Embora poucas pesquisas
tenham feito esse nexo interdisciplinar em uma sé obra,
¢ uma lacuna importante e nova pauta de pesquisa que
se abre, na medida que leituras interdisciplinares possi-
bilitam ter uma visao micro ¢ a0 mesmo tempo macro
das mobilidades e possibilidades dos migrantes guine-
enses. Se as futuras pesquisas seguirem este script talvez
possam surgir dai debates mais complexos e explicagoes
mais préximas da compreensao do fendmeno migraté-

rio na Guiné-Bissau.

Figura 5. Tabela sintese do estado da arte (n° 5) - Concepeoes teoricas e correntes de pensamento adotados pelos autores das obras lidas.

Abordagens tedricas Total em n° de ocorréncias

Modelo dual: atragio-repulsio (leitura econémica push-pull) 17
Top-down/Macrossociolégicas (viés econdmico e mercado laboral) 21
Sistema mundo (leituras mistas: estrutural e cultural) 18
Socioculturais (redes, dinAmicas e instituicdes sociais) 17
Bottom-up/Microssocioldgicas (histéria, trajetdria e projeto de vida) 13
Pés-coloniais (raga, classe, tradicio, etnia, religido, género etc.) 15
Total acumulado 101

Fonte: Elaboracio propria com base em Durand ¢ Lussi (2015).



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

Embora tenhamos apontado criticas aos aspectos ted-
ricos, os estudiosos das migra¢des guineenses demons-
traram ter acompanhado as grandes tendéncias tedri-
co-literdrias no campo dos debates migratérios, tendo
transitado das teorias com aportes de bases econdmicas
para aquelas com predominéncia de fundamentos socio-
culturais. Esta mudanca ficou perceptivel desde a virada

do século XX para as primeiras décadas do século XXT*.

6 « Consideracoes Finais

Um dos pontos relevantes constatado em nossas buscas
parece estar relacionado as oscilagoes dos autores das
nossas fontes primarias entre as teorias econdmicas € as
influenciadas por elementos socioculturais. Entretanto,
este aspecto pode nao constituir um problema concei-
tual se concordarmos com estudos que argumentam a
favor da complementariedade em vez de antagonismo
destas duas possibilidades para se ter uma melhor com-
preensio da mobilidade humana. E o caso do Holton
(1995) citado pelo Ribeiro (2007) que “na sua lista
dos fenémenos econdmicos, considera movimentos
sociais, e valores culturais, como elementos a considerar

quando se fala da economia e sociedade”

Partindo disso, ao explicarmos que os fluxos migraté-
rios na regiio que hoje ¢ a Guiné-Bissau comegaram
antes da presenca colonial na Africa, conviveram com
esta presenca ¢ tendo se expandido para outros qua-
drantes mundiais nas tltimas quatro décadas, sempre
movidas por diversificadas conjunturas sociais, eco-
noémicas, politicas e de redes culturais que foram cria-
das durante este longo e continuo processo. Espera-se,
portanto, termos conseguido responder a inquietagao
inicial do presente trabalho que girava em torno de
conhecer essas rotas migratérias, suas motivagoes e for-

mas que ela se deu ao longo desse tempo.

30 PATARRA; DURAND; LUSSI; CASTLES. Op. Cit., p. 8.
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No concernente ao estado da arte ¢ as tendéncias que
clas podem seguir, julgaram-se satisfatérias as fontes
selecionadas para este estudo, sendo que as observa-
¢oes apontam para trés momentos chaves que atuaram
para defini¢ao do corpus tedrico que compdes os estu-
dos migratérios na Guiné-Bissau, o primeiro deles vem
desde a época colonial com as publicagées do Centro
de Estudos da Guiné Portuguesa, no pds-independén-
cia com as pesquisas desenvolvidas pelo INEP-GB e
finalmente os trabalhos mais recentes feitos em univer-
sidades e centros de estudos sediados, principalmente,
onde se tem as maiores concentragdes da didspora estu-

dantil guineense que sao os casos de Portugal e Brasil

Perante o aumento da populagio diaspérica guineense
e também considerando o fortalecimento dos fluxos
intra-regionais, a indicagao ¢ que se desenvolvam cada
vez mais estudos neste campo, dire¢ao na qual este
trabalho pretende contribuir, uma vez que nao faltam
novos horizontes, questdes, agendas e linhas para pes-

quisar neste campo e contexto de estudo.

A interse¢ao entre as pesquisas académicas, atuagoes do
governo ¢ das organizagdes internacionais constitui um
dos contributos e descobertas que o artigo aponta, visto
que esta conjugagao teve impactos reais no modelo que
a gestao da mobilidade guineense ¢ operada e se forem
devidamente utilizadas pelas autoridades nacionais
podem proporcionar mais beneficios ¢ estabilidade

para os fluxos migratdrios e os que participam deles.

Por outro lado, acredita-se que o préprio Estado gui-
neense € as instituicoes internacionais referenciadas
durante este trabalho também sio relevantes para os
processos da mobilidade. Na verdade, entendemos que
se os responsaveis pela gestao dos processos migratérios
conseguissem incorporar a guinada que os estudos ted-
rico-empiricos das migragoes estao tendo em diregao a
uma abordagem cada vez mais diversificada, interdisci-

plinar e complexa que leva em conta multiplas variaveis,
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situacoes, condicionantes, etc. poderiamos esperar um
) . L. )
aprimoramento na gestio migratdria global e especifi-

camente no cendario guineense.

Entretanto, nem tudo estd perdido porque ainda se
avista um cendrio de possiveis mudangas que propor-
cionem mais dignidade aos que escolhem viver longe
de suas casas por conta dos mais diversos motivos.
Alids, as contribuicoes das organiza¢oes da sociedade
civil, universidades, centros de pesquisa e comunidade
cientifica em geral no debate para construgao das pro-
postas do “Pacto Global para Migracao Segura Orde-
nada e Regular”, assinado por 164 paises em 2018,
podem ser encarradas enquanto este cendrio de possi-

veis mudancas jd em andamento.

Por fim, apesar dos dados apontarem para uma ten-
déncia majoritariamente marcada pelos movimentos
circulares ¢ dindmicas intra-regionais®’, notou-se que
as bibliografias sobre a mobilidade guineense se con-
centram mais em estudar as migragdes internacionais
para Europa, com uma atengio especial para Portugal,
embora que nos ultimos tempos o Brasil também tem

tido énfase nestes estudos.

Vale ainda reconhecer que de uns anos para a atuali-
dade tem tido mudancas de praxe, nomeadamente a
partir do inicio dos anos 2000 & esta parte, com uma
tendéncia — embora fraca — de adogio dos vieses ted-
ricos socioculturais e pds-coloniais, mas ainda assim se

dé4 pouco énfase para fluxos circulares e intra-regionais.

Neste sentido, os pesquisadores dos nossos paises vizi-
nhos, nomeadamente — Senegal, Gambia, Gana, Nigé-
ria ¢ um ndmero infimo de guineenses — ligados ao
Observatério das migragoes ACP tém preenchido estas
lacunas e se debrucado nesta perspectiva, buscando
conexdes das mobilidades intra-regionais e circulares

entre a Guiné-Bissau e esses outros paises, tentando

31 CEDEAOQ. Op. Ci., p. 8.
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inferir de que forma isso tem influenciado as dinimi-
cas regionais na Africa Ocidental e/ou em todo conti-
nente. Fica o desafio para, nos futuros trabalhos ¢ espa-
cos de discussao, acompanharmos o debate acerca das
migragdes no nosso entorno transfronteiri¢o ¢ porque

nao em outros espagos ¢ regioes do Sul Global.
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Resumo

A relagio da Guiné-Bissau com a Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAQ) comegou
desde o processo da sua criagao, concretizado em maio de 1975. Este artigo tem como objetivo compreender como
se deu a relagao da Guiné-Bissau com a CEDEAOQO, em termos politicos, econémicos ¢ comerciais entre 1998 a
2018. Explorou-se o argumento de que essa relagao se deu mais no campo politico, atrelada as questoes de segu-
ranca, do que no campo econdémico e comercial. E por outro lado, observou-se que isto se deve as constantes crises
internas que o pais enfrentou durante esses 20 anos em estudo. Para alcangar o objetivo, o trabalho teve como base
bibliogréfica tanto as fontes primdrias assim como as fontes secunddrias. Concentrou-se na anélise dos documentos
institucionais disponiveis nos enderegos eletrénicos tanto da CEDEAOQ, assim como do FMI, OCDE entre outras.
E, também, em artigos, livros, teses, dissertagdes e jornais disponiveis nos meios eletronicos e nas bibliotecas. A pes-
quisa exploratéria reforca a percep¢ao de que a presenca da Guiné-Bissau na CEDEAO se concentra nas questoes
politicas, em associagio com a temdtica da seguranga, do que nas demais dreas. Percebe-se ainda que, no que tange
\ o~ . 7 . . -~ -~ . 7 .

as questoes de seguranga, a Guiné-Bissau esteve sempre presente nas negociagoes das Sessdes Ordindrias e extraor-
dindrias, sendo discutida a forma de como p6r fim as constantes instabilidades internas. Nesta dtica foi dada como
prioridade a reforma no setor da defesa e seguranga, no qual elaborou-se um plano de agao conjunta com o Estado
da Guiné-Bissau. A CEDEAO apoiou financeiramente e com expertise técnica o plano de reforma, inclusa a missao

da ECOMIB.

Palavras Chaves: Integragao Regional, Crises Internas, CEDEAOQO, Guiné-Bissau.
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Abstract

Guinea-Bissau’s relationship with the Economic Community of West African States (ECOWAS) began since the
process of its creation, carried out in May 1975. This article aims to understand how Guinea-Bissau’s relationship
with ECOWAS took place in political, economic, and commercial terms between 1998 to 2018. The main discus-
sion is that this relationship took place more in the political field, linked to security issues, than in the economic
and commercial field. On the other hand, it is believed that this is due to the constant internal crises that the cou-
ntry faced during these 20 years under study. To achieve the objective, the work had as bibliographic base both the
primary sources as well as the secondary sources. The paper explored the analysis of the institutional documents
available on the websites of both ECOWAS, as well as the IME, OECD and others. In addition, in articles, books,
theses, dissertations, and newspapers available in electronic media and in libraries. The exploratory research rein-
forces the idea of the Guinea-Bissau’s relationship with ECOWAS was more in the political field, linked to security
than economic and commercial issues. It is clear that, regarding security issues, Guinea-Bissau has always been at
the table of Ordinary and Extraordinary Sessions, with a discussion on how to end constant internal instabilities.
In this perspective, reform in the defense and security sector was given priority, drawing up a joint action plan with
the State of Guinea-Bissau. ECOWAS financially supported the reform plan and with technicians, in this case with
ECOMIB’s mission.

Keywords: Regional Integration, Internal Crisis, ECOWAS, Guinea-Bissau.
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1 « Introducao

A Guiné-Bissau! vive uma instabilidade crénica desde
a sua independéncia em 1973. Sete anos depois, isto ¢,
em 1980, o pais conheceu aquilo que seria o primeiro
de tantos outros golpes de Estado que iria enfrentar ao
longo do seu processo democrético. Uma série de crises
afetaram profundamente as institui¢gdes governamen-
tais, resultando em sucessivas interrup¢oes de manda-
tos dos governos eleitos. O relatério da Organizagio
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), identifica essas fragilidades. Segundo o rela-
tério, a instabilidade politica recorrente desde o con-
flito armado de 1998-99; o funcionamento irregular e
falta de capacidade das institui¢des publicas no cum-
primento das fung¢des bésicas do Estado, sao algumas
das principais fragilidades crénicas que o pais enfrenta

(OCDE, 2011, p.23).

Criada em 28 de maio de 1975, a Comunidade Eco-
némica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO)
tem por objetivos promover a cooperagio ¢ o desen-
volvimento em todas as esferas, para elevar o padrio
de vida de seus povos, para manter e aumentar a esta-
bilidade econdmica, reforcar as relagdes entre os Esta-
dos-Membros e contribuir para o progresso ¢ desen-
volvimento do continente africano (TRATADO
CEDEAOQO). Desde o conflito civil de 1998 houve
uma presenga constante das delegagoes e grupos de
trabalho da CEDEAOQ no pais, com objetivo de supe-
rar esse ciclo de instabilidade crénica (FERNANDES
et al, 2011). Até o presente ano, 2020, a CEDEAO
mantém ainda um contingente de militares no pais,

que chegaram desde 2012 na sequéncia de um dos gol-

1 A Republica da Guiné-Bissau fica situada na costa Ocidental da
Africa, com uma extensio geogrifica de 36.125 km”. Faz fronteiras, a0 Norte com
Senegal, Sul e Leste com a Republica da Guiné-Conacri, todos pafses francéfonos,
¢ a Oeste com Oceano Atlantico. Além do territério continental, a Republica da
Guiné Bissau conta com mais de 88 ilhas que constituem arquipélago dos Bijagds.
E dentre estes 88, apenas mais de 20 sio povoados. (CASSAMA, 2014, p.18).

E segundo os dados de Instituto Nacional de Estatistica (2016) a populagio ¢
estimada em cerca de 1.544.777 habitantes.
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pes de estado. Esse contingente, segundo a CEDEAO,
tem por objetivo assegurar os dirigentes e as institui-
¢oes estatais, bem como apoiar no processo de reforma

no setor de defesa e seguranga.

Por outro lado, apesar de apresentar um mercado
promissor, com cerca de 318,5 milhées de habitan-
tes, constata-se que existe baixa complementariedade
econdémica entre os Estados que a compoem. Quase
todos eles tém como destino exportador os mercados
europeus, americanos ou asiatico. Em termos de circu-
lagao interna dos produtos, a Nigéria, Costa de Mar-
fim, Senegal, Ganae Togo continuam a ser os principais
exportadores para o mercado regional (CEDEAO),
enquanto a Guiné-Bissau e os restantes importam mais

do que exportam.

Disto isto, pergunta-se: Como se deu a relagao da
Guiné-Bissau com a CEDEAO durante 1998 ¢ 20182
Essa questdo foi levantada com objetivo de compre-
ender como se deu a relagaio da Guiné-Bissau com a
CEDEAQO, em termos politicos, econOmicos e comer-
ciais. Partiu-se do argumento de que essa relagao se deu
mais no campo politico, atrelado as questdes de segu-
ranga, do que no campo econdmico e comercial. E por
outro lado, acredita-se que isto se deve as constantes
crises internas que o pais enfrentou durante esses 20

anos em estudo.

Para alcangar o objetivo, o trabalho teve como base
bibliogréfica tanto as fontes primdrias assim como as
fontes secunddrias. A analise concentrou-se nos docu-
mentos institucionais disponiveis nos enderecos ele-
tronicos tanto da CEDEAQ, assim como do FMI,
OCDE, também em artigos, livros, teses ¢ dissertagoes
disponiveis nos correios eletronicos e nas bibliotecas.
Por outro lado, também teve que se recorrer as noti-
cias publicadas nos jornais eletrénicos como forma de

ampliar a fonte de dados secundérios.
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Ao todo foram analisados mais de 37 documentos ofi-
ciais da CEDEAO. Esses documentos oficiais se refe-
rem aos comunicados oficiais das cimeiras ordindrias e
extraordindrias realizadas dentro do periodo em estudo
(1998-2018). Dos 37 documentos, 23 sio das cimeiras
ordindrias e 14, das extraordindrias. Procuramos saber
como aparecia a Guiné-Bissau dentro das agendas de
CEDEAO e quais as prioridades ou dreas que mere-

ciam mais atengio do organismo.

O artigo esta dividido em cinco partes, a primeira ¢
a presente introdugdo. A seguir apresenta-se o fun-
cionamento interno da CEDEAO e seu perfil eco-
ndémico, onde avaliaremos se os objetivos comer-
ciais foram atingidos ¢ o perfil geral da economia de
Guiné-Bissau; em seguida apresenta-se um histérico
das crises politicas internas no pais; por fim, argumen-
ta-se como estas crises podem ter afetado o desempe-
nho da Guiné-Bissau na CEDEAO e o papel desta na
resolu¢ao de conflitos na regiao ¢ a quinta parte sao as

considerag¢des finais do artigo.
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2 » Funcionamento e Contexto

Econémico na CEDEAQO

A CEDEAO foi criada com a capacidade jurisdicio-
nal para cobrir um importante territério no conti-
nente africano em termos demografico ¢ econdmico.
Durante as ultimas décadas, a populagio da Africa
Ocidental observou um forte crescimento, passando
de 70 milhdes de habitantes para 300 milhoes entre
1950 ¢ 2010. No fim do ano de 2014, representava
cerca de 40% da populagio da Africa subsaariana.
Segundo as proje¢oes das Nagoes Unidas, a popula-
¢io da Africa Ocidental devera chegar aos 550 ou 600
milhées de habitantes em 2050. E a regiio mais jovem
do mundo. Além disso, com cerca de 5% da popula-
¢io mundial e com uma drea superior a 40% da Africa
subsaariana, a Africa Ocidental ¢ a mais densamente
povoada®. A tabela abaixo ilustra essa relagio, conside-

rando os pesos econdmico, demografico e geografico

do bloco de CEDEAO.

Tabela 1- Dados demogrificos/geograficos ¢ cconomicos dos paises da CEDEAQ e seus respectivos pesos em % (estimativa de 2017)

Paises Populagao Peso PIB US $ Peso Superficie Peso
(milhoes) demogrifico (bilhoes) econdmico (milhares Km?) geogrifico
Benim 11,18 3% 9,27 1,7% 114,8 2%
Burkina Faso 19,19 5% 12,87 2,3% 274,2 5%
Cabo Verde 0,55 0% 1,75 0,3% 4 0%
Costa de Marfim 24,29 7% 40,39 7,3% 322,5 6%
GAambia 2,10 1% 1,01 0,2% 11,3 0%
Gana 28,83 8% 47,33 8,6% 238,5 5%
Guiné-Bissau 1,86 1% 1,35 0,2% 36,1 1%
Guiné 12,72 3% 10,5 1,9% 245,8 5%
Libéria 4,73 1% 2,16 0,4% 111,4 2%
Mali 18,54 5% 15,29 2,8% 1.240,20 24%
Niger 21,48 6% 8,12 1,5% 1.267 25%
Nigéria 190,89 52% 375,77 68,2 923,8 18%
Senegal 15,85 4% 6,37 3,0% 19,7 4%
Serra Leoa 7,56 2% 3,77 0,7% 72,3% 1%
Togo 7,80 2% 4,81% 0,9% 56,8% 1%
Total 367,57 100% 50,76 100% 5115,4 100%

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do Banco Mundial, 2018. (DA CRUZ 2018, p.19).
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A Republica Federativa da Nigéria, maior economia
da Africa Ocidental, ¢ responsavel por cerca de 70%
do PIB do bloco, de acordo com o quadro acima. A
Nigéria empenhou-se bastante no processo de criagao
de CEDEAO. Ha duas razdes econdmicas para isso:
a primeira diz respeito a uma estratégia da politica
externa regional nigeriana na qual esta visava expandir
o seu dominio econdémico na sub-regio; a segunda ¢
uma preocupagao do pais em diversificar sua economia,
tendo em vista que a Nigéria ¢ um dos maiores exporta-

dores de petrdleo no continente africano’.

A Comunidade Econémica dos Estados da Africa Oci-
dental conta com trés instituigoes principais: executivo,
legislativo ¢ judicial e com mais dois 6rgaos importan-
tes: Autoridades dos chefes de Estados ou dos governos*
(6rgao supremo de CEDEAO) e consclho dos minis-
tros formado pelos ministros dos negécios estrangeiros
dos paises membros de CEDEAO. O presidente de
Autoridades de chefes de Estados de CEDEAO ¢ um
chefe de Estado ou de governo membro de CEDEAO
que é nomeado por seus companheiros chefes de Estado

ou de governo em uma assembleia por um mandato de

um ano seguindo a ordem Alfabética dos Estados par-

tes da comunidade de CEDEAO.

O presidente do conselho de ministro ¢ automatica-
mente ministro de neg(')cios estrangeiros, também com
mandato de um ano respetivamente. O processo deci-
sorio dos dois érgaos ¢ idéntico conforme o tratado de
CEDEAO. “Salvo disposi¢ao em contrério do presente
Tratado em um Protocolo, as decisdes da Autoridade’
serdo adotadas, dependendo do assunto em conside-
racao por consenso de unanimidade ou, por maioria
de dois tercos dos Estados-Membros” (art.9, Tratado
da CEDEAO). Mas, vale sinalizar aqui que o 4rgio
supremo age pela decisao ¢ o conselho dos ministros
age pela regulamentagao. No caso, a decisao do 6rgao
supremo nao precisa mais passar por outro 6rgao com

possibilidade de ser alterado enquanto que a regula-
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mentagao do conselho do ministro precisa da aprova-

¢ao do 6rgao supremo.

Ainda com base no tratado de CEDEAO e nas
informacées disponiveis no seu site oficial®, o prin-
cipal 6rgao executivo de Comunidade Econdémica
dos Estados da Africa Ocidental ¢ o seu secretariado
executivo, transformado em Comissio de CEDEAO
em 2007. A frente do brago executivo da Comuni-
dade’ estd o Presidente da Comissao, nomeado pela
autoridade dos chefes de Estado de CEDEAO sob
proposta de conselho de ministros. O mandato de
secretdrio executivo ¢ por um periodo nio renovavel
de quatro anos. E, ¢ assistido por um vice-presidente
e 13 comissdrios. O tratado determina que o comis-
sario nao pode ser exonerado pela decisio unilateral
da Autoridade ¢ nem do Conselho, mas que seja pela
iniciativa prépria do comissario ¢ pela recomendagao

de Conselho para Autoridade®.

A Comissao tem como seus objetivos: promover a coo-
peragao e a integragio; conduzir ao estabelecimento
de uma uniio econdémica na Africa Ocidental, a fim de
elevar o nivel de vida dos seus povos; melhorar a estabi-
lidade econémica e promover as relagdes entre os Esta-
dos-Membros, contribuindo para o progresso ¢ desen-

volvimento do continente africano.

Por outro lado, o Parlamento ¢ composto por 115
assentos, no qual cada um dos 15 Estados membros
de CEDEAO tem um minimo garantido de cinco
cadeiras. Os assentos restantes sao compartilhados
com base na populagao’. Consequentemente, a Nig¢-
ria tem 35 assentos, Gana 8 assentos, Costa do Mar-

fim 7 assentos, enquanto Burkina Faso, Guiné, Mali,

6 https://www.ecowas.int/about-ecowas/governance-structure/
Acesso em 13/12/2019

7 Comunidade ¢ 0 nome usado para referir Comunidade Econ6mica
dos Estados da Africa Ocidental, no tratado de CEDEAO.

8 Artigo 18 sobre as nomeagdes, tratado da CEDEAO 2010.

9 Informagio disponivel no site oficial de parlamento de CEDEAO,

http://parl.ecowas.int/en/about-us/ Acesso: 19/01/2020.



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

Niger e Senegal possuem 6 assentos cada. Os outros
- Benim, Cabo Verde, GAmbia, Guiné-Bissau, Libé-
ria, Serra Leoa e Togo tém 5 lugares cada. Ainda de
acordo com o Tratado da CEDEAOQ, os representan-
tes ¢ seus suplentes devendo ser eleitos por sufrdgio
universal direto pelos cidadaos dos Estados-Membros.
Na pendéncia da elei¢io de membros do Parlamento,
as Assembleias Nacionais dos Estados-Membros ou
suas institui¢des ou drgaos equivalentes ficam habili-
tados a eleger membros dentre eles. Por fim, o Parla-

mento possui carter consultivo'’.

H4 ainda um Tribunal composto por cinco juizes
independentes, pessoas de alto cardter moral, nomea-
dos pela Autoridade de Chefes de Estado do Governo,
nacionais de Estados-Membros, por um mandato de
quatro anos, mediante recomendagio do Conse-
lho Judicial de Comunidade, cujo seu mandato ¢ de
garantir a observincia da lei e dos principios da equi-
dade ¢ na interpretagao e aplicagao das disposi¢oes do
Tratado Revisado e de todos os outros instrumentos
juridicos subsididrios adotados pela Comunidade.
Por fim, a CEDEAO também dispde de outras ins-
titui¢oes de suporte: BIDC (Banco de Investimento
¢ Desenvolvimento da CEDEAO), Organizagio
de Saide da Africa Ocidental (OOAS) e o Grupo
de Agao Intergovernamental contra Lavagem de
Dinheiro ¢ Financiamento ao Terrorismo na Africa
Ocidental (GIABA), Agéncia Monetdria Oeste Afri-
cana WAMA, Comité Técnico Especializado e outras
agéncias especializadas''. Estes érgaos cumprem uma
funcao auxiliar no assessoramento técnico e finan-

ceiro junto as demais institui¢oes decisorias.

Apesar do robusto arcabougo institucional,a CEDEAO

10 Informagio disponivel na pagina oficial de parlamento http://parl.
ecowas.int/en/about-us/, acesso em 13 de Dezembro de 2019.

11 Agéncia Monetéria da Africa do Oeste; Instituto Monetdrio da
Africa Ocidental (IMAO); Centro de Desenvolvimento de Desportos e da
Juventude da CEDEAO; Centro de Desenvolvimento de género; Unidade

de Coordenagio de recurso Hidrico; Cartao marrom da CEDEAQ; Power
Pool da Africa Ocidental; Programa Regional de Satide da Africa Ocidental;
Centro Regional da CEDEAO para a energia Renovavel ¢ Eficiéncia Energética;
Autoridade regional da CEDEAO para a Regulagio da Eletricidade.
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foi concebida inicialmente com objetivo principal de
promover a integragdo econdmica na regiao, sendo o
principal bloco de integragio regional da Africa Ociden-
tal. Nele convivem dois importantes blocos econémicos
sub-regionais: a Uniao Econ6mica e Monetaria da Africa
Ocidental (UEMOA)™ ¢ a Zona Monetiria da Africa
Ocidental (ZMAO) (WAMI, 2009)". Vale salientar
que a composi¢ao dos dois blocos sub-regionais no seio
de CEDEAQO reflete o passado colonial, ou seja, os paises
que fazem parte da UEMOA sao quase todos, com exce-
¢3o da Guiné-Bissau, ex-coldnias francesas. Por outro
lado, os que fazem parte da ZMAO sao todas ex-colo-
nias britnicas, com exce¢io de Guiné-Conacri'®. Cabo
Verde ¢ o tinico pais membro de CEDEAO que nao faz
parte de nenhum dos dois blocos sub-regionais e, assim

como a Guiné-Bissau, ¢ uma ex-coldnia portuguesa.

Entre os objetivos’> da UEMOA destaca-se: i) Reforgar
a competitividade das atividades econdmicas ¢ finan-
ceiras dos Estados-membros no quadro de andamento
e abertura concorrencial em ambiente racional e har-
monico; ii) Assegurar a convergéncia das performan-
ces ¢ politicas econdmicas dos Estados-membros para
o estabelecimento de um procedimento de vigilincia
multilateral; iii) Criar entre os Estados-membros um
mercado comum baseado na livre circulagao de pessoas,
bens, servigos, ¢ capital, e no direito de estabelecimento
de trabalhadores assalariados ou privados, assim como

uma politica comercial e tarifa exterior comum.

12 Foi criada por um tratado assinado em Dakar, Senegal, 10 de janeiro
de 1994 pelos Chefes de Estado e de Governo do Benim, Burkina Faso, Costa do
Marfim, Mali, Niger, Senegal ¢ Togo, no dia 2 de maio de 1997, a Guiné-Bissau

tornou-se o oitavo Estado membro da Unido.

13 Criada em 2003, apds alguns anos de vdrias reunides que inclui os
chefes dos respetivos Estados que a criarem estes que sio Gimbia, Gana, Guiné
Conakry, Libéria, Nigéria e Serra Leoa. Com seguinte objetivo conseguir a
integragio econdmica entre seus membros por meio de criagio de uma moeda
tinica (ECO), informagio disponivel no link: hetps://www.hauniversity.org/pt/
ZMAOshtml acessado 4/01/2020.

14 Guiné-Conakry foi uma ex-col6nia francesa cujo seu processo
de independéncia diferenciado das demais ex-colonias, ou seja, este tomou
aindependéncia sem permitir possibilidade de acordo com a Franca pds-
independéncia, processo liderado por Sekou Ture.

15 Ver DJAU 2019 sobre objetivos da UEMOA: uma andlise critica, p.
129.
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Como j4 foi frisado, a UEMOA tem um antecedente
bem anterior 3 de CEDEAO e remonta aos anos 1945
quando a Franga lanca o seu projeto colonial de inte-
gracao econdmica na sua coldnia de Africa Ocidental,
criando a Franc Zone. Desta forma,a UEMOA tem sido
uma integragao econdmica mais avan¢ada do que a de
CEDEAO tendo em conta que este j& tem uma moeda
linica e uma existéncia prévia como um bloco cobrindo
uma boa parte do periodo da colonizacio francesa. Ja

esta evidente que entre as missdoes da CEDEAOQ, a prin-

Volume 29, n° 1-2020 | 160

cipal é criar uma maior interdependéncia econdmica no
seu territdrio, com a finalidade de constituir um mer-
cado comum. Mas, a tabela 2 ao apresentar o total das
importagoes e exportagdes do bloco no periodo entre
1975 e 2009, questiona se uma maior interpendéncia

comercial foi de fato alcancada pela organizacao.

Tabela2 - Dados sobre importagées /exportacdes em porcentagem (%), intra ¢ extra do total de bloco de CEDEAO (1975-2009).

Periodo 1975 1980 1990 2009

% total de import-extra 96% 95,5% 77,9% 79,1%
% total de export-extra 97,5% 97,4% 93,3% 93%

% total de import-intra 4% 4,5% 21% 19,9%
% total export intra 2,5% 2,6% 6,7% 7%

Fonte: claboragio propria com os dados extraidos de (SANTOS MIRANDA, 2014)16.

Perante os dados acima apresentados parece ser pru-
dente afirmar que a CEDEAO ainda nao foi capaz
de estimular o comércio intra-bloco de forma signifi-
cativa, especialmente quando se compara as exporta-
¢oes extra-bloco, demonstrando uma presenga forte do

comércio com nagdes fora do bloco.

Tratando de Guiné-Bissau especificamente, a partir do
inicio dos anos 1990, houve uma mudanca no seu qua-
dro dos parceiros comerciais, concernente a sua impor-
tagao e exportagao. O parceiro comercial tradicional da
Guiné-Bissau ¢ Portugal ¢ este apresentava maior por-
centagem sobre os niimeros da soma total das importa-
¢oes e exportagdes guineense, mesmo na primeira década

da independéncia. Ao final dos anos 1980, a India pas-

sou a configurar no principal destino das exportacoes
guineense e Senegal passou a ter um lugar destacado nas
importagdes guineense, seguindo assim Portugal na lista
dos principais parceiros. Vale destacar aqui que a India se
apresenta como parceiro permanente'” em virtude da sua

inser¢ao no comércio da castanha.

Ainda sobre o grau de aprofundamento da integragio
na CEDEAQ, a tabela abaixo mostra o desempenho
de cada pais-membro no que tange sua participagao
no bloco. A escala de zero (0) a um (01) refere-se as
suas integracdes em cinco dimensdes, a saber: infra-
estrutura regional, integragio comercial, integragao
produtiva, livre circulagio de pessoas, integragio

financeira e macroecondmica.
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Tabela 3 - Indice de Integragio Regional na CEDEAOQ elaborado pela UNECA

Pais Integracio Infraestrutura Integracio Livre circulagdo de Integracio

comercial regional produtiva pessoas financeira
Cote d’Ivoire 0.99 0.31 0.28 0.80 0.94
Togo 0.47 0.59 0.49 0.80 0.95
Senegal 0.65 0.28 0.38 0.80 0.97
Niger 0.45 0.34 0.18 0.80 1.00
Ghana 0.60 0.60 0.47 0.80 0.25
Benin 0.36 0.27 0.28 0.80 0.92
Burkina Faso 0.43 0.40 0.08 0.80 0.97
Mali 0.48 0.21 0.12 0.80 0.95
Nigeria 1.00 0.38 0.17 0.80 0.15
Guine-Bissau 0.41 0.34 0.00 0.80 0.95
Gambia 0.01 0.53 0.52 0.80 0.36
Cabo Verde 0.17 0.63 0.11 0.80 0.44
Sierra Leone 0.52 0.31 0.35 0.80 0.03
Liberia 0.00 0.32 0.38 0.80 0.28
Guinea 0.11 0.40 0.17 0.80 0.00

Fonte: Indice de integracao regional africano 201618

De acordo com o indice de integragio regional afri-
cano (2016), a integragio produtiva ¢ a dimensio na
qual a Guiné-Bissau obteve menor pontuacio ¢ estd
relacionada 4 industrializagio. O investimento na
industria permite o acesso a corredores comerciais
regionais que movimentam mercadorias, estimulando
igualmente a produgio de energia. Ainda sobre os cal-
culos de integragao produtiva, foram usados alguns
indicadores chaves: exportagdes de bens intermedi-
drios intra-regionais (% total de bens de exportagio
intra—regionais), percentagem de importagoes de

bens intermédios intra-regionais (% total de bens de
g

importa¢do intra-regionais); Indice de Complemen-

taridade no Comércio de Mercadorias."’

Percebe-se que na esfera econdmica, a CEDEAOQO nio
significou um incremento na participa¢io econdmica
da Guiné-Bissau na regiao, pois esta mantém vincu-
los comerciais principalmente com paises de fora
do bloco econdmico ¢ com a antiga metrépole, Por-
tugal. Em comparacio com os demais membros da
CEDEAO, Guiné-Bissau ¢ o pais que possui menores
indices de integragao comercial ¢ infraestrutura regio-
nal. Segundo Medina (2014),

“Resultados de testes empiricos apontam que a
CEDEAO nao criou comércio entre 1980 ¢ 2009,
embora a desagregacio dos dados tenha mostrado
que o peso do comércio regional cresceu no volu-

me total do comércio dos paises. Os mecanismos

19 https://www.integrate-africa.org/rankings/dimensions/
productive-integration/ , acesso em 04 de janeiro de 2020.
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de politica comercial regional nao foram suficien-
temente eficazes na atuagio sobre as cadeias de
comércio que tradicionalmente ligaram os paises
mais desenvolvidos aos pafses africanos (SANTOS
MEDINA 2014, p.51) "

Percebe-se, no entanto, uma crescente participagao do
bloco na arena da cooperagao politica, especialmente
no papel da integragio para a resolugio de conflitos e
instabilidade interna daquele pais. Com base nisso, este
artigo se apoia na tese neofuncionalista e no seu con-
ceito principal do spill over (transbordamento) como
um referencial para compreensao do motivo pelo qual
houve a mudanga no objetivo ¢ alastramento de drea de
integragio de CEDEAO nos anos 1990: “O tratado
de Lagos foi originalmente apresentado como uma
iniciativa econOmica, mas 0s eventos politicos emer-
gentes levaram 2 sua revisdo e, com isso, 4 expansao do
escopo ¢ dos poderes em 1993” (CEDEAO 2019)%. A
partir desse momento, cooperacao dentro de bloco de
CEDEAO nio sé limitou ao aspecto econoémico, mas
passou a encobrir outras dreas embutidas na dimensio
politica, a exemplo da promocao de sistema democré-
tico e seguranga. O artigo de 58 do tratado revisado em

1993 que consta em baixo reforga esse fato.

1. Os Estados Membros comprometem-se a prote-
ger e consolidar as relagoes que conduzem 4 manu-

tengio da paz, estabilidade e seguranca na regido.

f) estabelecer um sistema regional de observagio
da paz e seguranca e forcas de manutencio da paz,

quando apropriado;

g) prestar, quando necessdrio ¢ a pedido dos Esta-
dos Membros, assisténcia a. Estados-Membros para

a observacio de eleicoes democraticas.

A interdependéncia existente entre politica e econo-
mia em um processo de integragao como ¢ no caso da
CEDEAQ, reforca a premissa central dos neo-funcio-

nalistas (SILVA, 2015) da nio separagio entre as esferas

20 Informagio disponivel no site de CEDEAO https://www.ecowas.
int/about-ecowas/history/ , acesso em 14/12/2019
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técnica e politica quando se trata do aprofundamento
da integragao regional. Por outro lado, o neo-funciona-
lismo enquanto teoria que foi desenvolvida no contexto
europeu, tem alguns desafios na sua aplicabilidade para o
estudo no processo de integracio da CEDEAO. Pode-se
dizer que a CEDEAO esté ligada a tendéncia de apro-
fundamento, visto que no seu tratado revisado de 1993
consta a reafirmacio da intengao de atingir a condi¢ao
zona de livre comércio, promover a uniio aduaneira e
alcancar a unido econdmica ¢ monetdria. Ainda assim o
bloco conta com enormes dificuldades para realizar o seu

objetivo principal como ¢ sinalizado por Djau (2019):

“Cabe dizer que a consolidagio do bloco ainda
Nnao se concretizou na sua plenitude. Somente oito
paises da regido (j& mencionados anteriormente)
concordaram em criar uma Uniio Monetéria, de-
vido s varias divergéncias existentes entre os Esta-
dos membros quanto ao gerenciamento do bloco,
assim como &s instabilidades politicas em alguns
paises membros” (DJAU 2019, p.112).

Atualmente a CEDEAO estd em processo de negociagao
paralancar a sua moeda ECO* prevista incialmente para
2020. No préximo tdpico, trataremos da Guiné-Bissau
de forma mais direcionada nos contextos politico ¢ eco-

. - , -
némico e sua relagio com o bloco de integragao.

2 1 Relacoes econdmicas entre

Guiné-Bissauea CEDEAQO

Considerada um dos mais avangados processos de inte-
gracao regional africana e segundo PIB do continente
com 24% (AUP/OCDE, 2018), a CEDEAOQ, tanto
quanto Os outros organismos regionais do continente,
parece deixar muito a desejar quando se observa o fluxo

comercial dentro do bloco. Como dito anteriormente,

21 Ver analise critica de Suleimane DJALO, membro de Instituto
Nacional de Estudo Pesquisa de Guiné-Bissau sobre a moeda tinica de

CEDEAO. Disponivel no link em baixo: acesso em 15/12/2019. http://www.
odemocratagb.com/?p=22802&fbclid=IwAR2bpjENUBM60Uug-O2eP-4y-
81Z_yZtPmqoNEwkR23XyCs9p63COhOBpTE.
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a realidade econémica da regiao tem se caracterizado
pela baixa complementaridade entre suas economias,
bem como pela sua economia de base primaria e voltada
para o sector externo, em que tem sido predominante
as exportagdes agricolas e minerais e importagoes de
bens industrializados da Europa. No entanto, segundo
o relatério conjunto da Comissiao da Unido Africana
(AUP) e Organizagao para Cooperagio e Desenvolvi-
mento Econémico (OCDE),

A regido continua a estar exposta a eventos clima-
ticos que afetam a produgio agricola, bem como a
variacdes nos precos internacionais das matérias-
-primas. A atividade econdmica concentra-se na
maior economia da regido, a Nigéria, que represen-
ta 77% do PIB total e 52% da populagio da Africa
Ocidental. A atividade tem-se revelado também
sustentada em paises como a Cote d'Ivoire ¢ o Se-
negal, mas continua a ser muito fraca, ou até nega-

tiva, noutros paises (AUP/OCDE, 2018, p- 207).

Segundo o mesmo documento acima citado, os paises
da CEDEAO exportam produtos com forte procura
mundial. E, 75.3% continuavam a ser produtos nao
transformados. Assim, o petréleo ¢ o betume repre-
sentam 81% das exportagdes da Nigéria e o cacau 48%
das exportagdes da Cote d’Ivoire, enquanto o comér-
cio externo do Gana ¢ composto principalmente
por petrdleo (32.5% das exportagdes), cacau e ouro

(ambos 20%) (AUP/ OCDE, 2018).

Configurando-se entre os paises menos conectados,
por vias maritima, com o resto do mundo, a Guiné-Bis-
sau ¢ um dos paises da CEDEAO que menos exporta
ou que tenha uma exportagao quase insignificante den-
tro do mercado. A Guiné-Bissau assim como a maioria
dos paises da regido, nao possui industrias de transfor-
magao, o que condiciona a exportagao, em bruto, do
seu principal produto de exportagao, que ¢ a castanha
de caju. Cerca de 98% de exportagao de castanha de
caju tem como destino, o mercado indiano. Segundo

Sambu (2015), a castanha de caju representa entre
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88% ¢ 90% da receita total de exportagio entre 1999 ¢
2007. Segundo o relatério da FMI (2017) mostra que
essa tendéncia se manteve. O pais continua exportando

cerca de 98% da sua castanha de caju bruta para [ndia.

Ainda segundo o mesmo relatério, a integragao comer-
cial com o resto da regiao sofreu atrasos consideraveis.
Em primeiro lugar, poucas empresas da Guiné-Bissau
exportam para a regiao devido a baixa complementa-
ridade comercial. Em 2016, 85.3% das exportagoes
foram de caju em bruto, das quais mais de 90% desti-
nadas ao resto do mundo, fora do continente africano.
Beneficiando de uma forte procura e de pregos favora-
veis, as exportagdes aumentaram de 15.5% para 25.8%
do PIB entre 2014 ¢ 2015, uma tendéncia confirmada
em 2016 (26.2%). Hoje a castanha de caju contribui
cerca de 10% do total do PIB do pais. A Guiné-Bis-
sau ¢ atualmente o oitavo maior exportador mundial
da castanha de caju, com 2,9% do total das exportagoes
mundiais (OCED, 2017). Além de castanha de caju, a
Guiné-Bissau também exporta madeira e algodao para
o mercado portugués e chinés, mas estes representam
apenas 1% das exportagdes; ¢ também exporta peixes,
mas estatistica deste tltimo nio consta na estatistica
oficial dos exportados, porque os pescados tomam a
nacionalidade dos navios que os capturam, indepen-
dentemente do lugar onde foram capturados. Um dos
principais pescadores que navega nos mares da Guiné-
-Bissau ¢ a Unido Europeia (UE) (OCDE, 2018).

No que se refere as importagdes, a Associagao Nacio-
nal das Empresas Metaltrgicas ¢ Eletromecinicas
(ANEME, 2018, p.49), nos scus Estudos sobre a
Guiné-Bissau, destaca que Portugal ocupa a primeira
posi¢ao com cerca de 28,8%, em seguida vem o Senegal
com 28,3%, depois vem a China, Espanha com 3,7% e
3,5% respetivamente, e o Paquistao com apenas 1,5%.
Nota-se, através dos dados, que o pais importa mais
dos mercados externos do que da prépria CEDEAO.

Quanto as importagoes, Portugal e Senegal aparecem
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como paises dos quais a Guiné-Bissau mais importa.
Essas importagdes sao lideradas por dleo de petréleo,

seguido pelo arroz, e por tltimo, o vinho.

O relatério da Associacao Industrial Portuguesa (AIP)
em colabora¢ao com a Sociedade de Revisores Oficiais
de Contas Lda (PWC) (2014), mostra que as perspec-
tivas para o setor agricola sao claramente positivas. O
clima e a quantidade de solo sao favoraveis as culturas
de rendimento (castanha de caju, amendoins ¢ algo-
dio) fruta vegetais ¢ tubérculos. O pais também tem
mais de 300 mil hectares para a plantagao de arroz, mas
devido  falta de investimento no setor, o pais ainda se

mantém dependente de importagdes agroalimentares

(AIP/PWC, 2014).

Quanto ao setor turistico, o pais conta com mais de
88 ilhas, praias e parques naturais de atragdo turis-
tico, mas que por falta de investimento esse setor quase
nao funciona. Segundo o relatério de Banco Africano
para Desenvolvimento (BAD) em colaboragio com a
OCDE ¢ o Programa da Nagoes Unidas para o Desen-
volvimento (2017), mostra que em 2015 entraram nas
fronteiras da Guiné-Bissau 43.800 turistas. Quanto as
receitas geradas, estas atingiram 27,2 milhoes de USD
em 2013. O relatério ressalta a falta de investimentos
nas infraestruturas hoteleiras ¢ portudrias para facili-
tar a acomodagio ¢ a ligacao entre a Capital Bissau ¢ as
ilhas, e a ligagao portudria entre as préprias ilhas como
fator que contribui para pouca movimentagao no setor
turistico do pais. A mesma precariedade também se

mostra visivel nas redes rodovidrias do pais.

O setor de mineiros também se mostra promissor com
as recentes descobertas de fosfato, bauxita ¢ petrdleo,
este ultimo precisando de mais investimentos para a
confirmagio ¢ exploragio (AIP/PWC, 2014).

O relatério da OCDE (2011) aponta que, que o

impacto da ajuda internacional na estabilidade e na pre-
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vengao de conflitos poderia ser maior se a ajuda fosse
mais eficaz ¢ melhor direcionada, nomeadamente para
areas susceptiveis de prevenir a instabilidade social. Isto
inclui a dinamizagio do sector econdmico e da criagao
de oportunidades, sobretudo para as camadas mais
jovens da populagdo, e que permita absorver no mer-
cado de trabalho os mais de 60% de excedentérios da

funcao publica.

Embora seja prioridade as reformas militares, o referido
relatério aponta que, na opiniao de alguns atores nacio-
nais, o enfoque da ajuda internacional na reforma dos
militares ¢ da funcao publica, negligenciando o sector
produtivo e as questoes do emprego, corre por isso ndo
$6 o risco de estar a inverter prioridades, mas também

de justificar a falta de investimento ao sector produtivo.

No entanto, esses relatdrios apontam para uma diver-
sificacao das ateng¢oes relativamente aos setores priori-
tarios a receber financiamentos. Ou seja, mesmo que
as questoes de reforma no setor da defesa e seguranga
sejam urgentes, agricultura, turismo e minérios nao
devem ser deixadas de lado, pois sao areas com poten-
cialidade de desenvolvimento econémico e social do
pais. No préximo tdpico, trataremos em detalhe deste

contexto politico interno.

3 a Crises Politicas na Guiné-
Bissau (1980 até 2015)

A nocao de crise se mostrou interessante nos estudos
da paz ¢ seguranca pois resulta da alteragao repentina
das circunstincias politicas. E apesar de nao ser possi-
vel chegar a uma defini¢ao consensual sobre a crise, se
considera como crise um ponto de viragem em relagao a
situacdo politica vigente que exige uma decisao expedita
(SARAIVA, 2011). Para Silva (2014) um dos elementos

da crise ¢ a possibilidade de alteragao do sistema. No caso
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da Guiné-Bissau, o que se percebe nas crises abaixo anali-
sadas, ¢ que elas tém origem politica com desdobramen-
tos diferentes: alguns com desdobramentos causando
golpes de Estado, conflitos militares e outros causando
enormes problemas governamentais, exigindo media-

coes das organizagdes regionais e internacionais.

Sete anos depois da independéncia o pais conheceu
aquilo que seria o inicio de outras situagdes semelhantes
que iriam se repetir ao longo do seu processo de cons-
trucio e de reafirmacio como Estado-Nagao. Em 14
de Novembro de 1980, o pais sofreu o primeiro golpe
de Estado liderado por Comandante-chefe da luta de
libertagao ¢ Primeiro-ministro na altura, Joio Bernardo
Vieira (Nino). O denominado Movimento Reajustador
eraum movimento de cunho nacionalista que contestava
contra a presenga massiva dos cabo-verdianos nos postos
mais altos da administra¢ao guineense, contra a situagao
econdmica em que o pais se encontrava ¢ também contra
a pena de morte que existia na constitui¢ao guineense,
¢ entre outras reivindicagdes (SANTQOS, 2014, p. 269).

Tem sido tomada como causa imediata desse golpe,
uma a¢io da Assembleia Nacional Popular (ANP) de
12 de novembro do mesmo ano. Nesta data, a ANP,
reunida na sua sessao extraordindria, decidiu aprovar
o texto da nova constitui¢ao que reforgava o poder do
presidente. Entao, o entdo Primeiro-Ministro Joio
Bernardo Vieira, que ji estava num clima de descon-
flan¢a com o Presidente Luis Cabral, resolveu dar o
golpe antes que tudo se concretizasse. O proprio Jodo
Bernardo Vieira foi general das Forgas Armadas, razao
pela qual tinha simpatia de muitos militares que o
apoiaram no golpe. Como resultado do golpe, Joao
Bernardo Vieira assumiu a presidéncia, selando defi-
nitivamente a separagao entre Guiné e Cabo Verde,
inaugurando também o peso militar dentro da vida
politica do pais. E nomeou o Brigadeiro Ansumane
Mané para exercer as fun¢des de Chefe de Estado-

-maior General das Forcas Armadas.
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Por outro lado, segundo Santos (2014, p. 270), a par-
tir desse periodo a estrutura politica guineense come-
cou a apresentar uma debilidade, marcada pelos inces-
santes rumores de golpes de Estado, desconfiangas e
interferéncias militares na governagio do pais. Muitas
pessoas foram presas e mortas por serem considerados

suspeitos de prepararem golpe contra o Presidente

(VIEGAS, 2013, p. 65-66).

O dcbate sobre a abertura democrética multipartida-
ria** se inicia em 1990 pela ANP e teve como fruto a
queda do artigo 4° da Constitui¢do que consagrava o
Partido Africano da Independéncia da Guiné ¢ Cabo
Verde (PAIGC) como o tnico partido do Estado. Con-
tudo, o processo sé se concretizou em 1994, com a ins-
talagio de Comissio Nacional de Eleices (CNE) ¢ a
organizacao das primeiras elei¢oes legislativas e presi-
denciais em julho-agosto de 1994. Como fruto, o entio
presidente do PAIGC ¢ o presidente do pais desde o
golpe de 1980, concorreu e ganhou as cleicoes com
64% dos votos, garantindo assim a sua manuten¢ao no
poder, ¢ o seu partido PAIGC também conseguiu a

maioria no parlamento, com 62% dos deputados.

Em 1998, o presidente Joao Bernardo Vieira acusou o
entao Chefe de Estado-maior das Forcas Armadas, o
Brigadeiro Ansumane Mane, de vender armas para os
rebeldes de Casamanga, uma regiao situada na fronteira
com o Senegal. Como resultado dessa acusagao, o Pre-
sidente destituiu o Brigadeiro Ansumane Mané, que
por sua vez reuniu as tropas que estavam ao seu favor,
comegando a maior e mais grave crise que o pais viveu
desde a sua independéncia (TEIXEIRA, 2003, p.9). A
data de 7 de junho de 1998 ficou gravada na meméria
da populagio, pois marca o inicio de uma guerra civil
que ceifou a vida de milhares de guineenses® e teve um

marco devastador do tecido estrutural, econémico e

22 O Sistema politico da Guiné-Bissau ¢ multipartidario, semi-
presidencial, com uma democracia representativa em transicao. O presidente ¢
Chefe de Estado e o Primeiro Ministro ¢ chefe de governo.

23 Segundo Forrest (2003) as vitimas do conflito foram entre 2.000 ¢
6.000 pessoas.
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social da Guiné-Bissau. Ap6s 11 meses de luta, a junta
militar liderada por Ansumane Mané, conseguiu tomar
o poder, fato que obrigou o Presidente Joao Bernardo

Vieira a pedir asilo politico em Portugal.

Durante esse periodo, tanto a Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP), a Organizagio das Nagoes
Unidas (ONU) e a CEDEAQ, estiveram envolvidos
diretamente nas negociagdes pela busca de paz, junto
com as autoridades religiosas e grupos cidadaos do pais
(BWOCK, 2015, p. 40; RUDEBEC, 2001, p.12). A
CEDEAQO, em especial, enviou tropas para manuten-
¢ao da paz na Guiné-Bissau. Em resultado dos esforgos
conjugados entre Comunidade internacional e grupos
internos da sociedade civil foi possivel alcancar a paz ¢
consequentemente a formagao de um Governo de tran-
si¢ao, permitindo a restaura¢ao democrética com a rea-
lizagao das segundas cleicoes legislativas e presidenciais
em novembro de 1999. Essas eleigoes foram ganhas
pelo Partido da Renovagao Social (PRS). Koumba Yala
foi eleito e empossado como Presidente da Republica
da Guiné-Bissau em 2000 (TEIXEIRA, 2003, p. 9;
BWOCK, 2015, p. 41; RUDEBEC 2001, p.13). No
mesmo ano em que foi empossado o novo presidente, o
entao Chefe de Estado-maior General das Forgas Arma-

das, Brigadeiro Ansumane Mané, foi assassinado.

O povo guineense acreditava que o novo governo
poderia alavancar o pais rumo ao desenvolvimento.
No entanto, com enormes problemas financeiros e
saldrios em atraso desde o periodo da guerra civil,
somada a debilidade das institui¢oes governamentais e
a delapidagao do erdrio publico, o novo governo mer-
gulhou numa enorme crise, resultando num golpe de
Estado liderado por Verissimo Correia Seabra, o entao
Chefe de Estado-maior das Forcas armadas, no ano de
2003. Koumba Yala foi deposto ¢ em seu lugar assumiu
como presidente de transi¢ao, Henrique Pereira Rosa.
Koumba Yala nao conseguiu corresponder as expectati-

vas nacionais ¢ internacionais. Ao longo do seu mando
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ele nomeou e exonerou varios primeiros-ministros
no pais, alegando a corrupgao e falta de competéncia

(BWOCK, 2015; TEIXEIRA, 2003).

Em 7 de margo de 2003, a Guiné-Bissau organizou a sua
terceira elei¢ao legislativa, ficando as presidenciais paraa
data a ser definida. O resultado dessas eleicoes foi favo-
ravel ao candidato do PAIGC, ¢ o Carlos Gomes Junior
(Cadogo) foi investido como o novo Primeiro-Ministro
do pais. Em 6 de Outubro de 2004, o General que deu
golpe 4 Kumba Yala foi assassinado por um grupo de
militares que participaram de Missao de Paz da ONU
na Libéria. Os militares o acusaram de corrupgao e pro-
mogio arbitrdria no seio das forcas armadas (AUGEL,
2007, p. 71). Em seu lugar, foi escolhido para chefia das

forcas armadas o Brigadeiro Tagme Na Waie.

Segundo Augel (2007), em 2005 foram realizadas elei-
¢oes presidenciais sob muita tensao politica, principal-
mente no segundo turno (25 de julho). O resultado
acabou favorecendo o candidato independente Joao
Bernardo Vieira (Nino), que estava exilado em Portu-
gal desde 1999. Com 52,35% de votos, Joao Bernardo
Vieira assumiu a presidéncia, fazendo voltar o clima
de tensao politica ¢ desconfianga. O pais que estava se
recuperando das crises passadas, tentando fortalecer
as instituicdes estatais foi travada com crise de falta de
coabitacio entre o Primeiro Ministro Carlos Gomes ¢ o
Presidente Nino, acabando o presidente por derrubar o
governo em outubro do mesmo ano, alegando a falta de
coabitagio. Quatro anos depois, no dia 2 de margo de
2009, o presidente Joao Bernardo Vieira foi assassinado
por militares nao identificados na sua prépria residén-
cia em decorréncia da vinganca da morte do General
das For¢as Armadas, Brigadeiro Tagme Na Waie, ocor-
rida no dia anterior. Em menos de 10 horas foram assas-

sinados o General ¢ o presidente®.

24 FOLHA DE SAO PAULO. Exército confirma morte do presidente e
nega golpe de Estado na Guiné-Bissau. Disponivel em <https://www]1.folha.uol.
com.br/mundo/2009/03/511237-exercito-confirma-morte-do-presidente-e-
nega-golpe-de-estado-na-guine-bissau.shtml. Acessado em 17 de out. 2019.
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Os militares comandados por Antdnio Indjai prende-
ram o primeiro-ministro ¢ o Chefe de Estado-maior
General das Forgas Armadas, Zamora Induta, subs-
tituto do falecido Tagme Na Waie. E devido a pres-
sao nacional e internacional, Carlos Gomes Junior
foi reconduzido ao seu cargo de Primeiro-Ministro,
ficando Zamora preso ¢ destituido do seu cargo. No
seu lugar foi nomeado o Anté6nio Indjai como Chefe
do Estado-maior General das Forgas Armadas, agio
que foi criticada pela sociedade civil ¢ a CEDEAO
(BWOCK, 2015, p. 42, 43).

No mesmo ano (2009) deu-se o procedimento de orga-
nizar as novas elei¢oes para o cargo de presidente. O can-
didato do PAIGC, Malam Bacai Sanha, foi o vencedor
dessas elei¢oes. Sanhd falece no dia 9 de janeiro de 2012,
vitima de uma doenca prolongada®, obrigando o pais a
organizar novas elei¢coes presidenciais. Nomeiam como
Presidente interino Raimundo Pereira. No dia 12 de abril
de 2012, o denominado “Comando Militar” deu golpe
de Estado, afastando o Primeiro-Ministro e candidato
vencedor da primeira volta das eleigoes presidéncias em
andamento, ¢ também afastaram o presidente interino
Raimundo Pereira. Tem sido apontado como a causa do
golpe o resultado das elei¢oes presidenciais do primeiro
turno, que favorecia o candidato Carlos Gomes Junior
(Cadago), apoiado pelo PAIGC. Os candidatos ao cargo,
através de uma conferéncia de imprensa realizada em
conjunta, acusaram o primeiro-ministro de ter fraudado
as eleigoes, e pediram anulagio do processo. Koumba
Yala, o segundo mais votado, se retirou da segunda volta

justificando que as elei¢oes foram fraudadas.

Durante esse tempo, a CEDEAO foi uma das orga-
nizagdes que desempenhou um papel fundamental de
grande relevincia, embora seja criticado pela sociedade
civil por no ter conseguido fazer voltar os dirigentes

ao poder, tendo que concordar com a formagao de um

25 DW. Faleceu Malam Bacai Sanhd. Disponivel em<https://www.
dw.com/pt-002/faleceu-malam-bacai-sanh%C3%A1/a-15655174. Acessado em
23 de out. 2019.

Volume 29, n° 1-2020 | 167

governo de transigio. E segundo Barros (2014, p.42), o
golpe de abril de 2012

[...] constituiu um verdadeiro desafio & capacidade
de agio dos atores da sociedade civil, os quais, ape-
sar de algumas divisdes, convergiram na reclama-
¢3o do processo democratico. Neste sentido, foram
desencadeadas manifestagoes publicas no pais e na
didspora guineense que procuram superar logicas
de estruturagio colegial, de reorganizacio ideo-
légica e de autonomia de pensamento e financia-
mento orientado para a mobilizacio da sociedade

enquanto um principio da cidadania.

Por sua vez, entrevistado pela DW Africa, Carlos
Gomes Junior considerou que o golpe tinha dedos de
alguns paises membros da CEDEAO com interesses no
pais, € que usaram os militares e politicos guineenses
para alcancarem esse objetivo. Segundo ele, o projeto
da construgao de porto de Buba ¢ do caminho de ferro
ligando Guiné-Conacri ¢ Mali, iria trazer enormes
beneficios para o pais, o que nao foi visto com bons
olhos por alguns paises da sub-regiao que usaram a
CEDEAO para concretizar o golpe*. Estas foram as
razdes evocadas como as principais causas que levaram
ao golpe de Estado ¢ a consequente expulsao dessa mis-
sio do territério Guineense (BWOCK, 2015, p- 45).

Depois desse acontecimento, a CEDEAQ enviou uma
for¢a militar para assegurar a transi¢ao ¢ apoiar na orga-
nizagao das novas elei¢oes, que acabou acontecendo em
2014. Foram eleitos os dois candidatos do PAIGC,
Domingos Simées Pereira para o cargo de Primeiro-
-Ministro e José Mario Vaz para o cargo do Presidente
da Republica e em 13 de agosto de 2015, o Presidente
demitiu o Primeiro-Ministro”. A seguir uma linha de
tempo que resume os principais golpes e conflitos poli-

tico-militares aqui detalhados:
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Figura 1 - Principais golpes e conflitos politico-militares na Guiné-Bissau (1980-2015)

® 1980

Golpe de Estado do Movimento
Reajustador,
Luis Cabral foi deposto

1998 @

Conflito Politico Militar
Erwio de Forcas da ECOMOG

@ 2003

Golpe de Estado liderado pelo
Chefe das forcas armadas,
erissimo Correia Seabra,
Koumba Yala foi deposto

2009 @

Assessinatos do

Presidente jodo Bernardo Vieira
¢ do Chefe das forcas armadas
Tagme Na Waie

@ 2012

Golpe de Estado do Comando
Militar.
Raimundo Pereira foi deposto

2015 @

Demissdo do primeiro-ministro

Domingos Simdes Pereira.
Boicaote ao funcionamento do
parlamenta (2015 - 2018).

Fonte: Elaboracao propria.
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A partir da crise de 2015 comegou um novo brago de
ferro entre o Presidente da Republica e o Presidente do
PAIGC, o primeiro Ministro demitido. O impasse poli-
tico foi agravado pela perda de 15 deputados do PAIGC
para a oposi¢ao. Sem a maioria na ANP, o presidente
decidiu chamar a segunda maior forga politica, neste caso
o PRS, para formar o governo. No entanto, o PAIGC,
através do seu presidente na ANP, o Cipriano Cassama,
decidiram boicotar as sessoes no parlamento, colocando
0 pais num caos poh’tico social e econémico. O impasse
gerado boicotou o funcionamento do parlamento e das
institui¢des em geral por mais de 3 anos ¢ s6 foi possi-
vel voltar ao normal funcionamento através do acordo

mediado pela CEDEAOQ, tema do préximo tépico.

4 » Relacao politica da Guiné-
Bissau com a CEDEAQ: analise

das agendas das sessoes ordinarias e

extraordindrias (1998-2018)

A histéria das relagdes da Guiné-Bissau com a
CEDEAQO parece estar atrelada as questdes politicas e
de seguranca, j4 que desde a sua independéncia o pais
vive num clima de constante instabilidade governa-
mental, resultantes de golpes sucessivos de Estado e
crises politicas. As fragilidades provocadas pelas cons-

tantes crises internas do pais tém sido uma grande pre-

ocupagao da CEDEAO.

As agendas das Sessoes Ordindrias e extraordindrias
do periodo em andlise (1998-2018) refletem clara-
mente essa preocupagao. Trés assuntos marcaram for-
temente a agenda: mediagdes das crises, reforma no
setor da defesa e seguranga e assisténcia financeira ao
, o
pals para a concretizagao do plano da reforma e ala-
vancar a economia. No entanto, se analisarmos os

principais acordos existentes entre a CEDEAQO e a
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Guiné-Bissau, nota-se que h4 mais acordos nas 4reas
de desenvolvimento econdémico e comercial do que na
defesa e seguranca®™. Porém, as questdes referentes a
politica e seguran¢a mereceram mais atengao do orga-

nismo durante esses 20 anos.

Como se viu na se¢ao anterior, duas crises marcaram a
presenga das forcas de interposicio da CEDEAO no
Guiné-Bissau. A primeira foi durante o conflito armado
que assolou o pais em 1998. A CEDEAO junto com a
ONU e CPLP, estiveram diretamente envolvidos nas
negociagoes de paz. A CEDEAO conseguiu fazer com
que as partes envolvidas no conflito assinassem acordos
para o fim dos conflitos. Na 212 sessao da Conferéncia
dos Chefes de Estado e do Governo da Comunidade,
decidiu-se enviar uma for¢a de interposi¢ao da ECO-
MOG? para manter a paz na Guiné (MENDES, 2008).

O segundo que marcou, mais uma vez, a presenca das
forcas de estabilizacao da CEDEAO, foi o golpe de
Estado de 12 de abril de 2012. A partir dessa crise ¢
também da crise no Mali, ficou nitido a preocupagao
da organizagao quanto as questoes de seguranca na
sub-regiao. A CEDEAO enviou forgas de interposi-
¢ao para Guiné-Bissau e Mali, dois paises que sempre
marcaram as agendas de seguranca da organizagao nos

ultimos anos.

A decisio de enviar as forgas de interposi¢io da
CEDEAO - a ECOMIB, para a Guiné-Bissau, ocor-

reu na sessao extraordindria, organizada em 26 de abril

28 Os Protocolos da CEDEAO que se sabe que a Guiné-Bissau assinou
até o momento sio: Protocolo sobre democracia e boa governagio; Protocolo
relativo A defini¢io do conceito de produtos origindrios dos Estados-membros
da CEDEAO; Protocolo relativo a aplicagio de compensagio pela perda

de rendimentos tida pelos; Protocolo relativo ao mecanismo de prevencio,
gestdo, resolugio, manutengio da paz e seguranca; Protocolo relativo a forma e
estabelecimento de empresas na CEDEAQ; Protocolo relativo a livre circulagio
de pessoas, dircito de residéncia ¢ estabelecimento ANEME (2018, p.27);

29 Grupo de Monitoramento da Comunidade Econémica dos Estados
da Africa Ocidental (em inglés: Economic Community of West African States
Monitoring Group), ECOMOG, ou Brigada de Supervisio de cessar-fogo da
CEDEAO. E uma forga armada multilateral da Africa Ocidental criada em
Agosto de 1990 pela Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental
(CEDEAO). Destina-sc originalmente a fazer cumprir o cessar-fogo assinado nos
paises membros da CEDEAO.
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de 2012 em Abidjan, capital de Nigéria. A Sessao foi
convocada pela CEDEAOQ para debater as questoes de
seguranga na Guiné-Bissau e Mali. O principal objetivo
desse contingente enviado 4 Guiné-Bissau era: promo-
ver a paz ¢ a estabilidade com base no direito inter-
nacional, na carta das Nag¢oes Unidas, do tratado da
CEDEAO e no protocolo sobre prevengao de conflitos

daquela organizagao.

Como forma de solucionar as constantes crises que
tém assolado o pais e influenciado as agendas de segu-
ran¢a, a CEDEAO decidiu, junto com o Estado da
Guiné-Bissau, construir um plano de reforma para o
setor da defesa e seguranga, prorrogando também, por
varias vezes, o mandato da ECOMIB, com o objetivo
de apoiar o processo. E pode-se dizer que o golpe de
Estado de 12 de abril de 2012, contribuiu muito na ace-
leragao do processo de implementagao do programa de
reforma no setor da defesa e seguranca, acordada entre

o governo ¢ a CEDEAO.

Estabelecendo como prioridade, em sua sessao ordind-
ria de 19 de janeiro de 2005 ¢ refor¢ada em sua sessao
extraordinaria de 17 de setembro de 2010, a reforma
no setor de defesa e seguranga e desenvolvimento eco-
ndémico, e entendendo que o processo de reforma nao
poderia ser concretizado sem o apoio financeiro neces-
sario,a CEDEAOQ decidiu mobilizar fundos junto aos
membros e parceiros bilaterais, organizando confe-
réncia sobre o assunto. E em sua sessio ordinaria de 23
¢ 24 de margo de 2011, realizada em Abuja, os Chefes
de Estado e de Governo da CEDEAQO endossaram
as recomendacoes do da 282 Sessao do Conselho de
Mediagao e Seguranca validou o roteiro conjunto de
a implementa¢io do Programa de Reforma no Setor
de Defesa e Seguranca (PRSDS). Consequentemente,
a conferéncia decidiu alocar, no recursos préprios da
Comunidade, um montante de 63 milhoes de délares
para cobrir as a¢des prioritdrias do programa relacio-

nadas, em particular (i) ao arranque de fundos de pen-
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soes e operagdes iniciais de desmobilizagao, reciclagem
¢ reintegracio socioecondmica e (ii) a implantagio de
uma equipe de assisténcia técnica de seguranca com
vistas a fortalecer e treinar equipes nacionais para a
protecao de instituicdes e VIPs, contribuir para a
protecao da Comissao Nacional de Inquérito e para
o estabelecimento de um programa de protecio a tes-
temunhas (CEDEAOQ, 2011).

Vale salientar que 5 das 14 sessoes extraordindrias
realizadas durante o periodo em estudo (1998-2018)
foram dedicadas exclusivamente para discutir as ques-
toes relacionadas a estabilidade politica na Guiné-Bis-
sau ¢ Mali, paises com fortes conflitos internos. Das 5
reunides, duas tiveram pauta exclusiva para debater a

situagao da Guiné-Bissau.

Por outro lado, 22 das 23 sessoes ordindrias realiza-
das dentro desse periodo reforcam o exposto acima. A
Guiné-Bissau ¢ tema constante nas sessdes ordindrias
da CEDEAO quando a pauta diz respeito a seguranga
¢ estabilidade politica na regiao. Inclui-se temas como
cooperagao em defesa e credibilidade das elei¢oes gui-
neenses, neste tltimo caso com sinaliza¢des de apoio,
com suporte técnico e financeiro para realizagoes de

reformas e pleitos eleitorais em momentos de pds-crises.

No 4mbito de apoio ao desenvolvimento econdémico
da Guiné-Bissau, a CEDEAO procurou junto aos seus
membros e parceiros bilaterais apoios para os progra-
mas de desenvolvimento econdmico da Guiné-Bissau.
Em razao disso, abriu um escritério para o represen-
tante oficial do secretdrio executivo da organiza¢io no
pais, visando ajudar o Governo a estreitar a colaboragao
com os outros parceiros (CEDEAQ, 2005).

Como exemplo desse suporte, em sua sessio ordindria
realizada em julho de 2014, em Acra,a CEDEAO criou
um fundo de emergéncia para apoiar a Guiné-Bissau e

pediu que todos os membros colaborassem nesse sen-
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tido. Na mesma ocasido, o bloco decidiu apoiar a rea-
lizagao de um debate proposto pelo Estado guineense,
usando a sua influéncia junto aos parceiros doadores
(CEDEAOQ, 2014). A conferéncia foi realizada em 25
de marco de 2015, sob o governo de Domingos Simoes
Pereira, Primeiro-ministro guineense, arrecadando
um valor histérico de mais de 1 bilhio de euros. O
programa “Terra Ranka” apresentado como proposta,
tinha uma pretensao de conseguir cerca de 427 milhoes

de euros, mas acabou extrapolando o valor.

Apesar do grande esfor¢o por parte do Governo gui-
neense ¢ da CEDEAQO em realizar o evento, o Estado
guineense nao conseguiu saborear bem o gosto dessa
vitoria. E como ja mencionamos acima, a demissio do
governo de Domingos Simées Pereira em agosto do
mesmo ano colocou o pais numa profunda crise poli-
tica ¢ institucional, impossibilitando o desbloqueio da
maior percentagem do dinheiro arrecadado para imple-

mentagao dos programas de desenvolvimento.

O impasse gerado paralizou o funcionamento do Par-
lamento e das institui¢des em geral por mais de 3 anos
e s6 foi possivel o retorno as atividades apds a assina-
tura de um acordo firmado em sessao extraordindria
da CEDEAO dedicada a resolugao dessa crise, reali-
zada em 2018 em Lomé, Togo (CEDEAO, 2018).
O primeiro acordo assinado no dia 14 de setembro de
2016 em Conakry nao teve sucesso, razao pela qual a
organizacao decidiu tomar medidas muito mais sérias,
como por exemplo sancionar autores que estavam
criando dificuldades para encontrar saidas para o fim
da crise politica e institucional. Dentro desse periodo
de impasse o presidente nomeou e demitiu 7 primeiros-
-ministros por falta de consenso entre os partidos poli-
ticos com assento parlamentar. S6 a partir do acordo de
Lomé foi possivel nomear um novo primeiro-ministro,
neste caso o senhor Aristides Pereira do PAIGC, com
o objetivo prioritério a organizagao das elei¢oes legis-

lativas. E para esse pleito eleitoral a CEDEAO desblo-
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queou cerca de 2 de milhoes de d6lares, e a UEMOA 1
milhao, para cobrir uma parte das despesas dessas elei-
¢oes. Durante esses trés anos de crise, a sociedade civil
a populagdes em geral promoveram diversas manifesta-
¢oes para pressionar a CEDEAOQ a resolver a crise que

era vivida no pais.

A partir da crise de 2012 ¢ 2015, passou-se a perceber
a presenca mais forte dos grupos de contato e missoes
de mediacao da CEDEAO, atrelados a resolucao das
crises politicas e institucionais. Diferentemente de
outros impasses que o pais enfrentou, a crise iniciada
em 2015 nio teve interferéncia direta dos militares.
Esse dado parece demonstrar que o centro das aten-
¢oes das crises internas guineense estd se deslocando
mais para uma preocupagao com a estabilidade politi-
co-institucional do que propriamente a iminéncia de
um conflito armado regional. Talvez isto seja resultado
da presenca das for¢as da CEDEAO (ECOMIB), ou
o inicio de um processo de reforma no setor da defesa
e seguranca. A questdo da securitizagao da integragao
regional nio é o foco deste artigo, porém as informa-
¢oes aqui discutidas demonstram a necessidade de um

estudo mais aprofundado sobre o assunto.

5 » Consideracoes Finais

Ao longo do trabalho procurou-se compreender como
se deu a relacao da Guiné-Bissau com a CEDEAO, em
termos politicos, econdmicos e comerciais, partindo
da hipétese de que essa relagao se deu mais no campo
.. \ -~
politico, atrelado as questoes de seguranga, do que no
campo econdmico e comercial. E mais: as crises inter-
nas que o pais enfrentou durante esses 20 anos tiveram

um papel central nessa relagao.

Diallo (2016) afirma que os processos de integracao
regional africana sdo histéricos, com uma pratica desde

a época dos impérios africanos. Segundo o autor, dife-
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rentemente do processo de integragao europeia, que foi
motivada pelo viés econdmico, a integracao regional
africana nasceu com intuito de unir o continente e lutar

contra o colonialismo ¢ qualquer ameaga externa.

No 4mbito da andlise das relagdes da Guiné-Bissau
com a CEDEAO, percebe-se, através dos documentos
analisados de que a hipétese inicial do trabalho foi con-
firmada. A relagio da Guiné-Bissau com a CEDEAO
se deu mais no campo politico, atrelado as questoes de
seguranga do que econdmicos ¢ comerciais. Percebe-se
que, no que tange as questdes de seguranca, a Guiné-
-Bissau esteve sempre na agenda das Sessoes Ordindrias
¢ extraordindrias, sendo discutida a forma de como por
fim as constantes instabilidades internas. Nessa Otica,
foi dada como prioridade a reforma no setor da defesa e
seguranga, elaborando um plano de agao conjunta com
o Estado da Guiné-Bissau. A CEDEAO apoiou finan-
ceiramente o plano de reforma e também com técnicos
por meio da missaio da ECOMIB.

Em termos econdmicos viu-se que em termos de expor-
tagao, a Guiné-Bissau nem aparece na lista de principais
paises que exportam para o mercado da CEDEAQ, isto
porque os seus principais produtos de exportagao sao
destinados para o mercado fora do continente, neste
caso, o mercado indiano. Também se nota que esses
paises por nao terem industrias de transformagao, eles
exportam os produtos em bruto. Os relatérios apontam
para uma baixa complementaridade comercial como
sendo também uma das razdes da baixa relagio econo-

mica e comercial entre os paises membros.

No plano das importagdes, viu-se que a Guiné-Bissau
importa mais produtos fora do bloco, tendo Portu-
gal como um dos principais parceiros comerciais nas
importagoes seguido de Senegal. Na lista dos principais
produtos de importagio se configura os produtos ali-
menticios, como por exemplo arroz. Porém, também se

percebe que o pais tem mais de 300 mil hectares propi-
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cios ao cultivo de arroz, mas devido 2 falta de investi-
mento o pais ainda continua a depender de importagao
de tal produto. Nesta 6tica, os relatérios apresentados
apontam para a necessidade de equilibrio das atengoes
nas areas de investimentos. Ou seja, mesmo que a irea
de seguranca scja considerada prioritaria, as outras
dreas, como agricultura, turismo ¢ minérios, devem
merecer igual aten¢io como forma de buscar o equi-
librio ¢ bem-estar social, pois sao dreas com potencial

para o desenvolvimento sécio econdmico do pais.

Esta experiéncia de integragao regional na CEDEAO,
ao contrério de outros blocos, tem centrado seus objeti-
vos para a estabilidade politico-militar da regiao, securi-
tizando a integragao regional. Assim, se constitui como
uma experiéncia diferente da latino-americana ou euro-
peia. E provavel que a CEDEAO tenha buscado estabi-
lizar primeiro as questdes politicas ¢ de seguranga para
depois tentar uma estabilizagao econdmica. Na Africa,
a economia nio ¢ um mecanismo de estabilidade, mas a
articulagdo politica e a criagao de espagos de seguranga
coletiva sao, assim, o mecanismo para estabilidade poli-
tica que poderia levar a estabilidade econémica. Estas
¢ outras questdes se lancam para novas agendas de pes-

quisa na regiao.
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Necrocapitalismo e Angola:
Petroleo e corrupcao sob a
retorica corporativa

Mariana Yante Barreto Ferreira - Shanghai Jiatong University; Universidade Federal de Pernambuco - UFPE |

Resumo

Este artigo parte da necessidade de repensar os sujeitos das Relagoes Internacionais e as dindmicas onde estao inse-
ridos, chamando a aten¢do para a importincia da constru¢ao de anélises que consigam absorver complexidades e
diminuir silenciamentos histéricos. A escolha metodolégica foi pelo estudo de caso e a andlise de bibliografias e
documentos, neste sentido, apresentamos uma discussao sobre possiveis tendéncias e mecanismos que reproduzem
estruturas necrocapitalistas em contextos pds-coloniais, a partir do caso especifico de Angola e de como o pais
tem lidado com os recentes casos de corrupgio e espoliagio envolvendo o setor petroleiro. A analise sugeriu que as
dinimicas coloniais, ao fazerem parte do cotidiano angolano, ressignificaram dinimicas e sofisticaram processos de
cooptacio, viabilizando a entrada ¢ a evasao de capitais. A retdrica do enfrentamento a corrupgao foi outro exem-
plo de vigor das préticas coloniais, e pode ser evidenciada nas problemdticas rela¢des de poder entre corporagées e
elites burocraticas estatais. A partir de um ferramental teérico que traz elementos da Teoria Critica e do Pés-Colo-
nialismo, o artigo buscou explorar tais dinimicas em dois niveis: a interagao entre as corporagdes ¢ os Estados ¢ a

mediagio das organizagdes internacionais.

Palavras-chave: Angola; Organizagbes internacionais; Necrocapitalismo; Teoria critica; Setor petroleiro.
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Abstract

This article calls for the need to rethink the subjects of International Relations and the dynamics in which they are
inserted, drawing attention to the importance of build analyzes that can absorb complexity and reduce historical
silences. Case study based on the analysis of bibliographies and documents was the methodological choice, thus we
present a discussion on possible trends and mechanisms that reproduce necrocapitalist structures in post-colonial
contexts, on the specific case os Angola and how the country has dealt with recente cases of corruption and plun-
der involving the oil sector. The analysis suggests that colonial dynamics, as part of Angolan daily life, re-signified
dynamics and sophisticated cooptation processes, making capital entry and evasion possible. The rethoric of fight
against corruption was another example of the vigor of colonial practices, and can be seen in the power relations
between corporations and state bureaucratic elites. Based on theoretical tools that brings elements of Critical The-
ory and Post-Colonialism, the article sought to explore such dynamics on two levels: the interaction between cor-

porations and States and the mediation of international organizations.

Keywords: Angola: Corruption; Necrocapitalism; Oil sector.
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1. INTRODUCAO

A necessidade de repensar os sujeitos das Relagoes

Internacionais ¢ as multiplas maneiras por meio das
) . ) _ o,

quais (re)significam suas interacoes ¢ um desafio que

pode ser postulado a partir de diversas miradas, ¢ pos-

sui especial relevincia quando considerados lugares

de fala cujo esquecimento ou silenciamento se repro-

duz historicamente.

Embora se reconhecam as inconsisténcias da termino-
logia — sobretudo devido 4 heterogeneidade dos pai-
ses englobados no conceito —, a utilizagao da ideia de
“Sul Global” nesse contexto mostra-se ttil para enten-
der a divisao econémica e social que se notabilizou no
contexto da e no pés-Guerra Fria, marcada pela tran-
sicao do paradigma Leste-Oeste para o Norte-Sul, a
partir da metdfora da Linha do Equador. A concep-
¢ao, eminentemente ligada as dimensoes ideoldgica e
cultural, contribui para que se compreendam os ele-
mentos transversais a Estados e elementos distintos,
relacionados a realidade (pés-)colonial e & ascensio

ou transi¢ao econémica.

O Sul global ¢ uma metéfora da exploragio ¢ ex-
clusio social, agregando lutas por projetos alter-
nativos de transformagio social ¢ politica. A ex-
pressao Sul global tem vindo a ser crescentemente
usada para fazer referéncia as regioes periféricas
e semiperiféricas dos paises do sistema-mundo
moderno, anteriormente denominados Terceiro
Mundo. (...)O Sul global constitui-se hoje como
um espago de solugdes econdmicas, sociais ¢ po-
liticas alternativas as alternativas historicamente
fracassadas, dando origem a uma geografia imagi-
ndria que une dreas com realidades extremamente
diversas. (Meneses, 2018)

Ao inserir tal recorte na analise da Economia Poli-
tica Internacional, as influéncias mutuas entre capi-
talismo e colonialidade se evidenciam, na medida

em que, na periferia, a espoliagﬁo inerente ao sistema
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capitalista ¢ exponenciada pelo seu impacto direto

sobre os préprios sujeitos.

Nas sociedades que vivenciaram processos histéricos
coloniais, o deslocamento do mundo da vida para o
mundo do trabalho ¢ repercutido nos diversos niveis
de (des)construcio das subjetividades. Esses processos
dao-se a partir da priorizagao do capital em todas as
suas formas de reprodugio ¢ em detrimento dos sujei-
tos, os quais, desumanizados, passam a ser igualmente
comodificados por mecanismos de apropria¢io ou
expropriagio (MBEMBE, 2003; 2014).

Ao mesmo tempo, tais dinimicas nio se exaurem na
relacao historicamente protagonizada pelo bindmio
metrépole-colonia a partir do Estado; contrariamente,
incorpora novos atores que emergem da ressignificagao

do capital e de suas fases.

As relagoes de poder adquirem dimensdes mais com-
plexas, haja vista que as 16gicas de vida e morte ¢ as vari-
aveis e premissas decisérias que as pautam sao paulati-
namente incorporadas por atores cujas subjetividades
sao construidas pelos mesmos processos que artificial-

mente desconstituem os individuos e os coisificam.

As corporagdes emergem como sujeitos sem subjetivi-
dades, os quais, entretanto, passam a deter 0 monopé-
lio discursivo — controlando e subjugando as narrativas
sobre poder, discurso e desenvolvimento nos territérios
que ocupam geografica ou especulativamente. Além
disso, controlam e ressignificam o consentimento, bem
como escolhem quem vive ou morre, consistindo em
“formas contemporaneas de acumulagio organizacio-
nal que envolvem a desapropriagio ¢ a subjugacio da
vida ao poder da morte” (BANERJEE, 2008, p. 1541
apud Medeiros & Alcadipani, 2013, p. 13).

Entre tais relagoes, o necrocapitalismo pode surgir de

relacdes cimplices entre os Estados e as corporagdes,
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criando mundos de morte em contextos coloniais, a
partir da criagao de estados de excegao e do exercicio
do necropoder como mecanismo para lucrar das espe-
cificidades préprias das préticas capitalistas coloniais

(BANERJEE, 2008, p. 1548).

The transformation of European colonialism to
a new ‘imperialism without colonies’ also requi-
red coercive power and brute force often with the
collusion of postcolonial political elites in the for-
mer colonies where local states emerged as sites of
power for capitalist accumulation.(...) The effects
of creating a ‘business friendly climate’ are often
violent, leading to loss of life and the creation of de-

ath worlds.! (BANERJEE, 2008, pp. 1549-1550)

Dessa forma, o presente artigo pretende oferecer um
primeiro aporte 4 hipétese de que as relagoes de espo-
liacao no 4mbito dos paises do Sul Global vém sendo
ressignificadas pelo papel que as transnacionais e as
organizagdes internacionais (no contexto de instru-
mentalizacio pelas primeiras) detém nas dinimicas de

governanga € normativas.

A partir da anlise da industria do petréleo em Angola
¢ da retérica de anticorrupgio que passou a ser adotada
no Ambito da responsabilidade social corporativa ¢ da
sustentabilidade no sistema da Organizagao das Nagoes
Unidas, o trabalho busca apresentar algumas chaves
para compreender como o necrocapitalismo se repro-
duz contemporaneamente, ao ressignificar o papel do
Estado-colénia em si mesmo e se beneficiar em multi-

plos niveis de suas fragilidades.

Por um lado, 0 modelo eminente se consolida a partir
da construgao discursiva de padroes de modernizagao e
desenvolvimento que passam por reformas econdmicas

e austeridade, as quais maximizam a entrada do capi-

1 Tradugio livre: A transformagio do colonialismo ecuropeu em um
novo "imperialismo sem col6nias" também exigiu poder coercitivo e forga bruta,
muitas vezes com o conluio das elites politicas pds-coloniais nas antigas colonias,
onde os estados locais emergiram como locais de poder para a acumulagio
capitalista. (...) a criagdo de um "clima favordvel aos negdcios’ costuma ser violenta,
levando 4 perda de vidas ¢ 4 criagio de mundos da morte.
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tal ¢ avaliam a eficiéncia da governanca local, conside-

rando os niveis de liberalizagao.

Por outro, o enfrentamento 2 corrupgao € instrumenta-
lizado por meio de uma retdrica que fragiliza o grau de
autonomia dos Estados por sua incapacidade de gerir tal
varidvel, 20 mesmo tempo em que estruturas sofisticadas
de cooperagao ¢ cooptagio das eclites burocrdticas sao
empregadas para otimizar a geracao de lucros ou a circula-
¢ao transfronteirica de ativos, a revelia inclusive dos paises

do Norte Global aos quais tais corporagdes pertencem.

2 » Angola: breve panorama dos

indicadores desenvolvimento

De acordo com o tltimo relatério da organizagio Sus-
tainable Development Goals Center for Africa, a maioria
dos paises do continente africano segue como econo-
mias pobres (28 paises) e com baixo indice de desenvol-
vimento humano (37 paises), observando-se o Human

Development Index.

A absoluta falta de mecanismos de mensuracio de boa
parte dos indicadores de desenvolvimento (41,4% da
totalidade estabelecida para os Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentdvel-ODS) ¢ a parca atualizagio dos dados
(a maioria dos paises apenas os possui até 2015) refletem
a dificuldade de estabelecer claramente as relagoes entre

crescimento econdmico e desenvolvimento na regiao.

Angola faz parte do bloco econémico conhecido como
Southern African Development Community (SADC),
e, na sub-regiao do Sul da Africa, juntamente com
Mogambique, possui os piores desempenhos quanto ao
cumprimento dos ODS, notadamente quanto a saude
¢ bem-estar (ODS 3), infraestrutura (ODS 9), paz ¢
instituicoes fortes (ODS 16), energia (ODS 7), fome
zero (ODS 2) e erradicagio da pobreza (ODS 1) (SDG
AFRICA 2019, p. 31).
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ANGOLA

Southern Africa

¥ OVERALL PERFORMANCE

Index score Regional average score

Africa Index Rank

38 (0F52)

M;

A AVERAGE PERFORMANCE BY SDG

Fonte: Africa SDG Index and Dashboards Report 2019, p. 59.

A Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre Comércio
¢ Desenvolvimento, mais conhecida por sua sigla em
inglés, UNCTAD, iniciou um ciclo de eventos conhe-

cido como “TrainForTrade Angola”

O programa “Train for Trade Programme” foi estabe-
lecido no 4mbito da Agenda 2030 e, mais diretamente,
dos ODS 8 ¢ 9% e corresponde ao fornecimento de
assisténcia técnica em matéria de comércio para os pai-
ses beneficidrios, tendo iniciado em 1996 ¢ atingido 50

paises até 2015.

Seu enfoque ¢ tradicionalmente nos paises em desen-
volvimento, com o objetivo de introduzir o modelo
de parcerias publico-privadas, além de ‘treinamento
sustentavel’ e atividades de construgao de capacidades

(capacity-building).

Apés a implementagio do projeto em Angola, a Uniao
Europeia definiu a metodologia do programa como
uma das melhores préticas para gestao de projetos,
sendo que, naquele pais, houve seis participacoes dire-
tas entre 2016 ¢ 2019 (TFT 2019)

Em 2016, a UNCTAD registrou em seu reporte anual

o trabalho de constru¢ao de uma moldura para a poli-
tica comercial (#rade policy framework) para Argélia,
Angola, Botswana, Butao, Republica Dominicana,
Namibia, Panama, Tunisia ¢ Zambia, ou seja, majori-
tariamente na Africa Subsaariana, como uma medida
destinada a concretizar o objetivo de promover o cres-

cimento econdmico sustentado e sustentavel.

A atuagao em Angola potencializou-se a partir de uma
Avaliagio de Politicas de Investimento (Investment
Policy Reviews-IPRs), a qual se d4 a partir da solicitagao
dos Estados respectivos, processo este que se consoli-
dou em 2017, com o mapeamento de politicas, regula-
¢Oes e exigéncias institucionais e operacionais em deter-
minado pais, 0s quais podem afetar os investimentos. A
partir disso, sao elaboradas recomendagées e delinea-

das estratégias para modificar os entraves encontrados

(UNCTAD 2018 p.72)

No marco do sistema da ONU, Angola ¢ categorizada
como um dos 47 paises de menor desenvolvimento
relativo (Least developed country-LDC)?, classificagao

renovada trienalmente, a qual se baseia na necessidade

3 De acordo com a tltima lista publicada pelo Comité para o
Desenvolvimento do Conselho Econémico e Social das Nagoes Unidas

(ECOSOC, por sua sigla em inglés)
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de auxiliar tais Estados, sobretudo na Africa, a criar
“um ambiente econdmico internacional propicio para
o crescimento € o desenvolvimento” (A/RES/49/133
14 February 1995).

Apds a Resolugao da Assembleia Geral das Nagoes Uni-
das A/RES/70/253, adotada em 12 de fevereiro 2016,
decidiu-se que, cinco anos ap6s a adogao de tal docu-
mento, Angola ascenderia na classificagao das Nagoes

Unidas, ou seja, em 12 de fevereiro de 2021.

Sob a dindmica dos LDCs, os paises sdo classificados
em seis perfis de especializacio exportadora — agrico-
la-alimenticia, manufaturas, minerais, servigos e com-
bustiveis, que ¢ o caso de Angola —, com base na predo-
minéncia, a0 menos de 45% do total de exportagoes de
bens e servigos (LDC 2017).

3 » Problematizando o

necrocapitalismo contemporﬁmeo:
Estado e COrporagoes no setor

petroleiro

O Consércio Internacional de Jornalistas Investiga-
tivos(as), International Consortium of Investigative
Journalists, juntamente com 36 orgaos parceiros, rea-
lizou e divulgou um dossié conhecido como Luanda
Leaks. Os documentos evidenciam as relagoes pre-
datdrias que se estabeleceram por mais de vinte anos
entre Isabel dos Santos, filha do ex-presidente da
Reptblica José Eduardo dos Santos (1979-2017), e
diversas corporag¢des internacionais, sobretudo liga-

das a petréleo e diamante.

As mais de 715 mil evidéncias, entre entrevistas e docu-
mentos financeiros e comerciais confidenciais, dio
conta de que esquemas de evasio de divisas dos mais

diversos, os quais, por implicarem sonegacoes fiscais ou
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a propria retirada do pais de recursos publicos, refor-
caram as bases para uma crise socioeconémica estrutu-
ral, e para que Angola siga figurando entre os paises de

menor desenvolvimento relativo.

Além disso, as estadunidenses Boston Consulting
Group e McKinsey & Company, as quais auxiliaram na
gestao de mais das quatrocentas companhias de titula-
ridade de Isabel dos Santos e de seu conjuge, também
participaram da reestruturacio da industria estatal

petroleira em Angola.

Por sua vez, também a norte-americana PwC, conhe-
cida empresa pela avaliagao da liquidez dos mercados
financeiros em nivel global, também esteve envolvida
na administra¢io do patrimoénio de Isabel dos San-
tos. Em diversos reportes da UNCTAD, sobretudo
na elaboracao do World Investiment Report, relatérios
¢ levantamentos da PwC sao usados como fonte para
a avalia¢do de impactos ¢ a prospeccao de mercados,

tanto regional, como internacionalmente.

Embora o presidente do grupo, Bob Moritz, tenha se
declarado chocado e desapontado pelas informagoes
disponibilizadas apds o LuandaLeaks, afirmando que a
PwC tomaria as medidas investigativas necessarias para
eventuais responsabilizagdes, ¢ certo que o utilitarismo
tipico de sua atuagio no mercado nao vai modificar o
cendrio de simbiose entre as préticas institucionais e a

blindagem a operagées como as reveladas.

Em entrevista conferida ao jornal estadunidense Zhe
Guardian, Moritz esclareceu que as apuragoes sao vol-
tadas para verificar se individuos envolvidos na parce-
ria ascenderam as posi¢oes privilegiadas ou receberam
vantagens indevidas em razio dos ilicitos reportados
(Moritz, 2020). Dessa forma, a atua¢io do grupo ao
prestar assessoria tributdria e contabil, entre outros
servicos de auditoria, as atividades econdmicas de Dos

Santos nao ¢ avaliada do ponto de vista estrutural ou
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dos impactos causados, mas apenas como eventual

comportamento indevido de seus empregados.

No ambito da Operagao Lava-Jato, outras correlagoes
crescentes entre o capital privado, a intervencao de
organizagdes internacionais (notadamente a UNC-
TAD) por meio de reformas ¢ a instrumentalizagio
do Estado angolano vém igualmente se delineando.
As relagdes entre a construtora brasileira Odebrecht
¢ a Angola vieram principalmente a tona a partir dos
termos do acordo obtido perante o Departamento
de Justica dos Estados Unidos, no qual hi o expresso
reconhecimento de que corrompera dirigentes ango-
lanos entre 2006 ¢ 2013 num aporte de 50 milhoes
de ddlares, a fim de obter vantagens perante o poder
publico, principalmente contratos, na ordem de 261

milhoes de délares.

O processo n. 16-643 (RJD), ajuizado pelo Ministério
da Justica dos Estados Unidos contra a Oderbrecht,
continha alega¢des por parte do Departamento de Jus-
tica estadunidense de que este possuia evidéncias sufi-
cientes sobre corrup¢io dos governantes de Angola, o
que foi confirmado pela construtora a partir da assina-
tura de um Plea Agreement, um acordo judicial, ratifi-
cando os fatos. Tais elementos vieram a tona sem que
providéncias investigativas, inclusive no sentido de que
fossem compartilhadas informagoes entre as autorida-
des judiciais dos paises, se realizassem, apesar de solici-
tadas desde janciro de 2017 (Garcia 2019).

Foi também como resultado da Operagao Lava-Jato
que Mariano Marcondes Ferraz, na qualidade de repre-
sentante executivo da Decal Brasil Ltda. foi denun-
ciado na mesma data no Brasil, e condenado pelo paga-
mento de vantagens indevidas a Paulo Roberto Costa,
ex-diretor de Abastecimento da estatal de petrdleo
brasileira, Petrobras. Os contratos firmados entre sua
companhia e a estatal em 2006, com aditivos em 2007

€ 2009 e vigentes at¢ 2012, e com propinas pagas entre
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19/05/2011¢21/02/2014 (TRF4, 2020)*.

O mesmo empresario era também membro da trans-
nacional Trafigura desde 2009, no qual figurou como
quadro dirigente por um longo periodo. Na 57° fase da
operacio Lava Jato (Sem Limites), em 14 de dezembro
de 2018, Mariano Marcondes Ferraz foi denunciado a
partir de seu vinculo com a Trafigura, juntamente com
Miércio Pinto de Magalhaes, representante da transna-

cional no Brasil.

Os indicios de que a Trafigura constituiu um esquema
de corrupgao frente a Petrobras por ao menos seis anos,
com aparente continuidade até o momento da denun-
cia, continham, entre outras provas, trinta € uma ope-
ragoes de compra e venda de dleo de combustivel, gas
liquefeito de petréleo (GLP) e outros produtos realiza-
dos no mercado internacional entre as empresas, envol-
vendo propinas de aproximadamente US$1,5 milhoes.
Segundo a dentncia, a Trafigura visava a obter melho-
res precos ¢ mais oportunidade de negdcios de compra
¢ venda de tais produtos, ¢ a0 menos no periodo entre
2009 e setembro de 2014, Mariano Marcondes Ferraz
era alto executivo da transnacional na Suica, e realizara
as operacoes fraudulentas com a anuéncia de outros

executivos internacionais da companhia (MPF, 2018).

Na 682 fase da forca-tarefa, a Trafigura foi alvo de medi-
das de busca e apreensao e outras medidas de investiga-
¢ao em Genebra, como resultado da cooperagio inter-
nacional entre o Ministério Publico suico e brasileiro
(MPEF, 2019).

A transnacional, também conhecida como #ading

4 Os processos tramitados ou em curso contra Mariano Marcondes
Ferraz estio sob segredo de justiga e tiveram apenas as ementas das decisoes tomadas
pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regido divulgadas em seu sitio eletronico. O
executivo tinha sido preso preventivamente em outubro de 2016, ao tentar fugir
do pais, mas pagou uma fianga de 3 milhoes de reais e teve a prisio substituida por
outras medidas cautelares pelo entio juiz do caso, e ex-ministro da Justi¢a Sérgio
Moro. Em sua primeira condenagao, em relagio & qual nao cabe mais recurso, foi
reconhecida a responsabilidade por crimes de lavagem de dinheiro ¢ corrupgio
ativa (fornecer vantagem a um agente estatal) com uma pena de 9 anos ¢ 7 meses de
reclusio, em regime inicial fechado.
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company (companhia de compra ¢ venda) ¢ originaria-
mente holandesa, mas tem seu escritério principal na
Suica além de outros trinta e seis, detendo negdcios de

grande monta em Angola.

De acordo com o Relatério Anual de 2014 da Trafigura
(Trafigura, 2014, p. 59), a institui¢io se tornou naquele
ano membro do Conselho Empresarial Mundial para o
Desenvolvimento Sustentavel, além de haver sido con-
vidada para participar da plendria anual sobre os Prin-
cipios Voluntdrios em Seguranca ¢ Direitos Humanos.
Segundo o mesmo documento, a Trafigura ¢ um “con-
tribuinte ativo no Grupo de Trabalho para Governanga
de Commodities da Conferéncia das Nagdes Uni-
das para Comércio ¢ Desenvolvimento-UNCTAD,
mesmo ano em que Mariano Marcondes Ferraz assi-
nava no relatério um capitulo sobre performance em
gestao de petrdleo e recursos naturais, ‘investindo no
futuro de Angola; na qualidade de CEO do DT Group,

ajoint venture entre Traﬁgura € O grupo Cochan.

Descrita como uma ‘firma lider em investimento e ges-
tao em Angola’ no relatério, a Cochan foi criada em
2009 pelo General Leopoldino Fragoso Nascimento,
que foi chefe de comunicagdes do gabinete presidencial
de José Eduardo dos Santos.

No relatério anual da Trafigura de 2016, aponta-se
que o biénio 2015-2016 assistiu a consolidagiao do DT’
Group em Angola, focalizando-se em atividades especi-
ficas, cujo fortalecimento iria ocorrer a partir do forta-
lecimento de relagoes com a estatal petrolifera Sonan-
gol ¢ com a subsididria da Puma Energy em Angola,
Pumangol, também pertencente ao grupo Trafigura. O

documento assinala:

In 2016, the Angolan economy continued to su-
ffer from the impact of low oil prices. But the
Government made headway in stabilising the ove-
ralleconomic situation and launched a significant

restructuring of the national energy sector. DT
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Group focused its activities during the year on its
core trading and shipping ctivities. Trading entities
DTS Refiningand DTS Commercial continued to
trade refined petroleum products such as gasoil, bi-
tumen and jet fuel with state energy company So-
nangol. DT Shipping continued to charter vessels
to Sonangol Distribuidora. In addition our specia-
list unit DT Agro sought to develop its commer-
cial farming operation,demonstrating how modern
technology and techniques can improve yields

in growing fruit and vegetables.” (TRAFIGURA,
2016, p. 23)

No mesmo ano, porém, os investimentos feitos pela
DT Group na Angola Exploration Mining Resource
(AEMR S.A)., a qual atuava como subsididria no setor
de exploragao de minério de ferro, obteve do Ministé-
rio de Financas angolano uma “Instrumento de Con-
fissao de Indébito”, por meio do qual o Estado assumiu
uma divida de US$ 409 milhdes perante o grupo, a ser
paga em 48 meses a partir de janeiro de 2017. Junta-
mente com o decreto presidencial de liquidagio da
AEMR (fevereiro de 2016), o ‘Instrumento de Débito’
foi apresentado pela DT Group como um mecanismo
de compensagao pelos investimentos que o grupo fez na

empresa (TRAFIGURA, 2016, p. 60).

Por sua vez, o DT Group, estabelecido em Singapura
em 2009, ou DTS Holdings, tinha entre seus diretores
também o general, além de um dos fundadores da Tra-
figura, Claude Dauphin, operando em Angola desde
os setores de infraestrutura e imobilidrio até a venda
ao pais de derivativos do petréleo, importando seus
ativos da commodity crua. A DTS Holdings se benefi-
ciou entre 2009 e 2016 de um dos maiores contratos de

SWARP j4 firmados, exportando o petréleo bruto ango-

5 Livre tradugio: Em 2016, a economia angolana continuou a sofrer com
o impacto dos baixos precos do petrdleo. Mas o governo avangou na estabilizagio
da situagio econdmica geral e langou uma reestruturagio significativa do setor
nacional de energia. O Grupo DT concentrou suas atividades durante o ano em
suas principais atividades de comércio ¢ transporte de mercadorias. As entidades
comerciais DTS Refining ¢ DTS Commercial continuaram a comercializar
produtos de petréleo refinado, como gaséleo, betume e combustivel de aviagao,
com a empresa estatal de energia Sonangol. A DT Shipping continuou a fretar
navios para a Sonangol Distribuidora. Além disso, nossa unidade especializada DT
Agro procurou desenvolver sua operagio comercial agricola, demonstrando como
a tecnologia e as técnicas modernas podem melhorar os rendimentos no cultivo de
frutas e legumes.
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lano em valores nao divulgados em troca do monopdlio
no fornecimento de derivados para o consumo domés-
tico no pais (PUBLICEYE, 2013).

Mesmo atualmente, de acordo com seu tltimo relatd-
rio de iniciativas no continente africano, a Trafigura
ainda ¢ a maior fornecedora de éleo diesel para a esta-
tal Sonangol, além de ser titular do brago angolano
da Puma (Pumangol), empresa que detém a segunda

maior rede de distribui¢ao de combustiveis em Angola

(TRAFIGURA, 2020, p. 9).

As ligacoes entre o grupo e Isabel dos Santos foi uma
das razdes pelas quais o Tribunal Provincial de Luanda,
em 30 de dezembro de 2019, ordenou o arresto de suas
contas bancarias ¢ indisponibilidade de parte de suas
participagdes sociais em nove empresas. Uma transfe-
réncia de dez milhoes de euros para uma conta de titu-
laridade do general no banco BCP para a Russia, inter-
ceptada pela Unidade de Informacio Financeira (UIF),
serviu de motivagao para que o tribunal angolano reco-
nhecesse os indicios de ocultagao de patriménio obtido
as custas do Estado (Didrio de Noticias, 2020).

Ainda em 2014, a Trafigura lancou sua Extrative
Industries Transparency Initiative (EITI), reivindi-
cando ser a primeira companhia de comércio de com-
modities a lan¢ar uma iniciativa de publica¢io dos
pagamentos efetuados em favor de empresas estatais.
No ano seguinte, publicou sua estratégia de direitos
humanos ou 2015 Responsibility Report, como uma
primeira tentativa de articulacio com o Pacto Global
da Organizacio das Nagoes Unidas-ONU (United

Nations Global Compact)®, em relagio ao qual passou

6 O UN Global Compacto ou Pacto Global ¢ definido em seu sitio
eletrénico como uma iniciativa da ONU para engajar voluntariamente, a partir
do ano 2000, CEOs de diversas empresas para que sejam encorajadas a basearem
suas estratégias ¢ operagdes em quatro pilares — direitos humanos, trabalho, meio
ambiente e anticorrupgio. Essas diretrizes deram origem a dez principios, entre
os quais o Principio 10, que aderea diretamente a corrupgio, estabelece que “As
empresas devem trabalhar contra a corrupgio em todas as suas formas, incluindo
extorsdo ¢ suborno” (Businesses should work against corruption in all its forms,
including extortion and bribery.). Além disso, o Pacto Global visa a estimular que as
empresas passem a adotar acoes estratégicas que contribuam para objetivos sociais
mais amplos, tais como os Objetivos de Desenvolvimento Sustentédvel da ONU
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a publicar uma comunicagao sobre os progressos fei-
tos (Communication on Progress). No documento, o
grupo reforcou, no capitulo destinado ao enfrenta-
mento da corrupgao, sua politica de zero tolerincia
(Trafigura’s Zero Tolerance Policy), enfatizando os
compromissos assumidos no ano anterior com relagao

a EITI (TRAFIGURA, 2015).

No entanto, segundo um relatério elaborado por 7he
Berne Declaration (2013), as relagdes da Trafigura
com Angola tinham como epicentro nesse periodo o
general mencionado, juntamente com O €ntao vice-
-presidente da Republica Manuel Vicente ¢ o Gene-
ral Manuel Hélder Vieira Dias Junior (ex-chefe da
Guarda de Seguranca do Presidente da Republica),
por meio de transa¢oes que, segundo a organizagao,
sao questiondveis do ponto de vista dos beneficios que
podem trazer para a populagao angolana. As conclu-
soes também ressaltam as zonas cinzentas quanto a
jurisdicao das joint ventures formadas entre a transna-
cional ¢ companhias locais, expondo a falta de regu-
lagao, mesmo do Estado suico, que possibilite algum
grau de transparéncia ¢ responsabilidade nas opera-

¢oes envolvendo a gestao de recursos naturais.

Anos antes, a conivéncia das institui¢coes suicas em
relagao as evasoes de divisa e lavagem de dinheiro pelo
pais foi exposta apds a identificagao de transferéncias de
milhoes de délares no final da década de noventa, resul-
tante de ativos petroliferos com indicios de corrupgao
de agentes publicos angolanos. Em 2008, trés organi-
zagdes nao governamentais formularam uma carta diri-
gida ao procurador-geral de Genebra e a0 juiz de ins-
trucao, demonstrando sua revolta com a inércia diante
do escindalo, diante das evidéncias de que, entre 1997
e 2001, o montante resultante dos lucros do petréleo
em Angola, correspondente a US$ 774 milhoes, fora

depositado a partir de uma conta da financeira suica

(UN GLOBAL IMPACT, 2020).
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UBY, pertencente a Abalone Investment Limited. Os
valores deveriam ser destinados a dedug¢ao da divida
do pais africano perante a Russia, mas flagrantemente
fora desviado em opera¢des de lavagem de dinheiro na
Suica, intermediadas por agentes do mercado finan-
ceiro suico, sem a devida devolugao dos valores aos
cofres puiblicos angolanos (PUBLICEYE, 2008).

Em 2013, com a revelagao de novo dossié a partir da
atuagao da organizagao Corruption Watch UK, em par-
ceria com o coletivo angolano Associagdo Maios Livres,
as autoridades investigativas suicas sofreram nova pres-
sao para retomar os trabalhos relativos as relagoes pre-

datérias entre financeiras do pais e Angola.

A operagio, que ficou conhecida na Franga como
Angolagate em 2009 ¢ reacendida em 2013 (PUBLI-
CEYE, 2013), onde efetivamente houve apuragao de
parte dos fatos, poe em xeque o papel dos Estados sede
de institui¢oes financeiras, gestoras de capital e trans-
nacionais que lastreiam o capital especulativo no que
tange 4 maximizagao de sua relagao espoliadora entre
Norte e Sul Globais.

Em 30 de dezembro de 2019, a Procuradoria-Geral da
Republica (PGR) de Angola informou publicamente
que o Servigo Nacional de Recuperagio de Ativos for-
malizara uma medida cautelar de arresto no Tribunal
Provincial de Luanda, com o objetivo de assegurar a
reparacao dos danos patrimoniais de aproximadamente
US$ 1,2 bilhoes, alegadamente resultantes de diversos
negoécios ilicitos praticados por Isabel dos Santos, Sin-
dika Dokolo ¢ Mario da Silva com o Estado angolano,
por meio de transagoes envolvendo a Sodiam (empresa
publica cujo objeto ¢ a venda de diamantes) ¢ a petro-

lifera estatal j4 mencionada neste trabalho, Sonangol.

De acordo com Oliveira (2007), ao contririo do que

ocorreu com os demais setores publicos ¢ empresas

7 Resultado da fusio, em 1997, da Union de Banques Suisses com a
Société de Banque Suisse.
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estatais em Angola como resultado de uma gestao
burocratica ampla ¢ ineficiente, o setor petrolifero no
pais sempre foi regido a partir de uma légica ‘moderna,

‘racional’ e ‘pragmatica.

Isso ocorreu inicialmente pela percepgao oficial de que,
a despeito de qualquer transi¢ao no regime de explo-
racao do recurso em meados da década de setenta, a
economia angolana dependeria em grande medida de
sua gestao. Assim, a excegio da portuguesa SACOR,
nao houve medidas de nacionaliza¢ao no segmento, de
forma que a criagao da Sonangol como concessiondria
¢ reguladora do setor em junho de 1976 nao ocorreu
para estender a ele as politicas estatizantes e planifica-

das caracteristicas dos demais.

Devido a uma série de fatores, a atuagao da Sonangol
foi entao desde seu inicio pautada pela agenda liberal,
no sentido de formar parcerias e dar espago as regu-
lagoes e organizagoes privadas que participavam do
segmento globalmente, viabilizando a continuidade
dos investimentos ¢ da presenca do capital estran-
geiro. Isso fez com que, apds o abandono do projeto
socialista no pais no inicio dos anos noventa, o setor
petrolifero fornecesse as bases para o que seria a poli-
tica econdmica capitalista a ser estabelecida no pais,
a despeito da crise democritica e da guerra civil que

caracterizou o pCl‘iOdO.

Por outro lado, a fim de preservar historicamente sua
autonomia burocrdtica e seu cardter corporativo, a
Sonangol serviu de lastro para a ascensao e consoli-
dagao de uma elite militarizada e ligada ao Executivo
(os Futungo), especificamente ao entdo presidente da
Republica Eduardo dos Santos. Essa estrutura adquiriu
nuances mais complexas a medida que a crise da com-
modity nos anos oitenta levara ao aprofundamento das
relagdes do grupo com institui¢oes financeiras interna-
cionais e, posteriormente, no financiamento a guerra

civil, com a aquisi¢ao de armas.
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Dessa forma, o fendmeno sedimentou em Angola o
que Oliveira alcunhou de “privatizacio do poder”, a
qual representa o epicentro das préticas coloniais e
pds-coloniais no Estado africano que levaram ao que
o autor entende como sua faléncia prépria. Entre-
tanto, Oliveira salienta que ¢ a existéncia do recurso
natural o elemento que vai diferenciar a retérica do
“Estado falido” adotada no Ocidente, por exemplo,

em relacio a Somilia:

The empirical element of failure is undeniable. A
veritable basket case of dysfunctional state expe-
riences, Angola brings together the pathologies of
the colonial and postcolonial African state with
the ailments of petro-statchood and socialist ma-
nagement. Over the past fifteen years in particular,
the decay of state institutions, the privatization of
power and the abandonment by state elites of tasks
they no longer believe are the state’s own, especially
the provision of public goods, has had an impact
on the lives of Angolans that is difficult to overs-
tate. However, the presence of oil deposits changes
the calculus of state survival by preserving the An-
golan state and other oil states in the region from
Somalia-type demise. Oil guarantees it considera-
ble freedom from the international financial insti-
tutions and a solidly long-term legal engagement
(through the sale of the fuel that powers industrial
civilization) with the international economy®.

(Oliveira, 2007, p. 610)

Nos acrescentariamos, desde a perspectiva do necroca-
pitalismo, que ¢ a possibilidade de dar sobrevida para-
sitdria s institui¢des e ao ‘Estado de direito’ angolano,
como agentes viabilizadores ou mediadores da espolia-
¢ao de seus recursos naturais pelo capital transnacio-

nal, que vai qualificar o pais como Estado. Em outras

8 Tradugio livre: O elemento empirico do fracasso ¢ inegivel.
Um verdadeiro caso de experiéncias estatais disfuncionais, Angola reune as
patologias do estado africano colonial e pés-colonial com as doengas do estado
petroestacional e da gestio socialista. Nos ultimos quinze anos, em particular,
a decadéncia das instituigdes estatais, a privatizagio do poder ¢ o abandono
pelas elites estatais de tarefas que cles ndo acreditam mais pertencer ao Estado,
especialmente o fornecimento de bens publicos, tiveram um impacto na vida de
Angolanos dificeis de exagerar. No entanto, a presenga de depdsitos de petrdleo
altera o cdlculo da sobrevivéncia do estado, preservando o estado angolano e outros
estados petroliferos na regido do desaparecimento do tipo da Somdlia. O petréleo
garante uma considerével liberdade das institui¢oes financeiras internacionais ¢ um
compromisso legal de longo prazo (através da venda do combustivel que alimenta a
civilizagio industrial) com a economia internacional.
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palavras, a defini¢ao ¢ o reconhecimento do que seria
ou nao um Estado falido passa pela capacidade que este
tem de dar sobrevida as elites e dindmicas de poder no
nivel local as quais, por sua vez, preservam as logicas

extrativistas no nivel internacional.

Esse Estado contrasta com o Estado-nagao Westfa-
liano, o qual se recrudesceu com o objetivo de conso-
lidar uma ordem internacional nao apenas para disci-
plinar distintos grupos sociais e dinimicas normativas
e econOmicas dentro de suas fronteiras, mas também
para servirem de vetor de outros grupos de interesse
para criar as premissas modernizantes uma ordem

juridica internacional.

Partindo do pressuposto hierarquico-colonial, houve
o estabelecimento de um Direito Internacional no Sul
que Koskenniemi descreveu como “civilizador gentil
das nagoes” (2001 apud ESLAVA E PAHUJA, 2012).
Nesse recorte, os Estados que surgem das col6nias fun-
dam-se no principio da autodeterminagio, em detri-
mento de um direito a autodefini¢io, ilustrando que
o marco institucional internacional no qual sua sobe-
rania foi reconhecida estava pré-configurado ¢ deman-
dava, outrossim, uma adapta¢io a ordem financeira e

econdmica internacional jd estabelecida.

Esse discurso foi também uma resposta ao fortaleci-
mento, nas décadas de sessenta e setenta, de movimen-
tos terceiro-mundistas voltados para problematizar o
desenvolvimento a luz da exploracao internacional,
fortalecendo conceitos como subdesenvolvimento e a
teoria da dependéncia, os quais se concretizavam em
estratégias em torno da substitui¢ao de importagoes
ou da nacionalizacao das commodities ou das condi-

¢oes pelas quais eram tradicionalmente exportadas.

Em uma segunda etapa, a demanda pelo controle das
. . . .
varidveis associadas & emergéncia desses novos Esta-

dos, auxiliado pelas elites locais, levou a proliferacao
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de governos ditatoriais, muitas vezes com o suporte
das metrépoles anteriores ¢, no plano internacional,
conduziu a potencializagio dos modelos verticais de
desenvolvimento, ou seja, de dentro para fora. Isso foi
resultado, além do aumento de crises estruturais e de
débito, da ideia de que os jovens paises nao seriam capa-
zes de conduzir seu projeto de desenvolvimento, nota-

damente a partir da década de setenta.

Esse momento, no cendrio internacional, correspondeu
a um crescente desgaste da ideia de financiar o desen-
volvimento no Terceiro Mundo, seja por um rechago
ao0s governos ¢ institui¢oes surgidas e denunciadas nas
organizagoes internacionais por suas falhas representa-
tivas e gestoras, seja pelos chamados “déficits democra-
. » . .
ticos” que refor¢avam a incapacidade de que autocon-

duzissem um processo de desenvolvimento.

Fortaleceu-se, assim, a perspectiva de criagao de um
paradigma préprio nas organizag¢oes financeiras inter-
nacionais para adercgar esses Estados, tanto a partir
de institui¢des financeiras com a atuagao mais dirigi-
das para tais economias emergentes, como para que
a moldura teérico-ideolégica que se moldava como

discurso anticolonial.

Les politiques qui vont étre menées par les IFI
3 partir des années 1980 traduisent un chan-
gement radical dans la facon de penser les pro-
blémes des PED. En tournant le dos aux théories
du développement, on néglige les spécificités des
économies du Tiers monde. Dés lors, I’heure est
A la remise en cause de I’intervention de I’Etat en
proclamant la suprématie du marché dans Iallo-
cation des ressources. Le retour de la théorie des
avantages comparatifs condamne les stratégies de
substitution aux importations qui laissent place
3 des politiques de promotion des exportations
traduisant une insertion internationale basée
sur les dotations en facteurs. La crise de la dette
ote de surcroit toute velléité de contestation aux
PED puisque les débiteurs, s’ils veulent obtenir
une restructuration de leur dette, doivent pré-

alablement avoir conclu avec le FMI un accord
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concernant un programme d’ajustement structu-
rel, ce qui se traduit dans les faits par une mise
sous tutelle de leurs économies.” (BERR e COM-
BARNOUS, 2005, p. 2)

Posteriormente, como discutiremos adiante, esse cena-
rio passa a incorporar mecanismos mais sofisticados de
interagao entre outros sujeitos econdmicos — notada-
mente as transnacionais financeiras e comerciais — em
suas interagoes com os Estados do Sul Global, bem

como com as organizagoes internacionais em si.

Ao ratificar-se no nivel internacional a incapacidade de
. . s . »
um projeto de autodesenvolvimento e a “imaturidade
institucional dos paises emergentes, conferiu-se espago
para que as instituigdes internacionais passassem a vin-
cular sua atuagao no Sul Global a politicas de ajuste
estrutural, geralmente voltadas para a expansio do
mercado, e para a intervencao nas politicas e diretrizes

econdmicas domésticas.

O que nos anos setenta e oitenta tinha essencialmente
a forma de condicionalidades, adquire contemporane-
amente a retérica da governabilidade e da estabilidade
econdmica, reformulando o discurso que permite a
instrumentalizacio das estruturas nacionais dos paises

receptores como meio de maximizar sua espoliacio.

Esse processo também vai dar espaco para que, trans-
cendendo as chamadas institui¢oes de Bretton Woods,
o proprio sistema das Nag¢oes Unidas como um todo,
abrangendo os foros nao eminentemente econdémicos

(direitos humanos, sustentabilidade, governanga) scja

9 Tradugio livre: As politicas que serdo perseguidas pelas institui¢oes
financeiras internacionais a partir dos anos 80 refletem uma mudanga radical na
mancira de pensar sobre os problemas dos paises em desenvolvimento. Ao virar
as costas para as teorias do desenvolvimento, negligenciam-se as especificidades
das cconomias do Terceiro Mundo. Portanto, o tempo ¢ de questionamento
da intervengio do Estado, proclamando a supremacia do mercado na alocagio
recursos. O retorno da teoria das vantagens comparativas condena as estratégias de
substitui¢io de importagoes, dando lugar a politicas de promogio de exportagio,
refletindo uma insercao internacional baseada em dotagoes de fatores. A crise da
divida leva embora qualquer tentativa de contestagio por parte dos paises em
desenvolvimento, uma vez que os devedores, caso desejem obter reestruturagio
de sua divida, devem ter concluido anteriormente um acordo com o FMI um
programa de ajustamento estrutural, que na pratica se traduz numa curadoria de
suas economia.
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igualmente um vetor de uniformizagio e universaliza-

¢ao de praticas predatorias.

Em ultima andlise, ao organizar-se uma politica de
financiamento sobre as premissas de fortalecimento
do mercado e do papel complementar dos governos
em relacdo A sua atuagio, reconfigura-se a prépria con-
cepgao do que seria o Estado o vetor principal desses
cAmbios, modificando nao apenas o papel das organiza-
¢oes internacionais em promover solugdes fundadas no
mercado, mas mudando o significado da relagio entre

Estado-nagao ¢ desenvolvimento.

4 = Novas retoricas, velhas
instituicoes: necrocapitalismo e
sustentabilidade nas organizacoces

internacionais

O outro aspecto a ser especialmente enfatizado ¢ o
papel que as organizacdes internacionais tém como
mediadoras desses processos de espoliacio, o que pode
ocorrer em vérios niveis de complexidade e mecanis-

mos distintos.

Primeiramente, como mencionamos anteriormente,
iniciativas como o Pacto Global da ONU, seja por sua
voluntariedade, seja pela absoluta falta de mecanismos
efetivos de controle, terminam por conferir credibi-
lidade a corporagoes com base na adogao em alguma
medida de uma retérica de direitos humanos ou res-

ponsabilidade corporativa.

No caso do Pacto Global, conforme se mencionou, os dez
principios que norteiam as duas principais bases de agao
das empresas engajadas envolvem o suposto compro-
misso com o enfrentamento 4 corrupgao, os direitos da
classe trabalhadora, o meio ambiente e os direitos huma-

nos, sob o guarda-chuva da sustentabilidade corporativa.
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Quinze anos apds seu langamento, o Pacto incorpo-
rou os Objetivos de Desenvolvimento Sustentével nas
suas diretrizes ¢ atualmente abrange mais de treze mil
empresas em cento e sessenta paises, tais como a Trafi-
gura, em compromissos informais voltados para inova-

¢io e cidadania, mas discursivamente distintivos.

Enquanto a responsabilidade social empresarial surge
da relagao entre marcos juridicos definidos de forma
distinta de acordo com as caracteristicas mais mar-
cantes do capitalismo adotado localmente, levando
em conta os paises de origem das corporagdes, a
instrumentalizagao de foros internacionais como as
Nagoes Unidas adiciona outros niveis de complexi-

dade a sua compreensao.

Por um lado, a literatura relativa a responsabilidade
corporativa tende a enfatizar estudos locais ou compa-
rativos entre diversos graus de intervengao do Estado,
em geral no Norte Global, a partir de classificagdes nor-
malmente divididas de forma genérica entre os modelos
de Economia de Mercado Coordenado (Coordinated
Market Econom-CME) e de Economia de Mercado
Liberal (Liberal Market Economy-LME), que partem

de aportes econémicos e suas respectivas politicas.

Normalmente exponenciados pela Alemanha e pelos
Estados Unidos, respectivamente, essas anélises foram
progressivamente ampliando seu espectro analitico
para incluir, por exemplo, paises pds-socialistas (Szabo,
2014). Diante da necessidade de levar em consideragio
outras realidades mais complexas, outras anélises foram
surgindo que enfatizam, por exemplo, a América Latina
ou especificamente o caso brasileiro (Schneider, 2009;
Nolke, 2010; Zanitelli, 2012).

O mais importante aqui ¢ enfatizar que o aumento dessa
complexidade também trouxe A tona que a responsabi-
lidade empresarial deixou de ser um dever, decorrente

da diniAmica entre o Estado legiferante ¢ as empresas
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que atuam a partir dele ou em seu territdrio para abar-
car muitas outras variaveis, as quais buscam avaliar as
vantagens que surgem a partir de sua retérica. Fatores
como preferéncia do mercado consumidor e aumento
dos investimentos demonstram que os incentivos cons-
truidos desde a seara internacional, em iniciativas como
o Pacto Global ou a criagao de selos e rétulos de susten-

tabilidade, sao muito mais sofisticados do que parecem.

Em se tratando de paises com legislagdes parcas ou ine-
xistentes ou institui¢des pouco eficientes que contem-
plem tais varidveis de responsabilidade socioambiental,
por exemplo, o discurso da voluntariedade, ou seja, da
autoimposi¢ao por parte das empresas de standards de
comportamento sustentdvel pode deter impactos subs-

tanciais em sua expansao no mercado.

Por outro lado, a auséncia de mecanismos de controle,
justamente por falta dessa estrutura normativa e insti-
tucional, leva a uma reproducao predatéria de meca-
nismos mais sofisticados de competicao, incluindo a
estabelecida entre transnacionais e empresas domésti-
cas. Isso porque a efetividade das estratégias de susten-
tabilidade passa a ser essencialmente medida a partir da
capacidade retérica de quem as reivindica e sua legiti-
magao no nivel internacional, as quais muitas vezes nao

tém qualquer controle de fato em sua implementagao.

Outro nivel de interferéncia diz respeito a intervengao
ativa das organizagdes internacionais no delineamento
de reformas legislativas ou organizacionais, seja a par-
tir da padronizacio da defini¢io de boas préticas ou de
normas-modelo a serem adotadas pelos Estados mem-
bros, seja desde a dindmica de condicionalidades conso-

lidada no 4mbito das organiza¢oes financeiras.

No primeiro caso, mencionamos acima programas
como o regularmente levado a cabo pela UNCTAD,
Train for Trade, para preparar os ambientes dos pai-

ses-alvo para investimentos e comércio. Entre 2017 e
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2021, estd em vigor o Train for Trade II para Angola,
uma iniciativa conjunta da Uniao Europeia e da UNC-
TAD visando a aumentar as capacidades humanas e ins-
titucionais do pais para estimular politicas apropriadas

de diversificagio econdmica.

Tais interveng¢des ocorrem a partir da facilitagao de
investimentos, comércio e logistica, revisando os mar-
cos normativos do pais ¢ tendo como objetivo con-
creto, por exemplo, dar suporte a implementagao do
Acordo de Facilitagao de Comércio da Organizagao
Mundial do Comércio-OMC, o WTO Trade Facili-
tation Agreement (UNCTAD, 2020).

Isso significa que essas iniciativas reproduzem de
forma estrutural os mesmos criticismos que vém ocor-
rendo no nivel multilateral, como na OMC, tais como
a falta de participagao dos paises do Sul Global na
construcao de tais acordos ¢ o formato ‘take it or leave
it} no qual os Estados signatarios nao podem escolher
de forma seletiva as obriga¢des com as quais querem
se comprometer. Os ajustes deixam igualmente em
segundo plano as capacidades locais de flexibilizarem
obrigacoes estabelecidas em nivel internacional, a
partir de demandas voltadas para a implementagao de

politicas publicas de desenvolvimento.

Outro exemplo ¢ o papel ideoldgico que as organiza-
¢oes desempenham em introduzir investidores e trans-
nacionais, a partir do treinamento e contratagao de
consultores (em geral no masculino de fato) que prepa-
rem as reformas e intervengdes a serem propostas. Além
do mencionado exemplo do Train for Trade a partir de
junho de 2011, o World Trade Institute desempenhou
um papel essencial na entrada da Trafigura em Angola,
ao consolidar as bases para as promessas da inser¢ao do
capital internacional no pafs (Nassif 2018, 2020). Ao
vincular o aumento dos investimentos ou dos fluxos de
coméreio ao grau de estabilidade legal e institucional,

ou mensurd-lo a partir destas varidveis, essas organi-
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zagoes uniformizam e universalizam os processos que
levam as sociedades e sua interagao com o espago ¢ seus

recursos a se desenvolverem.

A reconfiguragao do sistema capitalista conferiu espago
para que agéncias econdmicas internacionais adotassem
uma agcnda que preconiza, em termos relativos, a parti-
cipagao de paises menos desenvolvidos e em desenvol-
vimento, mas que pode ser mais entendida como uma
“vélvula de escape” do que como instrumento de agio
efetiva COX' (Globalisation, societies and education,
2003, pp. 19-22) - concepgao compreendida a partir
da ideia gramsciana de transformismo, incorporada a

Teoria Critica Coxiana:

The world economy agencies (IME, WTO and
World Bank) function as part of what I called
the nébuleuse that tries to generate a consensus
for the management of global capitalism among
governmental and corporate powers in which the
United Nations takes a subordinate but compliant
place. It is true, as some critics have pointed out,
that the UN institutions provide a forum for the
less powerful to voice their protest against the pre-
vailing power structure. The demand for the New
International Economic Order (NIEO) was given
as an instance. However, as things now stand, the
NIEO and similar initiatives from the less power-
ful have been aborted or diverted. That fact does
not negate the importance of UN agencies as sites
in which dominant power can be contested; but it
does suggest skepticism about the prospects of ef-
fecting structural change in the short term through
these agencies.!! (COX, 2002, pp. 38-40)

10 E importante ressaltar que, em um de seus tltimos trabalhos
(2002), Robert Cox mantém sua “posi¢io balanceada’, como ele denomina,
quanto as potencialidades hegeménicas e contra-hegeménicas das Organizagoes
Internacionais. Entretanto, como j4 se assinalou, Cox demonstra ceticismo quanto
as instituigdes econdmicas e financeiras, ¢ parece basear o contrapeso dessa visio
apenas na atuagio da Organizacio das Nagoes Unidas: “The UN conference on
racism in Durban, September 2001, demonstrated how the United Nations can be
a vehicle for the expression of bitter sentiments hostile to the status quo. Wether
the experience will strenghten the UN’s ability to lend itself to this role or will
stimulate major powers to restrain such initiatives in futuro remains to be seen”.

(COX, 2002, p. 194).

11 Tradugao livre: As agéncias mundiais de economia (FMI, OMC
e 0 Banco Mundial) funcionam como parte do que eu chamei a nébulense que
tenta gerar um consenso para a gestio do capitalismo global entre os poderes
governamentais e corporativos no qual a ONU assume um lugar subordinado, mas
em conformidade com a mesma. E verdade, como alguns criticos j4 apontaram,
que as instituicdes da ONU proporcionam um férum para os menos poderosos
expressarem seu protesto contra a estrutura de poder vigente. A demanda para a
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Assim, acordos megarregionais ou o férum multilateral
da OMC, por meio dos acordos comerciais firmados
em seu Ambito, e, ainda, o Banco Mundial ¢ o Fundo
Monetdrio Internacional (FMI), no condicionamento
de filiagao ¢ concessao de empréstimos a liberalizacao
dos mercados domésticos, funcionam como mecanis-
mos de consolidacao do neoliberalismo, na medida em
que asseguram a mobilidade do capital transnacional e
reduzem o controle popular sobre as decisoes politicas

NEsses €Spacos econdmicos.

Nesse sentido, em junho de 2019, o FMI, ao publicar
um comunicado por for¢a da Primeira Avaliagiao do
Acordo Alargado com Angola, reiterou as bases con-
dicionantes ¢ liberalizantes do que define como esta-
bilizagao destinada a avangos a serem conquistados
pelo Estado angolano. O acordo, com a duragao de trés
anos, foi aprovado pelo Comité Executivo do FMI em
dezembro de 2018, correspondendo a um montante de

aproximadamente US$ 3,7 bilhoes.

O documento reiteraa suposta necessidade de uma poli-
tica social rigida, combinada com o fim dos subsidios
estatais a setores nos quais tradicionalmente a interven-
cao do Estado ocorre, tais como energia e dgua. No caso
dos combustiveis, o documento insiste igualmente na
cessagao dos subsidios, sem contemplar o fato de que o
fornecimento ocorre sob a forma de um monopélio de
transnacionais como a Trafigura, tornando-a a questao

chave que impacta a politica de pregos.

O controle do or¢amento em gastos sociais, com
énfase na adogdo de politicas publicas emergenciais
para a mitiga¢ao dos efeitos perversos da austeridade
fiscal também denota uma preferéncia por conferir

menos autonomia aos governos para deﬁnir ¢ ¢xpan-

Nova Ordem Econémica Internacional (NOEI) foi dada como um exemplo. No
entanto, como as coisas agora se apresentam, a NOEI ¢ iniciativas semelhantes
surgindo dos menos poderosos ji foram abortadas ou desviadas. Esse fato nio nega
a importancia das agéncias da ONU como locais nos quais o poder dominante
pode ser contestado, mas sugere sim o ceticismo sobre as perspectivas de efetuar
mudangas estruturais no curto prazo por meio dessas agéncias.
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dir suas a¢des no campo do bem-estar social. Assim,
reduz-se a possibilidade de que sejam adotadas estra-
tégias de médio e longo prazo que impliquem um
maior comprometimento de verbas publicas com
setores como saude e previdéncia, conferindo as bases
para que o capital privado igualmente se consolide

nessas searas de investimento:

Fiscal consolidation will continue in 2019, under
the recently approved supplementary budget. This
is supported by a conservative expenditure envelo-
pe, which preserves social spending, and by non-
-oil revenue mobilization, including the adoption
of a value-added tax in mid-2019. A prudent fiscal
stance and adherence to the recently published
debt management strategy are important to ensure
debt sustainability. The authorities are committed
to gradually eliminating subsidies and to clearing
payments arrears. They are also developing a cash-
-transfer program to mitigate the side-effects of
reforms on the most vulnerable. Supported by te-
chnical assistance from the IMF and their develo-
pment partners, the authorities are taking steps to
strengthen public financial management, improve
the allocation of scarce public resources, and stren-
gthen fiscal policy formulation and implementa-
tion. (FMI, 2019)*

Dessa forma, também a partir da instrumentaliza¢ao
das organizagoes internacionais, inclusive para além da
tradicional correlagio entre seu escopo econdmico ¢ as
operagdes financeiras realizadas nos paises receptores,
as corporagoes potencializam sua influéncia e diversifi-

cam seus mecanismos de expansio e consolidagao.

H4, portanto, uma crescente complexidade nas 16gi-

cas de morte a partir das quais as relagdes coloniais sao

12 Tradugio livre: A consolidagio fiscal continuard em 2019, sob o
or¢amento suplementar aprovado recentemente. Isso ¢ apoiado por um envelope de
despesas conservador, que preserva os gastos sociais, ¢ pela mobilizagio de receitas
ndo petroliferas, incluindo aadogio de um imposto sobre valor agregado em meados
de 2019. Uma postura fiscal prudente ¢ a aderéncia a estratégia de gestio da divida
publicada recentemente sio importantes para garantir a sustentabilidade da divida.
As autoridades estio comprometidas com a eliminagio gradual de subsidios ¢ com
a compensagio de pagamentos em atraso. Eles também estio desenvolvendo um
programa de transferéncia de renda para mitigar os efeitos colaterais das reformas
nos mais vulnerdveis. Apoiadas na assisténcia técnica do FMI e de seus parceiros de
desenvolvimento, as autoridades estio tomando medidas para fortalecer a gestao
financeira publica, melhorar a alocagio de recursos publicos escassos ¢ fortalecer a
formulagio e implementagio de politicas fiscais.
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ressignificadas, na medida em que novos mecanismos
de influéncia, abrangendo a cooptagao das retéricas de
sustentabilidade e direitos humanos, sio igualmente

mediados por essas dindmicas.

5 « Consideracoes finais

O presente artigo buscou discutir possiveis tendéncias
e mecanismos que caracterizam a reproducio do necro-
capitalismo a partir das Relagdes Internacionais nos
contextos pds-colonais, a partir da analise dos recentes
episodios de corrupgao e espoliagao envolvendo o setor

petroleiro angolano.

A anélise sugeriu que, longe de estarem esgotadas, tais
dindmicas se ressignificam ¢ adquirem dimensoes mais
sofisticadas, ao combinarem a cooptacio discursiva da
responsabilidade corporativa com a fragilizagio dos
Estados no Sul Global, viabilizando a entrada e a evasao
de capitais nao apenas do ponto de vista das reformas,
mas também do préprio esvaziamento do papel e auto-

nomia dOS I‘CCCptOI‘CS.

A retérica do enfrentamento 2 corrupgao, por exem-
plo, ¢ pragmaticamente explorada nas relagoes entre as
corporagoes ¢ as elites burocraticas locais, a0 mesmo
tempo em que se transforma em elemento de reivindi-
cagao da responsabilidade social das investidoras ¢ da

debilidade dos paises periféricos envolvidos.

O artigo buscou explorar tais dinAmicas em dois niveis
essenciais — a interagao entre as corporagdes ¢ os Estados
¢ a mediagdo das organizagdes internacionais. No caso
das ultimas, sugerimos que, para além das tradicionais
influéncias operadas desde o sistema de condicionali-
dades e das organizagdes de Bretton Woods, conceitos
como sustentabilidade ¢ enfrentamento a corrupgao
servem de mecanismos para que outras instituigdes sir-

vam de mediagdo 4 expansao da légica necrocapitalista.
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Assim, a0 se estabelecerem foros, selos, filtros institu-
cionais do que seria a responsabilidade corporativa, as
transnacionais adquirem igualmente outros niveis de
legitimagao, cujos efeitos nao puderam ser mais bem

explorados neste trabalho.

Longe de esgotar o tema, pretendeu-se trazer 4 tona a
densidade do debate, a fim de problematizar o papel
que as Relagoes Internacionais detém em compreender
¢ desenvolver epistemologias as quais englobem a plu-
ralidade de sujeitos comodificados e de objetos subjeti-
vados para fornecer aportes efetivos & Economia Poli-

tica Internacional.
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Impactos das Opinioes a Respeito

da Democracia Brasileira sobre as
Escolhas do Eleitor “Terceira Via” nas
Eleicoes Presidenciais (2002-2014)

Bruno Mello Souza - Universidade Estadual do Piaui (UFPI) |

Resumo

As elei¢des presidenciais brasileiras se pautaram, desde os anos 1990 até 2014, pela polariza¢ao entre PT ¢ PSDB.
Porém, em 2018 essa légica se rompeu com a elei¢io de Jair Bolsonaro (PSL), A presidéncia do pais. Assim, este
trabalho objetiva analisar, nos tltimos anos, com dados dos Estudos Eleitorais Brasileiros (ESEB), os impactos das
varidveis de representatividade e avaliagiao dos partidos, satisfagio com a democracia ¢ opinido sobre obrigatorie-
dade do voto, percepgoes acercade PT e PSDB, além de escolaridade e faixa de renda domiciliar. sobre a escolha dos
cleitores brasileiros de terceira via nos anos de 2002 (Anthony Garotinho), 2006 (Heloisa Helena), 2010 ¢ 2014
(em ambos os anos, Marina Silva). Para tal, foi utilizado um modelo de regressao logistica. Os dados examinados
indicam que alguns aspectos importantes da democracia, como a satisfagio com o sistema ¢ a predisposi¢ao ao voto,
¢ mais recentemente a avaliacao que os cidadaos fazem dos partidos, poderiam vir a impactar nas escolhas de eleito-

res que viessem a romper com a polarizagao entre PT ¢ PSDB.

Palavras-chave: Eleicoes; Cultura Politica; Partidos; terceira via.

Abstract

Brazilian presidential elections have been based, from the years 1990 to 2014, by the polarization between PT and
PSDB. However, in 2018 this logic was broken with the election of Jair Bolsonaro (PSL), to the presidency of the
country. This paper aims to analyze , drawing from data of the Brazilian Electoral Studies (Estudos Eleitorais Bra-
sileiros- ESEB), the impacts of the following variables in recent years regarding to the choice of Brazilian third way
voters in 2002 (Anthony Garotinho), 2006 (Heloisa Helena), 2010 and 2014 (in both years, Marina Silva): repre-
sentativeness and party evaluation, satisfaction with democracy and opinion about compulsory voting, perceptions
about PT and PSDB, schooling and household income range. In order to achieve this goal, a logistic regression
model was used. The analyzed data indicate that some important aspects of democracy, such as satisfaction with the
system and predisposition to vote, and more recently, the evaluation of citizens about parties, could have an impact

on the choice of voters that would to break the polarization between PT and PSDB.

Keywords: Elections, Political Culture, Parties, third way.
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1 « Introducao

Quando por volta das 20 horas do dia 5 de outubro
de 2014 os dados do Tribunal Superior Eleitoral indi-
cavam a defini¢ao do segundo turno das elei¢oes pre-
sidenciais entre Dilma Rousseff, do Partido dos Tra-
balhadores (PT) e Aécio Neves, do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), tinhamos no Brasil a
confirmag¢ao de uma polarizagao histérica entre os dois
partidos, que durou duas décadas. Se a partir de meados
nos anos 1990 tivemos uma predominincia tucana no
principal cargo de poder estatal do pais, elegendo e ree-
legendo Fernando Henrique Cardoso (1994 ¢ 1998),
a partir de 2002, os petistas viraram o jogo com qua-
tro vitdrias consecutivas na disputa pelo governo fede-
ral, duas de Luiz Indcio Lula da Silva (2002 e 2006), e
duas de Dilma Rousseff (2010 e 2014). Cabe ressaltar
que em todos estes pleitos, os dois primeiros colocados
foram dos dois partidos em pauta, o que reforga mais
ainda essa polarizagao. Limongi ¢ Cortez (2010) afir-
mam que as elei¢oes presidenciais no Brasil tém se con-
figurado como elei¢oes bipartidarias. Segundo Ranulfo
(2010), apenas esses dois partidos tém demonstrado
uma consistente “vocagao presidencial’, apresentando
candidatos competitivos ao longo de todas as cleigoes
ap6s o periodo de redemocratizagao. Ambos se destaca-
ram por serem capazes de formular um projeto politico
de Ambito nacional, de langar candidatos competitivos
nos pleitos presidenciais e por conseguirem se unificar
em torno destes projetos e de suas respectivas candida-
turas (Ranulfo, 2010). Contudo, essa légica veio a se

romper em 2018, com a elei¢ao de Jair Bolsonaro, do

PSL (Partido Social Liberal).

A vitéria de Bolsonaro confirma uma tendéncia pro-
gressiva de crescimento de candidaturas de terceira

via' nos primeiros turnos das elei¢oes presidenciais

1 Aqui a expressio ¢ utilizada somente para caracterizar as candidaturas
que ficaram em melhor posi¢io nos pleitos aqui referidos, nao sendo as dos
partidos “polarizadores”, PT ¢ PSDB.
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brasileiras. Se por um lado autores como Limongi e
Cortez (2010) minimizavam estas terceiras forgas,
destacando sua distincia dos segundos colocados ¢ a
variacdo de suas identidades, por outro estes mesmos
autores sublinham que as caracteristicas do eleitorado
de PT e PSDB, que nao possuem suas preferéncias
cristalizadas por um enraizamento social forte, per-
mitiam um espago para o crescimento das terceiras
forcas, podendo eventualmente até desbancar os dois
partidos predominantes. Os percentuais destas “ter-
ceiras alternativas” vinham confirmando essa possibi-
lidade, tendo se ampliado, mesmo que por uma cres-

cente rejei¢ao por PT e PSDB.

Se por um lado a permanéncia da polarizagao entre
os dois principais partidos durante duas décadas
demonstrou uma consolidagio desta disputa, o cres-
cimento das candidaturas de terceira alternativa se
colocava como uma possibilidade de disputa real nas
clei¢oes. Deste modo, ganha significado e relevincia
um estudo que proponha analisar o comportamento
¢ algumas das predisposi¢oes deste eleitorado que ao
longo do tempo foi buscando uma alternativa a ja clas-
sica disputa entre PT e PSDB.

Levando em consideragao tais aspectos deste cendrio,
este artigo se propoe a verificar os impactos de vari-
aveis referentes a cultura politica, como de represen-
tatividade e avaliagdo dos partidos, satisfagio com a
democracia e opiniao sobre obrigatoriedade do voto,
além de percepgoes acerca de PT e PSDB, acrescidas de
escolaridade e faixa de renda domiciliar, sobre a escolha
dos eleitores brasileiros de terceira via em 2002, 2006,
2010 e 2014. Para isso, utiliza-se um modelo estatistico
inferencial, mais especificamente um modelo de regres-
sao logistica, a partir da base de dados dos Estudos
Eleitorais Brasileiros (ESEB), do Centro de Estudos
de Opiniao Publica (CESOP) da Unicamp. Tal andlise
possui relevincia porque, de acordo com autores como

Julian Borba (2005), o comportamento eleitoral do
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brasileiro pode conectar-se com aspectos pertinentes
a cultura politica, historicamente estabelecidos, refor-
cado por um contexto de desvalorizagao dos partidos e
personalizacao dentro daquilo que Manin (1995) veio
a definir como democracia de publico. Inicialmente,
apresentamos o conceito de cultura politica, a partir do
qual ganham énfase as andlises de opiniao publica que
permitem examinar aspectos como as relagoes entre os
cidadaos e as institui¢oes politicas, a adesao e a satisfa-

¢ao com a democracia.

2 « O conceito de cultura politica

De maneira geral, pode-se afirmar que a cultura poli-
tica trabalha com as perspectivas e enfoques que os
sujeitos desenvolvem em relacio a politica, como eles
se véem inseridos nos contextos de assuntos politicos.
Tal conceito origina-se em um cendrio no qual estava
posta uma forte crise na crenca sobre a preponderincia
da racionalidade humana e da liberdade. Essa crise em
grande medida esteve vinculada ao desenvolvimento do
Fascismo ¢ do Comunismo apds a I Guerra Mundial.
Tais eventos colocaram em duvida a crenga na inevita-
bilidade da democracia no Ocidente, e colocaram em
xeque o futuro da democracia em nivel mundial, com

o advento, por exemplo, de explosdes nacionalistas na

Asia e na Africa (Almond e Verba, 1965).

Almond e Verba (1965) sio os autores do livro que
serviu como uma espécie de inauguragio das analises
de cultura politica na Ciéncia Politica, The civic cul-
ture, no qual definem cultura politica como sendo o
processo pelo qual as orientagdes ¢ atitudes dos sujei-
tos se estruturam em relagao ao sistema politico e as
suas institui¢oes. Centram-se, portanto, em como os
cidadios se relacionam com o contexto institucional e
com o modo como a politica “acontece” em distintos

contextos. Os autores postulam o surgimento dC uma

Volume 29, n° 1-2020 | 199

“nova cultura politica’, fundada na participagao poli-
tica do cidadao comum, que pode ser configurada de
duas maneiras: democritica ou autoritdria (Almond
e Verba, 1965). Nessa dicotomia, o Estado democra-
tico possuiria o papel de oferecer ao cidadio comum
a oportunidade de se colocar como parte do processo
decisério, ao passo que um regime totalitdrio colocaria
o mesmo num papel de “sujeito participante”. Assim,
o modelo democritico necessitaria de algo mais do
que a mera existéncia de instituicoes formais, uma
vez que as mesmas também podem ser encontradas
em muitos regimes totalitarios. O elemento diferen-
ciador, e a necessidade para o estabelecimento de uma
democracia efetiva, diz respeito a uma cultura politica
democratica. Almond e Verba ressaltam que a cultura
politica possui relagao com fatores que concernem a
formagao histérica de um pais, que geram caracteris-
ticas relacionadas as predisposi¢oes atitudinais dos

cidadaos em relagao a politica.

Almond e Verba elaboram, desse modo, uma classifi-
cagao das orientagdes politicas dos sujeitos, dividindo-
-as, para efeitos analiticos, em trés tipos: (a) cognitivas;
(b) afetivas, ¢ (c) avaliativas. As orientagdes cognitivas
sao aquelas que dizem respeito aos conhecimentos e as
crengas dos individuos sobre os objetos politicos. As
orientagoes afetivas refletem os sentimentos de liga-
¢ao ¢ envolvimento que os agentes partilham em rela-
a0 a tais objetos. J4 as orientagdes avaliativas, por seu
turno, sao uma combinagio dos dois tipos anteriores,
desembocando em julgamentos ¢ opinides em relagao
a politica (Almond e Verba, 1965). Para além dessa
classificacdo, os autores ressaltam que a autoestima
politica, ou seja, uma autoavaliagao sobre a relevan-
cia que os individuos creem ter no cendrio politico,
interfere nas predisposi¢oes sobre a politica: quanto
maior tal autoestima, mais os cidadaos apresentam
interesse ¢ vontade de participar da politica. Esse pos-
tulado remete 4 nogao de eficicia politica subjetiva,

na qual os sujeitos apresentam a percepgao de que sua
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participa¢ao ¢ engajamento na esfera politica de fato
geram impactos em termos de resultados e solugoes de
suas demandas por parte do governo. Dessa maneira,
os sujeitos sentem-se “ouvidos” pelas esferas governa-
mentais, ¢ importantes, entes capazes de, através da

inser¢ao politica, mudarem os seus destinos.

Com o intuito de compreender com maior profundi-
dade a cultura politica, Almond e Verba elaboram uma
tipologia para refinar este conceito. Classificam, assim,
a cultura politica em trés tipos que podem ser conside-
rados “ideais” na acepgio weberiana deste termo: (1)
paroquial; (2) sujeita ¢ (3) participante. No primeiro,
os cidadaos apresentariam pouco ou nenhum conhe-
cimento em relagdo aos objetos politicos, fato que
surge como entrave para a formagao de sentimentos
ou julgamentos em relagao aos mesmos. No segundo,
os individuos possuem uma consciéncia relativamente
claborada a respeito dos mecanismos de satisfagao de
demandas, a0 mesmo tempo em que nio possuem o
mesmo nivel de conhecimento e interesse sobre os
instrumentos de encaminhamento das demandas,
ficando, dessa forma sujeitos ao poder instituido,
entendido, dessa forma, como soberano ou absoluto.
O terceiro, por sua vez, relaciona-se aos casos em que
os cidadaos compartilham uma cultura politica na qual
sao dotados de conhecimentos, orienta¢oes afetivas
e avaliativas em relagio ao sistema como um todo, e
adotam, com isso, posturas ativas pelo fato de possui-
rem um bom nivel de eficicia politica subjetiva. Uma
cultura politica capaz de balancear os trés tipos ideais
seria, para Almond e Verba, a mais favordvel e deseja-
vel, configurando o que os autores chamam de cultura
civica. Para que tal intento seja obtido, faz-se necessa-
rio que ocorra uma redugio das disparidades sociais e
uma participagio moderada dos sujeitos, estando estes
aptos a inibir possiveis desmandos do governo por pos-
suirem um alto conhecimento dos mecanismos insti-
tucionais ¢ um considerdvel senso de eficicia politica

subjetiva (Almond e Verba, 1965).
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Com base nos postulados de Almond e Verba, José
Alvaro Moisés (1995) verifica a consolidagio demo-
critica no caso brasileiro, levando em consideragio
o contexto de transi¢io 4 democracia apds a dita-
dura militar que perdurou por duas décadas no pais.
Segundo o referido autor, esse tipo de cendrio normal-
mente é caracterizado pela incerteza, ou seja, trata-se
da mudanga de um regime autoritdrio para “alguma
outra coisa’ ndo muito clara, ¢ que pode ser de natu-
reza democrética ou nao. Moisés trata a cultura poli-
tica como varidvel “interveniente” que se articula
com maior ou menor intensidade tanto com varidveis
estruturais e instrumentais como com varidveis espe-
cificamente politicas. Assim, a cultura politica pode
ser mobilizada para compreender por que um regime
politico se consolida, ganha continuidade ao longo do

tempo ¢ se estabiliza (Moisés, 1995).

José Alvaro Moisés observa que 0s comportamentos
¢ atitudes nao sao fendmenos isolados dos padroes de
interagao encontrados na base do funcionamento das
institui¢des politicas. Os padroes comportamentais
e atitudinais estabelecem relagio com a dimensio das
instituicoes, entrando em sintonia com o funciona-
mento das molduras formais da democracia (Moisés,
1995). No caso brasileiro, o autor sublinha a existén-
cia de um “paradoxo da legitimidade democrética’, que
consiste no fato de que vicios politicos herdados do
periodo ditatorial ainda persistem com for¢a na cultura
politica brasileira, configurando-se como uma ameaga

paraa democracia no pais.

Um outro tedrico de contribui¢io fundamental nos
estudos de cultura politica ¢ Ronald Inglehart (1990),
que definiu este conceito como tratando-se das atitu-
des biasicas, valores e habilidades existentes em dife-
rentes culturas. A principal contribuicao do autor ¢
a de agregar o aspecto temporal e intergeracional aos
estudos sobre cultura politica. Ele diagnostica mudan-

cas bastante significativas nas culturas das sociedades
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industriais, provenientes de mudangas econdmi-
cas, tecnoldgicas e sociopoliticas nestas sociedades.
Inglehart ressalta que tais mudancas acontecem de
maneira gradativa, refletindo mudancas nas expe-
riéncias formativas que moldam as diferentes gera-
¢oes. Desse modo, os valores tradicionais e as normas
permanecem presentes em geragoes antigas, todavia
novas orientagdes vao penetrando nas novas geragoes,
constituindo uma substitui¢io ou realocagao das tra-
di¢oes. Nas sociedades que satisfazem as necessida-
des materiais bésicas, alteram-se, por consequéncia,
os direcionamentos das preocupagdes dos sujeitos,
configurando um contexto pds-materialista, no qual
as prioridades passam a relacionar-se com questoes
como autoexpressao, qualidade de vida e preservagao

do meio ambiente (Inglehart, 1990).

Em resumo, a base original do conceito de cultura poli-
tica advém do estudo de Almond e Verba (1965), em
sua defini¢ao da mesma como as orientagdes e atitudes
dos cidadaos em relagao ao sistema politico e as suas
institui¢des. Dentro desta concepgao, aparecem como
aspectos importantes a sofisticagao politica, refletida
pelo interesse e conhecimento dos cidadaos sobre o
funcionamento dos mecanismos institucionais dos
governos, ¢ o nivel de orientagdes de ordem avaliativa,
uma vez que, quando se avalia bem um governo, quando
se configura uma relagao de confianga nesse sentido, os
cidadaos se sentiriam mais satisfeitos e capazes de agi-
rem e serem ouvidos no processo politico, aumentando
sua eficdcia politica subjetiva. Cabe sublinhar também
dentro da perspectiva destes autores a diferenciagao
entre culturas politicas, sendo que determinadas con-
figuracoes seriam mais afeitas a uma democracia, ¢ por-
tanto, a sua condi¢ao mais maximalista, de participagio

dos cidadios (Almond e Verba, 1965).

E importante ainda destacar que a abordagem cultura-
lista agrega conteudo aos estudos politicos ao trazer a

baila uma relagao intrinseca que nao pode ser desconsi-

Volume 29, n° 1-2020 | 201

derada entre a esfera institucional e a maneira como os
sujeitos se posicionam em relago a ela. O tragado ins-
titucional possui importincia signiﬁcativa, mas neces-
sita, do ponto de vista de uma andlise que ultrapasse
as bases procedurais, de complementagoes oferecidas
por padroes comportamentais e atitudinais capazes de
promover, por exemplo, a consolidagao da democra-
cia, com um maior apego da popula¢io a valores caros
a mesma (Moisés, 1995). A contribui¢io de Inglehart
(1990), a despeito das diferencas em termos de relagio
causal postulada, que para o referido autor trata-se dos
impactos das mudancas socioecondmicas sobre a cul-
tura politica, também merece destaque dentro dessa

perspectiva teorica.

%ando nos aproximamos do caso da América Latina,
podemos nos remeter a relevincia da abordagem da
cultura politica ao perceber que os paises do conti-
nente possuem uma democracia relativamente con-
solidada em sua dimensao polidrquica, com elei¢oes
competitivas, respeito a direitos politicos, existéncia
de canais de comunica¢io alternativos e liberdade
para votar ¢ ser votado (Freidenberg, 2007) que se
mantém simultaneamente com uma incongruéncia
entre a dimensio institucional e o comportamento
dos cidadaos, em consequéncia da presen¢a de gri-
tantes desigualdades sociais. Estes elementos podem
impactar sobre a escolha eleitoral dos sujeitos, espe-
cialmente no caso do Brasil, em que construiu-se uma
cultura politica voltada para o personalismo (Borba,
2005), em um cendrio de afastamento das pessoas em
relagio as ideologias ¢ as institui¢des como os par-
tidos politicos, dentro daquilo que Bernard Manin
(2005) denominard democracia de publico. A popu-
lagao sofre com uma série de problemas tais como a
pobreza, as desigualdades na distribui¢ao de renda, o
desemprego, a falta de acesso a saude, ¢ a violéncia.
A existéncia destes conflitos d4 indicios de que meros
procedimentos nao sao suficientes para resolver os

problemas dos cidadaos, que se veem cada vez mais
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distantes das esferas de decisao, que por sua vez nao
dio uma resposta eficaz na resolugio destes proble-
mas, a despeito dos avangos em termos de moldura
formal (Baquero, 2006).

Essas incongruéncias nao implicam que as normas €
0s procedimentos sejam de menor importancia. As
institui¢des sao indispensaveis para o funcionamento
democritico, contudo, devem ser complementadas por
uma cultura politica propicia ao funcionamento destas
estruturas procedurais. Assim, este artigo busca exami-
nar do ponto de vista da opinido publica e da cultura
politica, o perfil dos eleitores das terceiras forcas nas
clei¢des presidenciais brasileiras, para também verifi-
car este perfil em comparagao com o dos eleitores dos
dois partidos que tém polarizado a disputa. Por fim, a
partir de um modelo de regressao, buscar-se-4 verificar
os impactos de diferentes varidveis sobre a escolha dos
sujeitos que afirmam ter votado nas terceiras forgas elei-
torais ao longo das ultimas elei¢oes. Na préxima segao,
apresenta-se um panorama do dos pleitos presidenciais
nos ultimos anos, tratando de como tem sido travada a
disputa entre 2002 ¢ 2014.

3 » Breve historico das eleicoes

presidenciais brasileiras entre

2002 ¢ 2014

3 . Eleicoes de 2002

A polarizagio entre PSDB e PT j4 vinha desde mea-
dos da década anterior, quando Fernando Henrique
Cardoso venceu dois pleitos contra Lula. O tucano
chegou ao poder a partir do sucesso do Plano Real
em 1994 (Porto ¢ Guazina, 1996), enquanto seu prin-
cipal concorrente tratou de atacar o referido plano

econdmico (Borba, 2015). Manteve-se na presidéncia
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na elei¢ao de 1998, tratada como uma mera recondu-
¢ao do presidente ao cargo, ¢ com insipida cobertura
mididtica (Miguel, 1999). Porém, o segundo governo
de Fernando Henrique foi marcado pelo agravamento
da crise mundial, ¢ com a dificuldade de governo
para lidar com a mesma. Assim, considerando ainda
o extenso periodo no poder, a crise energética de
2001, e a desvalorizagio do Real diante da crise
cambial, a popularidade do governo tucano entrou
em declinio, criando um forte desejo de mudanga
(Figueiredo ¢ Coutinho, 2003). Desenhava-se, final-
mente, um cenario favoravel 4 candidatura do PT e
de Lula. A campanha teve permeando sua pauta o
conflito da esperanga, vinda da possibilidade mais
real do que nunca de uma vitéria de um partido com
origens nas classes populares ¢ trabalhadoras, contra
a inseguranca propagada por aqueles que, na voz da
atriz global Regina Duarte, “sentiam medo”. Tal con-
flito se via refor¢ado pelo fato de que, a despeito da
queda de popularidade de FHC, algumas conquistas
de seu governo, como a estabilidade econémica, eram
valorizadas pela populagio e por analistas politicos e
econdmicos (Lamounier e Figueiredo, 2002). Havia,
entdo, um desejo de mudanga por parte do eleitorado,
mas de uma mudanga segura (Figueiredo ¢ Coutinho,
2003), ¢ foi a partir dessa base que as candidaturas de
situagao e de oposi¢ao desenharam suas campanbhas.

O candidato que surgiu como terceira for¢a no pleito
foi Anthony Garotinho, do Partido Socialista Brasi-
leiro (PSB). Para isso, ele contou com enorme queda
de Ciro Gomes, do Partido Popular Socialista (PPS)
nas pesquisas, que caiu do segundo lugar em agosto
para o quarto lugar a partir da segunda quinzena de
setembro. Este fendmeno deveu-se em grande parte
aos fortes ataques da campanha de José Serra ao can-
didato do PPS na luta pelo segundo lugar, caracteri-
zando-o como desequilibrado, machista e preconcei-
tuoso (Borba, 2015). O candidato do PSB possuia
sua reelei¢ao ao governo do estado do Rio de Janeiro

como uma certeza, entretanto assumiu o risco da
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candidatura ao cargo mdiximo do executivo brasi-
leiro (Figueiredo ¢ Coutinho, 2003). De acordo com
Figueiredo ¢ Coutinho (2003), a candidatura Garo-
tinho tropegou em aspectos tais como excessivo uso
de aspectos religiosos na campanha, concentragao de
votos no Rio de Janeiro, relativo desconhecimento
do postulante em nivel nacional, pouco espago na
midia e perda de apoio dentro do préprio PSB. Desse
modo, Garotinho encontrou dificuldades para surgir
efetivamente como um concorrente forte ao segundo
turno daquela elei¢ao, tendo desempenhado ao longo
da campanha um papel de coadjuvante, ainda que
tenha obtido certa receptividade dos eleitores menos
escolarizados em decorréncia de suas relagoes com o
publico evangélico (Mundim, 2012). Algum destaque
somente surgiu na reta final, devido a queda de Ciro
Gomes ¢ ao desgaste de José Serra, representante da
situagdo. Assim, o caminho ficava praticamente livre
para a manuten¢ao da polarizagaio PT/PSDB, que
vinha desde 1994, mas dessa vez com vantagem para o
candidato Lula, do Partido dos Trabalhadores.

Segundo Baquero (2007), foram cinco os principais
fatores que levaram o PT a vitdria no pleito de 2002:
(1) a mudanca programitica do partido, que grada-
tivamente se afastou das teses mais radicais de uma
esquerda socialista para apregoar préticas reformis-
tas, aproximando-se, assim, do eleitor de centro; (2)
o papel fundamental do marketing politico, criando
a imagem de um Lula mais leve, conciliador, defi-
nido 4 época como um “Lula paz e amor”; (3) o des-
gaste dos partidos que foram governo com FHC, ¢ o
esgotamento das teses neoliberais; (4) a combinagao
de aliangas do PT, juntando-se, por um lado, com
outros partidos de esquerda e, por outro, com setores
mais conservadores da sociedade, como banqueiros e
empresarios; (5) a “Carta aos Brasileiros”, por meio
da qual Lula buscava acalmar os credores nacionais e
internacionais, afirmando que em caso de vitéria do

PT, o governo cumpriria os contratos assumidos e
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pagaria em dia os juros provenientes da divida externa
e dos contratos com o Estado (Baquero, 2007). Car-
reirdo (2004) ¢ Figueiredo e Coutinho (2003) seguem
na mesma dire¢ao, destacando que, em um cendrio de
descontentamento com o governo de Fernando Hen-
rique Cardoso, a campanha de Lula ganhou félego ao

moderar seu discurso.

Esta postura mais agregadora de Lula ¢ do PT era
provavelmente o ultimo elemento que faltava para a
conquista do poder no governo federal. O sentimento
de mudanga se viu refletido, agora, num caminho
que parecia mais seguro. Tal postura levou a que as
tentativas de infligir medo a populagao por parte da
campanha de José Serra, ressaltando o despreparo de
Lula e o PT como partido desordeiro (Borba, 2015),
nao surtissem efeito junto ao eleitorado. Assim, o ano
de 2002 foi marcado historicamente pela chegada da
esquerda, por meio do PT, ao poder no governo fede-
ral brasileiro (Guarnieri, 2014).

3 . 2 « Eleicoes de 2006

Apds quatro anos de governo, Lula voltaria ao pleito
para buscar sua reelei¢io tendo agora como princi-
pal rival Geraldo Alckmin, do PSDB. E, nesta elei-
¢ao, Baquero (2007) constata uma radical alteracio
no panorama. Um dos aspectos para os quais o autor
chama a atengdo ¢ para a mudanca do eixo de relagao
Lula/PT. A figura do presidente, neste cendrio, assume
centralidade no processo de negociagio politica, rele-

gando seu partido a segundo plano (Baquero, 2007).

A campanha de reelei¢ao de Lula utilizou como prin-
cipal Ancora a defesa das politicas sociais implemen-
tadas/ampliadas pelo governo, entre as quais se des-
taca o Bolsa Familia, principalmente nas regioes mais
pobres do pais (Power ¢ Hunter, 2007 apud Baquero,
2007; Borba, 2015), onde o presidente passou a ser
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conhecido como uma espécie de “pai dos pobres”.
Tal centralidade, forca e carisma de Lula propiciaram
que o candidato deixasse de lado o partido, que em
2002 havia desempenhado papel fundamental em sua
cleicio. Holzhacker ¢ Balbachevsky (2007), exami-
nando os dados do ESEB de 2002 e 2006, afirmam
que enquanto em 2002 a identificagiao ideoldgica
teve certo peso em 2002, em 2006 cla perdeu poder
explicativo de forma significativa. Carreirao (2007),
embora tenha encontrado resultado semelhante a res-
peito da identificagao partidaria, nota que existiu, ao
mesmo tempo, forte associa¢io entre o voto ¢ o “sen-
timento partiddrio” na reelei¢ao de Lula. Este pano-
rama, no qual a figura do presidente torna-se maior ¢
mais representativa do que o préprio partido reflete,
segundo Baquero (2007) uma velha tradi¢ao persona-
lista no Brasil, que para Martins (2002) foi preservada

ao longo do tempo.

A postura de Lula, mantendo sua imagem descolada
da do PT, foi estratégica no sentido de que o partido,
com algumas de suas principais liderangas, estava
envolvido em escAndalo de corrup¢ao que tomou os
noticidrios em 2005 configurou-se como um espec-
tro que rondava a eleicio (Mundim, 2012). Enquanto
o partido safa bastante enfraquecido do processo junto
a opinido publica, a imagem do presidente se manti-
nha imune, ¢ mais do que isso, fortalecida, contando
com altos indices de aprovagao por parte da populagao
(Baquero, 2007). Isso nio signiﬁca, segundo Baquero
(2007), que outros fatores também nio tenham con-
tribuido para o éxito do presidente, como por exem-
plo, a habilidade em colocar o oposicionista Alckmin
como um defensor das privatizagdes e representante
do governo de Fernando Henrique, o que levou o can-
didato tucano a uma rejei¢ao por grande parte do elei-
torado (Baquero, 2007), chegando a inclusive perder

votos entre o primeiro e o segundo turno do pleito

2 Este escandalo foi chamado de “mensalao’, e foi denunciado pelo entio
deputado federal pelo Rio de Janeiro, Roberto Jefferson, do PTB. Consistia, a grosso
modo, na compra de votos dos parlamentares, apoiando o governo federal.
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(Borba, 2015). Geraldo Alckmin, por seu turno,
buscou concentrar seus ataques, além dos escandalos
e corrupgao, na gestao publica, enfatizando a persis-

téncia de problemas de infraestrutura, servigos e segu-
ranca publica (Borba, 2015).

A candidatura que apareceu como terceira for¢a em
2006 foi a de Heloisa Helena, do Partido Socialismo
¢ Liberdade (PSOL), representando uma esquerda
radical em relagao aos demais candidatos. Talvez exa-
tamente por este motivo, a campanha da candidata
viu prejudicado seu desempenho junto a parte signi-
ficativa do eleitorado (Mundim, 2012) e teve uma
caracteristica mais de protesto do que propriamente
de viabilidade eleitoral, na busca pela presidéncia. A
postura foi de ataque concomitante as duas candida-
turas principais (Borba, 2015), colocando-as como
“farinha do mesmo saco”. Seus votos originaram-se de
um eleitorado que avaliava negativamente o governo
Lula, descontentes com as politicas econdmicas ¢ com
a corrup¢ao, especialmente no que concerne a um
publico de escolaridade média e superior. Entretanto,
em nenhum momento este discurso atingiu o eleito-
rado significativamente, nao se configurando, assim,
como ameaga as duas principais forgas daquele pleito,
o que resultou na continuidade da disputa entre PT ¢

PSDB na sequéncia da eleigao.

Ademais, o contexto do ano de 2006 também foi propi-
cio para o intento de reelei¢ao de Lula porque havia um
otimismo moderado dos cidadaos, principalmente das
classes populares, decorrente do bom momento macro-
econdmico, com moderado crescimento, ¢ 0 avango
em algumas 4reas sociais, além da continuidade do
processo democrético formal como forma legitima de
representacio (Baquero, 2007). Todos estes elementos
levaram Lula a manter-se como presidente brasileiro

por mais quatro anos.
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3 . 3 « Eleicoes de 2010

Apés dois mandatos de Lula, antecedidos por dois
mandatos de FHC, chegava a hora de PT ¢ PSDB dis-
putarem a “negra’, cada qual com seus candidatos que
jamais haviam sido presidentes, Dilma Rousseft, pelo
lado petista, ¢ José Serra, pelo lado tucano. Martins
(2012) enfatiza também que este pleito era o primeiro
que, desde a redemocratizagio, ocorreria sem Lula
como candidato, mas estava, por outro lado, repleta da

imagem do presidente.

Desde 2008, o entdo presidente Lula tratava de apre-
sentar Dilma como a “mae do Programa de Aceleragao
do Crescimento” (PAC), ¢ nas entrelinhas, ja colocava
a entao ministra-chefe da Casa Civil como potencial
candidata a presidéncia da republica. Neste contexto,
Dilma Rousseff aparecia como uma possivel nova elei-
¢ao de Lula, como uma figura que ensejaria uma reelei-
¢ao virtual do presidente, sempre colando as imagens
de ambos (Oliveira, 2010; Martins, 2012). Entretanto,
a escolha pelo nome de Dilma como candidata petista
gerou uma série de indagagdes, como qual seria a rea-
¢ao do eleitorado diante da possibilidade da primeira
mulher disputar com chances reais a presidéncia, até
que ponto Lula poderia transferir seu capital politico
para uma candidata que nunca havia disputado sequer
um pleito, e em que medida a distribui¢ao de votos para
Dilma Rousseff no territério nacional refletiria aquela

obtida por Lula nas elei¢oes anteriores (Nicolau, 2014).

Martins (2012) sublinha que na campanha, se ja havia
no imagindrio popular o sentimento de dois tempos
distintos (de FHC e de Lula), o presidente direcionaria
seus esforgos para refor¢d-lo e enaltecer as conquistas
de seu governo. Foi precisamente isso que Dilma absor-
veu ¢ buscou desenvolver em sua campanha, sempre
comparando o desempenho do PT com o do PSDB no

governo federal, repisando temas como o das privatiza-
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coes (Borba, 2015). Pelo lado do PSDB, o partido trazia
consigo algumas licoes do pleito anterior. A estratégia
de Lula de contrapor seu governo ao de FHC, tornando
Alckmin um mero reflexo de seu colega de partido ¢
ex-presidente, havia sido extremamente bem-sucedida.
Com isso, José Serra buscou distanciar-se do embate
Lula ¢ FHC, tentando nao se colocar como opositor
direto do presidente, evitando, assim, ataques diretos
a Lula (Oliveira, 2010; Martins, 2012). Em sua cam-
panha, Serra buscava mostrar que os avangos do pais
nio iniciaram com o PT, mas sim com o Plano Real,
que fora formulado e consolidado por seu parceiro de
partido, Fernando Henrique Cardoso (Martins, 2012),
criticando, a0 mesmo tempo, os escindalos de corrup-
¢ao do partido adversério e desqualificando a histéria
pessoal e politica de Dilma Rousseff (Borba, 2015).

Nessa esteira, os tucanos acreditaram que nao atacar
o presidente ¢ mostrar Serra como o mais preparado,
seria a chave de uma possivel vitéria. O hordrio eleitoral
do PSDB nio apenas poupou Lula, como tentou sur-
far no sucesso do presidente, apresentando Serra como
0 mais capacitado para seguir o governo Lula. O pro-
blema encontrado pela campanha tucana foi a declara-
¢ao explicita do apoio do presidente a candidatura de
Dilma Roussefl, no préprio horario eleitoral gratuito.
Esvaziou-se, assim, o lugar de divergéncias e criticas que
ha anos o PSDB ocupava em relagao ao PT, o que abriu
caminho para o crescimento da candidatura petista
(Martins, 2012).

A terceira forga no pleito presidencial de 2010, Marina
Silva, concorrendo pelo Partido Verde (PV'), nio conse-
guiu articular uma coligacao, o que lhe trouxe prejuizos
no que concerne ao tempo de televisio no HGPE (Oli-
veira, 2010). Machado (2012), assinala que um para-
doxo existente na candidatura de Marina dizia respeito
as suas posi¢oes pessoais mais tradicionalistas no que diz
respeito ao aborto e as relagdes homoafetivas, enquanto

seu partido, o PV, possuia uma postura mais liberal em
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relagio a tais temas, o que gerou desconfianga tanto nas
liderancas religiosas como na base do seu partido. Ainda
assim, sua campanha apresentava uma adesao crescente
de acordo nio sé com o aumento na escolaridade, mas
também no que se refere ao apoio significativo de elei-
tores evangélicos e conservadores (Peixoto e Rennd,
2011; Machado, 2012), indicando tendéncias opostas
as do eleitorado de Dilma Rousseff, que possuia maior
adesao com a diminui¢io da escolaridade, ¢ também
menor apelo junto aos evangélicos: esta tendéncia pro-
vavelmente tenha a ver com a vinculagao da candidata
do PV com as denominagoes evangélicas, do mesmo
modo como ocorrera com Garotinho em 2002 (Nico-
lau, 2014). Marina Silva obteve votacao surpreendente,
de quase 20 milhdes de eleitores, tirando votos de Dilma
¢ contribuindo para que a elei¢ao chegasse ao segundo

turno (Peixoto e Renné, 2011).

No segundo turno, nem a invoca¢do maniqueista de
temas polémicos como o aborto, crencas religiosas,
¢ nem mesmo a tentativa de emplacar a ideia de uma
agressao a Serra por parte de militantes petistas com
uma pedra, que depois se constatou ser uma bolinha de
papel, desmentida por sua vez por um perito chamado
pelo Jornal Nacional como nao sendo uma bolinha de
papel, mas sim um rolo de fita adesiva, adiantaram para
Serra vencer o pleito. O PT se mantinha no poder pela
terceira eleigéo consecutiva, ¢ Dilma conseguia uma
votagao bastante expressiva, chegando a presidéncia da
Republica (Nicolau, 2014).

3 4. Eleicoes 2014

O cendrio eleitoral de 2014 sofreu uma forte sacudida
quando, no dia 13 de agosto, caia na cidade de Santos
o avido do candidato Eduardo Campos, do PSB, viti-
mando fatalmente o ex-governador do estado de Per-
nambuco. Com isso, a vice Marina Silva, que j4 havia

disputado o pleito anterior pelo PV, e ficado em terceiro
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lugar, assumiu a ponta da chapa, adquirindo mais uma

oportunidade de concorrer a presidéncia da republica.

Sua candidatura, embalada pela comogao com a morte
de Campos (Reis, 2014), decolou, ¢ Marina Silva des-
pontou como favorita a disputar, com vantagens, o
segundo turno com a candidata a reelei¢ao, Dilma
Rousseff (Souza e Martins, 2015). Para isso, além de se
beneficiar de uma imagem convergente com o antipoli-
ticismo predominante naquele momento do pais (Reis,
2014), a candidata contava mais uma vez com significa-
tivo apoio dos setores evangélicos da sociedade brasileira
para incrementar sua votagio (Amaral e Ribeiro, 2015).
Foi atacada tanto por Dilma, que via nela uma ameaga
para um possivel segundo turno, quanto por Aécio, que
buscava alcancar a segunda vaga para a fase posterior do
pleito. A falta de estrutura partiddria do PSB em diversas
regides do pais também contribuiu para as dificuldades
de Marina para sustentar seu desempenho nas pesqui-
sas (Nicolau, 2015). Neste cendrio, a candidata do PSB
enredou-se em suas préprias contradi¢des, nas dificulda-
des de lidar com o jogo politico real (Reis, 2014; Amaral
e Ribeiro, 2015), € nas armadilhas inerentes a uma cam-
panha que dizia querer “o que hd de bom em todos os
lados” e apostava numa “nova politica’, porém sem uma
tomada de posi¢ao capaz de criar uma identificagao mais

solida por parte do eleitorado.

Aécio Neves, do PSDB, cresceu com sua candidatura,
posicoes ¢ propostas um tanto mais claras, e tomou o
espago de Marina Silva, chegando ao segundo lugar no
primeiro turno ¢ emplacando com forga a sua campa-
nha no segundo, contando, inclusive, com o apoio da
candidata do PSB (Amaral e Ribeiro, 2015). Dilma tra-
tou de incitar o0 medo nos mais pobres, afirmando que
as politicas do PSDB seriam voltadas para os ricos, além
de atacar Aécio Neves em sua reputagao pessoal e como
administrador em Minas Gerais (Borba, 2015). Mesmo
questionando as dentincias de corrupgao na Petrobras e a

crise econdmica do pais (Amaral e Ribeiro, 2015; Borba,
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2015), o candidato tucano nio conseguiu vencer a elei-
¢ao, ensejando a reeleicao de Dilma Rousseff e do PT. Ao
fim ¢ ao cabo, confirmou-se, pela sexta elei¢ao consecu-
tiva, abarcando um espago temporal de 20 anos, a ten-
déncia a polarizagao entre tucanos e petistas, com os dois
partidos ocupando invariavelmente as duas primeiras

posicoes nas disputas presidenciais deste periodo.
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Em disputa acirradissima, Dilma Rousseff venceu
Aécio Neves no segundo turno e confirmou a hegemo-
nia petista verificada nos tltimos pleitos, sempre no
embate direto com os candidatos indicados pelos tuca-
nos. E 2014 sinalizou, uma vez mais, paraa polarizagio
entre petistas e tucanos nas elei¢des presidenciais brasi-

leiras, que chegou aos vinte anos.

Quadro 1- Dois primciros colocados nas elcigoes presidenciais (1994-2014)

Eleito Segundo colocado
1994 i~ ﬁ(
FHC PsDB Lula
1998 &~ _A‘
FHC PSDB Lula
2002 i -
Lula Serra PSDB
2006 jﬁ( P
Lula Alckmin PSDB
2010 ’ =
Dilma Serra PSDB
2014 ﬁ i~
Dilma Aécio PSDB

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral.

No entanto, j4 era possivel verificar uma tendéncia de
crescimento das candidaturas de terceira via. Tais candi-
daturas vinham, ao longo do tempo, progressivamente
aumentando seus percentuais, € por isso mesmo, anali-

sar o comportamento destes eleitores torna-se relevante

para dar algumas pistas a respeito do cendrio de rejei¢ao
¢ negagao da politica tradicional que tem se agravado
nos tltimos anos ¢ culminou no triunfo de Bolsonaro
em 2018. O grifico abaixo apresenta a evolugio eleito-

ral das campanhas de terceira via entre 1994 ¢ 2014.
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Grifico 1- Evolucio das candidaturas de terceira via no Brasil (1994-2014) (%)

25,00
21,32
20,00
15,00
10,00
5,00
0,00
1994- 1998-CIRO  2002- 2006- 2010- 2014-
ENEAS GOMES ANTHONY HELOISA  MARINA  MARINA
CARNEIRO (PPS) GAROTINHO HELENA SILVA (PV) SILVA (PSB)
(PRONA) (PSB) (PSOL)

Fonte: Tribunal Superior Elcitoral.

E possivel notar no grifico acima que entre 1994 ¢
2014, efetivamente, vinha ocorrendo o fené6meno de
crescimento das candidaturas que se colocavam como
alternativa ao PT e ao PSDB no Brasil. A tnica can-
didatura que rompeu esta tendéncia foi a de Heloisa
Helena, pelo Partido Socialismo ¢ Liberdade (PSOL),
em 2006. Tratava-se de uma candidatura de extrema
esquerda, com um cardter mais voltado ao protesto do
que propriamente a disputar com condi¢des minima-
mente reais, 0 maior posto executivo do Estado bra-
sileiro. De resto, as candidaturas, que na maior parte
das vezes se localizaram no eixo de centro-esquerda do
espectro politico brasileiro (com as exce¢oes de Enéas
Carneiro e seu ultranacionalismo ¢ Anthony Garoti-
nho), apresentaram crescimento percentual significa-
tivo. As candidaturas de terceira via praticamente tri-

plicaram seu percentual de votos nos ultimos 20 anos.

Exatamente por este motivo, a proxima segao deste
artigo destina-se a examinar os impactos estatisticos

das opinides e percepcoes destes eleitores de terceira

via em relacio a aspectos que dizem respeito & demo-
cracia brasileira e aos dois partidos que polarizam a
disputa presidencial nos dltimos anos, com dados
dos Estudos Eleitorais Brasileiros, nos anos de 2002,
2006 2010. A analise de questdes como percepgdes
sobre a democracia ¢ o voto ¢ importante para a com-
preensdo do funcionamento do sistema politico do
pais, sua legitimidade e a forma como os cidadaos
se relacionam com ele, na mesma esteira de estudos
como os de Almond e Verba (1965) e Moisés (1995).
O papel desempenhado pelos partidos na avaliacio
destes cleitores também ganha relevincia tedrica, a
medida que encontra-se no Brasil um cenério histori-
camente personalista (Borba, 2005), que se vé refor-
cado pela chamada democracia de publico, em que o
papel dos partidos vai diminuindo em contraste com
a importincia ad imagem pessoal dos candidatos
(Manin, 2005) ¢ mais ainda pelas recentes manifes-
tacoes ¢ demonstracoes de insatisfacio dos cidadios
com as institui¢cdes politicas tradicionais, especial-

mente no quc concernce aos partidos.
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4 « Resultado do modelo de
regrcsséo logistica: impactos
sobre 0 voto na terceira forga

(2002-2014)

O j4 demonstrado crescimento percentual dos eleito-
res de candidaturas alternativas a PT ¢ PSDB nos plei-
tos nacionais, instiga uma investigagao do que, afinal,
impacta as escolhas destes cidadaos em termos de suas
relagc')cs com o sistema democratico vigente no pais, a
percepgao e avaliagio dos partidos e suas inclinagoes
concernentes aos dois partidos que tém polarizado as
disputas no Brasil desde 1994. Os dados utilizados sao
dos Estudos Eleitorais Brasileiros, do Centro de Estudos
de Opinido Pablica (CESOP) da Universidade Esta-
dual de Campinas (UNICAMP) em 2002, 2006, 2010

¢ 2014%. Apresentam-se agora os resultados do modelo
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de regressao logistica para verificar os impactos que
as diferentes varidveis de percepcio trabalhadas neste
artigo, juntamente com escolaridade e faixa de renda
domiciliar, possuem sobre a escolha dos eleitores pelo
voto na terceira via eleitoral nos anos supracitados. O
método de regressao logistica ¢ aplicado quando se tem
como varidvel dependente uma varidvel bindria, como
N0 €aso 0 VOto ou nio voto em , buscando captar os efei-
tos de diferentes varidveis independentes selecionadas
num dado modelo. No caso, as varidveis independentes
utilizadas sao as seguintes: satisfagao com a democracia,
predisposicao a votar caso nao fosse obrigatdrio, identi-
ficagao partiddria, avaliacao dos partidos, opiniao sobre
o PSDB, opiniao sobre o PT, escolaridade ¢ faixa de
renda domiciliar. Cabe ressaltar que quanto mais pré-
ximos de zero sao os valores de significAncia, maior ¢ a
relevincia estatistica ou capacidade explicativa, e que os
valores considerados estatisticamente significativos sao

aqueles que nao superam o valor 0,05.

%adro 2- Impactos sobre 0 voto na terceira forga (2002, 2006,2010¢ 2014

2002 (Garotinho) 2006 (Heloisa Helena) | 2010 (Marina Silva) 2014 (Marina Silva)
Varidvel Exp B Sig Exp B Sig Exp B Sig Exp B Sig
Satisfagio com a democracia 1 0,549 1 0,940 0,83 0,002 0,911 0,034
Votaria se nao fosse obrigatério 1 0,736 0,97 0,001 0,79 0,032 0,954 0,380
Alg“mfpa”id(‘i’ fepresentasta 0,99 0,074 0.98 0,232 1,18 0,185 0,988 0,767
orma de pensar
Avaliacio dos partidos 1,05 0,266 1,03 0,315 0,98 0,703 0,882 0,004
Opiniio sobre o PSDB 0,98 0,002 1,01 0,548 1,01 0,596 1,003 0,204
Opiniao sobre o PT 1,02 0,03 1,02 0,383 1,06 0,003 1,001 0,842
Escolaridade 1 0,961 1,12 0,322 0,78 0,000 0,850 0,000
Faixa de renda domiciliar 1 0,340 0,92 0,309 0,89 0,013 1 0,614
Fonte: elaborado pelo autor com base no ESEB de 2002,2006,2010 ¢ 2014.
4 As varidveis apresentam significincia estatistica quando apresentam

coeficiente de significincia abaixo de 0,05. O valor Exp B indica a chance de
variagio na varidvel dependente quando a varidvel independente aumenta em
uma unidade. Neste tltimo, o sinal positivo ou negativo indica se esta chance ¢
aumentada ou diminuida.
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A partir dos dados do Qlladro 2, ¢ possivel observar que,
do ponto de vista da significAncia estatistica, nenhuma
varidvel independente possui representatividade expli-
cativa para todos os anos examinados, no que concerne
ao voto na terceira via. Em 2002, ano que representou
arupturacom o PSDB na presidéncia, destacam-se jus-
tamente as varidveis acerca da opiniao dos sujeitos que
votaram em Garotinho a respeito do PSDB ¢ do PT.
Em 2006, quando a terceira forca tinha um carater mais
de protesto, em que a candidatura de Heloisa Helena
do PSOL questionava tudo ¢ todos, coligada com o
PSTU, partido que costuma criticar a “democracia
burguesa’, a tinica varidvel que apresentou significAncia
estatistica foi a que se referia ao ato de votar. Ou scja,
a predisposi¢ao a votar ¢ a participar do jogo demo-
cratico parece ter interferido nas possibilidades de
um eleitor ter optado pela candidatura psolista. J& em
2010, na primeira tentativa de Marina Silva nas elei¢oes
presidenciais, s10 cinco as varidveis que apresentam
impactos estatisticamente significativos: a satisfa¢ao
com a democracia, a predisposigio a0 voto, a opiniao
sobre o PT, a escolaridade e a faixa de renda domiciliar,
com especial destaque para a escolaridade, a satisfagao
com a democracia e a opiniao sobre o PT. Por fim, em
2014, a maioria das varidveis incluidas no modelo de
regressao logistica nao apresentam representatividade
para explicar o voto em Marina Silva, estando, assim,
com valores acima de 0,05. As inicas varidveis que apre-
sentam significAncia estatistica sao a satisfacio com a
democracia, a avaliagao dos partidos politicos ¢ a esco-
laridade. Cabe notar que, dentre estas varidveis, a esco-
laridade ¢ a que mais impacta no voto na terceira forca
cleitoral para aquele ano, apresentando um coeficiente
de significancia de 0,000, e confirmando que o maior
nivel de escolaridade pode ser uma chave para aumen-
tar as probabilidades de voto em uma candidatura que
saia da polarizacio entre PT e PSDB. Ao mesmo tempo
os baixos indices de satisfagio com a democracia que
caracterizam estes eleitores no ultimo periodo, asso-

ciado & md avaliacao que eles fazem dos partidos, parece
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também incidir na escolha por uma via alternativa aos
dois partidos que polarizavam as elei¢oes presidenciais.
Por outro lado, varidveis como predisposi¢ao a votar,
identificacdo partiddria, opiniao sobre os dois partidos
polarizantes ¢ mesmo a faixa de renda domiciliar nao
apresentam signiﬁcéncia estatistica para explicar 0 voto

em Marina Silva no pleito de 2014.

5 « Consideracoes finais

Este artigo buscou examinar a ascensao de candidatu-
ras de terceiras forcas no cendrio eleitoral brasileiro, e
as percepgoes que os eleitores destas candidaturas tém
apresentado acerca de temas como democracia, voto e
partidos politicos nacionais. Primeiramente, apresen-
tou-se brevemente o conceito de cultura politica, que
embasa a ideia de que a opinido das pessoas importa
paraacompreensao da democracia e de alguns dos feno-
menos politicos observados em distintos paises. Como
para que exista uma terceira via ¢ necessario, antes de
tudo, que haja outras duas, em seguida foi realizada
uma varredura sobre o cendrio de polarizacao existente
nas elei¢des presidenciais no pais, apresentando como
se desenharam os pleitos entre os anos de 1994 ¢ 2014,
sempre com as presencas de PT ¢ PSDB nas duas pri-
meiras posi¢oes, além de sublinhar com dados do Tri-
bunal Superior Eleitoral o flagrante crescimento das

candidaturas de terceira via neste contexto.

Na sequéncia, por meio de dados originarios dos ESEB
de 2002, 2006, 2010 e 2014, apresentou-se um modelo
de regressao logistica relacionando tais varidveis, acres-
cidas das varidveis de escolaridade e faixa de renda

domiciliar, com o voto na terceira forga nestes anos.

No modelo de regressio logistica apresentado,
nenhuma das varidveis apresenta impactos significa-

tivos para os quatro pleitos examinados, nem mesmo
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para trés deles. Sao quatro as varidveis que aparecem
mais de uma vez impactando significativamente o voto
do eleitor de terceira via: a satisfagio com a democracia,
a predisposi¢ao ao voto, a opinido sobre o PT e a escola-
ridade. No pleito mais recente dentre os aqui examina-
dos, os dados indicam significAncia estatistica apenas da
satisfagdo com a democracia e da avaliagao dos partidos
politicos. Além dessas, a escolaridade aparece como um
importante preditor da escolha eleitoral daqueles que

afirmaram votar em Marina Silva em 2014.

Verifica-se, entao, que alguns aspectos importantes da
democracia, como a satisfagao com o sistema ¢ a predis-
posicao ao voto, e mais recentemente a avaliagio que os
cidadaos fazem dos partidos poderiam vir a impactar
nas escolhas de eleitores que tencialmente romperiam
com a polarizagio entre PT ¢ PSDB. Isso se deu num
ambiente de descrenga institucional que afeta a popu-
lagao brasileira e, mais especificamente, os eleitores
destas forcas alternativas, algo que se agravou desde o
estouro dos protestos de junho de 2013. Um ambiente
como esse, combinado com desconfianca institucional
¢ desapego a politica, como dados histéricos do Lati-
nobarémetro® indicam, gera um cendrio preocupante,
de incertezas. Foi precisamente este cenario, combi-
nado ainda com a sensa¢ao de inseguranga gerada pela
violéncia que toma as ruas do pais, que proporcionou
as brechas para uma candidatura como a de Jair Bol-
sonaro, que trouxe em sua retdrica justamente um dis-

curso congruente com tais insatisfagoes.

5 Ver latinobarometro.org.
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Federalismo e Politicas Publicas:
um estudo sobre os determinantes
dos gastos estaduais na politica de

assisténcia social no Brasil (2004-2014)

José Geraldo Leandro - Universidade Federal de Minas Gerais |

Resumo

Este artigo analisa os determinantes dos gastos estaduais na politica de assisténcia social no Brasil. Testamos a hipétese
de haver variagio dos gastos estaduais no setor e que tal fendmeno se explica centralmente por dois fatores: (i) o partido
politico eleito para o governo estadual (sendo que os estados governados por partidos localizados a esquerda no espec-
tro ideoldgico deveriam apresentar maiores percentuais de gasto na politica); e (ii) as caracteristicas da comunidade
de politica publica (policy community) do setor de assisténcia social nos estados (os estados com policy communities
mais alinhadas ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) deveriam apresentar maiores percentuais de gastos na
politica). Para o desenvolvimento do estudo adotamos os principios da metodologia quantitativa ¢ fizemos uso de algu-
mas de suas ferramentas. Foi criado um banco de dados com informagoes dos 26 estados e do Distrito Federal, dos anos
de 2004 até 2014. Realizamos alguns exercicios estatisticos descritivos, testes de hipSteses e regressdes multivariadas,

para verificar o impacto das varidveis contidas nos modelos elaborados sobre os gastos estaduais no setor.

Palavras-chave: Federalismo; Politica de Assisténcia Social; Gastos Estaduais.

Abstract

This article analyzes the determinants of the state level governments expenditures in the social assistance policy in
Brazil. We test the hypothesis that there is a variation of states expenditures in the sector and that this phenomenon is
explained centrally by two factors: (i) the political party elected to the state level government (the parties on the left in
the ideological spectrum should present higher percentages of spending on policy); and (ii) the aspects of the policy
communities in the state level (the policy communities more aligned to the Unified Social Assistance System (SUAS)
should present higher percentages of spending on policy). We adopted the principles of quantitative methodology
and made use of some of its tools. A database was created with information from the 26 states and the Federal District,
from 2004 to 2014. We performed some descriptive statistical exercises, hypothesis tests and multivariate regressions

to verify the impact of the variables contained in the models elaborated on states expenditures in the sector.

Keywords: Angola: Federalism; Social Assistance Policy; States Expenditures.



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

1 « Introducao

Embora a Constitui¢ao de 1988 introduza a assistén-
cia social no rol de direitos dos cidadios, considerando
a politica como parte constituinte do sistema de segu-
ridade social e determinando o seu cofinanciamento
pelos trés niveis de governo, nao existe lei de vincula-
¢30 or¢amentaria que garanta um percentual minimo
de gastos ou investimentos no setor. Em fung¢ao de nao
haver garantias formais para que montantes minimos
sejam aplicados no setor, o percentual da receita dos
estados brasileiros — foco deste estudo —, destinado 2
politica de assisténcia social ¢ varidvel, como veremos
no decorrer do texto. Perspectivas tedricas e estudos
do campo das politicas publicas indicam que as varia-
¢oes dos gastos com os distintos setores de politicas
podem ser determinados, entre outras varidveis, por
dois aspectos: a localiza¢ao ideolégica do partido
politico eleito para o governo e as caracteristicas da
comunidade de politica publica (policy community)

do setor pesquisado.

Sobre o primeiro aspecto, em estudo recente, Santos,
Gontijo ¢ Amaral (2015), ressaltaram que, desde o
inicio da segunda metade do século passado, o olhar
sobre as relagdes entre os campos ideoldgicos assumi-
dos pelos partidos politicos e os tipos ¢ vicissitudes
das politicas publicas desenvolvidas, ji eram aspectos
investigados e discutidos pela literatura internacional
(Castles; Mckinlay, 1979; Wilensky, 1965; Esping-An-
dersen, 1999); e que a partir dos anos 1990, tal pro-
blema passou a despertar a aten¢ao também de pesqui-
sadores brasileiros. Ainda de acordo com estes autores,
parte das conclusoes dos estudos realizados apontava
“(..) para a existéncia de esforcos diferenciados entre as
ideologias politicas (esquerda, direita, centro) no sentido
de estruturar politicas piblicas de protecio e bem-estar
social, destacando-se positivamente o papel dos parti-

dos de esquerda (...); o que pode(ria] ser verificado, em
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alguma medida, pelos gastos despendidos na drea social”
(SANTOS, GONTIJO ¢ AMARAL, 2015: 111). Por
outro lado, outras pesquisas apresentam resultados que
permitem sustentar a perspectiva de que os processos
politicos teriam impacto reduzido sobre a defini¢ao das
politicas publicas, uma vez que estas seriam resultados
do jogo politico formal, mas diretamente modeladas
em fungao das capacidades/limita¢oes econdémicas dos
governos. Por fim, salientam haver, também, pesqui-
sadores receptivos a ideia de que o desenho ¢ a imple-
mentagao das politicas pablicas podem ser impactados
pela ideologia politica dos partidos eleitos, mas nao de
forma indubitével, chamando atengao para a possibili-
dade de impacto de outras varidveis sobre a dindmica
politico-partidaria, como, por exemplo, os aspectos ins-

titucionais internos das politicas publicas.

Chamamos atengao para o fato de que, no caso da
politica de assisténcia social no Brasil, de acordo com
Satyro ¢ Cunha (2011), h4 indicios de que o processo
que alavancou a institucionaliza¢io e expansao da poli-
tica, a partir do inicio dos anos 2000, deve-se, a0 menos
em parte, & chegada do Partido dos Trabalhadores (PT)
ao poder executivo nacional. Portanto, foi a partir da
andlise de base histérica, apresentada por estas autoras
que, neste trabalho, se julgou pertinente incluir o par-
tido politico eleito para os governos estaduais e suas res-
pectivas localizagdes no espectro politico-ideoldgico,
como uma das possiveis varidveis explicativas dos gastos

estaduais no campo da assisténcia social.

O outro aspecto operacionalizado como varidvel expli-
cativa dos gastos no setor, conforme ja mencionado,
diz respeito, portanto, ao conjunto de atores (politicos,
burocratas, representantes de entidades de classe, entre
outros, ¢ suas respectivas dinimicas de interacao e atu-
acio) vinculados a politica de assisténcia nos estados.
Estes atores formam o que a literatura do campo das
politicas publicas, no Ambito da ciéncia politica, con-

vencionou chamar de “comunidade de politica publica”
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ou policy community (Kingdon, 1995). Estudos recentes
tém demonstrado que as caracteristicas destas comuni-
dades variam entre as subunidades governamentais no
pais (Lima, 2012); ¢ que elas impactam de formas dife-
renciadas a implementagao das politicas a elas relacio-
nadas. As distintas configuragdes destas comunidades
podem significar alavancagem e sustentacao de deter-
minadas perspectivas de interven¢io, como também
dificuldades em programa-las e fazé-las se desenvolver

em alguns contextos (Lima, 2012).

Este artigo, portanto, apresenta parte dos resultados
de uma pesquisa que objetiva analisar os determi-
nantes dos gastos estaduais na politica de assisténcia
social no Brasil, no periodo 2004-2014. Testou-se
centralmente a hipétese (i) de haver variagio dos gas-
tos estaduais no setor ¢ que tal fendmeno se explicaria
por dois fatores: (a) o partido politico eleito para o
governo estadual (sendo que os estados governados
por partidos localizados a esquerda no espectro ide-
olégico deveriam apresentar maior volume de gastos
na politica); e (b) as caracteristicas da comunidade de
politica publica (policy community) do setor de assis-
téncia social nos estados (os estados com policy commu-
nities mais alinhadas ao Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) deveriam apresentar maior volume de
gastos na politica). Ou seja, o trabalho objetivou veri-
ficar em que medida os partidos eleitos para o poder
executivo estadual e as caracteristicas da comunidade
de politica publica, do setor de assisténcia social nos
estados, podem ser assumidos como fatores explicati-
vos dos gastos deste nivel de governo na politica de
assisténcia social. Para o desenvolvimento do estudo
adotou-se os principios da metodologia quantitativa
¢ algumas de suas ferramentas. Foi criado um banco
de dados e, posteriormente, foram realizados resumos
estatisticos descritivos, testes de hipdteses e regressoes
multivariadas, visando verificar o impacto das varia-

veis modeladas sobre os gastos estaduais no setor.
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2 » Oarranjo federativo

brasileiro e as pesquisas académicas
sobre as poll’ticas nacionais
implementadas pelo nivel estadual

de governo

Como ja foi amplamente discutido pela literatura, a
configuragao federativa brasileira ¢ um arranjo moldado
ao longo de um extenso e complexo processo histérico.
Apds o chamado federalismo oligdrquico (dos primei-
ros anos republicanos), cuja caracteristica principal foi
a substantiva autonomia politica ¢ fiscal dos estados
governados por elites latifundidrias, o pais passou por
oscilagdes no que diz respeito aos aspectos de centra-
lizagao e descentralizacao de autoridade e autonomia
— em fungao dos regimes autoritarios ¢ democraticos
instalados ao longo do século XX (Costa, 2003) —, até
chegar ao estdgio contemporineo que conjuga autono-
mia e centralizacio, caracteristicas de consolidacao das
desigualdades regionais ¢, a0 mesmo tempo, esforgos

estatais/ governamentais visando minimiza-las.

A atual configuracio da federagio brasileira apresenta
acentuadas disparidades demograficas, econdmicas, fis-
cais e de distribui¢ao de renda entre os habitantes, muni-
cipios, estados ¢ regides (Costa, 2003; Soares, 2012;
Arretche, 2012). No que diz respeito especificamente
aos estados, hd no pais uma complexa estratificagao das
suas respectivas importincias econdmicas ¢ demogréfi-
cas. Conforme demonstra Costa (2003): (a) Sao Paulo,
Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Parand ¢ Rio de
Janeiro formam o grupo principal; havendo ainda: (b)
um grupo intermedidrio formado por estados da regido
Centro-Oeste; (c) outro grupo de estados situados na
regido norte, que apesar de serem dotados de grandes
extensdes geogréficas tém pequenas populagoes e peso

econdmico reduzido; e (d) os estados nordestinos, que
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dispoem de pequenos territdrios geograficos, sio den-
samente povoados (o Estado da Bahia ¢ exce¢ao nestes
dois aspectos), mas extremamente pobres. Heteroge-
neidade que tém reflexos também na forga politica dos
mesmos dentro da federagio (COSTA, 2003), além de
impactar suas respectivas potencialidades e desafios nos
processos relacionados a implementacao de politicas

publicas de abrangéncia nacional.

No caso dos 5.570 municipios (IBGE, 2017) existentes
no pais, as disparidades fiscais, politicas, econdmicas ¢
técnico-administrativas sio ainda mais contundentes,
tendo em vista que além de sofrer o impacto das desi-
gualdades existentes entre os estados e as regioes, tais
entes possuem trajetdrias histéricas particulares ¢ tem-
pos de criagao/emancipagao distintos. Data de janeiro
de 2013, por exemplo, a criagio dos ultimos cinco
municipios brasileiros localizados nos estados do Para,
Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul e Santa Cata-
rina (IBGE, 2017). Em funcio destas caracteristicas e
pela centralidade que os municipios passaram a ter na
execugio das politicas publicas ap6s a Constituigao de
1988, os estudos sobre as politicas sociais brasileiras
desenvolvidos nas tiltimas décadas estiveram fortemente
concentrados em questdes relacionadas a este nivel de
governo. Em consequéncia desta escolha por parte dos
pcsquisadores, as pesquisas sobre as politicas sociais com
foco na atuagao do nivel estadual de governo acabaram
relegadas, durante muitos anos, a uma agenda secunda-
ria de investigagdes, por isso, atualmente sao lacunares

os achados de estudos com tal recorte.

Ou scja, em que pese o fato de os processos politicos
relacionados ao nivel estadual de governo ser um claro
objeto de estudos da ciéncia politica no pais, existem
poucos trabalhos voltados ao entendimento da relagao
entre tais processos ¢ aqueles referentes a formulagao
¢ implementagao das politicas sociais de amplitude
nacional. Nesta lacuna estio também os estudos sobre

os gastos ¢ investimentos publicos e sua relagio com a
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politica (Politics) estadual (Sdtyro, 2006; Borges, 2010;
Figueiredo, 2010). Alguns trabalhos recentes que abor-
daram aspectos relacionados aos gastos publicos nas
politicas sociais brasileiras (Arretche, 2012) enfocaram
centralmente os investimentos federais ¢ municipais
nas politicas que compdem este bloco de intervengao
(com excegio de alguns estudos realizados sobre a drea
da satide e da seguranca publica), havendo poucos tra-
balhos especificos que abordam, principalmente, ques-
toes relacionadas aos gastos estaduais na politica de
assisténcia social — as exce¢oes sao os trabalhos de Mes-
quita, Martins ¢ Cruz (2012) e Souza (no prelo). Esta
constata¢ao incentivou a elaboracio da proposta de
pesquisa que deu origem a este artigo ¢ contribui com
a tarefa de justificar o seu objeto. Conforme ja mencio-
nado, as determinagdes constitucionais ¢ as leis poste-
riores A constitui¢do, que regulamentam a politica de
assisténcia social no pais, determinam o seu cofinancia-
mento também pelo nivel estadual de governo, mesmo
nao havendo vinculag¢io or¢camentéria e definicao espe-
cifica do montante de recursos a ser destinado. Ou seja,
o recorte adotado neste estudo justifica-se também
por tratar-se de um aspecto formal da configuracio da
politica de assisténcia social, que ainda nao teve sua
aplica¢do investigada de forma suficiente, consistindo,
portanto, em uma das lacunas existentes no conjunto
de estudos relacionados ao setor. Vejamos, com mais

alguns detalhes, a estruturacao geral desta politica.

3 « Politica de assisténcia social

no Brasil: estruturacgao geral

A Politicade Assisténcia Social no Brasil é prevista cons-
titucionalmente (Artigo 203 da Constitui¢io Federal
de 1988) ¢ compde, junto com a Politica de Saude ¢ a
Politica Previdencidria, o conjunto de a¢oes do Estado
Brasileiro denominado Seguridade Social. A assisténcia

social ¢ determinada pela Constitui¢ao de 1988 como
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direito do cidadio e destinada a quem dela necessitar,
independente de contribui¢ao a seguridade social; e
tem como objetivos principais: a protecao a familia, a
crianga, ao adolescente, ao idoso ¢ 4 pessoa com defi-
ciéncia, assim como o atendimento dos mesmos com
vistas a integracao ou reintegra¢ao a vida comunitaria,
além da promocao da integragao ao mercado de traba-
lho (Constituicao Federal de 1988).

Essa politica tem como bases legais fundamentais, além
da Constituicao de 1988, a Lei 8.742/93 (Lei Organica
da Assisténcia Social — LOAS) e a Lei 12.435/2011
que a modifica; a Resolugao N° 145 (CNAS), de 15
de Outubro de 2004, que estabelece a Politica Nacio-
nal de Assisténcia Social ¢ o Sistema Unico de Assis-
téncia Social, as NOBs/SUAS 2005 e 2012 (Normas
Operacionais Bisicas), além dos estatutos da crianca e
do adolescente (Lei 8.069/1990) e do estatuto do idoso
(Lei 10.741/2003), que nio sao especificos A politica
de assisténcia social, mas delineiam as a¢oes junto a tais
publicos em seu 4mbito. Apesar da existéncia de atendi-
mentos especificos aos distintos segmentos populacio-
nais, a Politica Nacional de Assisténcia Social/SUAS
tem como orientacio central a “Matricialidade Sécio-
-familiar”, conceito que pretende induzir a execugio
das ages na perspectiva de ter a familia e suas vicissitu-

des contemporaneas como foco das intervengoes.

As normatizagdes dividem a atuacio da Assisténcia
Social em dois blocos que operam a partir de uma série
de programas ¢ projetos que se pretendem como um
sistema. Estes dois grandes blocos sao definidos como
Prote¢ao Social Bésica (PSB) ¢ Protecio Social Especial
(PSE), estando o primeiro voltado & prevengao das situ-
agoes de risco, por meio do fortalecimento dos vinculos
familiares ¢ comunitdrios, em territérios geograficos
delimitados a partir de indicadores socioecondémicos
(agoes de baixa complexidade); e o segundo, ao atendi-
mento de familias ou individuos com direitos violados

ou em situagao de risco — trabalho realizado a partir de
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programas ¢ projetos que visam prote¢ao aos mesmos
(agoes de média e alta complexidade). A politica prevé
dois equipamentos de base local a serem implantados
nos territérios delimitados por cada bloco de atua-
¢a0, para a Protecao Social Basica estabelece os CRAS
(Centros de Referéncia da Assisténcia Social) ¢ para a
Protecio Social Especial os CREAS (Centro de Refe-
réncia Especializado da Assisténcia Social). Além dos
servigos, a politica prevé como mecanismos de prote-
¢ao social por meio da renda: o Beneficio de Prestagao
Continuada (BPC) ¢ a transferéncia de renda por meio
de programas que repassem recursos diretamente aos
beneficidrios, como forma de acesso 4 renda e visando
o combate a fome, & pobreza ¢ outras formas de priva-
¢ao de direitos que levem a situagao de vulnerabilidade
social (NOB/SUAS 2005 ¢ 2012); ambos os beneficios

compdem o nivel de protecio social bésica.

Este conjunto de agdes compde o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), que ¢ cofinanciado ¢ exe-
cutado pelas trés esferas de governo. O atual processo
de transferéncias de recursos entre os niveis de governo,
estabelecido no Ambito do SUAS, adota formalmente o
sistema “Fundo a Fundo” de repasses a partir de blocos
especificos de servigos: Protecao Social Bésica; Prote-
¢ao Social Especial; Gestao do SUAS; Gestao do Pro-
grama Bolsa Familia/Cadastro Unico; e Outras Acgoes
Conforme Regulamentagao Especifica; o que implica a
determinacdo de ser criado em cada nivel de governo um
fundo de assisténcia social, para o qual os recursos fede-
rais serdo repassados, devendo as subunidades governa-

mentais também aportar recursos pr(’)prios a0Ss mesmaos.

As regras para as transferéncias e aplicagio dos recursos
estdo organizadas a partir de condicionalidades espe-
cificas referentes aos tipos de aspectos sobre os quais
haverd intervencio nas distintas localidades; existem
dois pisos bésicos de recursos. O “Piso Bésico Fixo”, que
se destina as agoes de acompanhamento e atendimento

as familias e seus respectivos membros, no Desenvolvi-
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mento do servigo de Protecao e Atendimento Integral a
Familia — PAIF (...) (NOB/SUAS 2012: 35); e o “Piso
Basico Variavel”, que se destina, entre outras propostas,
“a0 atendimento de demandas especificas do territdrio;
ao cofinanciamento de servigos executados por equipes
volantes, vinculadas a0 CRAS” [e] “a outras prioridades
¢ metas [que venham a ser] pactuadas nacionalmente”

(NOB/SUAS 2012:35).

Importa frisar que a criagao do Sistema Unico de Assis-
téncia social (SUAS) visou estabelecer competéncias
¢ responsabilidades compartilhadas entre as esferas de

. ) . .
governo; viabilizando a universalizagio do acesso a
assisténcia social a partir da criagao de redes e servigos
descentralizados ¢ hierarquizados. De forma resumida,
os objetivos do SUAS sao os seguintes: consolidar a
gestao compartilhada, o cofinanciamento ¢ a coopera-
¢ao técnica entre a Unido, os estados, o Distrito Fede-
ral e os municipios; estabelecer as responsabilidades da
Uniao, dos estados, do Distrito federal e dos munici-
pios na organizagao, regulagio, manutengio e expansio
das acoes de assisténcia social; orientar-se pelo princi-
pio da unidade e regular, em todo o territério nacional,
a hierarquia, os vinculos ¢ as responsabilidades quanto
a oferta de servigos, beneficios de renda, programas e

projetos (NOB/SUAS, 2012).

Especificamente sobre as responsabilidades dos entes
federados, a NOB/SUAS 2012 estabelece caber 2
Unido (entre outras atribui¢des): regulamentar e cofi-
nanciar, em 4mbito nacional, por meio de transferéncia
regulamentar e automdtica, o aprimoramento da gestao
dos servigos, programas ¢ projetos de prote¢ao social
basica e especial; regular o acesso as segurangas de pro-
tegao social, conforme estabelece a Politica Nacional
de Assisténcia Social; realizar o monitoramento e a
avaliacao da politica de assisténcia social e assessorar os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios para o seu
desenvolvimento; apoiar técnica e financeiramente os

Estados, o Distrito Federal e os Municipios na imple-
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mentagao; responder pela concessio ¢ Manutengio do
Beneficio de Prestacao Continuada (BPC); coordenar a
gestao do BPC, promovendo estratégias de articulagao
COm 0S SErvigos, programas € projetos socioassistenciais
¢ demais politicas setoriais; além de coordenar em nivel

nacional o Cadastro Unico ¢ o Programa Bolsa Familia

(NOB/SUAS, 2012).

Aos estados cabe, além do cofinanciamento da politica:
estimular e apoiar técnica e financeiramente as associa-
¢oes e consdrcios municipais na prestagao de servigos
de assisténcia social; organizar, coordenar e prestar
servicos regionalizados da prote¢ao social especial de
média e alta complexidade; realizar o monitoramento e
aavaliagao da politica de assisténcia social em sua esfera
de abrangéncia € assessorar os municipios para seu
desenvolvimento; e apoiar técnica e financeiramente os
municipios para a implantagio e gestao do SUAS, do
Cadastro Unico e do Programa Bolsa Familia (NOB/
SUAS, 2012). Os municipios também sio responsaveis
por parte do financiamento e sao eles os executores das
acoes da Protecao Social Bésica e Especial em seus res-
pectivos territérios; além de realizarem a gestao local
do BPC; do Cadastro Unico e das caracteristicas cabi-

veis do Programa Bolsa Familia.

4 . Metodologia ¢ variaveis
explicativas operacionalizadas no

estudo

A pesquisa implicou, portanto, a realizagio de um
estudo quantitativo com o uso de técnicas estatisticas e
econométricas para o tratamento ¢ a andlise dos dados
(Triola, 2008; Wooldridge, 2008). O trabalho ¢ de
cunho descritivo e explicativo, tendo em vista que iden-
tificamos ¢ descrevemos algumas das possiveis relagoes
existentes entre as varidveis relacionados ao problema

pesquisado, mas também hd esfor¢os de elaboragoes
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explicativas probabilisticas sobre quais das varidveis
operacionalizadas determinam ou contribuem com

maior for¢a para a ocorréncia dos padroes identificados.

Operacionalmente, adotamos os seguintes passos para
o desenvolvimento do estudo: (I) Realizagio de pes-
quisa bibliografica ¢ documental para sustentagao ted-
rica e defini¢ao das varidveis que comporiam o banco
de dados; (II) Criagio do banco de dados com infor-
macdes de todos os estados e do Distrito Federal, no
periodo de 2004 a 2014". Neste processo, coletamos
informagdes secundarias sobre as varidveis que haviam
sido definidas previamente na estruturagio da pesquisa:
(a) dados sobre as receitas anuais dos estados durante
o periodo recortado (informagoes disponiveis no site
do Ministério da Fazenda/Execugio orgamentiria
dos estados); (b) dados sobre os gastos estaduais anu-
ais na politica de assisténcia social durante o periodo
recortado (informagdes também disponiveis no site
do Ministério da Fazenda/Execugao orcamentéria dos
estados?); e (c) dados sobre os partidos eleitos para os
governos estaduais durante o periodo recortado (infor-
magoes disponiveis no site do Tribunal Superior Eleito-
ral). Posteriormente, foram acrescentadas ao banco (d)
as informacoes sobre a variavel “policy community da
politica de assisténcia social nos estados”, o que exigiu
um trabalho de elaboracio primaria. Para esta produ-
¢ao lancamos mao de entrevistas semiestruturadas com
gestores ¢ académicos vinculados ao setor. As informa-
¢oes obtidas foram classificadas, codificadas e inseri-
das no banco de dados, conforme explicamos a seguir.

Por fim, III) foram adicionadas informagoes sobre as

1 E necessario explicitar que o recorte temporal justifica-se por se tratar
do perfodo de elaboragio ¢ publicagio da Politica Nacional de Assisténcia social
e da Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/
SUAS), datadas respectivamente dos anos de 2004 e 2005. Durante os anos
subsequentes a politica prevista/desenhada nestes documentos foi desenvolvida
¢ institucionalizada no pais. Adotamos o ano de 2014 como corte, por entender
que os acontecimentos politicos ocorridos no inicio do segundo mandato da
Presidente Dilma Rousseff (PT) trouxeram ao pais um novo cendrio politico, ainda
em andamento. Neste sentido, os anos de 2015 em diante, em nossa perspectiva,
devem ser analisados sob um olhar especifico, o que os tornam distintos dos 11 anos
que foram adotados como recorte da pesquisa.

2 Para a andlise empreendida neste artigo trabalhamos com o valor final
agregado que foi despendido por cada um dos estados/DF por ano (2004-2014).
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seguintes varidveis de controle: regidao geografica de
pertencimento dos estados; mandatos eletivos esta-
duais; populagio dos estados por ano; ideologia poli-
tica dos partidos eleitos; indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) estadual; além de gasto estadual na
funcao assisténcia social, como percentual da receita; e

gasto estadual na fungao assisténcia social, per capita.

De inicio, cabe explicitar estarmos cientes dos limites
da utilizagao da varidvel gasto como algo préximo de
uma proxy do grau de desenvolvimento de uma politica
publica, tanto pelo fato dos gastos nao serem necessa-
riamente capazes de indicar a qualidade dos servigos
prestados, quanto pelas dificuldades em precisar a efe-
tividade de suas destinagoes. Contudo, além de tratar-
-se de uma varidvel sobre a politica de assisténcia social
disponivel para todo o periodo recortado, os gastos
estaduais ¢ do DF para a execugao desta politica sao
determinados pela legislagao que a regula, o que tornaa
investigagao pertinente ainda que limitada, no que diz
respeito aos fatores explicativos do padrao de atuagao
do nivel estadual de governo junto a politica de assis-
téncia social. Conforme argumentam Jaccoud, Licio e
Leandro (2018), este nivel de governo é o que apresen-
tou maiores dificuldades de adesao efetiva ao processo
de implementagao da Politica Nacional de Assisténcia
Social/SUAS. O que pode ser explicado pelas opgoes
do Governo Federal no processo de expansao da poli-
tica no territdrio nacional, em que, em um primeiro
momento, foi estabelecida uma linha praticamente
direta com os municipios; e, também, pelo préprio
desenho da politica publica, cujos servi¢os e benefi-
cios foram estruturados de forma relativamente padro-
nizada para todo o pafs (ainda que as especificidades
regionais e locais sejam consideradas), o que dificulta
a criagao de marcas proprias de gestao pelos governos
estaduais ¢, consequentemente, diminui as possibilida-
des de retornos politicos a partir das agoes executadas
— voltaremos a alguns destes aspectos durante a apre-

sentag¢ao ¢ andlise dos dados.
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Esclarece-se que, para classificar os partidos em termos
de ideologia politica, utilizamos uma categorizagio ja
existente, formulada originalmente por Figueiredo e
Limongi (1999) ¢ utilizada por estudos posteriores como
Satyro (2006), Castro, Nunes ¢ Anastasia (2009) Borges
(2010) e Melo (2011), Santos, Gontijo ¢ Amaral (2015)
e refor¢ada, também, por Camara, Melo ¢ Santos (2017),
em trabalho sobre os deputados ¢ os partidos nos legisla-
tivos do Brasil, Chile e Uruguai. Portanto, de acordo com
Figueiredo ¢ Limongi (1999) podem ser considerados
como partidos de direita no Brasil: Partido Democratico
Social (PDS); Partido Progressista Renovador (PPR);
Partido Parlamentarista Brasileiro (PPB); Partido da
Frente Liberal/Democratas (PFL/DEM); Partido Traba-
lhista Brasileiro (PTB); Partido da Reconstrugio Nacio-
nal (PRN); Partido Liberal/Partido da Republica (PL/
PR); Partido Trabalhista Reformador (PTR); Partido
Progressista (PP); Partido Social Liberal (PSL). Partido
de Centro: Partido do Movimento Democrético Brasi-
leiro (PMDB); Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB). Partidos de esquerda: Partido dos Trabalhadores
(PT); Partido Democritico Trabalhista (PDT); Partido
Popular Socialista (PPS) ¢ Partido Socialista Brasileiro
(PSB). Estamos cientes de que, além de terem surgido
novos partidos no pais, a classificacao apresentada pelos
autores pode ser questionada em varios aspectos, princi-
palmente em decorréncia do atual cendrio politico brasi-
leiro. Contudo, entendemos que a pertinéncia do uso de
tal classificacio estd amparada pela utilizagio da mesma
pelos estudos mencionados anteriormente e, também,
pela auséncia de uma nova categorizagao, elaborada pela
drea de estudos especifica do campo da ciéncia politica
brasileira que vem, ao longo dos anos, se ocupando dos

partidos ¢ do campo legislativo®.

3 Ressalta-se que, em consulta a pesquisadores do Centro de Estudos
Legislativos (CEL/UFMG), obteve-sc a informagio de nio haver ainda, no caso
brasileiro, uma elaboragio que substitua a utilizada neste trabalho. E que os estudos
sobre partidos e ideologia politica, realizados recentemente, indicam a pertinéncia
desta classificagio, apesar de haver na mesma o problema da auséncia de partidos
surgidos posteriormente. Sobre este ponto ¢ preciso esclarecer que, com excegio do
Partido da Frente Liberal, que mudou seu nome para Democratas no ano de 2007
- tendo sido contabilizado como um tnico partido neste trabalho, por ter mantido
sua perspectiva programética, apesar da mudanca de nome —, as demais novas siglas
ndo foram eleitas para os governos estaduais no perfodo recortado e, neste sentido,
suas respectivas auséncias na classificagao nao afetam os resultados da pesquisa.
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Ratifica-se que ainclusao dalocalizagao ideoldgica dos par-
tidos como varidvel explicativa do volume de gastos reali-
zado na politica de assisténcia social justifica-se, conforme
explicitamos na introdugao, de forma geral, pela existéncia
do debate nacional e internacional que relaciona campos
ideoldgicos especificos com a produgio de determinadas
politicas publicas, em que pesquisas tém demonstrado
maior destaque positivo do campo da esquerda no desen-
volvimento dos sistemas de protecio social (Wilensky,
1965; Esping—Andersen, 1999); e de maneira mais espe-
cifica, pela compreensiao de base histdrica apresentada
por Sityro ¢ Cunha (2011), de que o desenvolvimento
da politica de assisténcia social no pais deve-se, em grande
parte, 4 chegada do Partidos dos Trabalhadores (PT) ao
poder executivo Federal. De acordo com a perspectiva
destas autoras — que ¢ reforcada pelo trabalho de Gontijo
(2015) -, a institucionalizagio da politica de assisténcia
social, da forma como fora constitucionalizada em 1988 e
regulamentada durante os anos 1990 pela LOAS, ganhou
impulso real somente a partir de 2003, em fungao do ini-
cio da implementa¢ao de um conjunto de diretrizes pro-
gramaticas, para o campo das politicas sociais, durante o
primeiro governo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva
(2003-2006). Neste trabalho, portanto, a hipétese ¢ de
que o campo ideoldgico possa ser uma varidvel relevante
para o desenvolvimento do campo da assisténcia social,

também no nivel estadual de governo.

Sobre a varidvel “policy community da politica de assis-
téncia social nos estados’, cabe ratificar que sua inclusao
deve-se: (i) & mdxima apresenta por Kingdon (1995),
de que cada pasta de atuagio estatal/governamental
conta com sua prépria comunidade de especialistas,
politicos, burocratas, publico beneficidrio e outros
interessados; mas também (ii) & perspectiva de que
este conjunto de atores e, principalmentc, suas carac-
teristicas em termos de crengas sobre a politica publica
(Sabatier e Weible, 2007) tende a ser varidvel entre os
entes politicos, conforme demonstrou Lima (2012) em

um estudo que comparou a implementagio da regula-
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¢ao dos prestadores privados, nos sistemas municipais
de satide, nas cidades de Belo Horizonte (MG) e Porto
Alegre (RS). A autora identificou tanto possibilidades,
quanto resultados de implementacio distintos, desta
parte do SUS, nos municipios estudados, tendo como
aspecto explicativo central para tal fendmeno, as carac-
teristicas das policy communities da politica de satde nas
duas capitais. Estes s3o, portanto, os aspectos da litera-
tura que justificam a inclusao desta variavel explicativa
nos modelos. Mas, cabe explicitar ainda que a com-
preensao de haver distingao das policy communities da
politica de assisténcia social nos estados foi reforcada,
também, por um conjunto de informagdes advindos da
aplicacao de entrevistas semiestruturadas, junto a gesto-
res que atuaram tanto no nivel federal, quanto estadual

¢ municipal da politica de assisténcia social no Brasil.*

Asinformagoes destas entrevistas dio conta de que o pro-
cesso de constitui¢io da Politica Nacional de Assisténcia
Social/SUAS contou com a participagao destacada, em
distintos momentos e no que diz respeito a caracterfs-
ticas especificas da politica (constituicao de seus atores
coletivos internos, formulagio, institucionalizagio e
implementacio), de atores advindos de cinco comu-
nidades de politicas publicas estaduais (Parand, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Sio Paulo e Distrito Federal).
Pela possibilidade de estabelecer um pardmetro compa-
rativo, a partir de tais informagc')cs, assumimos neste tra-
balho que estas unidades federadas, junto com o Estado
do Ceard (que apresentou, posteriormente, desenvolvi-
mento e defesa consistente do SUAS®), contam com as
principais policy communities estaduais de sustentagao da
politica nacional de assisténcia social no pais. Em fungao
desta defini¢ao, foi incluida no banco de dados — ¢ nos
modelos econométricos que apresentamos na préxima
secao — uma varidvel dummy sobre o pertencimento ou

nao pertencimento das unidades federadas ao grupo

4 As entrevistas foram realizadas pelo autor entre 2013 ¢ 2015. Ressalta-
se que os apontamentos de tais entrevistas foram reforcados/corroborados,
posteriormente, por outro conjunto de informagoes produzido entre 2015 ¢ 2017,
em pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).

5 Construgio realizada também a partir das entrevistas.
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classificado como “principais comunidades estaduais da
p p

politica publica de assisténcia social”. Este exercicio nos

permitiu estabelecer comparagdes sobre o impacto desta

varidvel sobre os gastos executados na politica.

O desenvolvimento de um estudo quantitativo nos mol-
des expostos demandou também a sele¢ao de um con-
junto mais amplo de varidveis para compor o banco de
dados e os modelos explicativos adotados. A inclusao
destas varidveis ¢ fundamental para que os achados sejam
estabelecidos de forma controlada. As principais vari-
aveis incorporadas foram: regido geogrifica de pertenci-
mento dos estados — o que se justifica pelas ja reconhecidas
desigualdades sociais, fiscais ¢ administrativas existentes
entre os estados e regides do Brasil, fator que impacta os
processos relacionados a implementagao das politicas
publicas; os mandatos eletivos estaduais — como um ele-
mento de verificagao da presenga dos partidos nos gover-
nos estaduais ao longo do periodo recortado; populagio
dos estados por ano — uma varidvel que serve de elemento
de ponderagao dos montantes totais de gastos executa-
dos anualmente na politica; ideologia politica dos parti-
dos eleitos (Esquerda, Direita, Centro) — uma forma de
agregar os partidos por campo ideolégico (ressaltamos
estarmos cientes de haver outras localizagdes possiveis
dos partidos, entre a direita ¢ o centro ¢ entre a esquerda
e o centro); indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
Estadual — como ja é amplamente difundido, o IDH ¢
composto por trés dimensoes: expectativa de vida ao nas-
cer (longevidade); anos médios de estudo/anos espera-
dos de escolaridade (educagio); e PIB per capita (renda)
(PNUD, 2010). O IDH estadual foi incluido no banco
para todo o periodo recortado com a seguinte classifi-
cagio: IDH Médio (0,600-0,699), IDH Alto (0,700-
0,799) e IDH Muito Alto (0,800-1). Na auséncia de uma
estatistica estadual referente a vulnerabilidade social para
todo o periodo recortado, o IDH foi incluido como uma
varidvel capaz de referenciar as condi¢oes socioecondmi-
cas gerais dos estados. Além disso, a partir das varidveis ja

existentes, duas outras foram elaboradas: gasto estadual



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

na fungio assisténcia social, como percentual da receita
— aintengao ¢ captar a proporgao da receita que foi gasta
na fungio, tendo em vista que os valores totais podem ser
afetados pelo montante arrecadado; e gasto estadual na
fungao assisténcia social, per capita — neste caso, a justifi-
cativa ¢ ter um valor do gasto ponderado pela populacao
que pode vir a acessar a politica. Cabe lembrar que, neste
caso especifico, trata-se de uma politica cuja legislacao

determina ser “para quem dela necessitar”.

Na secdo seguinte apresentamos os resultados da pes-
quisa. Como jé mencionamaos, apc')s a utilizagéo de
técnicas estatisticas, os dados foram resumidos e orga-
nizados em tabelas — foram utilizadas medidas como:
média, desvio padrio e coeficiente de variagio (Triola,
2008). Lancamos mio também de testes estatisticos
(teste de (luj-quadrado, teste de Correla¢io de Pear-
son). E, dado que a varidvel dependente da pesquisa ¢
continua, adotamos o método de estimagao denomi-
nado Minimos Quadrados Ordindrios (MQO) para
realizar regressoes multivariadas. (Wooldridge, 2008).
Para verificar o efeito das varidveis explicativas sobre os
gastos estaduais na politica de assisténcia social foram
estimados dois modelos de regressao multivariada que
permitem a existéncia de outros fatores mantidos cons-
tantes (Ceteris Paribus), ou se¢ja, que também podem

ter efeito simultineo sobre a varidvel dependente.

A andlise inferencial do Modelo 01 se deu com base na
equagio: y = f 0 (Gasto Percentual dos Estados Brasi-
leiros na Fungio Assisténcia Social) + B 1 (regides geo-
grdficas) + B 2 (IDH Estadual) + B 3 (ideologia poli-
tica partiddria) + 8 4 (policy community da politica de
assisténcia social nos estados) + u. E a andlise inferencial
do Modelo 02 foi realizada com base na equagio: y =
B 0 (Gasto Per capita dos Estados Brasileiros na Fungio
Assisténcia Social) + B 1 (Arrecadagio Estadual) + B 2
(regioes geogrdficas) + 3 (IDH Estadual) + B 4 (ide-
ologia politica partiddria) + B S (policy community da

politica de assisténcia social nos estados) + u.
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5 « Dados, resultados ¢ analises

O banco de dados conta, portanto, com 297 observagoes,
distribuidas entre os anos de 2004 ¢ 2014. Neste periodo,
decorreram 03 elei¢oes/mandatos para o nivel estadual
de governo (2003-2006; 2007-2010 e 2011-2014) e 10
partidos distintos foram eleitos. O niimero de mandatos
estaduais estd distribuido entre os partidos da seguinte
forma: PFL/DEM (08 mandatos), PDT (04 mandatos),
PMDB (21 mandatos), PMN (01 mandato), PP (01
mandato), PPS (05 mandatos), PSDB (26 mandatos),
PSB (16 mandatos), PSL (01 mandato), PT (16 manda-
tos). Neste periodo, os partidos localizados & direita per-
deram mandatos ao longo do tempo, saindo de 06 man-
datos conquistados na primeira elei¢ao, para 02 mandatos
nas duas clei¢des posteriores. Ao passo que os partidos de
esquerda e de centro apresentam crescimento do nimero
de mandatos estaduais conquistados. Aqueles localizados
a esquerda saem de 10 mandatos na primeira elei¢ao, para
16 nas duas eleicoes posteriores. J& os partidos de centro
partem de 12 mandatos na primeira elei¢ao, chagando a

17 mandatos nas duas eleicoes subsequentes.

No que diz respeito a0 montante de recursos destinados
a politica de assisténcia social, os partidos agregados por
campo ideoldgico apresentam gastos percentuais médios
(em relagio & receita) bastante aproximados, sendo
1,1% (conjunto de partidos classificados & esquerda),
0,9% (conjunto de partidos classificados como de cen-
tro) ¢ 1,2% (conjunto de partidos classificados como de
direita). No caso da média de gastos per capita durante o
periodo, os valores também sao aproximados, sendo R$
34,95 (conjunto de partidos classificados & esquerda), R$
29,59 (conjunto de partidos classificados como de cen-
tro) e R$ 37,73 (conjunto de partidos classificados como
de direita). Importa salientar que os valores médios per-
centuais e per capitas apresentam, contudo, coeficientes

de variacio muito altos, todos acima de 30%, o que indica
¢ q
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alta dispersao dos valores em torno das médias esta-
belecidas. Ainda assim, ¢ preciso chamar atencio ao
fato de que os resultados sobre os montantes gastos na
politica, agregados por campo ideoldgico, nesta etapa
de analise descritiva dos dados, nao permitem susten-
tar a hip6tese de que “os estados governados por par-
tidos localizados a esquerda no espectro ideoldgico,
apresentam maiores percentuais de gasto na politica”.
Os dados demonstram que, tanto os gastos médios

percentuais quanto médios per capitas sao maiores no
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caso dos partidos de direta — ainda que sejam valores
aproximados. Contudo, a alta dispersiao dos valores
em torno da média de gastos dos partidos, agregados
por campo ideoldgico, reforca a hipdtese geral de que,
em razao de nao haver determinagao constitucional/
legal da aplicagao de um montante minimo de recur-
sos na politica, pelo nivel estadual de governo, o valo-
res executados apresentam variagao considerdvel. A
tabela a seguir reforca tal perspectiva de compreensao

e nos auxilia em outras andlises.

Tabela 01: Média dos gastos totais, percentuais (em relacio a receita) e per capitas, na funcao Assisténcia Social de 2004 a 2014 (por estado ¢ regiio)

Estados/Regioes Total (em Milhées) %em relacio a receita Per capita (em Reais)

RO 12.762 0.24 7.98

AC 40.516 1.04 56.35
AM 97.540 0.95 27.8

RR 50.560 1.87 113.84

PA 29.507 1.85 38.28

AP 65.654 2.12 98.33

TO 43.890 0.97 32.14

Regiao Norte 86.572 1.29 53.53
MA 105.031 0.81 15.88
PI 20.122 0.5 6.57

CE 156.989 1.19 18.71

RN 148.493 2.29 47.86

PB 128.386 2.02 34.20
PE 38.614 0.22 4.37
AL 19.292 0.33 6.06

SE 67.502 1.08 32.61

BA 212.768 0.9 14.90

Regidao Nordeste 99.691 1.04 20.13
MG 125.312 0.26 6.34

ES 107.456 0.71 29.59

R] 291.215 0.45 18.15

N 663.341 0.42 1591

Regiao Sudeste 296.831 0.46 17.50
PR 179.380 0.76 16.93
SC 42.320 0.22 6.65
RS 181.298 0.59 16.6

Regiao Sul 134.333 0.52 13.40

MS 145.706 1.96 60.47
MT 11.009 0.1 3.68

GO 109.960 0.66 18.14

DF 341.035 2.63 134.87

Regiao Centro-Oeste 151.928 1.34 54.29
Média val. dos estados 137.084 1.00 32.71
Desvio Padriao Geral 161.075 0.90 37.27
Coeficiente de Variagao 117% 90% 114%

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos Dados da Execucao Or¢amentdria dos Estados (Informagées disponiveis no site do Ministério da Fazenda).
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A tabela demonstra, portanto, os valores médios totais,
percentuais e per capitas, por estado e regiao do Brasil,
no periodo de2004 a2014. Chamamos aten¢ao, primei-
ramente, 20 muito alto coeficiente de variagao da média
dos valores médios apresentados por estado, todos indi-
cando alta dispersao dos dados, o que demonstra acen-
tuada desigualdade dos gastos executados por tal nivel
de governo na politica de assisténcia social. Os dados
médios percentuais (em relagio a receita) tém como
menor valor 0,1% da receita (MT) e como maior valor
3,63% da receita (DF), com amplitude, portanto, de
2,53. J& o conjunto dos dados médios per capitas apre-
sentam como menor valor R$ 3,68 (MT) e como maior
valor R$ 134,87 (DF), com amplitude de R$ 131,19.
Além da grande variagao entre os valores médios des-
pendidos, ressalta-se tratarem de valores baixos de gasto
com a politica de assisténcia social — a maior parte dos
estados despendeu valor médio abaixo de 1% da receita.
Entendemos que o padrao de baixos gastos esta asso-
ciado aos fatores elencados por Jaccoud, Licio e Lean-
dro (2018), ou seja, ocorre em fungio das opgdes do
Governo Federal no processo de expansao da politica
no territdrio nacional, que priorizou a relagéo com o0s
municipios, deixando os estados com papel suplemen-
tar no ambito da politica e, também, ao desenho da
politica publica que, executada a partir da implementa-
¢ao de um sistema unico, dificulta a criagao de marcas
préprias de gestao pelos governos estaduais e, por isso,
diminui as possibilidades de retornos politicos a partir
das a¢des executadas, o que torna a politica de assistén-

cia social pouco atrativa para este nivel de governo.

Observando os dados médios por regiao, percebe-se
haver maiores valores totais despendidos pelas regioes
sudeste, centro-oeste e sul, respectivamente. Ressal-
tamos, contudo, que os valores médios totais despen-
didos sao influenciados pelas arrecadagoes estaduais.
Neste sentido, a regiao com maior arrecadac;éo apre-
senta volume de gastos totais também mais elevados, o

que ndo significa maiores despendimentos financeiros
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reais na execucao da politica. Nota-se que, ao verifi-
car os valores médios percentuais em relagao a receita
¢ valores médios per capitas, a regido norte apresenta
maiores volumes de gastos com a politica (1,29% e
R$53,53 per capita) em relagao as regioes nordeste
(1,04% e R$20,13), sul (0,52% e R$13,40), sudeste
(0,46% ¢ R$17,50), ficando apenas atrds da regiio cen-
tro-oeste que apresenta os seguintes valores: 1,34% e
R$ 54,29. E preciso esclarecer, no entanto, que os dados
médios da regido centro-oeste sao influenciados posi-
tivamente pelos valores diferenciados executados pelo
Distrito Federal na politica. Retirado este estado dos
célculos, o valor médio regional também seria inferior
ao executado na regio norte. Portanto, os dados tam-
bém demonstram ampla desigualdade dos gastos com a
politica entre as regioes do pais, com interessante varia-
¢ao positiva das regides mais pobres em relagao as mais
ricas, no que diz respeito aos gastos médios percentuais

em relago  receita e os gastos médios per capitas.

Em relagao a hip6tese de que as policy communities esta-
duais mais alinhadas ao Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) deveriam apresentar maiores percentu-
ais de gastos na politica, a analise descritiva demonstra
que os estados cujas comunidades foram classificadas
como principais (CE, MG, R], SP, PR e DF), se agru-
pados apresentam maior valor médio per capita —
ainda que aproximado — em relagao aos demais estados
(R$35,15 € 32,01, respectivamente), mas novamente a
média do grupo principal ¢ afetada pelos valores des-
pendidos pelo DF que, quando retirado do calculo, faz
com que o valor per capita despendido pelo grupo prin-
cipal torne-se inferior ao executado pelo restante dos
estados, R$15,21 ¢ R$32,01, respectivamente.

Para verificar o impacto, magnitude e significAncia esta-
tistica das relagoes causais entre as varidveis, realizamos
as regressoes multivariadas, cujos resultados seguem
abaixo. O primeiro modelo adota a varidvel Gasto Per-

centual dos Estados Brasileiros na Fun¢ao Assisténcia
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Social como dependente e as varidveis: regides geografi-
cas, IDH Estadual, ideologia politica partiddria e policy
community da politica de assisténcia social nos estados,
como independentes. J4 no segundo modelo, adotamos

a varidvel Gasto Per capita dos Estados Brasileiros na

Volume 29, n° 1-2020 | 227

Fungao Assisténcia Social, como dependente, ¢ as vari-
dveis: Arrecadacao Estadual, regioes geograficas, IDH
Estadual, ideologia politica partidaria e policy commu-
nity da politica de assisténcia social nos estados, como

varidveis independentes.

Tabela 2 (Modelo 1): Cocficientes ¢ Erros Padrao Estimados por Minimos Quadrados Ordindrios (Varidvel Dependente: Gasto Percentual dos

Estados Brasileiros na Fungao Assisténcia Social)

p (Modelo 1)
VARIAVEIS
Gasto Total na Fungao Beta Padronizado

Constante 1.062***
(0.219)

Regido Norte 1 ref.

Regiao Nordeste -0.232* -.1210827
(0.132)

Regido Sudeste -1.382%* -5434916
(0.204)

Regiao Sul -1.170%* 4068079
(0.200)

Regido Centro-Oeste -0.296* -.1164172
(0.178)

IDH Estadual Médio 2 ref.

IDH Estadual Alto 0.301* 1650924
(0.138)

IDH Estadual Muito Alto 0.657** 3085639
(0.209)

Partidos Localizados a Direita 3 ref.

Partidos Localizados 4 Esquerda -0.003 -.0019003
(0.170)

Partidos Localizados no Centro -0.010 -.0054375
(0.172)

Demais Comunidades Est. da Pol. Pub. 4 ref.

Principais Comunidades Est. da Pol. Pub. 0.374** 1721815
(0.147)

Observagoes 297 297

R? Ajustado 0.166 0.166

R? 0.192 0.192

Erros padrio entre paréntcscs.

Foi estimado o faror de inflacao de varidncia e nao ha colinearidade entre as variaveis.

"90% de signiﬁcéncia,” 95% de signiﬁcfmcia, *99% de signiﬁcﬁmcia.
1 A Regiao Norte foi retirada como referéncia.

2 O IDH Estadual Médio foi retirado como referéncia.

3 Os Partidos Localizados a Direita foram retirados como referéncia.

4 As Demais Comunidades de Estaduais da Politica Pablica foram retiradas como referéncia.
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Tabela 3 (Modelo 2): Cocficientes ¢ Erros Padrao Estimados por Minimos Quadrados Ordindrios (Varigvel Dependente: Gasto Per capita dos

Estados Brasileiros na Fungao Assisténcia Social)

. (Modelo 1)
VARIAVEIS
Gasto Total na Funcao Beta Padronizado

Constante 56.69**
(8.533)

Arrecadacio Estadual -6.83 -.0102831
(3.865)

Regiao Norte 1 ref.

Regiao Nordeste -37.00*** -.468728
(1.750)

Regido Sudeste -55.27** -.5276239
(2.968)

Regido Sul -50.62*** 4275661
(2.613)

Regiao Centro-Oeste -8.90 -.0849278
(6.918)

IDH Estadual Médio 2 ref.

IDH Estadual Alto 0.098 .0013115
(5.361)

IDH Estadual Muito Alto 8.641 .0985578
(8.129)

Partidos Localizados a Direita 3 ref.

Partidos Localizados 4 Esquerda -0.470 -.0062416
(6.639)

Partidos Localizados no Centro -6.951 -.0932522
(6.709)

Demais Comunidades Est. da Pol. Pub. 4 ref.

Principais Comunidades Est. da Pol. Pub. 22.68*** 2533726
(5.810)

Observagoes 297 297

R* Ajustado 0.254 0.254

R? 0.280 0.280

Erros padrio entre paréntcscs.

Foi estimado o fator de inflagao de variancia e nao ha colincaridade entre as variaveis.

*90% de signiﬁcéncia,” 95% de signiﬁcéncia, **99% de signiﬁcéncia.

1 A Regiao Norte foi retirada como referéncia.

2 O IDH Estadual Médio foi retirado como referéncia.

3 Os Partidos Localizados a Direita foram retirados como referéncia.

4 As Demais Comunidades de Estaduais da Politica Publica foram retiradas como referéncia.
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Como pode ser percebido, o modelo 01 apresenta um
R*de 0,19 ¢ 0 modelo 02 um R* de 0,28, ou seja, o pri-
meiro modelo explica 19% da varifncia do “Gasto Per-
centual dos Estados Brasileiros na Fun¢ao Assisténcia
Social’, sua varidvel dependente; ¢ o segundo modelo
explica 28% da varidncia do “Gasto Per capita dos Esta-
dos Brasileiros na Funcio Assisténcia Social’, sua vari-
vel dependente. Ressaltamos que o principal motivo
de utilizar estas duas varidveis como dependentes nos
modelos, deve-se a necessidade de ponderacio dos
valores totais despendidos. No primeiro caso o valor ¢
ponderado pela propor¢ao no total arrecadado; ¢, no

segundo caso, pelo tamanho da populagio.

No que diz respeito as regides geograficas de pertenci-
mento dos estados, nos dois modelos as regides Nor-
deste, Sudeste, Sul e Centro-oeste, apresentam varia-
¢Oes negativas, com signiﬁcﬁncia estatistica (apenas a
regiao Centro-oeste no segundo modelo nao apresenta
significAncia estatistica), quando comparadas a regiio
Norte. Ou seja, em conjunto, os estados da regiao
Norte apresentam maiores volumes de gasto na politica
de assisténcia social em comparagao com as outras regi-
oes geogréficas do pais, um achado interessante, tendo
em vista nao ser esta a regiao com maiores receitas esta-
duais. O que poderia ser explicado pela maior necessi-
dade de intervengao sobre a populagio, mas o modelo
01 indica as condi¢oes socioecondmicas da populagio
(medidas pelo IDH Estadual), apresentam resultado
inverso. Ou seja, em conjunto, os estados classificados
com IDH Alto e IDH Muito Alto apresentam variagao
positiva dos gastos com assisténcia social, com signifi-
cAncia estatistica, quando comparados aos estados clas-
sificados com IDH médio (observa-se que no modelo

02 nio hd significAncia estatistica do IDH).

Nota-se também que, nos dois modelos, a variavel ide-
ologia politica nao apresenta significAncia estatistica, o
que em certa medida ja era indicado pelas estatisticas

descritivas e, por isso, nao ¢ possivel apoiar a hipdtese
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de haver impacto dos campos ideoldgicos dos partidos
cleitos sobre os gastos realizados pelos estados na poli-
tica de assisténcia social. Por fim, observa-se que, no
que diz respeito a varidvel “policy community da poli-
tica de assisténcia social”, nos dois modelos os estados
agrupados como “Principais Comunidades Estaduais
da Politica Publica” apresentam variagio positiva dos
gastos, com significAncia estatistica, quando compara-
dos aos demais estados. O que permitiria apoiar a hipd-
tese de que os estados com policy communities mais ali-
nhados ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
apresentam maiores gastos na politica. Contudo, con-
forme demonstrado na analise descritiva, a presenga do
Distrito Federal neste grupo acentua positivamente, de
forma demasiada, a média dos gastos do grupo. Ou seja,
sem a presenca do DF, os estados restantes no grupo das
“principais comunidades” apresentariam variagao nega-
tiva dos gastos em comparagio aos estados do grupo

“demais comunidades”.

6 « Conclusoes

A pesquisa realizada permite concluir haver ampla
variagao tanto dos gastos médios percentuais, quanto
dos gastos médios per capita dos estados, na politica
de assisténcia social, no periodo recortado. Sobre tal
ponto, a hipdtese, que ainda precisa ser testada, ¢ de
que tal variagao estd relacionada a auséncia de deter-
minagao legal e/ou constrangimentos administrativos
que induzam o aporte de valores minimos da receita em
tal politica. A partir das apresentagoes ¢ analises, nio
¢ possivel sustentar a hipétese de haver tendéncia de
maiores gastos dos partidos localizados a esquerda no
espectro ideoldgico ¢ nem mesmo da importincia dos
partidos para o padrao de gastos identificados. Além de
aandlise descritiva indicar que sao os partidos de direita
que apresentam maiores gastos na poh’tica, a variavel
ideologia partidaria nao apresentou significincia esta-

tistica nos modelos de regressao.
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Ressalta-se também que, a julgar pelos resultados eco-
nométricos, seria possivel sustentar a hipdtese de que
os estados que contam com policy commaunities histori-
camente alinhadas a0 SUAS, apresentam maiores volu-
mes de gastos na politica; contudo, a anélise descritiva
demonstra que os gastos despendidos pelo grupo das
“principais comunidades” sofre efeito positivo dema-
siado dos valores gastos pelo Distrito Federal. Mas, ¢
possivel afirmar haver, no periodo recortado, maior
despendimento de recursos (percentual e per capita)
dos estados pertencentes a regiao Norte, quando com-
parados com aqueles que compdem as regides mais
ricas do pais, ou se€ja, que possuem receitas mais robus-
tas. A julgar pelos resultados da pesquisa, este achado
nao estaria relacionado as condi¢oes socioecondmicas
da populagao - tal ponto, contudo, demanda refina-

mento analitico.

Por fim, salientamos tratar-se de uma politica com inves-
timentos muito baixos por parte dos governos estadu-
ais, o que entendemos poder ser explicado pela relagao
[ . » .

distante” e pouco interessada dos estados com sua exe-
cugao, em fun¢ao do desenho institucional do SUAS e

de alguns aspectos de sua trajetéria de implementagao.
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Olha no Google! Usando o Google
Trends para Analisar a PEB?

Felipe Ferreira de Oliveira Rocha - Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) |

Resumo

O artigo possui objetivo duplo: a) discutir a importincia de se incorporar dados empiricos ao realizar anélises sobre
a Politica Externa Brasileira; b) demonstrar os limites e as possibilidades por trds da utilizagio de uma plataforma de
acesso publico e livre para a coleta de dados que podem servir como indicadores essenciais para se entender a inser-
¢ao internacional do Brasil. Nesse sentido, buscamos estimular o uso consciente ¢ cauteloso de ferramentas como o
Google Trends em anélises académicas. Para isso, primeiro, demonstramos a situagao de escassez de dados empiricos
na anélise da Politica Externa Brasileira. Em segundo lugar, apresentamos as possibilidades ¢ os limites por trds da
coleta de dados sociais provenientes dos rastros virtuais de milhares de usudrios. Por fim, simulamos, na pratica,
uma minipesquisa cujo intuito fosse explorar e descrever diferentes padroes da sociedade brasileira e argentina ao
pesquisarem na internet sobre o Mercosul. Desse modo, esperamos que esse artigo sirva de porta de acesso inicial ao

complicado e instigante mundo da analise de dados.

Palavras-chave: Analise de Politica Externa; Politica Externa Brasileira; Andlise de Dados; Big Data; Google Trends.

Abstract

This paper has two main objectives: a) to discuss how important it is to use empirical data when analyzing Brazilian
Foreign Policy; b) to demonstrate both the promises and perils of a free and public data extraction platform which its
data can be employed as key indicators for analysts to better understand Brazilian international insertion. In this sense,
we want to stimulate the conscious and cautious use of tools such as Google Trends in academic analysis. In order to do
that, first, we comment on the scarcity of empirical data in the analysis of Brazilian Foreign Policy. Secondly, we present
the limits and the possibilities of collecting data coming from millions of users. At last, we simulate, in practice, a mini-
-research so we can explore and describe different patterns of Brazilian and Argentinian society when they search for

Mercosur on the internet. Hopefully, this paper may serve as a gateway to the thought-provoking world of data analysis.

Keywords: Angola: Foreign Policy Analysis; Brazilian Foreign Policy; Data Analysis; Big Data; Google Trends.

1 O presente trabalho foi realizado com apoio do CNPgq, Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnoldgico — Brasil.
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1 « Introducao

Cada vez mais os brasileiros ampliam seu acesso as
tecnologias de informagio, garantem significativa
presenca nas mais diversas redes sociais ¢ usam diaria-
mente a internet como meio de interagao, de pesquisa
¢ de manifestagio de sua opiniao sobre os mais diversos
aspectos da vida social. Acabam por produzir assom-
brosa quantidade de dados (Big Data) e scus rastros
virtuais ficam acessiveis para uma pluralidade de fins,
dentre as quais as pesquisas cientificas (KAPLAN;
HAENLEIN, 2010).

Apesar desse cendrio de abundéncia de dados, o analista
de Politica Externa Brasileira (PEB), por vezes, se depara
com uma colossal dificuldade de encontrar indicadores
tradicionalmente utilizados pelos demais pesquisadores
para realizar suas inferéncias causais ¢ descritivas. H4,
nesse caso, um cendrio de escassez que faz com que algu-
mas produg¢des acabem por apresentar nimero insufi-
ciente de evidéncias para sustentar determinadas conclu-
soes ¢ “saltos” ldgico-argumentativos (CAMPOS, 2015).

Diante disso, esse artigo objetiva auxiliar os analistas
de PEB a encontrar achados empiricos que sejam tteis
ao estudo de variados tépicos, como opinido publica,
saliéncia temdtica, interesse em Relagoes Internacionais
(RI), dados de tendéncia, dados sobre processos decisd-
rios da PEB, entre outros. Almejamos propor um meio
relativamente facil e de acesso livre para que, assim,
os pesquisadores se beneficiem dos abundantes dados
virtuais em seus trabalhos. Destarte, o presente artigo
demonstra, na prética, como acessar ¢ coletar dados do
Google Trends (GT) e como os mesmos devem ou nio
ser usados, quais suas limitagoes ¢ pressupostos, bem

como casos em que podem ser aplicados.

Para tanto, o artigo se divide em trés se¢oes, descon-

siderando essa introdugdo e as futuras consideracoes
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finais. A préxima parte comenta brevemente sobre o
uso da andlise de dados na PEB, o seu cenario de escas-
sez ¢ de possibilidades. Em seguida, discutimos sobre a
importincia do Google Trends nas pesquisas cientificas
¢ quais s30 os seus pressupostos, limites e dificuldades.
Por fim, na terceira $€¢a0, apresentamos um guia répido
sobre como acessar ¢ coletar dados na plataforma, além
de trazer uma possibilidade concreta de anilise ao tra-
balharmos o interesse das sociedades brasileira e argen-

tina para com o Mercosul.

Esperamos, assim, estimular, na medida do possivel, o
emprego de dados empiricos em analises feitas por pes-
quisadores das Relagoes Internacionais e demonstrar
como coletar indicadores sociais provenientes de meios
virtuais, como a internet, nao precisa ser, todas as vezes,

vista como algo dificil ¢/ou inacessivel.

2 » Peb: entre a escassez de dados
¢ “big data”

Ao analisar o que chama de labirinto metodolégico das
Relagoes Internacionais, Campos (2015) identifica algu-
mas armadilhas, desafios e dificuldades ao tentarmos
conectar esfor¢os tedricos com anélise empirica na disci-
plina. A autora elenca uma série de problemas — como o
uso exagerado de estudos de caso, as dificuldades da men-
suragao ¢ da defini¢ao de causalidade — e chama atencao
para a necessidade de produzir mais pensamento refle-
xivo, critico, diddtico e educacional para que, assim, scja

possivel ampliar a preocupagao metodoldgica nas RIL

Semelhantemente, Medeiros ez al. (2016, p. 25)
demonstrou, via coleta de dados bibliograficos e res-
pectiva andlise de conteudo, que as RI sul-americanas
tendem a um “desconhecimento metodolégico genera-
lizado™, uma vez que apenas 12,94% dos 7,857 artigos

analisados mencionaram o emprego de algum tipo de



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

método. Sem sombra de davidas, esse ¢ um cendrio bas-
tante assustador, principalmente se considerarmos que
« ’ N .y . . ,

o contetido da ciéncia ¢ primariamente os métodos e
as regras, nao o assunto em si, j4 que podemos usar esses
métodos para estudar praticamente qualquer coisa™

(KING ez al., 1994, p. 9).

Naturalmente, nao se trata de hierarquizar a ciéncia e
considerar que metodologia seria supostamente mais
importante do que teoria (ou vice-versa) ou que a légica
qualitativa seria menos relevante do que a quantitativa
(ou vice-versa). Ao contrdrio, trata-se de alertar ao
pesquisador social que ele precisa tentar equilibrar ao
méximo as atividades analiticas com as reflexivas para
que, desse modo, niao cometa um dos seguintes erros:
“(1) teorizar sem dedicar muita atengio aos testes; ¢ (2)
realizar testes empiricos sem dedicar muita atengao a

teoria”* (MEARSHEIMER; WALT, 2013, p. 437).

Nesse sentido, nas RI da América Latina, o uso da
narrativa histdrica, por vezes, predomina hegemoénica
tanto sobre a reflexao tedrica, quanto sobre a modela-
gem de dados (CAMPOS, 2015). De forma andloga
(e até mesmo mais intensa), os estudos da PEB pare-
cem padecer de um mal duplo causador de um ciclo
vicioso: os dados disponiveis para as pesquisas sao raros
¢ de dificil operacionalizagio, a0 mesmo tempo em que
alguns pesquisadores parecem ignorar as possibilidades
que surgem de coleta e analise dos mais variados indica-

dores empiricos.

Quanto ao problema da escassez de dados em PEB, con-
vém mencionar as conclusoes a que chegam Waisbich
et al. (2017, p. 191) ao mapearem todos os pedidos de
informagao recebidos pelo itamaraty desde 2012 ¢ sua
respectiva resposta (seja recusando ou aceitando liberar
dados). Conforme destacado pelas autoras, apesar dos

avancos fomentados através de leis em prol da transpa-

4 Citagao original: (1) theorizing that pays too little attention to testing;
and (2) empirical tests that pay too little attention to theory’.
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réncia institucional, o Itamaraty “nao estd suficiente-
mente disposto ou capaz de se tornar mais transparente,
algo que deveria ser monitorado de perto pelos drgaos

de fiscalizagio estabelecidos no Ambito da FOIP™

Definitivamente, esse deve ser um fator a ser conside-
rado como explicativo da escassez de dados em estudos
de PEB: o alto insulamento burocratico, a baixa demo-
cratizagao da politica externa e a drea cinzenta de dispo-
nibilizacao de informagdes. Entretanto, convém lembrar
dois pontos necessarios. Primeiro, o Itamaraty, desde a
redemocratizagao, esfor¢a-se para ampliar o acesso aos
dados. Disponibiliza boa parte das conferéncias, reuni-
oes, entrevistas, discursos, notas, documentos histéricos
em plataformas de acesso publico facilitado (FARIA,
2012). Obviamente, ainda estamos longe de um modelo
de transparéncia ideal, mas hd j4 um niimero significativo

de material para pesquisa qualitativa e quantitativa.

Segundo, ¢ de interesse ¢ parte do trabalho do pes-
quisador buscar alternativas criativas em contextos de
escassez. Qlj:t seja ou nao estimulada, a ciéncia precisa
avancar para que possa trilhar um caminho indepen-
dente e critico a partir de suas circunstincias. Légico,
o pesquisador nio ¢ um Hércules que deve sozinho
d4 conta de tudo ¢ ¢ dever de uma sociedade que se
quer minimamente democritica garantir altos niveis
de accountability (seja horizontal, seja vertical) e isso,
envolve, naturalmente, o acesso livre aos dados, regis-
tros ¢ documentos governamentais (WEINGART,
1999). Ainda assim, ¢ preciso reconhecer que, mesmo
nao estando em um cendrio ideal, ha no Brasil a possi-
bilidade de encontrar diversos tipos de dados que sao

minimamente trabalhaveis.

Por exemplo, ha uma ampla gama de indicadores classi-
cos que podem ser tteis a determinados objetos de pes-
quisas provenientes de varidveis geogréficas, demogréfi-
cas, econdmicas, discursivas, or¢amentarias, estatisticas,

etc. E possivel saber o numero de viagens presidenciais,
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de pronunciamentos, obter indices de capacidades
nacionais (como calculado pelo projeto Correlates of
War (COW)), redes e tendéncias de pesquisas, tipos
de projetos de lei em trAmite no Congresso Nacional,
grau de interesse em RI, bem como a opiniao publica
(via surveys como Latinobarédmetro, TRIP Around the

World) acerca de determinados temas.

Enfim, ha uma lista impossivel de ser exaurida de pos-
sibilidades. Nesse aspecto, destacamos duas referéncias
iniciais de obtencao de dados prontos para utilizagao:
O Atlas da Politica Externa Brasileira (MILANI ez 4/,
2015) ¢ o livro Estatisticas para o estudo das Relagoes
Internacionais (FUNAG, 2016). Essas duas referéncias
trazem informagdes ja produzidas que sao uteis para

um grandioso ndmero de categorias tematicas’.

Para além dessas possibilidades de indicadores mais tradi-
cionais 4 Politica Externa Brasileira, existe um ascendente
cendrio ligado a produgio e consumo de dados virtuais
que sdo, na realidade, frutos direto da interagao entre usu-
drios em redes sociais que optam por se posicionar em
relagao a determinados temas, seja deixando comentdrios
em postagens diversas, seja compartilhando noticias e/
ou artigos de opiniao, seja interagindo por meio de rea-
¢oes que demonstrem sentimentos negativos ou positivos
(curtidas e descurtidas), etc. Fato ¢ que esses usudrios pro-
duzem um nimero extravagante de dados (Big Data) que
ainda sao, por sua vez, pouco explorados entre os cientis-
tas sociais, em geral, e os analistas de politica externa bra-
sileira, em sentido estrito (MAGER, 2019).

Em resumo, Big Data pode ser definido como sendo “um
termo que descreve grandes volumes de dados varidveis,
complexos e de alta velocidade que requerem técnicas e
tecnologias avangadas para permitir a captura, o arma-
zenamento, a distribui¢ao, o gerenciamento ¢ a andlise
de informagoes™ (TechAmerica Foundation’s Federal
Big Data Commission, 2012 apud GANDOMI; HAI-
DER, 2015, p. 138). Nesse aspecto, Big Data sio dados
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cujas caracteristicas prevalecentes podem ser resumi-
das em 3Vs: volume, variedade e velocidade. Quanto
ao volume, chama atengio a magnitude assombrosa de
dados que podem ser coletados. No caso da variedade, o
grande destaque estd na alta heterogencidade nas estru-
turas dos bancos de dados obtidos. Por fim, o fator velo-
cidade se refere a rapida criagao e proliferacao de novos
indicadores, fato que, por sua vez, requer habilidades
do pesquisador em acompanhar, de modo constante, as
tendéncias de seu objeto de pesquisa que podem mudar

em questoes de dias, minutos ou até mesmo segundos

(GANDOMI; HAIDER, 2015).

Desse modo, hoje ¢ possivel coletar milhares de dados
do Twitter, do Facebook, do Youtube, do Spotify, por
exemplo, e utilizd-los de formas criativas na investigagao
social (KAPLAN; HAENLEIN, 2010; NGAI ez 4/,
2015). Assim, ¢ possivel realizar andlises textuais do que
os usudrios dizem, s¢ja de forma quantitativa (Mineragio
Textual, Andlise de Contetido, Andlise de Sentimentos),
seja de forma qualitativa (Analise de Discurso, identifi-
cacao de metéforas, analogias, figuras de linguagem, etc),
seja de forma mista (via métodos de triangulagio e até
mesmo aprendizado de mdquina (machine learning)

supervisionado ou nio supervisionado).

Pode-se, também, coletar e descobrir padrdes interativos
de redes sociais, como clusters de usudrios, de perfis, de
temas, de locais, de posi¢oes politico-ideoldgicas. Existe,
naturalmente, uma curva de aprendizado que pode, em
um primeiro momento, afastar alguns interessados em
participar dessa nova forma de coleta de dados. Levando
isso em consideragao, o presente artigo busca demons-
trar, por meio de uma plataforma fécil, livre e intuitiva,
como buscar, monitorar, coletar e analisar dados tempo-
rais que demonstrem tendéncias ¢ padroes de usudrios

em relagio a temas especificos de PEB ¢ RI.

Nesse aspecto, 0 Google Trends possui caracteristicas e

particulariedades especificas que precisam ser objeto de
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reflexdo e critica do pesquisador. A plataforma em si pos-
sui uma rotina de coleta dos dados muito fécil e intuitiva.
Apesar disso ser, sem sombra de duvidas, um aspecto
muito positivo que faz com que a plataforma possua uma
curva de aprendizado répida e, de certa forma, até ladica,
¢ preciso ter em mente que os dados obtidos possuem
seus pressupostos, limites e modos especificos de produ-
¢ao. Entao, para evitar que os analistas interessados usem
os dados de forma acritica ¢ equivocada, a proxima se¢ao
reune as observagoes contidas em algumas publicagoes
sobre quais s3o ¢ como lidar com os limites dos dados
de tendéncias contabilizados e fornecidos pelo Google.
Apesar de ndo ser uma lista exaustiva (j4 que depende
muito também do préprio objeto de pesquisa traba-
lhado), inserimos vérios problemas comuns a boa parte

dos desenhos de pesquisas sociais.

3 » Usando o ‘google trends’ para

estudar a peb: questoes tedricas

Conforme j4 reiteramos, a revolu¢ao informacional ¢ a
difusa e enorme quantidade de dados sendo produzi-
dos diariamente em instincias virtuais faz com que haja
um terreno proficuo e inexplorado para os cientistas
sociais, em geral, ¢ os analistas de PEB, em especifico. A

obtencio e anélise de indicadores nessa seara ¢ de faci-

lidade moderada.

Por um lado, o acesso, geralmente, feito via API (Inter-
face de Programacio de Aplicagdes) cria um sistema
padronizado e parametrizado de coleta que assegura,
€em poucos passos, uma rotina de pesquisa répida e
segura, com informagoes que tendem a ser bem estru-
turadas em forma de banco de dados. Por outro lado,
as melhores oportunidades de trabalhar com os arqui-
vos obtidos ainda dependem de pacotes e de algoritmos
computacionais que s2o mais bem aperfeicoados em

certas linguagens de programagio (com destaque para
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Python ¢ R) que requerem um maior tempo e exercicio
de dedicagio para o aprendizado, algo que, por sua vez,

traz VQ.IOI‘OSOS retornos ao PCSCluiS&dOI‘.

Nio obstante, o GT (e algumas outras plataformas
especificas) consegue facilitar a coleta de dados sociais
ao fornecer uma plataforma interativa para a extragao
dos arquivos. Porém, antes de discutir como o pesqui-
sador pode realizar suas analises, ha certos limites e cui-
dados a serem levados em consideragao. Para tanto, pri-
meiro, convém demonstrar como os dados do GT estio

sendo utilizados em publica¢oes académicas.

Em geral, os dados obtidos através do GT j4 sao exten-
sivamente utilizados ¢ publicados em revistas de alto
impacto cientifico nas mais diversas dreas. Desse modo,
Yu et al. (2019) utiliza a plataforma para prever ten-
déncias em relagao ao consumo de petréleo e gasolina.
Nghiem ez al. (2016) usam o GT para medir o interesse
publico em relagao a tépicos de conservagao ambiental.
Por sua vez, Seifter et al. (2010) usam os dados dessa

plataforma para realizar pesquisas epidemiolégicas.

De fato, as 4reas da ciéncia médica e da tecnologia de
informagdes sio as que mais utilizam dados prove-
nientes desse ambiente do Google. Schootman ez al.
(2015), por exemplo, debatem sobre a utilidade dessa
plataforma para descobrir graus de interesse em relagao
a exames de cAncer Nuti et al. (2014) fazem um artigo
de revisao sistemdtica das publica¢des que usam os
indicadores de tendéncias do Google para pesquisas de
servicos de satde (health care) e (JUN e colab., 2018)
fazem algo semelhante em relagio a tais dados na cién-

cia como um todo.

A ciéncia politica também ndo estd alheia as vantagens
fornecidas por essa ferramenta. Mellon (2013,2014) tem
se dedicado a discutir quando os dados do GT sao alter-
nativas boas e ruins para pesquisas interessadas em medir

questdes de saliéncia (issue salience) politico-eleitorais.
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Semelhantemente, Connor e 4/. (2019) propuseram
utilizar, de forma complementar, dados de tendéncias do
Google para medir tépicos relacionados a desigualdade
de renda e viés racial nos EUA. Ademais, Walker (2019)
utilizou dessa mesma natureza de dados como proxy para

interesse em relagao a lideranga politica.

Como se pode perceber, a inser¢io do GT nas cién-
cias parece ser algo cada vez mais aceito. No entanto,
a0 empregar tais indicadores, cada um desses pesquisa-
dores supracitados tem clareza acerca da natureza dos
dados e fazem ressalvas quanto ao uso dos mesmos em
seus objetos de pesquisa. Nesse sentido, embora isso
seja algo particular a drea em que pesquisadoras e pes-
quisadores estao inseridas e inseridos, hd uma série de

ressalvas e limites em comum que devem ser destacados.

Introduzido em 2006 e reformulado em 2012, 0 GT ¢
hoje a maior plataforma de dados sobre tendéncias dos
usudrios em pesquisas na internet; estimando-se haver
5,5 bilhoes de consultas didrias e 167 bilhées mensais
(JUN; YOO; CHOYI, 2018). Ele ¢ capaz de fornecer
os dados mais recentes sobre as tendéncias do tépico
pesquisado ¢ uma série temporal iniciando em 2004
(JUN; YOO; CHOL 2018; NGHIEM ef al., 2016).
Vale mencionar que, em certos casos, o ano de 2004
pode conter dados de baixa qualidade, ficando 4 cargo

do pesquisador analisar e decidir se vale a pena ou nao
retird-lo da amostra (MELLON, 2013).

O primeiro e principal ponto a se destacar em relacao
aos dados obtidos pelo GT esté relacionado com a sua
escala de construcao. Os nimeros sao convertidos em
uma escala que varia entre 0 ¢ 100. Em resumo, nio
temos acesso aos valores absolutos das pesquisas, uma
vez que eles sio transformados para valores relativos
(algo semelhante 4 escala percentual). Assim, quanto
mais pessoas pesquisaram determinado tdpico, mais
préximo do 100 a observagao fornecida serd. E quanto

menos consultas o tépico obteve, mais préximo do 0
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serd o valor apresentado (MELLON, 2013, 2014;
NUTIetal,2014; SCHOOTMAN e£al.,2015; SEIF-
TER et al.,2010; WALKER, 2019; YU et 4l., 2019).

Convém ressaltar que o valor zero nao significa necessa-
riamente a auséncia absoluta de interesse, mas um grau
insignificativo de pesquisas se comparado aos valores
maiores. Com efeito, essa escala pode trazer sérios pro-
blemas e complicagoes, uma vez que possui relativa carga
de pressupostos matematicos que precisam ser lembrados
em caso dos dados serem aplicados em modelagem de tes-

tes estatisticos mais complexos (SEIFTER ez 4/, 2010).

Um segundo ponto de atengao ¢ lembrar que os dados
coletados sio frutos de buscas de milhares de usudrios
e nao feitos “sob encomenda” para utilizagao cientifica.
Por isso, a sua natureza possui forte carga ambigua e
um mesmo tépico pode conter uma dezena de signifi-
cados que, devem, por sua vez, serem analisados e, se for
o caso, retirados da fase de coletas (MELLON, 2013;
NGHIEM et al., 2016). Uma alternativa (nio livre de
problemas) ¢ utilizar 1dgicas boolianas ao pesquisar
o objeto de interesse na plataforma. Assim, ¢ possivel
pesquisar pelo tépico Mercosul ¢ Unasul sem incluir
referéncias ao Parlasul do seguinte modo: Mercosul +

Unasul — Parlasul.

O terceiro ponto critico a se ter em mente esta intri-
cado com a questao supramencionada e se refere ao
alcance da representatividade dos dados coletados.
Primeiro, ¢ necessdrio entender que existem diferen-
cas sociais, econdmicas e culturais nos usos da inter-
net dentro e fora dos diferentes paises (MELLON,
2013). Nem todos tém acesso frequente 3 internet ¢
um mesmo termo de pesquisa pode apresentar dife-

rentes signiﬁcados entre 0s usuarios.

Desse modo, ¢ necessario agir com cautela ao tentar
fazer generaliza¢des com base apenas na amostra dispo-

nibilizada pelo Google, j4 que a mesma pode nio ser
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representativa da populagao que estd sendo pesquisada
(SEIFTER ez al., 2010). Nesse sentido, generalizagoes
podem ser feitas se houver outras fontes de dados que
arregimentem os indicadores de tendéncia do Google.
Em caso negativo, convém especiﬁcar que a pesquisa
utiliza dados de forma exploratéria ou com o intuito de
gerar hipoteses futuras (GERRING, 2012; NGHIEM
et al.,2016).

H4 também determinados pontos especificos que sao
proprios a natureza estatistica dos dados coletados.
Nesse aspecto, estudar um pouco sobre séries tempo-
rais, a questao da sazonalidade ¢ da nao-estacionarie-
dade ¢ importante para caso os dados sejam aplicados
em testes estatisticos de correlacio e/ou de causagao

especificos (MELLON, 2014).

Por ultimo ¢, talvez, a principal questao que precisa ser
refletida pelo pesquisador diz respeito a necessidade
dele buscar encontrar formas de validar os dados obti-
dos. Para tanto, é necessdrio tentar encontrar outras
fontes de informacoes e, assim, fazer cruzamentos
analiticos. Ademais, buscar realizar andlises qualitati-
vas, revisoes histdricas, reflexdes tedricas. Acerca dessa
questao, recomendamos a leitura do artigo do Mellon
(2014). Nele, hd uma se¢io detalhada com um fra-
mework pormenorizado de como garantir dados vali-
dos e confidveis. Cabe ressaltar, porém, que a validagao
dos dados depende também da criatividade do pesqui-
sador ¢, acima de tudo, da disponibilizagao publica do
trabalho para que, assim, seja possivel garantir um grau
adequado de reproducio e replicagao do saber cienti-

fico (JANZ, 2015; PARANHOS ez al., 2014).

Para assegurar niveis adequados de replicagao, ¢ pre-
ciso registrar ¢ fornecer, do modo mais transparente
possivel, todo o tracejado por trds da obtencio dos
resultados obtidos (KING ez a/., 1994). Nesse sentido,
o GT também facilita o trabalho do pesquisador, uma

vez que os arquivos baixados por ele apresentam duas
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caracteristicas ideais. Primeiro, cada tipo de informagao
esta reunido em um unico arquivo de banco de dados.
A priori, isso aumenta o nivel de facilidade de replica-
¢ao de informagodes especificas, ja que cada uma delas
foi disponibilizada de forma individual por um arquivo

em formato CSV.

Segundo, cada um dos bancos de dados fornecidos pelo
Google apresentam, em si, informagdes claras sobre
o termo pesquisado, a categoria selecionada, o pais
¢ o intervalo temporal abrangido nos dados. Por essa
razao, caso o analista decida modificar o banco original,
recomendamos que os arquivos do Google sejam dispo-
nibilizados inalterados em conjunto com a versao rees-
truturada. Por fim, hd dezenas de plataformas publicas
¢ livres para o fornecimento dos dados da pesquisa, de
todo modo, sugerimos verificar o Consércio de Infor-

magdes Sociais (CIS) da USP? ¢ o Projeto Dataverse'.

Haja vista, esperamos ter chamado a atengao do lei-
tor para a necessidade de empregar dados do Google
Trend de forma cautelosa. Como em toda e qualquer
espécie de dados, ha limites, pressupostos tedricos e
matemdticos, desvantagens, e pontos a serem refle-
tidos de forma critica pelo pesquisador. Urge que se
saiba o que se estd utilizando e para que propdsito, de
modo que seja assegurada a validade e a confiabilidade

da pesquisa realizada.

No caso do GT, ¢ primordial saber as implicacoes da
escala relativa para os testes estatisticos, os atributos por
tras da natureza dos dados coletados (qual o perfil do
usudrio brasileiro de internet?), e a relevAncia em inco-
porar, na medida do possivel, um desenho de pesquisa
misto que triangule ¢ compare dados de fontes diversas
sobre o objeto de interesse. Entao, tendo tomado cién-
cia das principais questoes e implicades tedricas por tras

da utilizagao dos indicadores de tendéncia do Google, a

9 Link de acesso: http://www.nadd.prp.usp.br/cis/
10 Link de acesso: https://dataverse.harvard.edu/



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

préxima se¢ao traz detalhadamente as formas de coleta
de dados ¢ exemplos que demonstram a aplicabilidade

dos mesmos nas pesquisas de PEB.

4 » Usando o ‘google trends’ para

estudar a peb: exemplo pratico

Cientes de quais s3o os limites, desafios e oportunida-
des ao utilizarmos uma ferramenta como o GT para
analisar as Rela¢oes Internacionais, como um todo,
¢ a Politica Externa Brasileira, em particular, pode-
mos partir para um exemplo de pesquisa na prética.
Nesse aspecto, imaginemos que estamos interessados
em explorar e descrever quais sao as particularidades
sociais, entre Brasil e Argentina, quanto ao interesse

em rela¢iao ao Mercosul.

Como na maior parte das investigacoes académicas, é
necessario esquematizar um desenho de pesquisa que
A . . 7
possua relevincia cientifica, apresente um problema
abordével, objetivos claros ¢ forte revisao da litera-
tura (KING ez al., 1994). Satisfeitas essas condicoes, ¢
L. ) ) .
necessario refletir sobre modos de operacionalizagao.
No nosso caso, desejamos saber quais semelhangas ¢
diferengas entre Brasil ¢ Argentina quanto ao tema do
Mercosul. Como se nota, as unidades de analise seriam
ambos os paises e 0 objeto de estudo o Mercosul. Usare-
mos, entio, esses atributos como parametros iniciais da
coleta de dados. Vejamos como fazer isso no GT''. Para
tanto, ¢ recomendavel analisar as telas demonstradas

por meio da figura 1.

Ao iniciar a pagina do GT serd visto algo muito pré-
ximo 3 imagem mostrada no quadrante A (parte
superior ¢ esquerda) da figura 1. Na barra central de
pesquisa digitamos o nosso termo de interesse, a pala-
vra Mercosul. Como se percebe, a plataforma sugere

uma série de possibilidades categéricas relacionadas
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com essa busca. Apds explorar todas as sugestoes, sele-
cionamos a op¢ao que indica que estamos buscando
coletar dados para o assunto “Mercado Comum do
Sul — Bloco comercial”. Perceba, também, que esta-
mos, primeiro, interessados nos resultados para o
Brasil. Caso fosse diferente, poderiamos trocar o pais
através da caixa de selegao superior, préxima a tela de

login do usuario.

Tendo selecionado os critérios iniciais da coleta de
dados, podemos seguir para a préxima tela, demons-
trada na figura 1 através do quadrante B (parte supe-
rior e direita). Aqui, ¢ possivel visualizar os principais
resultados da busca, modificar parimetros da mesma
¢ coletar, de fato, os dados. Convém lembrar que essa
fase ¢, de longe, a mais importante para se obter uma

pesquisa com alto nivel de validade ¢ de representati-

vidade dos dados.

Portanto, sugerimos que, antes de salvar os dados ja
disponiveis, o pesquisador interessado dedique uma
parte considerdvel de seu tempo explorando as pos-
sibilidades dessa tela, verificando possiveis fatores
confounders e refletindo se o que estd sendo mostrado
representa, de fato, o que se busca medir. Primeira-
mente, caso s¢ja de interesse comparar paises, ja se
torna possivel, nessa mesma tela, inserir uma unidade
de comparagao. Basta lembrar de inserir o respectivo

termo no idioma oficial do pais desejado.

Na verdade, o pesquisador pode optar por realizar
buscas de cada pais individualmente e, depois, agregar
os bancos de dados obtidos ou j4 inserir um segundo
pais para comparagio. Nao hd melhor abordagem
aqui, dependendo mais das preferéncias pessoais do
analista ¢ da quantidade de paises a serem compara-
dos (sendo possivel, no méximo, cinco). Para facilitar
a visualizacao das telas da plataforma, usamos a pri-
meira abordagem. Sendo que os mesmos passos mos-

trados para obter dados do Brasil aqui foram aplica-
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dos para a coleta da Argentina.

Como mencionado anteriormente, o quadrante B ¢
a principal tela de coleta de dados. Aqui, ¢ possivel
escolher o pais dos quais os dados serao obtidos e até
mesmo delimitar uma regiao especifica dentro do
pais. H4 também uma caixa de sele¢ao que nos per-
mite escolher o intervalo temporal dos dados, indo
de 2004 até o momento atual da pesquisa. Nesse sen-
tido, os dados sao agregados de forma semanal. Pode-
-se, inclusive, selecionar uma categoria especifica,
algo fundamental para termos ambiguos ¢ densa-
mente associados com os mais diversos assuntos. Por
fim, ¢ também possivel definir se o pesquisador deseja
incluir resultados gerais ou pesquisas direcionadas
com um meio cspeciﬁco, como imagens, noticias e

até padrao de buscas no Yourube.

Definido cada um desses critérios, a plataforma ja for-
nece um gréfico de evolugao temporal. Provém daqui
o primeiro banco de dados. Para obté-lo, basta ape-
nas pressionar o botdo que equivale a uma seta para
baixo. Em instantes, estard disponivel no computa-
dor um arquivo no formato CSV com os indicadores
desejados. Mais abaixo da tela, estao resultados por
sub-regiao (quadrante C — esquerda inferior). Com
cles, ¢ possivel descobrir quais unidades geograficas
procuraram mais e menos o assunto da pesquisa. Esse
¢, a prop6sito, um 6timo indicador de quais regioes se
interessam mais ou menos por assuntos relacionados
a PEB e RI. A coleta dos dados se d4 de forma seme-

lhante 4 anterior.

Por fim, conforme indicado pelo quadrante D (direita
inferior), ainda ¢ possivel obter quais assuntos esta-
vam mais correlacionados com o termo da pesquisa
¢ também quais consultas os usudrios realizaram a
partir do tépico de interesse inicial. Apesar de sutil,
adiferenca é importante. No primeiro caso, podemos

OthI‘ 0Ss assuntos quc estavam mais associados com
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o termo buscado, ao passo que, no segundo, pode-
mos verificar quais foram as consultas feitas a par-
tir do tépico inicial. Ambos os resultados, mostram
duas tendéncias: a) os assuntos relacionados que sao
mais frequentes; ¢, b) os assuntos com uma aumento
de interesse repentino. Dados que, por sua vez, sao
fundamentais para os interessados em determinar
padroes de estabilidade ¢ instabilidade em relagao ao
termo pesquisado. Novamente, a coleta de dados ¢
feita como as das vezes anteriores, bastando pressio-

nar o botao indicador de seta pra baixo.
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Figura 1 - Principais Telas do GT
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QUADRANTEC
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Fonte: Google Trends (hteps://www.google.com/trends).
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Os dados de frequéncia e de avango repentino dos
assuntos sao bastante interessantes. Ao pesquisar pelo
Mercosul, por exemplo, ¢ de se esperar que outros topi-
cos ¢ categorias estejam correlacionados com o bloco
sul-americano. Nesse sentido, o GT d4 conta de mos-
trar quais sao esses termos que estdo, de forma cons-
tante ¢ densa, associados com o termo da pesquisa, mas
vai mais além: fornece também assuntos e tépicos que,
embora nio comumente associado com a busca, de
forma repentina comecou a chamar aten¢ao dos usua-
rios por algum motivo. Como se nota, esses indicadores
sio bem importantes para os investigadores interessa-
dos em estudar momentos de crise ou de choques ex6-
genos que possam interferir no objeto €, por consequ-

éncia, no interesse da sociedade, em geral.

Finalizado o download de todos os indicadores de inte-
) ’ . ’1.

resse, 0 proximo passo ¢ realizar a andlise dos dados.

Esse ¢ um ponto particular que depende mais dos obje-

tivos do desenho do pesquisador ¢ da ferramenta que
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prefere utilizar. Em geral, hd uma diversidade enorme
de instrumentais aqui. Dentre eles, destacamos os gra-
tuitos e de acesso livre, como: LibreOffice Calc, PSPP,
R + RStudio, Python + PyCharm.

A partir daqui, as formas de procedimento se multi-
plicam, uma vez que cada investigador de acordo com
seu objeto ¢ objetivos de pesquisa podera direcionar
a utilizagao dos dados obtidos da forma que melhor
convém. Portanto, vejamos quais seriam os resultados
que podemos obter ao utilizar os dados baixados na
nossa pesquisa simulada sobre especificidades sociais
de brasileiros e argentinos em relagao ao Mercosul. Os
resultados apresentados, a partir de agora, foram gera-
dos gracas ao R ¢ ap RStudio com pacotes contidos no
Tidyverse. Dessa maneira, primeiramente, vejamos o
quanto ¢ quando ambas as sociedades se interessaram
por pesquisar pelo Mercosul na internet, ou seja, em
quais momentos o bloco sul-americano se tornou mais

e menos saliente. Para tanto, segue o gréﬁco 1:

100 -
75+
50
25+

2005 2007 2009

2011

2013 2015 2017 2019

— Argentina — Brasil

90+

2005 2007 2009

2011

2013 2015 2017 2019

Fonte: Elaboracao do autor com dados do Google Trends.
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O gréfico 1 condensa duas figuras. Na parte superior,
vemos, em escala proporcional especifica do GT, duas
séries temporais. Em azul, temos os valores para o Brasil
¢, em vermelho, temos os valores indicativos da Argen-
tina. Os dados aparentam mostrar que ambos os paises
possuem mais proximidade do que distanciamento ao
pesquisarem pelo Mercosul. Em geral, o grau de pro-
cura ¢ baixo (Argentina: média (25,6), mediana (19),
desvio padrio (19,8); Brasil: média (22,3), mediana
(14), desvio padrao (20,3)). H4, porém, periodos de
grande pesquisa, com destaque para os anos de 2004
€ 2005, em que a escala proporcional variou entre 80
¢ 100. Outra questao interessante ¢ que as duas séries
temporais praticamente seguem juntas, aparentando

apresentar alto grau associativo.

Considerando que ambas as linhas temporais seguem
de modo muito préximo, convém verificar quando
clas se equivalem perfeitamente ou se distanciam mais.
Isso estd informado na parte inferior do grafico 1. Ele
foi construido a partir da seguinte légica: agregamos

através da soma todos os valores para cada ano (sendo
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que o valor méximo passa de 100 (na escala do Google)
para 1200) ¢ diminuimos os valores do Brasil pelos da
Argentina. No grafico 1, a linha em vermelho demar-
cada no valor zero do eixo Y simboliza equivaléncia
total de valores. Resultados positivos significam que o
Brasil buscou mais do que a Argentina, ao passo que
resultados negativos apontam para situagao reversa. Em
2004, os valores foram iguais. Com exce¢ao de 2005,
2018 ¢ 2019, todas as barras demonstram que a Argen-
tina tendeu a pesquisar mais pelo Mercosul do que o
Brasil. F vilido, entretanto, lembrar que essa prioridade
¢ residual, uma vez que a escala resultante vai apenas de
-50 a 50, sendo que os valores possiveis de incongruén-

cia poderiam variar de -1200 a 1200.

A plataforma nao apenas permite coletarmos a salién-
cia agregada do pais, mas também a frequéncia relativa
em que regioes (e até mesmo subregioes) buscaram pelo
topico de pesquisa. Nesse aspecto, o grafico 2 demons-
tra e compara as regioes brasileiras e argentinas € ordena
as que mais € menos s¢ interessaram por pesquisar na

plataforma do Google pelo Mercosul.

Grafico 2: Frequéncia Proporcional de Buscas pelo Mercosul por Regioes

Mendoza |
Misiones - |
Jujuy 1 |
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Cidade Auténoma de Buenos Aires 4
Rioja 1
Corrientes 1
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Entre Rios 1
Santa Cruz 1
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San Luis 1
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Chubut 4
Catamarca -
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Neuquén A
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Rio Negro -

—
—
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Fonte: Elilb()["(lg‘:l() d() autor com d’xld()S d() G()()gl(i Trcnds.
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Em azul, estdo as subdivisoes geograficas referentes a
Argentina, ao passo que, em verde, estao os Estados bra-
sileiros. No primeiro caso, percebemos que Mendonza,
Misiones ¢ Jujuy foram os locais que mais pesquisaram
sobre o Mercosul, ao passo que Neuquén, Buenos Aires
e Rio Negro os que menos procuraram. Em termos
descritivos, a média de pesquisas da Argentina foi 72
(mediana de 69,5) ¢ desvio padrio de 12,8.

Quanto ao Brasil, Roraima foi o Estado que mais pes-
quisou sobre o Mercosul, seguido pelo Rio Grande do
Sul, Santa Catarina ¢ Parana. Em paralelo, Pernambuco,
Paraiba, Maranhao ¢ Alagoas foram os que menos apre-
sentaram interesses de pesquisa em relagao ao bloco. Em
termos descritivos, a média de pesquisas do Brasil foi
55,6 (mediana de 50) e desvio padrio de 17,2). Nimeros
que mostram que o Brasil tende a se interessar menos do

quca Argentina cm pesquisar pCIO Mercosul.

Com efeito, o GT permite ir ainda mais além, sendo
possivel descobrir, para cada uma dessas unidades regio-
nais, quais foram as respectivas subunidades responsa-
veis por mais ou menos pesquisas em relagao ao termo
de interesse. Por exemplo, no caso brasileiro, verifica-
mos que, em Alagoas, apenas uma cidade esteve inte-
ressada em pesquisar pelo Mercosul que foi a capital
Maceié (recebendo, portanto, valor 100 na escala rela-
tiva do GT). De modo andlogo, em Roraima, a Ginica
cidade através da qual partiram buscas pelo bloco sul-a-
mericano foi Boa Vista (valor 100), também capital do
estado. Por outro lado, no Rio Grande do Sul, o quadro
de cidades interessadas ¢ bem mais diversificado. Uru-
guaiana (100) foi a unidade territorial que mais pon-
tuou em buscas no GT. Em seguida, estd Gravatai (72),
depois Bento Gongalves (52) e Santa Cruz do Sul (50).
A capital, Porto Alegre, apresentou um valor relativa-

mente baixo de interesse, 43.

No caso da Argentina, em Mendonza, as cidades mais

interessadas em pesquisar sobre o Mercosul foram
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Maipt (100), prépria Mendonza (100), Las Heras
(89), San Martin (81), Godoy Cruz (79) e San Rafael
(76). Em Rio Negro, unidade regional mais desinteres-
sada conforme demonstra o grafico 2, a cidade com um
padrio de busca mais alto foi Bariloche (100), também

a unica cidade interessada dessa regiao.

Da forma como se apresentam, esses dados podem ser-
vir de excelentes indicadores para o pesquisador que
estd interessado em descrever e/ou explicar a variagio
geografica e demogréfica por trds do conhecimento ou
desconhecimento em relagao a assuntos que envolvem
a seara internacional. Nesse quesito, o GT serve de pla-
taforma apropriada para que tentemos acumular indi-
cadores sobre quais foram as unidades regionais mais
e menos interessadas em temas especificos e quais sio
as semelhancas e as diferencas que prevalecem em cada
uma das unidades. Seria, portanto, mais uma forma
de testar se distAncia geografica, nivel de escolaridade,
indice de desenvolvimento humano, indice de desi-
gualdades sociais ¢ de renda (a exemplo do coeficiente
de GINI), partidos politicos ¢ tendéncias ideolégicas,
numero de cursos em relagdes internacionais nas cida-
des, entre outras dezenas de varidveis possiveis explicam
ou nio o maior ou menor interesse de uma determinada

regiao em pesquisar pelo Mercosul na internet.

Para além disso, os indicadores de tendéncia do Goo-
gle dao conta de registrar e contabilizar quais foram os
assuntos (e também as consultas) que mais estiveram
correlacionados com o termo de interesse, no nosso
caso o Mercosul. Isso, por sua vez, torna possivel saber
camadas temdticas de interesse em relagio ao bloco.

Nesse sentido, segue o grafico 3.
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Grifico 3: Assuntos Relacionadas com 0 Mercosul por Pais
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Como se percebe, hd a assuntos relacionados ao Mer-
cosul que sao comuns nas pesquisas tanto da sociedade
brasileira (em barras verdes) da sociedade argentina
(em barras azuis), por exemplo: Venezuela, tratado
Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA), pla-
cas de identificagao de veiculos no Mercosul, Paraguai,
Europa ¢ Uniao Europeia, economia e bloco comercial.
Simultaneamente, também h4 assuntos relacionados
apenas com as buscas brasileiras, como saber acerca do
objetivo do Mercosul, da Argentina ¢ da Area de Livre
Comércio das Américas. E, por fim, assuntos relaciona-
dos apenas com buscas argentinas, tais quais os vene-
zuelanos, Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNA-

SUL), Américas, comércio e identidade.

Para além dessa dimensiao mais associada com os assun-
tos relacionados a0 Mercosul que sao mais procurados,
também ¢ possivel acrescentar dados sobre as pesquisas
relacionadas ao projeto sul-americano que tiveram, seja

por qual razio, um crescimento repentino de buscas.

Exemplifiquemos com o caso da sociedade brasileira.
Segundo o Google, consultar por placas do Mercosul
sofreu um elevado aumento. O motivo, como suspeita-
mos, estd na implementagao da lei brasileira em relagao
a esse topico. Semelhantemente, procurar pela relagao
entre a Venezuela e o Mercosul também apresentou
um padréo inconsistente com 0s parametros NOrmais.
Novamente, o provével motivo estd nos NOovos rumos
que a Politica Externa Brasileira tem tomado perante
a crise cada vez mais aprofundada do regime venezue-
lano, fato que faz com que assuntos relacionados com a
Venezuela se torne uma consulta muito mais discutida,

necessaria e saliente entre os usudrios brasileiros.

Haja vista, esses sao alguns poucos exemplos de indica-
dores possiveis de ser coletados através da plataforma
disponibilizada pelo Google. Na verdade, hd centenas
de possibilidades de andlise que dependem diretamente
dos objetivos do pesquisador, de seu tema de pesquisa,

da natureza das buscas ¢ de sua profundidade anali-
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tica. Esperamos, portanto, ter fornecido um primeiro
e rapido caminho de acesso'? para a maior utilizagao de
dados empiricos na pesquisa de Relagoes Internacio-

nais, em geral, e PEB, em particular.

6 » CONSIDERACOES
FINAIS

Conforme demonstrado, o artigo buscou cumprir com
dois objetivos principais. Primeiro, debater sobre a rele-
vancia de incorporarmos dados empiricos nas andlises
de Politica Externa Brasileira. Segundo, comentar sobre
vantagens e desvantagens ao se utilizar o Google Trends
para coletar dados e inferir determinadas caracteristicas
do objeto em estudo. No primeiro caso, demonstra-
mos que a escassez de dados no subcampo da Politica
Externa Brasileira tem dupla motivagao. Por um lado,
ndo se pode negar que a prépria natureza da PEB apre-
senta diversos constrangimentos ¢ dificuldades ao ana-
lista encontrar e incorporar dados que sao facilmente
disponibilizados em outras dreas do conhecimento. Por
outro lado, ndo se pode negar que hd uma importante

gama de evidéncias disponiveis que sao subutilizadas.

Como forma de minimizar, ainda que parcialmente,
essa subutilizagio de dados, o segundo objetivo desse
artigo foi demonstrar, na prética, como ¢ possivel
empregar dados do Google Trends em pesquisas sociais
e, mais especificamente, na PEB. Como em toda base
de dados, antes de coletar e utilizar os indicadores for-
necidos, é preciso que o usuario tenha em mente quais
530 0s riscos, pressupostos ¢ beneficios de sua utilizagao.
Portanto, elencamos ¢ comentamos acerca dos princi-
pais e s6 entao demonstramos, através da simulagao de
uma pesquisa sobre o Mercosul na sociedade brasileira

¢ argentina, como utilizar dados dessa base.

12 Para detalhes mais técnicos ¢ extensos em relagio ao funcionamento
¢ aos atributos do Google Trends sugerimos acessar o seguinte link: hteps://
support.google.com/trends/?hl=pt-BR#topic=6248052.
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Tendo chegado, entao, 4 leitura final desse artigo, espe-
ramos que o leitor tenha ficado, se nao satisfeito, ao
menos interessado em acessar 4 plataforma do GT e
refletir se ela tem ou nao algo a acrescentar em seus tra-
balhos analiticos. Conforme amplamente discutido, os
indicadores coletados dessa ferramenta possuem sérios
limites e trade-offs que precisam ser levados em conside-
ragao. Com efeito, essa nio é a Gnica (e talvez nao seja
a melhor) plataforma de coleta de dados virtuais, nem
se propoe a ser isso. No entanto, eles jé sa0 satisfatoria-
mente usados em muitas dreas do fazer cientifico e sio
uma boa forma de complementar outros achados empi-
ricos, bem como meios de explorar, descrever e cons-
truir novas hipéteses. De todo modo, acreditamos que
cla pode servir de porta de acesso inicial ao complicado,

mas instigante mundo da analise de dados.
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Parlamento como agente de veto.
Analise da politica de vetos durante
0s mandatos de Dilma Rousseff
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Resumo

O trabalho visa fazer uma andlise da pratica de politica de vetos no Congresso Nacional. O objetivo ¢ verificar em
que medida se sustenta a ocorréncia e distribui¢ao dos vetos presidenciais, tomando os governos de Dilma Rousseff
como recorte temporal. Nesse sentido, o trabalho inova em questionar: hd um padrio para além das prerrogativas
institucionais da politica de vetos adotada durante os mandatos de Dilma Rousseff e como dimensionar essa relagio
entre os Poderes Executivo ¢ Legislativo? Utilizando abordagens estatisticas ¢ pesquisa documental confecciona-se
um banco de dados sobre cada veto e suas varidveis de modo que possa avaliar se hd um consenso da aplicabilidade
dos mesmos no Congresso Nacional durante as legislaturas analisadas. Conclui-se que uma fuga nos padroes se

evidencia na tomada de decisoes a partir do segundo mandato.

Palavras-chave: Relagio Executivo-Legislativo; processo decisério; procedimento legislativo; poder de veto, poli-

tica de vetos.

Abstract

The work aims to make an analysis of the practice of veto policy in the National Congress. The objective is to verify
to what extent the occurrence and distribution of the presidential vetoes is sustained, taking the governments of
Dilma Rousseff like temporal cut. In this sense, the work innovates in questioning: is there a pattern beyond the
institutional prerogatives of the veto policy adopted during the terms of Dilma Rousseff and how to dimension this
relationship between the Executive and Legislative Powers ? Using statistical approaches and documentary research,
a database on each veto and its variables is made so that it can assess whether there is a consensus of their applicabi-
lity in the National Congress during the legislatures analyzed. It is concluded that an escape from the standards is

evident in the decision making from the second mandate.

Keywords: Exccutive-Legislative Relationship; decision-making process; legislative procedure; veto power, veto policy.
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1 « Introducao

Quando ocorrem os vetos? E qual a estratégia de quem
detém o poder de veto? Numa relagio entre Executivo
x Legislativo, considera-se o poder de veto como uma
prerrogativa fundamental para equilibrio entre os pode-
res. Dada a importincia do poder Executivo no pro-
cesso legislativo na aprovagao ou nao de leis, a mengao
de veto reforca o conflito entre os poderes. Nesse sen-
tido, a ocorréncia do veto como ferramenta politica vai
depender de algumas varidveis possiveis que possam vir
a ser proeminentes na estrutura politica ou na interagao
entre os diversos atores envolvidos (MOYA, 2005).

As varidveis possiveis podem advir do tipo de poder,
isto ¢, se Executivo ou Legislativo; do tipo de pro-
postas, se projetos de leis ou medida proviséria ou a
depender da temdtica das propostas, se administra-
tiva, politica, social ou econémica. Ou ainda pode ser
relevante a questao do poder de quem detém a agenda
ou mesmo do tamanho da coalizao e¢/ou oposicao dos
partidos no Ambito do governo corrente. Com relagao
aos atores envolvidos, pode ainda corroborar para a
emissao do veto, os lideres de partido distinto, o pre-
sidente da Cimara, o relator do processo ou mesmo o
Presidente. Percebe-se, portanto varios possiveis fato-
res que podem influenciar e determinar a aplicagao de

vetos no processo legislativo.

Com isso a problemdtica sugerida pelo presente tra-
balho ¢ analisar a relagio Executivo versus Legislativo,
tratando o parlamento como agente de veto e tendo
o recorte temporal verificado durante os Governos de
Dilma Rousseff. Embora em contexto o Executivo atue
como um personagem dominante ¢ preciso analisar
com maior profundidade as etapas do processo legis-
lativo, bem como a distribuicio dos vetos e o tipo de
ocorréncia deferido na Cimara para tal afirmagao ser

consentida ou nio.
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Para Moya (2005), a distribuicio de poderes no Brasil,
favorece a priori a figura do presidente, que detém o
poder de agenda e pode avaliar se cada projeto vai entrar
ou nao em vigor, bem com influenciar sobre suas politi-
cas de gestao. Criado para ser um instrumento que coi-
bisse eventuais abusos do Legislativo, o uso desregrado
de tal ferramenta pelo Executivo pode em contrapartida
impedir a fun¢ao de legislar dos parlamentares. Para
Mainwaring (1993), no entanto, uma democracia estavel
no Brasil depende da configuracio do presidencialismo
combinado com o fortalecimento dos partidos, o que o
torna um sistema de governo multipartiddrio e fragmen-
tado, em que a agenda de politicas do Executivo possa
vir a depender de certas concessoes para poder que suas
leis sejam vigoradas ou nao. Em suma, nas etapas do pro-
cesso legislativo ocorrem divergéncias entre os poderes e
o veto acaba sendo uma possivel estratégia politica ado-

tada pelos atores no cendrio politico.

Com isso o objetivo central do trabalho é analisar a pra-
tica da politica de vetos no Congresso Federal de modo
a verificar sob um melhor enfoque, em que medida se
sustenta a ocorréncia e distribui¢ao de vetos no Parla-
mento tendo a preocupagio em contribuir na amplia-
¢ao do conhecimento dos fatores explicativos para o
fendmeno do veto no processo politico brasileiro. Nesse
sentido, o trabalho inova em questionar: hd um padrao
para além das prerrogativas institucionais da politica de
vetos adotada durante os mandatos de Dilma Rousseft
e como dimensionar essa relagio entre os Poderes Exe-

cutivo ¢ Legislativo?

A hipétese deste texto ¢ de que por meio da prética de
Vvetos possa-se mensurar um maior atrito entre os Pode-
res no processo decisério durante as gestoes analisadas,
defendendo-se que hd uma politica de vetos distinta
para além de suas premissas institucionais. De modo a
verificar a convergéncia dos vetos no Congresso Nacio-
nal, procura-se fazer uma reflexao da relagao entre os

Poderes e sua relagao na prética de emissao de vetos.



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

A proposi¢ao da pesquisa apresentada por este traba-
lho ¢ um estudo da ocorréncia de vetos no Congresso
Nacional, utilizando uma metodologia quantitativa
por meio de andlise estatistica. O levantamento docu-
mental e bibliografico ¢ de literatura abrangente sobre
vetos, enquanto que os dados estatisticos serviram
para operacionalizar as ocorréncias de veto. As fontes
foram consultadas nos sites oficiais da CAmara Federal,

Senado Federal ¢ do Congresso Nacional.

Desta forma a coleta de dados se deu das fichas de trami-
tacio dos vetos, bem como das atas das sessdes conjun-
tas do Plendrio, as quais sio formadas por meio de notas
taquigraficas que formam um banco de dados disponiveis
nos didrios dos sitios oficiais das Casas Legislativas do
Brasil. Este acervo sera refinado com o intuito de obser-
var as variaveis que resultaram na ocorréncia de vetos no
recente processo legislativo brasileiro. Apds a coleta dos
vetos ¢ inser¢ao em um banco de dados préprio serao
observados fatores que resultaram na incidéncia de vetos
por parte do Executivo ¢ posterior reapreciagio pelo
Congresso Nacional. Tais fatores a serem investigados
conferem, por exemplo, o tipo de proposta apresentada,
o tema da proposta, a origem do projeto de lei, o partido

do autor do projeto, dentre outros.

Desta forma, o presente trabalho divide-se em quatro
secoes, somadas a esta introdugio, mais as considera-
¢oes finais. Na primeira descrevem-se os trimites do
processo legislativo ¢ os resultados que culminam na
adogao e posterior resolugao dos vetos. Segue-se a apre-
sentacdo dos instrumentos utilizados para a coleta de
dados que resultaram na confec¢io do banco de dados
conforme recorte temporal da gestao administrativa
analisada. Na se¢ao seguinte, apresenta-se a andlise do
banco de dados sobre os vetos coletados e as impressoes
tomadas sobre o tipo de ocorréncia e distribuicio dos
vetos. Por fim, com o resultado do trabalho, procura-
-se mapear algumas dimensoes da estrutura politica de
vetos resultantes do englobamento de poderes durante

os governos de Dilma Rousseff.
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2 » Processo chislativo ¢ os Vetos

Esta sessao procura descrever os trimites processuais do
legislativo ¢ os resultados que culminam na admissao e
posterior resolu¢io dos vetos. Um ponto importante a
ressaltar antes de discorrer sobre o veto propriamente
dito ¢ diferenciar os termos ‘processo legislativo’ e ‘pro-
cedimento legislativo’ O primeiro remete 4 dinimica
de atos ¢ fatos que procuram disciplinar o jogo poli-
tico nos sistemas democraticos, ainda que de maneira
nem tanto disciplinada pelo direito, em que abrange a
realidade desde a demanda da lei até a sua consequente
rejei¢ao ou aprovagao. Ja o segundo se refere a sequén-
cia juridica de tais atos ou fatos que buscam a rejei¢ao
ou aprovagao de determinada lei como resultado, ou
seja, ¢ a sequéncia de atos que visam normas de acordo
com a Constituigéo. Em outras palavras, processo seria
o género, o todo, enquanto que procedimento, a espé-

cie, a parte (OLIVETTT, 2007).

Portanto, o procedimento compreende parte de tal
processo disciplinado em seu ordenamento juridico.
Nino Olivetti (2007) questiona o leitor sobre o porqué
de nao examinar direto o procedimento, deixando a
parte o encadeamento de ideais e atos que evidenciam
a produgio legislativa e responde que o fendmeno de se
fazer uma lei dificilmente deixa de se constranger pela
regra, porque o que acontece de relevante na dinimica
politica pode incidir antes, durante ou depois de tal
procedimento e finalmente, porque na propria tramita-

¢ao podem ocorrer outros elementos extra-legislativos.

No tocante ao processo legislativo no Brasil, para con-
secucio de determinada norma ou lei, a mesma segue
distintas etapas até sua possivel aceitagio ou rejeigao.
A primeira etapa concerne a apresentagio de um pro-
jeto de lei, o qual, conforme artigo 61 da Constitui-
¢io pode advir de qualquer membro ou comissio da

Cimara dos Deputados, do Senado Federal ou do
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Congresso Nacional, ou ainda do Presidente da Repu-
blica, dos Tribunais Superiores, do Supremo Tribu-
nal Federal, do Procurador-Geral da Republica ou
por iniciativa popular, no caso um grupo de cidadaos
equivalentes a um por cento do eleitorado nacional
(distribuidos pelo menos por cinco Estados, com nao

menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada

Estado) (BRASIL, 1988).

A segunda etapa diz respeito a apreciagio do projeto
pelo Poder Legislativo. Nele tal projeto pode transitar
por uma ou mais comissoes, por meio da qual se avaliard
rejeitando o projeto, acrescentando emendas eventual-
mente se achar necessdrio e se aprovado segue em vota-
¢ao no Plenério. No Plendrio, em sessao deliberativa em
que esteja presente a metade mais um dos parlamenta-
res que integram a Casa, o projeto ¢ votado podendo
ser rejeitado ou aprovado’. Quando aprovado segue
para etapa seguinte. A terceira etapa implica a apresen-
tagao do projeto aprovado ao Presidente da Republica,
o qual pode incorrer em vetar o projeto caso discorde
do mesmo, parcialmente ou total, ou caso aprove o pro-
jeto segue tramitagao para san¢ao. Considerando pro-
jeto vetado, o mesmo retorna ao Congresso para nova
apreciacdo o que resulta numa quarta etapa. Nela o
Congresso poderd manter o veto presidencial ou derru-
ba-lo. A quinta e tltima etapa considera a promulgacao

da lei (MOYA, 2005).

Entrementes, para que uma norma seja promulgada
¢ necessario que as vontades do Poder Executivo e do
Congresso Nacional (expresso pelo Senado Federal
¢ Cimara dos Deputados) expressem seu consenti-
mento. Caso haja rejeicio por uma das Casas, o pro-
jeto ¢ arquivado. Ressalta-se que mesmo aprovado pelo

Congresso Nacional, o projeto de lei depende da deci-

1 Nessa fase de apreciagio parlamentar vale destacar ainda o papel
da Casa (ou Camara Revisora), que seria a Casa onde se examinam ou revisam
matérias j4 aprovadas na outra (Cimara ou Senado). Comumente, na tramitagio
das propostas legislativas, o Senado acaba atribuindo parasi, essa fungao revisora na
decisdo final sobre o conjunto dos projetos. Para uma discussio mais aprofundada
sobre a fungdo revisora das Casas, ver por exemplo (Ricci, 2003; Rubiatti, 2017).
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sao do Presidente da Republica, que por sua vez, pode
optar por sancionar ou vetar tal projeto (OLIVEIRA;
FERREIRA, 1996). A $angao converte o projeto em
lei, podendo ser expressa (formal, dentro dos quinze
dias subsequentes ao seu recebimento) ou técita (inter-
pretada como assentida pelo siléncio do presidente pas-
sado o prazo de quinze dias). O veto, por conseguinte
encerra da oposi¢ao do Executivo de projeto para con-
versao em lei, ou seja, o veto ¢ o contrério da sangao de
modo que se torna necessario que haja nova deliberacao

do Congresso Nacional, sendo que:

Nao ¢ suspender a entrada em vigor da lei, ja que
ndo ¢ lei o ato que sofre o veto, mas alongar o pro-
cesso legislativo, impondo a reapreciagio do proje-
to pelo Congresso, 4 luz das razoes da discordancia

presidencial (FERREIRA FILHO, 1989, p. 51).

A recusa por parte do Executivo, conforme o artigo
66 da Constituigao se justifica por dois fundamentos:
inconstitucionalidade ou inconveniéncia politica.
Inconstitucionalidade, por motivo estritamente juri-
dico em que coloca o Presidente da Reptblica como
bastidao da Constitui¢do, prevenindo-a de qualquer
arranhdo que possa resultar de lei inconstitucional
dar entrada em vigor. Inconveniéncia politica, por
motivos politicos que o torna advogado do interesse
publico (FERREIRA FILHO, 2002). Os consti-
tucionalistas do século XVIII e XIX, por exemplo,
viam o instrumento do veto apenas como defesa do
Executivo diante de possiveis tiranias do Parlamento,
fomentando-se discussoes em se saber se o poder de

veto advinha de natureza administrativa ou legislativa

(COOLEY, 2002).

Destaca-se nesse ponto, um dado interessante relativo
ao cardter do veto que ¢ a sua subordinagio para que
haja rejeicio dependa de maioria qualificada. Enquanto
que em Constitui¢des parlamcntaristas, como a ita-
liana, por exemplo, prevé nova deliberagiao por maio-

ria simples, nas Constituicoes presidencialistas, como
1 Constituig d list
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ado Brasil, o veto depende de maioria absoluta, ou seja,
para rejeigao ¢ necessario um quérum de 257 deputa-
dos e 41 senadores (FERREIRA FILHO, 2002). Por
conseguinte, como depende de uma maioria muitas
vezes dificil de compor, faz com que a figura do Presi-
dente da Republica logre contar com adeptos suficien-
tes para reiterar suas decisoes. O veto torna-se instru-
mento presidencial que o deixe mais participante do
processo legislativo e nao tao-somente executor das
vontades do Congresso. Logo, o veto ¢ uma estratégia
para que o Presidente imponha sua lideranga legislativa
¢ a0 mesmo tempo um instrumento de barganha com o
Congresso que diante de possivel rejei¢ao presidencial,
faz com que os parlamentares elaborem novos projetos

diante dos rejeitados ou que nao contrariem os desejos

do Executivo (LOEWENSTEIN, 1965).

Outra questao concernente a andlise presidencial seria
no que tange a aplica¢iao dos vetos totais ou parciais.
Totais, como o termo ji diz, abrangendo todo o pro-
jeto, parcial, apenas parte dele. A necessidade do veto
parcial advém de excluir do projeto inconveniéncias
sem que precise extirpar todo o texto. Sua origem
remonta na Constitui¢ao da Pennsylvania, em 1873,
em que foi adotado com o objetivo de barrar as chama-
das “caudas or¢amentarias” que consistiam em emendas
parlamentares nos projetos de or¢amento, as quais nao
tinham relagao alguma com as finangas. Ora, sabendo
da urgéncia nos projetos or¢amentarios, o Presidente
muitas vezes, deixava passar certos projetos com receio
de incorrer na paralisia da maquina estatal. Desta
forma, o Presidente suportava tais excessos aceitando o
mau com o bom. A adogao por outras Constitui¢oes de
Estados Federados ocorreu em seguida, porém sempre
com a pauta or¢amentaria. Contudo, nio logrou éxito
no direito federal norte-americano. J4 em territério
brasileiro, se fez precursor de tal medida, os Estados da
Bahia, Maranhio e Minas Gerais no inicio da década
de 20 ¢ ja em 1926 instituiu-se no direito federal (FER-
REIRA FILHO, 2002).
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A €xcecao da iniciativa norte-americana, ¢ que o veto
parcial no Brasil incide sobre qualquer lei, nio apenas de
ordem orcamentdria. A preocupagio incide na extensao
da parcialidade, ou seja, que a parte vetada incida sobre
texto do projeto que nao venha deixar a parte sancio-
nada do projeto incompleto ou ininteligivel. Destarte
que conforme artigo 66 § 2°: “o veto parcial somente
abrangerd texto integral de artigo, de pardgrafo, de
inciso ou de alinea” (BRASIL, 1988). Um caso atipico
ocorreu em 1965, quando entio o Congresso havia
aprovado projeto de lei sobre o estatuto partidério, em
que o texto versava que para que os partidos registra-
dos pudessem conservar sua personalidade deveriam
preencher “ao menos uma das condi¢oes seguinte: 1-
Ter se¢oes organizadas em onze Estados, pelo menos;
2- Ter eleito doze deputados para a Camara Federal;
3- Ter obtido 3% dos votos nas ultimas elei¢oes para a
Céimara Federal”. Logo, o Presidente vetou a expressao:
“a0 menos uma das’, o que sequencialmente foi man-
tido pelo Congresso e 0 que era para ser uma exigén-
cia alternada para o projeto, tornou-se uma exigéncia
cumulativa (FERREIRA FILHO, 2002).

Naio se pode denotar cardter negativo ao veto parcial,
uma vez que 0 mesmo nao ¢ uma rejei¢ao definitiva tal
qual o veto total, porém sua recusa remete ao reexame
por parte do Congresso, alongando o processo para
uma nova apreciagao das discordancias presidenciais.
Todavia, o restante do projeto que foi sancionado, logo
¢ promulgado e se torna lei apds a publicagao antes
mesmo da votagao da parte vetada, ou seja, nio se
espera o desfecho do mesmo no Congresso. Na sequ-
éncia, sendo o veto rejeitado pelo Congresso, o projeto
retorna ao Presidente para promulgacio (promulga-
ria algo que anteriormente nio havia sancionado). O
prazo que o Presidente tem para manifestar o veto ¢ de
15 dias apds o recebimento do projeto, conforme artigo
66§ 1° (BRASIL, 1988), ou incorrerd na sangio ticita
em que o siléncio do Presidente consente na aprovagao

do projeto de lei. O parecer expresso ¢ o ato formal que
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o Presidente utiliza para sancionar a lei (ato composto:
vontade negativa mais comunicagao fundamentada ao
Legislativo), enquanto que a espécie tacita consente em

seu siléncio.

O reexame pelo Congresso Nacional, em sessio con-
g

junta das casas, se faz pela aprecia¢io do veto e nao pelo

projeto. Com maioria absoluta, deputados e senadores,

votando separadamente em escrutinio secreto, poderao

manter o veto (projeto rejeitado) ou derrubar o mesmo
(projeto aprovado). Nio tendo reunido contra o veto
pela maioria absoluta de ambas as casas, o veto ¢ man-

tido e arquivado na sequéncia.

Parauma melhor compreensao, o fluxograma abaixo expli-
cita de forma resumida o procedimento legislativo desde a
iniciativa do projeto de lei junto as Casas Legislativas até a

possivel publicacio da lei em Didrio Oficial da Unido.

Figura 1. Fluxograma do processo lcgislativo

INICIATIVA

N\

» Apresentacdo de projeto de lei junto 4 Mesa da Casa Legislativa competente (Cimara dos
Deputados ou Senado Federal)

* Cabe & dez indicados, conforme CF/88: qualquer deputado, qualquer senador, qualquer comissio
da Camara , do Senado, ou do Congresso, o Presidente, o Procurador Geral da Republica, o STF, os
tribunais superiores ou iniciativa popular.

APRECIAGAO

J
+Discuss@io e votagdo do projeto de lei na respectiva Casa Legislativa )
+ Comissdes >>>> aprovado vai para Plenario
. >35> rejeitado, arquivamento
. %

* Plenario >>>>> aprovado encaminha-se para o Chefe do Executivo
. >>>> rejeitado, arquivamento )
\

+ O projeto de lei pode vir a ser sancionado, isto é, sem veto passa-se para a fase complementar,

. ou

» Apds exame presidencial, o mesmo pode se opor ao projeto vetando-o 1) total ou 2) parcialmente.
* Segue para novo reexame pelo Congresso Nacional

J
~
* Em sessdo conjunta das Casas pelo voto da maioria absoluta, o veto pode vir a ser:
» Mantido e arquivado na sequéncia, ou
*Derrubado ¢ encaminhado para promulga¢éo da lei
~

* O projeto de lei torna-se lei. O Presidente promulga a lei com a sangdo ou com a derrubada do veto
presidencial

J

~

* A partir de sua inserg¢do no Diario Oficial torna-se de conhecimento publico. Encerra-se o processo
legislativo

_J

y, € € € Y

Fonte: Elaboracao propria.
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Percebe-se que a pretensa autonomia dos poderes
esbarra na concorréncia entre 0s mesmos no pro-
cesso de governar. No momento em que decide esco-
lher sobre o que escolher, como ¢ quando fazé-lo ou
mesmo quando trancando a pauta na decisdo de vetos,
o Poder Legislativo reduz a iniciativa presidencial e
torna-se evidente o jogo e a agenda prépria do pro-
prio Congresso Nacional. Logo se revela a urgéncia
de cooperacio entre os poderes no processo decisério
(BRAGA, 2011).

Em resumo, deduz-se ainda que do processo legisla-
tivo um veto emitido possa ser utilizado como instru-
mento de adiamento dos trimites do processo deci-
sorio, ou entio, como necessidade de maior revisio
das normativas propositivas, ¢/ou ainda, caso um
agravante tenha sido identificado tardiamente no
processo ¢ requeira maior debate ¢ anélise dos atos
normativos. Ao analisar por exemplo, uma legislatura
especifica, nota-se que para além das premissas insti-
tucionais, o veto denota um aspecto politico préprio.
Com uma utilizagao continua para a formagao legis-
lativa brasileira, o qual lhe confere uma composicao
hibrida (politico e juridico), importante para o orde-
namento brasileiro (CIRNE, 2019). Assim, o veto
coincide para uma investigacao do processo decisério,
de modo que se possa avaliar as politicas domésticas

implementadas.

Sob uma atual legislatura pode-se buscar um padrao
para a incidéncia dos vetos e poder compari-los com
legislaturas passadas, por exemplo, ou mesmo a fim
de procurar esclarecer nuances do préprio processo
legislativo, os quais possam convergir na anélise de
um maior ou menor atrito entre os poderes executivo
¢ legislativo. Das discussoes parlamentares desde a
ctapa de iniciativa de projeto de lei até a apreciagao
em plendrio, por exemplo, muito se pode depreen-
der de um distinto projeto, podendo o mesmo sofrer

varias alteragécs, emendas ou acréscimos. E se ao
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chegar da deliberagao executiva, nao vindo logo a ser
sancionado, vetos poderao ainda, acabar descaracte-
rizando o teor original de tal projeto concebido na

fase inicial dos tramites.

Ao atentarmos para o fluxograma do processo legis-
lativo conforme a figura 1, um englobamento de
poderes ¢ atores envolvidos no processo decisério
deve ser levado em conta. Ha o papel das Comissoes,
dos partidos de governo e de oposi¢ao, dos lideres de
bancada, colégio de lideres, do poder persuasivo ou
nao do Executivo e do presidente da Camara, dentre
outros agentes atuantes nas discussoes. H4 também o
cardter enddgeno ao préprio projeto de lei, podendo
ser um tema de relevante urgéncia ao crivo do Con-
gresso, que tenha apelo popular ou que faga parte da
agenda governamental, por exemplo. Nao obstante, a
propria conjuntura politica e fatores internacionais
podem vir a ditar os rumos sobre o processo legisla-
tivo. Tomando a analise das legislaturas do Governo
Dilma somar-se-ia ainda a crise politica instaurada
durante o seu governo ¢ o processo de impeachment

infligido sobre o seu segundo mandato.

De Carvalho ¢ colaboradores (2019) destacam que
a partir do segundo mandato de Dilma Rousseff uma
acentuada fragmentagao partiddria, aliada a um Legis-
lativo mais “autdbnomo”, dentre outros fatores, con-
tribuiram para dificultar a gestao da presidente sobre
sua coalizao de governo. No mesmo enfoque, Hebling
¢ Contrera (2019) defendem a importincia de uma
maioria no Legislativo para o partido do presidente,
o que lhe garantiria o sucesso presidencial, da mesma
forma, que em contrapartida, para o partido (ou par-
tidos de oposi¢ao), permitiria impor uma agenda que

desafiasse as posi¢oes e agenda do presidente.

Ao buscar um padrao para a incidéncia de vetos sobre
pautas polémicas ou como nas que incidem sobre as

contas publicas, por exemplo, a animosidade se altera
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¢ ¢ perceptivel o atrito entre os Poderes. Além da pro-
pria pressao legislativa entre os pares, o apelo popular
de movimentos civicos e sociais pode vir a endossar o
conflito e alterar o rumo das negociag¢oes no plendrio.
Nesse sentido, podemos citar alguns casos que rever-
beraram forte discussio durante os mandatos analisa-
dos, como o veto 2 emenda da Medida Proviséria S63
que alterava as regras para a cobranga da Compensa-
¢ao Financeira pela Exploracao de Recursos Minerais
(CFEM), tributo pago pelas empresas mineradoras
aos municipios, estados e 4 Unido; e ainda, os novos
marcos legais implementados durante a sua legisla-
tura (Marco Regulatério dos Portos, Marco Legal
da Biodiversidade, Marco Regulatério das ONGs e
o Marco Regulatério de Ciéncia, Tecnologia e Inova-

¢i0), dentre outros.

Em maio de 2012, durante a movimentagido para
sangao de lei que tratava do novo Cédigo Florestal,
pressoes por parte de ambientalistas ¢ de movimen-
tos sociais, pressionavam a presidente para que vetasse
integralmente a proposta de lei. Em contrapartida,
organiza¢oes de produtores rurais e lideres da ban-
cada ruralista, pleiteavam pela sancio integral do
texto. Com proje¢ao de luzes langadas nas torres do
Congresso Nacional, com os dizeres em inglés “New
Forest Code” (Novo Cédigo Florestal), ao lado de
“Veto Dilma’, ativistas do Greenpeace manifestavam-
-se contrarios a0 Novo Cdédigo Florestal, enquanto
slogans “O Dilma! Vetar ¢ punir o Brasil que pro-
duz” por parte da ala de ruralistas refletia o posicio-
namento favordvel & manutencao do projeto sem os
vetos (GONCALVES, 2012). Importante destacar
que as discussoes eram as vésperas da Conferéncia das
Nagoes Unidas Sobre o Desenvolvimento Sustentavel

(Rio +20), a ser realizada no més seguinte.

Em exemplos mais recentes na politica legislativa brasi-
leira podemos citar os vetos do presidente Temer sobre

a nova Lei de Imigracio (sancionada com 30 trechos
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vetados), ¢ os vetos do presidente Bolsonaro sobre o
novo marco regulatério legal para o saneamento basico
do Brasil (sancionado com 11 vetos), além do veto par-
cial a projeto que determinava perdao de dividas de

igrejas e templos com a Receita Federal.

Em meio a essas discussoes e varidveis que envolvem o
relacionamento entre os Poderes, cabe, portanto, um
olhar diferenciado sobre o veto e sua ocorréncia no pro-
cesso decisorio, buscando possiveis padroes que possam
vir a caracterizar a incidéncia dos mesmos. A préxima
se¢ao incumbe-se de demonstrar a metodologia apli-
cada na coleta ¢ analise dos vetos, para posterior trata-

mento estatistico dos dados levantados.

3 » A Tabulacao dos Vetos
observados nos mandatos de

Dilma Rousseff

A coleta de vetos se deu nos sitios oficiais das Casas
Legislativas, a saber: Cimara Federal dos Deputados,
Senado Federal ¢ Congresso Nacional. O resultado foi
a confec¢ao de um banco de dados em que o mesmo
contempla os 285 vetos ocorridos durante os Governos
de Dilma Roussefl, de 1° de janeiro de 2011 a 31 de
agosto de 2016.

O periodo analisado aborda trés legislaturas na
Camara Federal. A primeira sob o comando de
Marco Maia, do Partido dos Trabalhadores - PT
(2011-2012), a segunda sob Henrique Eduardo Alves
(2013-2014) e a terceira sob Eduardo Cunha (2015-
2016), ambos do Partido do Movimento Democra-
tico Brasileiro - PMDB. J4 na presidéncia do Senado,
esse periodo compreende as legislaturas de José Sar-
ney (do inicio do Governo de Dilma Rousseff até
1° de fevereiro de 2013) e de Renan Calheiros em
diante, ambos do PMDB.
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A coleta de dados se deu em pesquisa documental em fon-
tes primdrias, disponibilizadas nos acervos dos sitios ofi-
ciais das duas Casas Legislativas brasileiras. Foram coleta-
das as fichas de tramitagao dos vetos, informacoes de atas
das sessoes conjuntas do Plendrio, notas taquigraficas das

sessoes conjuntas ¢ dos Didrios Oficiais da Uniao.

Sobre as proposicoes vetadas coletamos informacoes
que foram distribuidas em varidveis (sistematizadas na
tabela 2) que permitiram analisar a incidéncia de vetos
no processo legislativo. Tais fatores refinados e inves-
tigados para compor o banco de dados conferiram a

seguinte distribuigao:
e Anodo veto;

Varidvel categdrica que contabiliza a frequéncia de
vetos ocorridos ano a ano, de 2011 a2 2016 ao término
do mandato de Dilma Rousseft. No resultado de andlise
também ¢ verificado a distribui¢ao por 1° e 2° manda-
tos de modo a conferir eventual distingao entre os dois

periodos.
e Tipo do veto, se parcial ou total;

Varidvel dicotdmica que mensura os dois tipos de vetos,
a saber: parcial ou total, resultados da deliberagao exe-

cutiva apds exame presidencial sobre o projeto de lei.
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e Assunto;

Dada a diversidade de temas, optou-se por agregar as
matérias em seis assuntos gerais, a saber: administra-
. A . 7 . 71 7.

tivo, econdmico, honorifico, juridico, or¢amentério ¢
social, de modo a facilitar a andlise dos vetos sob a vari-

avel das matérias dos projetos vetados.

° As espécies normativas das matérias vetadas
(Projeto de Lei de Conversao - CN, Medida Provi-
soria, Projeto de Lei da Camara, Projeto de Lei do

Senado, Projeto de Lei do Congresso Nacional;

Varidvel a qual distingue pelo tipo de iniciativa de projeto

de lei apresentado a uma das Casas Legislativas do Brasil.

e O resultado do veto, se mantido, derrubado,

prejudicado, parcial ou nao apreciado;

Especifica o resultado do veto apds reapreciagao pelo

Congresso Nacional.
e Autoria do projeto;

Busca-se com essa andlise avaliar o peso da autoria de

um pl‘Oj cto apresentado.

O quadro abaixo resume o esquema proposto pelo pre-

sente trabalho para a andlise dos vetos presidenciais:

Tabela 2. Variaveis na distribuicio dos vetos

Autoria do Temas dos
Ano Tipo de veto Espécies normativas  Resultado do veto . .
projeto projetos
Varidvel Varidvel
o o Varidvel categérica Varidvel categérica  Varidvel categérica  Varidvel categérica
categorica dicotdmica
Se partidos
Da iniciativade quem  Mantido, derrubado, P L Pertinente ao
, ) : o ) politicos, )
2010 até 2016 Parcial ou Total apresenta o projeto prejudicado, parcial, assunto do projeto

de lei

_ : Camara, iniciativa ;
nio apreciado ) ) de lei
presidencial

Fonte: Elaboracao propria.
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Em resumo, a apuracio dos dados se d4 sobre seis vari-
aveis. Pertinente ao ano, a primeira variavel permite a
somatéria dos vetos emitidos durante as legislaturas
analisadas. A partir da tabulagao e disposi¢ao dos mes-
mos numa tabela do Soffware Microsoft Excel 2016
segue-se a identificagdo e andlise das varidveis seguintes,
que ird discutir a partir dai as tipologias, espécies nor-
mativas, resultados sobre as apreciacoes de cada veto, a

autoria ¢ tema dos projetos.

Ao acessar o site institucional do Congresso Nacional
no campo ‘Matérias Legislativas’ encontram-se dispos-
tos alguns tépicos dos trabalhos legislativos da Casa
como Matérias Or¢amentarias, Medidas Provisérias e
os proprios Vetos. Uma vez direcionado ao campo dos
Vetos, a disposicio dos mesmos apresentard informa-
¢Oes gerais pertinentes ao veto, como nimero, ementa,
matéria vetada e se for o caso, norma gerada. E ao aces-
sar um veto especifico, informacoes adicionais podem
ser verificadas, como por exemplo, assunto do veto, tra-
mitacao nas Casas, dispositivos, documentos ¢ estudos
relacionados a particularidade de cada um. Com isso
a tarefa inicial se deu em separar e selecionar os vetos
das legislaturas do Governo Dilma ¢ disp6-las numa
tabela do Excel para apuragao dos dados. A partir dai,
a andlise se d4 sobre as varidveis distintas de cada veto

em particular.

Para as varidveis do ano, tema dos projetos ¢ tipo
de veto (se parcial ou total), buscou-se extrair um
percentual das incidéncias e dispd-las numa nova
tabela para apresentacio dos resultados (tabelas 3 ¢

4 respectivamente).

A seguir, do total dos vetos segundo as espécies nor-
mativas (iniciativa de quem apresenta o projeto de

lei), compde-se uma nova tabela com os resultados

(tabela 5).
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A pentltima tarefa, para a andlise da apreciagao dos
resultados sobre cada veto, se d4 utilizando a medida
estatistica do teste do qui-quadrado de Pearson (x*) de
modo a verificar as frequéncias observadas e esperadas
entre as varidveis categéricas dispostas (conforme apre-

sentada na tabela 6).

A técnica do teste do qui-quadrado (x*) permite
identificar se héd associagio entre a varidvel ano em
que ocorreram (frequéncias observadas) ¢ os resulta-
dos (frequéncias esperadas) do veto quanto a andlise
pelo Congresso Nacional (se mantido, prejudicado,
nio apreciado ou parcial). “Trata-se de um teste de
hipétese, onde, a partir de equagdes matematicas,
calcula-se o valor do qui-quadrado (PINHEIRO;
VIEIRA, 2018, p. 166)”. Por convenc¢io académica,
estipula-se o valor de 0,95 como nivel de confianga
nas associagoes, ou s¢ja, o que extrapolar a maior ou
menor a esse valor, considera-se um resultado critico.
Além dessa afirmagao de que houve associagao entre
o resultado das frequéncias ¢ necessario verificar se
houve um valor muito discrepante nas distribui¢oes
analisadas que ocorreram estas associagdes ¢ em que
pares houve tal dispersao, as quais se houver, se cha-
mariam de ‘residuos padronizados’. Da mesma forma
que o valor do qui-quadrado, realiza-se o célculo do
residuo padronizado utilizando férmula matematica,
¢ os valores que forem encontrados entre +1,96 ¢
-1,96 ¢ um intervalo de confianca de 95% estariam
dentro de um padrao aceitdvel, sendo o que extrapo-
lar a maior ou menor desse limite, os responséveis

pela associagao entre as distribui¢oes.?

Por fim, o trabalho ainda contribui em analisar por
autoria do projeto e apresenta a incidéncia que se deu
dentre os mais expressivos agentes envolvidos nos tra-

mites processuais legislativos.

2 Para um estudo mais aprofundado sobre o teste do qui-quadrado de
Pearson (x*), ver por exemplo (Levin, e# 4/, 2012; Pinheiro, Vieira, 2018).
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A seguir, a proxima sec¢io destaca os resultados pre-
liminares da anélise ¢ por meio deles, busca verificar
se hd um padrao para a incidéncia e distribui¢ao dos
vetos ocorridos durante os governos de Dilma Rous-
seff, além da dimensao dessa relagio entre os Poderes

Executivo e Legislativo.
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4 » Resultados preliminares

Um dos resultados preliminares consistiu em fazer um
levantamento da quantidade de vetos ocorridos ano a

ano, o qual ¢ demonstrado na tabela 3 abaixo:

Tabela 3. Frequéncias dos vetos por ano

Ano Total de vetos
2011 13%
2012 19%
2013 20%
2014 13%
2015 22%
2016 13%
TOTAL: 100%

Fonte: Elaboracio propria, a partir de informagoes obtidas no site do Congrosso Nacional (https://www.congrcssonacional.]cg.br/portal/)

Na tabela 3 vemos a quantidade de vetos em cada ano.
Chama a atencdo o crescente aumento de vetos perpe-
trados a partir de 2012 e redugao em 2014, ano que
culmina em periodo eleitoral e disputa do presidente
para seu segundo mandato. Da quantidade a menor em
2016 também ¢ oportuno ressaltar o tempo abreviado

de sua gestao por processo de impeachment.

Dividindo-se por mandatos, o primeiro considerando
o periodo de 2011 a 2014 atingi o nimero de 185 vetos,
sendo 138 parciais e 47 totais. Quanto ao segundo

mandato compreendendo os dois anos seguintes na

tabela — 2015/2016 - perfaz 100 vetos, sendo 79 par-

ciais e 21 totais.

Na tabela 4 abaixo, verifica-se a distribui¢io dos 285
vetos por assunto da matéria do projeto. Percebe-se que
dos vetos totais ocorreram em maior percentual sob a
temdtica social, enquanto que os de cunho econémico
tiveram maior alcance para vetos parciais. Totalizaram
217 vetos parciais ¢ 68 vetos totais sob o exame presi-
dencial na conjuntura politica analisada, os quais soma-
dos computam os 285 vetos ocorridos nas duas gestoes

da presidente Dilma Rousseff.

Tabela 4. Total de vetos por assunto ¢ percentual de ocorréncia

Veto Parcial Veto total
N % N %
Administrativo 36 17 14 21
Econémico 82 38 07 10
Honorifico 01 00 03 04
Juridico 30 14 12 18
Or¢amentdrio 14 06 01 01
Social 54 25 31 46

Fonte: Elaboracio propria, a partir de informagées obrtidas no site do Congrcsso Nacional (https:/ / www.congrcssonacional.lcg.br/ portal/ )



Volume 29, n° 1-2020 | 262

(/errod \E.mo:a:o._um:ommuhmcoqxésﬁ //:sdny) [euoneNy 085215007 Op 9IS OU SEPRGO SI0STWLIOJUI Op mued e eridoxd oederoqe w0

- - 4! I I - S I - 0T 9 - 9102
- - 0¢ ¢ ¢ I L1 - I 91 I C <107
- - 0T - I I 8 - - L1 - - 5102
8 IT - - I - 14 ¢ - 14! L - €107
- IT - - - 3 - ¢l I - 4 - 2102
= - i : : : z - S : - 91 - -
O opemade opemaide opemade opemade ( opempaide opearpnfaig
opnue opnue opnue opnue opesrpnfas opnue
H pruEl oeN pRuUEN oeN pRuE oeN pRUE oeN pearpnioig pRUE oeN it
FAb 0BSIPAUO)) JeuordeN] ossaiSuo)) ( (
SELIOSIAOX ] SEPIPD opeudS Op 197 P s033(01 eIRWED) BP 197 9P s033(01
~ ap 17 op soaofo1g LIOSIAOI] SEPIPIN op 17 p o1f01g prus§ op 17 op sordloig tD Tp 1T 2p s032l01g
=
3 m seanewou s517dsa se opunSas s394 sop sopeamsay *¢ epPqeL
T
0
=%

:185s € 2s-no1nSyuod OPEINSII O SEANEUWIOU $3107dsd s€ 01UEnY)



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

Percebe-se a materializagio de Medidas Provisdrias
vetadas a partir de 2014, as quais vale ressaltar, con-
forme a Constitui¢ao, “em caso de relevincia e urgén-
cia, o Presidente da Reptiblica podera adotar medidas
provisdrias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional (BRASIL, 1988,
Art. 62)”, ou seja, ¢ um instrumento com forga lei, por
meio da qual o Presidente instiga efeitos imediatos.
Contudo, segundo o processo legislativo depende de
aprovaciao do Congresso Nacional para efetivacio da
lei em até 120 dias, caso contrério expiraria e deixaria

de produzir efeitos.

A adogao por Medidas Provisérias revela certa animosi-
dade entre os Poderes, pois o Presidente, ao fazer o uso
deste instrumento para implementar politicas imedia-
tas, for¢a a andlise do Congresso, haja visto que pode
ocorrer o trancamento de pauta ap6s 45 dias depois da
publicagao da medida, obrigando os parlamentares a
priorizarem sua anélise. O uso desmedido, ainda pode
incorrer no descontentamento por parte do Legisla-
tivo, o qual se obriga a discutir leis quando as mesmas

jd chegam determinadas pelo presidente da Republica.

Quanto aos termos ‘ndo apreciagio’ e ‘manutengio’
dos vetos podem ser interpretados como decisoes dis-
tintas no processo legislativo. A nao deliberagao dos
vetos acarreta no acumulo de vetos por apreciagio
(chamados vetos frios) o que pode caracterizar a nao
observincia do cumprimento dos prazos por parte
dos parlamentares no papel de analisar as matérias de
veto nos prazos estabelecidos. Contudo, a nao decisao
sobre o acumulo de vetos nao apreciados ja imprimiria
cardter de avaliacao parlamentar, conforme afirmagao
do deputado Candido Vacarezza (PT-SP): “quando o
Parlamento nao avalia o veto ¢ porque esse veto nao estd
incomodando. Isso nao provoca inseguranga juridica, a
lei continua valendo. Entao, nao acho que ¢ por conta
da relagao de forgas que nao foram votados os vetos
(Agéncia Camara Noticias, 08/10/2010)”.
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Jd a manutengao pelos vetos presidenciais levanta hip6-
teses de o porqué o Congresso nao derrubaria os vetos
apostos pelo Presidente da Republica a seus projetos de
lei. Paiva (2011) ao avaliar a dindmica da 532 Legisla-
tura do Congresso Nacional conclui, por exemplo, que
dentre as hip6teses para o adiamento das sessdes con-
juntas para avaliacio dos vetos decorreria da falta de
interesse parlamentar em acatar decisdes quando nao
ha incentivos eleitorais, ou mesmo visibilidade, ja que
as votacoes dependem de maioria absoluta das Casas e

feitas sob escrutinio secreto.

Tempo, visibilidade ¢ incentivos eleitorais sao variaveis
que podem interferir na dinimica legislativa da apre-
ciagao dos vetos, afetando a chance com que o Con-
gresso Nacional nao derrube os vetos presidenciais.
Isso explica, por exemplo, no caso especifico da apre-
ciagao durante a 53* Legislatura, analisada no traba-
lho de Paiva (2011), por que o Poder Legislativo nao
apresentou ponderagdes ao Poder Executivo, embora
pudesse fazer contrapesos, mantendo 100% dos vetos
¢ escolhendo em sua liberdade politica op¢ao em nio

derrubar nenhum veto presidencial.

Referente ao termo veto prejudicado, por sua vez,
considera-se que o veto incorreu em proposi¢ao idén-
tica a outra aprovada ou rejeitada na mesma sessao
legislativa conforme apregoa os artigos 163 ¢ 164 do
Regimento Interno da Cimara, ou ainda aquele que
tiver substitutivo aprovado ou for semelhante a outro
considerado inconstitucional ou que o objeto per-

deu a oportunidade (Regimento Interno da Cimara,

2012, Art. 163, 164).

Quanto 4 percepgao dos resultados dos vetos na fase de
apreciagio, momento em que o Congresso Nacional
decide sobre a deliberacio executiva, o trabalho buscou
verificar pontos de discrepancia entre as frequéncias
observadas e as esperadas, ou scja, os valores obtidos

direto do banco de dados (resultado do veto ano a ano
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X total da conjuntura) e as frequéncias esperadas em
um teste de associacao entre varidveis categoricas. Com

isso, por meio da analise dos residuos padronizados,
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pode detectar se houve alguma discrepancia entre os
valores (CORDEIRO; LIMA NETO, 2006), tal como

se observa na tabela 6 abaixo.

Tabela 6. Analise dos resultados dos vetos durante o periodo Dilma Rousseff

Residuos padronizados Nao apreciado Mantido Prejudicado Parcial
2011 5,21 4,51 -0,62 -0,36
2012 6,03 -5,40 0,59 -0,43
2013 -0,84 0,89 -0,78 -0,45
2014 -3,76 3,46 -0,62 -0,36
2015 -4,33 3,49 1,62 1,64
2016 -1,94 1,83 -0,62 -0,36
218692

Fonte: Elaboracao propria.

A tabela 6 demonstra um padrao relativamente claro na
distribuicao dos residuos padronizados dos vetos nao
apreciados e nos vetos mantidos, pois nessas duas cate-
gorias encontramos valores bastante acima do limite
de £1,96, e claramente invertidos quando se observa
os dois primeiros anos de cada mandato: no primeiro
biénio (2011-2012) hd uma concentragio dos vetos
nio apreciados (residuos positivos de 5,21 ¢ 6,03), ¢,
a0 mesmo tempo, verifica-se uma tendéncia aos casos
se afastarem da posi¢ao “veto mantido’, uma vez que ali
os residuos significativos sao negativos (-4,51 ¢ -5,40).
Essas tendéncias se invertem de modo bem claro nos
dois anos do segundo mandato. Observando apenas
os residuos padronizados para os anos de 2014 ¢ 2015,
temos uma clara tendéncia & manuten¢io nos vetos pelo
congresso (3,46 e 3,49, positivos), € 20 mesmo tempo,

tendéncia a fuga dos casos da posi¢ao “nao apreciado’”.

Portanto a tendéncia exposta na tabela 6 revela maior
incidéncia para nao apreciagao dos vetos nos dois pri-
meiros anos da gestio de Dilma Rousseff, enquanto
que a manutengio do veto presidencial se deteve com
maior frequéncia entre os anos de 2014 e 2015. Vale

destacar também que nos mandatos de 2013 ¢ 2016

nao encontramos residuos padronizados significativos
ao cruzar a varidvel ano com o resultado do veto. Isso
significa que, do ponto de vista estatistico, nao hd uma
relagao entre essas categorias, ¢ o resultado da aprecia-
¢ao do veto pode estar relacionado com outros fatores

além do tempo.

No tocante a varidvel por autoria do projeto, a maio-
ria dos vetos se deu sobre os de autoria do presidente
da Republica (88), seguido de projetos de Comissoes
especificas (30) e da Cimara dos Deputados (20), den-
tre os mais expressivos na somatéria geral. Em se tra-
tando de partidos politicos, o Partido do Movimento
Democrético Brasileiro - PMDB contabilizou o maior
niimero de ocorréncias (27), seguido pelo Partido dos
Trabalhadores - PT (19), Partido da Social Democracia
Brasileira - PSDB (17), Partido Trabalhista Brasileiro
-PTB (11) e Partido Socialista Brasileiro - PSB (09).

Dentre os parlamentares em que resultaram maiores
proposi¢oes vetadas a pesquisa revelou o Senador Mar-
celo Crivella (Partido Liberal - PL em 2011/2012;
migrando posteriormente para o Partido Republicano
Brasileiro - PRB em 2013) e o Senador Paulo Paim do
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Partido dos Trabalhadores — PT, ambos com 4 ocor-
réncias. Com 3 ocorréncias sinalizaram projetos veta-
dos do Deputado Alex Canziani, do PTB e dos senado-
res Cristéviao Buarque, do PDT (Partido Democritico
Trabalhista), Renato Casagrande, do PSB, ¢ Renan
Calheiros e Romero Jucd, ambos do PMDB.

Em se tratando de partidos, a andlise da ocorréncia
dos vetos, embora a preponderancia dos partidos PT/
PMDB/PSDB se sobressaia na somatéria geral em rela-
¢a0 aos demais partidos, o que se surpreende em rela-
¢ao sobre esta varidvel de autoria dos projetos vetados
¢ a maioria advir sobre os de autoria presidencial, bem
como a crescente evolugao sobre essa incidéncia que
resultou em 8 vetos computados em 2011, 7 em 2012,
8em 2013,16em 2014,29 em 2015 ¢ 20 em 2016.

4 . 1 Consensos da aplicabilidade?

Ao retratar a incidéncia de vetos presidenciais no Con-
gresso Nacional este trabalho procurou verificar um
padrao sobre a distribuicao dos vetos ocorridos durante
o governo Dilma Rousseff. A tarefa demonstrou haver
uma instabilidade no processo decisério ¢ uma nao
continuidade dada as caracteristicas distintas entre seus

dois mandatos executivos.

A segunda gestio revela, por exemplo, a incidéncia de
Medidas Provisdrias vetadas, a tematica social obtendo
maior incidéncia na pauta sobre assuntos econdmicos,
perfazendo 29 vetos contra 9 questdes incididas na drea
econdmica (na primeira gestdo somaram-se 63 vetos
na temdtica econémica contra 20 de cunho social) e
uma mudanca sobre a andlise dos resultados do veto no
Congresso que passam de nao apreciados para manu-

tengao dos vetos emitidos.

Embora aspectos exdgenos nao tenham sido avaliados

no presente estudo, como eventos externos ao Ambito
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legislativo, mas que de certa forma caracterizaram os
mandatos de Dilma Rousseft como as Jornadas de
Junho de 2013, Copa do Mundo 2014, Olimpiadas
do Rio de Janeiro, dentncias de corrupgao na Petro-
brds ¢ a Operagao Lava-Jato do Ministério Publico
Federal, ¢ interessante notar o excelente indice de
popularidade da presidente com 78% de aprovagao
em pesquisa realizado pelo CNI-Ibope em dezembro
de 2012 ¢ a vertiginosa queda para 13% em marco de
2015 de acordo com pesquisa do Datafolha®. Todos
esses fatores sdo aspectos que eventualmente afetam a
relagdo poder executivo e legislativo, ¢ podem estar na
origem dos padroes que estamos examinando, muito
embora a realizacio dessa concatena¢io em termos
empiricos requer um desenho de pesquisa diferente
do que o proposto nessa investigagio. Novas respostas
podem ser trabalhadas em futuras pesquisas ao abor-
dar outros fatores na analise da ocorréncia de vetos,
bem como na andlise do contetdo de cada veto, por
exemplo, ou de tramitagdes em regime de urgéncia e/

ou pautas potencialmente polémicas.

Ainda assim, podemos pensar que a politica domés-
tica também reflete num maior atrito entre os Poderes.
Com popularidade em baixa, o Congresso pode vir a se
articular de maneira mais impositiva, obstaculizando as
acoes do Presidente ¢ impondo sua agenda de reformas
(SCHREIBER; FELLET, 2015). Na pratica, o que
determina o Poder mais proeminente pode vir a ser a
conjuntura politica. No caso das legislaturas analisadas
¢ de consenso que uma instabilidade politica demo-
cratica instaurava-se resultante de uma queda de brago
entre o Executivo ¢ o Legislativo, sobretudo no que
concerne o processo decisério legislativo (PINHEIRO,
VIEIRA, 2015; SINGER, 2015; DE CARVALHO, et
al, 2019; ALVES, SANTANA, 2020). Num embate

3 Pesquisa CNI - IBOPE: avaliagio do governo - (dezembro 2012). -
Brasilia: CNI, 2012. Disponivel em: <http://arquivos.portaldaindustria.com.br/
app/conteudo_24/2012/12/14/52/20121214161201397964e.pdf>

4 AVALIACAO DO GOVERNO DILMA ROUSSEFF -
INSTITUTO DATA FOLHA/MARCO DE 2015. Disponivel em:< http://
media.folha.uol.com.br/datafolha/2015/03/18/avaliacao_presidente_dilma_
site.pdf >.
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ocorrido entre Governo ¢ Senado ocorrido em margo
de 2015 com relagio a projeto de lei que visa regula-
mentar a lei que permite Estado e municipios de rene-
gociarem as suas dividas com a Unido, o presidente do
Senado Renan Calheiros (PMDB-AL) reiterou sua
fala: “Se a presidente vetar, o Congresso recuperou o
poder de dar a ultima palavra nas matérias legislativas.
Portanto, a palavra final serd do Congresso Nacional
p g
(AGENCIA SENADO, 25/03/2015)”. A ‘convivéncia
harmonica’ entre os Poderes conforme cita o senador
passa por um momento em que o Congresso precisa

reiterar seu poder argumentativo e legislador.

Hall e Taylor (2003) apontam para a énfase no modo
como os partidos politicos estruturam as deliberagoes,
bem como fatores ligados as suas organizagdes como
ideologia, disciplina, programa partiddrio e coligagoes
perfaz com que atuem no comportamento dos indivi-
duos buscando maximizar suas preferéncias dentre as

escolhas possiveis.

No intuito de descentralizar o poder auferido ao Con-
gresso Nacional, uma vez enfraquecido durante o peri-
odo militar, a Constitui¢ao de 1988 aprovou medidas
que estabeleciam que as Comissoes temdticas pudes-
sem analisar e consequentemente aprovar/vetar proje-
tos de lei sem a anuéncia direta do Congresso. Ao se
especializar na drea que se restringe uma determinada
comissio, nota-se que parlamentares constrangem os
partidos para que permanegam nestas comissoes dado
o seu conhecimento especializado. Nota-se que os par-
tidos podem “influenciar diretamente o processo legis-
lativo das comissoes e a produgao de politicas publicas”
(AGUIAR, 2013, p.139) e que o processo legislativo
seria controlado por distintos parlamentares, membros
do colégio de lideres, que de maneira desigual, centrali-

zariam para si os trabalhos na tomada de decisoes.

Assim, no 4mbito das Comissdes temdticas perma-

nentes destacam-se alguns atores-chave no processo
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decisério, a saber: o presidente da Cimara dos Depu-
tados, o presidente de comissao, lideres e vice-lideres
partidarios, relatores de proposicoes nas comissoes e
os lideres de Governo e Oposicao. Cada qual com seu
poder de influéncia testificam que nio sé no ambito do
Congresso Nacional, mas também nos trabalhos das
Comissoes, que a centralizacao do processo decisério
estd nas maos de determinado grupo de parlamenta-
res, que logram o poder de decidir influenciando mais
decisivamente no processo legislativo que demais atores
envolvidos (AGUIAR, 2013).

Jé a questao da nao derrubada dos vetos presidenciais
pelo Congresso Nacional tem na falta de incentivos elei-
torais uma de suas varidveis atenuantes no momento de
apreciacao dos vetos. Diferente do momento da votagao
em plendrio em que os parlamentares votam os projetos
podendo reclamar crédito pela aprovagao, nao se vé o
mesmo entusiasmo quando os mesmos retornam para
nova apreciagao pelo Congresso apds veto presidencial.
Paiva (2011) apds analisar a 53* Legislatura em que o
Poder Legislativo nao se utilizou do sistema de derrubada
de vetos, tendo mantido 100% dos que foram apreciados
defende que além dos indicativos eleitorais, outras ques-
toes contribuem para o nio interesse dos parlamentares,
como a demora na apreciagao dos vetos, a exigéncia de
uma maioria absoluta para votagao ¢ a exigéncia de escru-
tinio secreto por determinagio constitucional, o que nao

déd visibilidade 4 atuagao parlamentar.

Outro ponto ¢ que mesmo em questdes de interesse
regionais, a coesao partiddria se reflete com maior rele-
vancia no Ambito federal, ou seja, o peso nas negocia-
¢oes da agenda concreta podem vir a favorecer oportu-
nidades de veto mesmo que afetem negativamente em
arenas decisdrias territoriais dada a lealdade aos seus
respectivos lideres partiddrios (ARRETCHE, 2007).

Por fim, outro aspecto percebido ¢ a ‘infusio institucio-

nal’ em que opera os Poderes, tendo o Executivo conser-
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vando-se em agoes legislativas, ¢ o legislativo a0 mesmo
tempo atuando da fun¢io executiva quando na negocia-
¢ao na formagio dos ministérios (PEREIRA, 2016).

5 » Conclusoes

Ao analisar a ocorréncia de vetos no Parlamento, o
presente trabalho pode constatar que as varidveis nao
incidiram numa linearidade na tomada de decisées,
verificando que os governos de Dilma Rousseff foram
distintos e que as decisoes pela apreciagio dos vetos

também de igual forma tomaram rumos diferentes.

Os testes de associagao estatistica aplicado no estudo
dos vetos revelaram tendéncias de casos que se con-
centraram numa mudanca de posi¢ao ao tomarmos os
dois mandatos da presidente Dilma Rousseft. A aplica-
bilidade dos padroes mensurados na pesquisa indicou
que nao houve um padriao continuo ano a ano na distri-
buicio ¢ ocorréncia dos vetos ¢ que dado o modo dis-
tinto entre as duas legislaturas do Congresso Nacional
atomada de decisdes rumou para uma atitude contraria
a gestdo anterior se compararmos os mandatos de José
Sarney e Renan Calheiros, ambos a frente da presidén-

cia do Congresso Nacional.

A maior incidéncia de vetos em 2015 revela nova pos-
tura da presidente frente aos projetos e sua relagio com
o Poder Legislativo, o que fica nitido em comparagio
aos vetos aplicados em 2014 (37) ¢ os ocorridos em
2015 (64). O atrito entre os poderes nesse sentido além
do aumento significativo da incidéncia dos vetos tam-
bém decorre de outros fatores, como a vitdria apertada
no pleito de 2° turno nas elei¢des de 2014 ¢ a nova com-
posic¢ao ministerial que a presidente estruturou para o

seu segundo mandato executivo.

Soma-se ainda o fato da base aliada ter-se fragmentado

em sua composicao do quadro governamental com a
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fuga de partidos até entao parceiros para a ala oposicio-
nista. Logo um padrao conflituoso pode-se evidenciar
na relacio entre Executivo e Legislativo tomando as

decisoes perpetradas sobre a andlise dos vetos.

Ao analisar os resultados evidenciou-se que no primeiro
mandato o parlamento nao apreciou mais vetos do que
manteve. Enquanto que no segundo mandato houve o
contririo, o parlamento vetou mais do que nao apreciou.
Isso mostra que houve uma modificagio no padrao de

gestao da coalizao governista entre os dois mandatos.

Percebe-se que hd uma politica de vetos distinta apli-
cada na anilise da relagao Executivo versus Legislativo
em que o veto acaba cumprindo duas fungdes assimé-
tricas: uma ideal, em que 0 Veto cumpre um mecanismo
normal da interagao entre os dois poderes, ou seja, as
institui¢des politicas funcionam normalmente tendo
no veto um papel de administrar o equilibrio entre os
Poderes, mesmo que o atrito seja evidenciado em maior
ou menor grau em dado mandato executivo/legislativo;
¢ uma fungao real, esta na qual se materializa o veto
como instrumento de barganha politica. Nesse sentido,
vérias combinagdes possiveis podem suscitar os crité-
rios adotados, como ano eleitoral, agenda de governo,

arranjo institucional ou qualidade da lideranga.

Ao analisar todo o processo legislativo em que tramita
um determinado projeto de lei, bem como no nimero
de atores envolvidos no seu processo legislativo pode-se
perguntar se haveria a necessidade ou previsibilidade
de ainda ocorrerem vetos. Um desenho institucional
nio muito funcional revela que o veto pode produzir
resultados e que numa dada legislatura revele tendén-
cias, qualidade de lideranca na relagao entre os Poderes

¢ governabilidade sem paralisia deciséria.
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Politicas Publicas: Uma Revisao
Bibliométrica da Literaturat

Fldvio da Cunha Rezende — Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)
Caio Gomes Brandio Rios — Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)

Resumo

O objetivo principal deste artigo ¢ observar os padroes das citagoes feitas pelos artigos publicados na abrangente
drea das Politicas Ptblicas. Com uma abordagem diferenciada, lancamos a hipétese de que os modelos de Politicas
Publicas apareceriam no centro de toda a discussao da drea (isto ¢, os artigos mais citados seriam referentes a cons-
trucao do modelo, mais do que de aplicagdes). Para tanto, a partir de uma andlise bibliométrica, isto ¢, analisando as
referéncias citadas dos artigos, bem como suas palavras-chave e resumos (abstracts), mapeamos esta vasta literatura.

De fato, observa-se que os modelos de Politicas Publicas estiveram sempre no centro do debate.

1 Este artigo ¢ um subproduto da pesquisa "Desenhos de Pesquisa ¢ Qualidade Inferencial na Ciéncia Politica" com aplicagao para o caso das politicas publicas.

Agradecemos aos importantes comentarios feitos pela Prof. Dra. Mariana Batista (UFPE).
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1 « Introducao

O objetivo principal deste artigo ¢ observar os padroes
das citagoes feitas pelos artigos publicados na abran-
gente 4rea das Politicas Publicas. Essa drea ¢ bem con-
solidada e teve vérios turning points, isto ¢é, mudangas
de foco - ora institucional, ora comportamental — ¢ o
surgimento de diversos modelos de analise. Essa revi-
sao serd baseada nas produgoes cientificas e nas referén-
cias bibliogréficas citadas pelos autores que escreveram

sobre politicas ptblicas na Ciéncia Politica.

As Politicas Publicas como 4rea consolidada tém como
fundadores quatro grandes autores (SOUZA, 2006).
Sio eles, Harold Laswell, Herbert Simon, Charles
Lindblom e David Easton. Essa revoluc¢ao de para-
digma (KUHN, 1962) teve inicio com Laswell (1936)
que concebeu a expressao policy analysis (SOUZA,
2006). No inicio da década de 60 surgem os trabalhos
de Simon (1957), Lindblom (1959) e Easton (1965)
para consolidar a drea. A principal discussao gira em
torno das questdes da racionalidade — limitada ou nao
— (Laswell 1936; Simon 1957; Lindblom 1959) e da
complexidade do processo decisério e sua relagao entre
formulagio, resultados e ambiente (EASTON, 1965).
A partir desse marco, o campo das politicas publicas
cresceu e se fortaleceu com base em diversos modelos
que auxiliam na compreensao da complexidade da area.
Os principais modelos sao: de arena, institucional, de
processo, de grupo, racional, incremental, equilibrio
pontuado ¢ de difusio (DYE, 2010; SOUZA, 2006).
Esses modelos coexistem e cada um ajuda a compreen-

der partes diferentes desta drea.

Para mapear o campo das politicas ptblicas na Ciéncia

Politica, faremos uma anélise bibliométrica utilizando

1 A coexisténcia de varios modelos na Ciéncia Politica ¢ explorada por
REZENDE (2017) quando cle propoe que essa coexisténcia ¢ um dos fatores que
corroboram a teoria do Pluralismo Inferencial. Em outras palavras, mostrando que
ndo existe um modelo preponderante na disciplina, mas sim uma multiplicidades
deles, pode-se dizer que o leque para estratégias inferenciais ¢ igualmente grande.
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o software CiteSpace (CHAOMEI, CHEN, 2004,
2010; CHEN, 2006) ¢ o pacote bibliometrix (MAS-
SINO; CUCCURULLO, 2016) do software R. A
andlise bibliométrica realizada aqui almeja fazer infe-
réncias descritivas sobre a produgao bibliografica da
area. De fato, esse instrumento, isto é, ter como insumo
referéncias bibliograficas, ¢ um meio valido de anali-
sar a literatura cientifica (CHEN, 2016; LIU et al,,
2014). O acesso a bibliografia foi feito através do Web
of Science pesquisando a palavra-chave “public policy”
no perfodo total disponivel (1956-2017). Foram feitas
andlises a partir das referéncias citadas dos artigos, pala-

vras-chave, pais e nome dos autores.

O artigo segue da seguinte maneira. Primeiramente
abordarei brevemente os principais modelos que dao
base as publicagdes da drea. Depois, na se¢ao de meto-
dologia, explicarei o processo necessario para realizar
uma andlise bibliométrica em cinco passos (COSTA et
al., 2017; DO PRADO et al,, 2016). Em seguida serd
apresentado os resultados da anélise ¢ por ultimo uma

breve conclusao.

2 = Modelos de Politicas Publicas

Ter uma ideia geral dos modelos de andlise de Politicas
Publicas ¢ essencial para compreender o estado da dis-
ciplina em determinados periodos2. Se, por exemplo, a
palavra-chave institui¢oes aparecer como evidente, uma
interpretacio plausivel seria que, nessa época, os mode-
los institucionais teria prevaléncia sobre os demais,
ou seja, grande parte dos autores usam este modelo
para analisar as politicas publicas. Outro tipo de dado
analisado com frequéncia nesse artigo sao as referén-
cias citadas, ou seja, tendo como ponto de partida os
modelos de analises, se 0 autor Baumgartner estd sendo

largamente citado ao ponto de aparecer em evidéncia

2 J4 existem virios trabalhos que sumarizam os modelos de politicas
publicas. Dye (2010) e Souza (2006) sido exemplos desse tipo de revisio.
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sobre os demais, a interpretagao seria que o modelo de
17 . Ve . A . .
equilibrio pontuado estd em evidéncia, visto que este

foi elaborado por Baumgartner e Jones (1993).

2 . 1 Arena das politicas

O modelo das arenas foi desenvolvido por Lowi (1964).
O autor observou que havia uma grande diversidade de
estudos de caso, mais especificamente, ele olha para a
andlise “American Business and Public Policy”. Con-
tudo, todo estudo de caso sofre de um problema, qual
seja, o problema da singularidade®. Apesar da riqueza de
contetido que esse tipo de andlise tem, “cada caso ¢ um
caso’, ou seja, os casos s3o unicos e fica dificil de achar
padroes para agregar diferentes casos. Lowi atribui a
falta de preocupagio com generalizagio desses estudos
de caso as teorias vigentes que nao se relacionam aos

casos observaveis.

Um esquema interpretativo foi a solu¢ao que Lowi
encontrou para fazer com que os diversos estudos de
casos tivessem relacdes mais consistentes e trazendo um
carater de generalizagao através da jungio deles em are-
nas. O autor propds trés grandes arenas em que as politi-
cas publicas se encaixariam, sdo elas: distributiva; regu-
latéria; e redistributiva. A primeira arena gera impactos
individuais, pois o governo distribui politicas para um
determinado segmento social ou regiio em detrimento
do todo. Em outras palavras, os custos desse tipo de
politica seriam difusos e os beneficios concentrados.
As politicas regulatérias tratam-se da manipulagio das
“regras do jogo”. Quando o governo decide aumentar
os tributos de um certo segmento econémico e nao de
outro ¢ um exemplo da politica regulatéria. Essa arena
¢ associada a teoria pluralista pois a defini¢io de quem
ganha e quem perde ¢ clara. Entio, a tendéncia ¢ que
grupos perdedores se unam contra grupos ganhadores.

Por dltimo, a arena redistributiva, ¢ associada as teorias

3 Nas palavras de Lowi: “the problem of uniqueness”
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marxistas, visto que, a ideia é tirar de um grupo para
beneficiar outro, isto ¢é, custos ¢ beneficios concentra-
dos. As politicas sociais s3o financiadas pelos impostos

da parcela mais rica da populagao.

2 . 2 Modelo Institucional

Este modelo, que surge com a mudanga de foco da Cién-
cia Politica para oferecer explicacoes por varidveis insti-
tucionais, deixando de lado varidveis comportamentais.
A proposta ¢ que as institui¢des importam ¢ definem
determinados padroes da agao, em outras palavras, as
instituicdes so as regras do jogo (NORTH, 1990). A
relacao entre politicas publicas e instituicdes sao inti-
mas, estas dao aquelas trés caracteristicas: legitimidade,
universalidade ¢ coer¢io (DYE, 2010). Nessa visio,
os primeiros estudos deste tipo, tinham como obje-
tivo apenas descrever os processos institucionais que a
politica passa para ganhar cada uma dessas caracteris-
ticas. Contudo, estudos comparativos que permitem
a variacdo das instituicoes sao relevantes para melhor
entender qual seria o impacto que elas tém sobre poli-
ticas publicas. A ideia central ¢ de que “as instituicoes
tornam o curso de certas politicas mais ficeis do que
outras” (SOUZA, 2006 pp. 39). Entio, varidveis insti-
tucionais como regras cleitorais ou formas de governos
influenciariam nas politicas publicas. Ou seja, paises
com regras eleitorais majoritdrias ou consensuais com
formas de governo presidencialistas ou parlamentares

geram politicas e performance econdmicas diferentes

(PERSSON; TABELLINI, 2004).

2 . 3 Modelo de Processo

O modelo de Processo, como o préprio nome sugere,
define como se da o processo completo que uma poli-

tica passa para ser implementada. Primeiramente se
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identifica o problema, depois o governo escolhe quais
problemas serdo tratados para discutir a formagio da
agenda. Uma vez montada a agenda, comega o processo
de formulagio de propostas das politicas, isto ¢, propos-
tas de resolugao dos problemas selecionados. A legiti-
magdo de politicas ¢ a etapa seguinte, que visa escolher
uma proposta dentre as recomendagdes da etapa ante-
rior. Depois de escolhida a solu¢ao, vem o processo de
implementagdo da politica, é nesta etapa que a burocra-
cia ¢ organizada, os impostos para financiar a politica
criado ¢ os servigos sao prestados. O ultimo processo
¢ o de avaliagio do impacto da politica, se ela de fato,
cumpre o que promete ¢ quais outras dreas a politica

tem efeito sobre®.

Nao necessariamente, um estudo que analisaa politicaa
luz desse modelo, precisa comtemplar todo o processo.
Virios estudos contemplam apenas uma dessas fases.
Mais recentemente, com a revolu¢ao da credibilidade
da Ciéncia Politica (REZENDE, 2015), tem-se produ-
zido bastante na 4rea de avaliagao de impacto, pois o
surgimento de métodos robustos que resolvem o pro-
blema da endogencidade, permitem acessar os efeitos

das politicas livre de vieses.

2.4 Modelo de grupos
grup

A teoria dos grupos mostra que os individuos para
poderem exercer pressio no governo precisam se
organizar em grupos. Os grupos sio individuos que
compartilham certos interesses e reivindicam suas
preferéncias no governo em oposi¢io a outros grupos
que preferem manter o status quo. Os grupos seriam
coalizdes de advocacy formado por pessoas de varias
posicoes no governo que compartilham consideravel
grau de coordenagio em suas atividades (SABATIER;
JENKINS-SMITH, 1993).

4 Os passos dos processos aqui analisados foram extraidos de Dye (2010)
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O sistema politico, através das regras, negociagdes de
equilibrios e oficializagao dos acordos, administram
os vérios grupos de interesses. Estes por sua vez, bus-
cam influenciar as decisdes para gerar politicas que
os favorecam. A palavra-chave deste modelo ¢ equili-
brio, visto que toda politica ¢ formulada em fun¢ao do
equilibrio dos diversos grupos. O sistema se mantém
em equilibrio por causa de trés pressupostos basicos.
O primeiro explica a estabilidade do sistema visto que
existiria um grupo maior que sempre esta a favor do
status quo. O segundo pressuposto mostra que cada
individuo pode fazer parte de mais de um grupo, com
isso, as demandas dos grupos sao moderadas ¢ evita
grupos extremistas que almejam mudanca total. Por
ultimo, o pressuposto dos freios e contrapesos, ou seja,

os grupos se limitam entre si (DYE, 2010).

2 . 5 Modelo Racional

Este modelo sugere que os governos devem adotar
politicas que tenham uma relagio custo-beneficio
positiva. Isto ¢, politicas com baixos custos ¢ mdximo
beneficio social. Ou seja, os tomadores de decisao na
fase de legitimacao da politica, como sugere o modelo
de processo, analisariam todas as possibilidades de
resolu¢ao de um determinado problema, calculariam
as relacdes de custos e beneficios de cada uma delas
¢ escolheriam a politica que tivesse o menor custo ¢
maior beneficio. Em outras palavras, para se formular
uma politica, precisa-se conhecer todas as preferén-
cias, todas as propostas disponiveis, calcular o custo-
-beneficio de cada uma delas ¢, por fim, selecionar a

politica que maximiza essa relacio.

2 . 6 Modelo Incremental

Como uma critica a0 modelo racional, Lindblom

(1959;1979) elabora o modelo incremental para ana-
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lisar politicas publicas. O sentido central deste modelo

/7

¢ “mudanga de politicas em pequenos passos” (LIN-
DBLOM, 1979). Dado o problema da racionalidade
limitada, ou seja, nao existe a possibilidade de analisar
cautelosamente todas as op¢oes como prega o modelo
racional, o incrementalismo sugere que as politicas
mudam muito pouco no curto prazo. Isto ¢, ndo ocor-
rem mudangas radicais do szatus guo. Dado que as con-
sequéncias de uma mudanga brusca sao incertas, peque-
nas mudancas sio opg¢des mais seguras. Em outras
palavras, os tomadores de decisao nao tém a capacidade
de predizer com certo grau de certeza as consequéncias
de uma politica, porém, conhecem as consequéncias
¢ reconhecem a legitimidade das politicas vigentes.
Logo, as decisoes partem do status quo ¢ as mudancas

$a0 incrementais, ou seja, pequenas.

A principal critica a esse modelo se d4 pelo fraco poder
explicativo em analisar mudangas. Contudo, ¢ a par-
tir desse modelo que a nogao de que decisoes passadas
constrangem decisoes futuras (SOUZA, 2006). Como
consequéncia, a capacidade do governo de mudar as

dire¢des das politicas ¢ limitada.

2 . 7 Modelo do Equilibrio Pontuado

Como uma solugio a esse problema do modelo incre-
mental em explicar mudangas, Baumgartner ¢ Jones
(1993) montam o modelo do Equilibrio pontuado.
Este modelo nasce a partir do pressuposto vindo da
biologia de que um organismo vivencia longos periodos
de estabilidade até ser interrompido por um periodo de
instabilidade. Passando essa concepg¢ao para as politicas
publicas, boa parte das mudangas, de fato seriam incre-
mentais, no entanto, tal estabilidade seria interrompido

por mudangas bruscas.

Tanto a estabilidade quanto as mudangas de politicas sao

fatores preponderantes na literatura. Porém as explica-
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¢oes desses fendmenos, até entdo, eram isoladas. Isto &,
havia modelos para explicar ou mudanca ou estabilidade.
O Equilibrio Pontuado vem para integrar em um tnico
modelo ambos fenémenos (TRUE; JONES; BAUM-
GARTNER, 1999). Esse modelo também parte do pres-
suposto de que os individuos sao dotados de racionali-
dade limitada. O foco ¢ na construgao da agenda. Isto
¢, politicas podem ser reforgadas ou indagadas. Esta gera

mudanga brusca e aquela mudanga incremental.

2 . 8 Modelo de difusao

Este modelo também surge como uma critica ao
modelo incremental proposto por Lindblom. Ainda
que, de fato, as politicas normalmente sofrem mudan-
cas incrementais, podemos voltar até o ponto em que
ela foi criada ¢ nesse ponto houve uma mudanga. O
modelo de difusio muda o conceito de “novo” quando
se diz que 0 governo criou uma nova politica. O toma-
dor nio precisa criar a politica do zero para que ela seja
considerada nova, mas ele pode copid-la de outra juris-

di¢ao (WALKER 1969 apud BERRY; BERRY, 2007).

O modelo de difusao sugere que os membros de um
sistema (sejam pafses ou estados) tém uma maneira
de conectar-se. Isto ¢, para copiar a politica de outro
lugar, precisa-se ter algumas informagdes prévias. O
modelo mostra trés razdes para a adogio de politi-
cas previamente implementadas em outra jurisdi¢ao
(BERRY; BERRY, 2007). O primeiro ¢ que os esta-
dos aprendem politicas que mostram ser bem-suce-
didas. A segunda ¢ que os paises concorrem entre si,
entdo se uma politica ¢ bem-sucedida em outro lugar,
cle pode copia-la para nio ficar em desvantagem ou
para “sair na frente” de outros paises que ainda nio a
adotaram. Por tltimo, os estados que nao adotaram
uma certa politica que ¢ tida como bem-sucedida em
diversos outros estados sofrem pressao para adotéd-las.

Outro ponto preponderante do modelo, ¢ que a difu-
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sa0 acontece em larga escala em um curto espago de
tempo. Quando se contrasta a propor¢io de uma dada
politica entre os estados pelo tempo, no inicio a difu-
530 ¢ lenta, até que virias jurisdi¢oes a adotam quase

que simultaneamente até se estabilizar novamente.

3 » Metodologia

Para mapear a drea de politicas publicas na Ciéncia
Politica, farei uma andlise bibliométrica da produgao
cientifica da drea. Essa metodologia ajuda a identifi-
car padroes nas referéncias citadas, estas, por sua vez,
sao influenciadas por diversos fatores sociais ¢ natu-
rais (DO PRADO et al,, 2016; LIU et al., 2014). Em
outras palavras, as referéncias citadas ¢ um bom estima-
dor da situagio da disciplina. Se determinado artigo ou
atores estao sendo muito citados, isso ¢ um padrio que
mostra sobre o quea a literatura se debruca em deter-
minada época. O mesmo vale para palavras-chave que
se repetem. A lei de Zipf mostra existe um padrio na
distribui¢ao das palavras. A segunda palavra mais citada
se repete aproximadamente metade das vezes que a
palavra mais citada aparece. Entdo, as palavras-chave
que mais se repetem sao bons estimadores da situagao
da disciplina pois elas aparecem, além de padronizadas,
com muita frequéncia. A disciplina de politicas publi-
cas, se aplica a lei de Lotka. Essa lei mostra que também
existe um padrio na quantidade de autores relevantes,
isto ¢ que produzem varios artigos na drea. A ideia ¢
que poucos atores produzem muitos artigos, enquanto

a grande maioria produz entre um ou dois artigos. Uti-
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lizei os softwares CiteSpace e o pacote bibliometrix do R

para realizar as analises necessarias.

Mostrarei em cinco passos, a metodologia utilizada
aqui no artigo (COSTA et al., 2017; DO PRADO et
al., 2016). O primeiro passo ¢ a operagio da pesquisa.
Os dados foram coletados a partir do Web of Science
que ¢ um dos maiores repositérios de publicacoes e
citagdes do mundo e ¢ largamente utilizado pelos
estudos que fazem uso de técnicas bibliométricas. O
segundo passo ¢ o procedimento da pesquisa. Pesqui-
sei o termo “public policy” e delimitei para drea de
Ciéncia Politica. Entdo qualquer artigo que citou essa
palavra no titulo, nas palavras-chave ou no resumo ¢
que sdo da area da Ciéncia Politica foram incorpora-
das ao estudo. Utilizei todo o periodo disponivel no
Web of Science que data desde 1956 até 2017 para a
pesquisa feita. Como essa drea surge entre as décadas
de 50 ¢ 60, esse ponto de corte nao afetard a anélise. O
terceiro passo ¢ o procedimento de seleco, que forma
o banco de dados. Para usar o biliometrix os dados
foram baixados em bibtex ¢ para a andlise no Cite-
Sace, em texto sem formatagio (.txt). O quarto passo
¢ a adequagao dos dados. Para as anélises de Rede no
CiteSpace, delimitei os anos entre 19652017 devido
a baixa produgio no periodo anterior. O tltimo passo
¢ a andlise da produgio cientifica. Neste artigo, mos-
trarei o volume de producio e a quantidade média de
citagoes por ano, as referéncias e autores mais relevan-
tes, os paises que mais publicam na 4rea ¢ anélise de
palavras-chave. A tabela 1 nos mostra o sumario dos

dados extraidos.



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

Volume 29, n° 1 - 2020 | 277

Tabela 1 - Sumario

Articles 3197

Sources (Journals, Books, etc.) 226

Keywords Plus (ID) 2364

Author's Keywords (DE) 2970
Period 1956 -2017

Average citations per article 9,841

Authors 3813

Author Appearances 4620

Authors of single authored articles 1767

Authors of multi authored articles 2046

Articles per Author 0,838

Authors per Article 1,19

Co-Authors per Articles 1,45

Collaboration Index 2,12

A base de dados ¢ composta por 3197 artigos publica-
dos entre 1956 a 2017. Esses artigos estdo distribuidos
em 226 periddicos. A categoria ID sao as palavras-chave
que o Web of Science atribui aos papers ¢ a DE sao as
atribuidas pelos préprios autores. Os artigos tém uma
média de citagio de 9,84 por artigo. De um total de
3813, houve 4620 apari¢oes de autores. Isso acontece
porque ha virios autores que aparecem mais de uma
vez e muito mais autores que aparecem apenas uma vez,

como prevé alei de Lotka.

4 = Resultados

A figura 1 mostra a média de citagdes por ano. E inte-
ressante observar que até meados dos anos 70, a quan-

tidade de publica¢oes na drea das Politicas Publicas era

baixa. A média de publicagao nos 60 foi 6,7 artigos por
ano. Na década de 70 houve um dristico aumento nessa
média e foi para 27,9 artigos por ano. Na década de 80
essa média sobe para 51. Esse resultado nos mostra que
de fato, essa drea comeca no inicio década de 60 com
os artigos do Laswell, Simon, Lindblom e Easton. Mais
recentemente, a quantidade de artigos vem aumen-
tando exponencialmente. De 2010 a 2016 a média de

artigos por ano foi de 136,6.

Outro dado interessante que a figura 1 nos mostra ¢
a comparagao da quantidade de artigos pela média de
citagao. Observa-se que em meados da década de 60,
quando a quantidade de artigos por ano ainda era baixa,
houve um pico de citagdes. Foi nessa época que foram
escritas as diretrizes principais da disciplina. Parte dos

modelos descritos acima, foram
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Figura 1 - Média de Citacoes x Ano

Average Citations

Year

Figura 1- Grifico feito pclo autor a partir do pacote bibliometrix no R. A linha azul representaa média de citacoes ¢ a linha vermelha o nimero de artigos.

feitos entre a década de 60 ¢ 70. Por isso que nessa época
a quantidade de citagoes aumentou bruscamente. Mais
especificamente, o artigo mais citado na amostra foi
escrito em 1964, qual seja, Lowi (1964) que foi citado
873 vezes com uma média de 16,5 citagdes por ano. Foi
exatamente este artigo, que Lowi escreve sobre as are-

nas das politicas publicas.

Para analisar os autores mais relevantes, a bibliometria se

vale de alguns indices. Os indices aqui analisados sao os

indices H ¢ G. Aquele mensura a importincia do autor
baseado nao apenas na quantidade de citagoes, mas tam-
bém na quantidade de artigos que obtiveram uma quan-
tidade significativa de citagoes. Por exemplo, se um autor
x tem um indice H de 10, isso quer dizer que ele escreveu
10 artigos com pelo menos 10 citagdes. Logo, quanto
maior o indice H mais produtivo ¢ citado o autor ¢°. O
indice G mensura a mesma coisa do indice H, porém dd
um peso maior para artigos que foram mais citados, por

isso o indice G ¢ sempre maior ou igual ao indice H.

Tabela 2 — Importincia dos Autores

Autores Indice H Indice G Citacoes

HOWLETT M 9 16 277

BAUMGARTNER FRANKR 6 10 174
CASTLES FG 6 10 132
RADAELLI CLAUDIOM 6 8 153
CAIRNEY PAUL 5 7 80
JENKINS-SMITH HANKC 3 7 55
DYE TR 3 6 43

Tabela 1- Elaboracio do autora partir dos dados gerados pelo bibiometrix
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A tabela 2 nos mostra que o autor com maior indice H
foi Michael Howlett seguido de Frank Baumgartner.
O indice H de Howlett mostra que ele tem 9 artigos
que foram citados pelo menos 9 vezes. Baumgartner,
que ¢ um dos autores mencionados acima e ¢ respon-
savel pela formula¢ao do modelo de Equilibrio Pon-
tuado, obteve um indice de 6. O terceiro autor com
maior indice H é Francis Castles (6), este escreve
sobre politicas e bem-estar que ¢ um tépico relevante

na drea de politicas publicas.

Ter uma nogao dos artigos mais importantes por ano
também ¢ importante. A andlise histérica de citagao
nos mostra os anos que tiveram publica¢des impor-
tantes ¢ os autores mais citados da época. A tabela 3 dd
uma boa visao dos artigos que sao mais citados pelo ano
de sua publicagao. Todos esses artigos sao importantes
para a drea de Politicas Publicas pois para aparecerem
na lista, eles teriam que ter o maior numero de citagoes

no ano em que foi publicado.

O trabalho mais citado escrito em 1957 foi de Anthony
Downs, “An Economic Theory of Democracy”. Este livro
foi um dos mais importantes que moldou a teoria da
escolha racional na Ciéncia Politica. Em 1959 aparece
outro artigo que se destaca em termos de citagao escrito
por Charles Lindblom, um dos “pais” da area da Poli-
tica Publica. O artigo em questio foi o “The Science of
‘Muddling Through” em que o autor inicia o modelo
incremental largamente utilizado por diversos traba-
lhos futuros deste campo. Em 1960 o autor que rece-
beu destaque foi Elmer Schattschneider com o livro
seminal “The Semisovereign People: A Realist’s View of
Demeocracy in America’. Sua maior contribuigao foi adi-
cionar ao processo de politicas publicas o importante
conceito de agenda settings. Em 1964, como j discu-
tido acima, foi o artigo de Lowi em que ele fala sobre as
arenas politicas. Mancur Olson escreveu o livro desta-
que do ano 1965, “The Logic of Collective Action”. Neste

livro seminal Olson propée o dilema da agao coletiva
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mostrando a problema dos grupos com individuos
movidos pela racionalidade. Este livro ¢ amplamente
citado pelos modelos da escolha racional e da teoria dos
jogos que tentam driblar tal dilema. Em 1974 foi publi-
cado o livro “Congress: The Electoral Connection” por
David Mayhew. Este livro foi de fundamental impor-
tincia para a andlise de politicas publicas pois, nele, foi
introduzido o conceito de que os formuladores de poli-
ticas, isto ¢, os legisladores saio movidos pelo objetivo
da reeleigao. Isso altera o modo de pensar de como as
politicas sao feitas, visto que os politicos as formulam
com o objetivo de se reeleger. John Kingdon em 1984
escreve o livro “Agendas, alternatives, and public poli-
cies”, esta foi a principal obra escrita em 1984 nas refe-
réncias citadas dos artigos aqui analisados. O livro per-
gunta alguns pontos relevantes do modelo de processo,
quais seja, quais problemas entram € nao entram na
agenda de politicas em um dado tempo ¢ o que deter-
mina quais respostas sao escolhidas dentre as diversas
opgdes disponiveis. O livro mais citado escrito em 1990
foi feito por Gosta Esping-Andersen, “Three Worlds of
Welfare Capitalism’. Este livro trabalha empiricamente
uma questao central da anélise de politicas publica, qual
seja, o bem-estar. O autor nao apenas descreve o wel-
fare mas olha para sua variagao entre sistemas liberais,
corporativistas ¢ sociais-democratas. O ano 1993 foi
de extrema relevincia no que concerne as publicagdes.
Quatro foram as obras que receberam destaque nesse
ano, sao elas: “Agendas and Instability in American Pol-
itics”, “Policy Change and Learning: The Advocacy Coa-

» o«

lition Approach”, “Policy Paradigms, Social Learning,
and the State: The Case of Economic Policymaking in
Britain”; e “Statehouse Democracy: Public Opinion and
Policy in the American States”. O primeiro foi escrito
por Frank Baumgartner e Bryan Jones. Como ja traba-
lhado acima, este livro ¢ de extrema importincia para
o campo das politicas publicas pois ele da inicio a um
dos modelos de andlise, qual seja, o modelo de equili-

brio pontuado. A segunda obra de 1993 foi feita por

Sabatier e Jenkins-Smith que também d4 inicio a um
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dos modelos trabalhados aqui. Nessa obra os atores
propéem um modelo de coalizao de defesa sugerindo
que a politica publica ¢ formulada a partir da articula-
¢ao de grupos. O terceiro trabalho foi escrito por Peter
Hall ¢ publicado no periédico Comparative Politics.
Esse artigo versa sobre o aprendizado social (social lear-
ning) e seu efeito na formulagio de politicas. A ultima
obra de 1993 foi feita por Robert Erikson. Este livro
aponta para o importante efeito da ideologia nas politi-

cas publicas. Essa hipétese foi (e ainda ¢) testada diver-
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sas vezes ao longo da histéria da disciplina. Em 1995, a
obra mais importante foi a segunda edi¢ao do “Agen-
das, Alternatives, and Public Policies” escrito por King-
don. Por fim, o artigo “Measuring citizen and govern-
ment ideology in the American states, 1960-93” escrito
por William Berry e publicado na American Journal of
Political Science, foi a obra mais importante de 1998.
Neste artigo Berry propde uma maneira diferenciada
de se mensurar tanto a ideologia dos eleitores quanto a

dos lideres politicos.

Tabela 3 - Artigos mais citados por Ano

Paper Ano

DOWNS ANTHONY, 1957, EC THEORY DEMOCRACY 1957
LINDBLOM CE, 1959, PUBLIC ADMIN REV 1959
SCHATTSCHNEIDER EE, 1960, SEMISOVEREIGN PEOPLE 1960
LOWITJ, 1964, WORLD POLIT 1964

OLSON M., 1965, LOGIC COLLECTIVE ACT 1965
MAYHEW DAVID R., 1974, CELECTORAL CONNECTI 1974
KINGDON J. W, 1984, AGENDAS ALTERNATIVES 1984
ESPING-ANDERSEN G, 1990, 3 WORLDS WELFARE CAP 1990
BAUMGARTNERE, 1993, AGENDAS INSTABILITY 1993
SABATIER P, 1993, POLICY CHANGE LEARNI 1993
HALL PA, 1993, COMP POLIT 1993

ERIKSON ROBERT S., 1993, STATEHOUSE DEMOCRACY 1993
BECKN, 1995, AM POLIT SCIREV 1995
KINGDON ], 1995, AGENDAS ALTERNATIVES 1995
BERRY WD, 1998, AM J POLIT SCI 1998

Tabela 2- Elaboragio do autor

Movendo a analise para a relagao entre paises, a figura
2 deixa claro a preponderincia das publicagdes norte-
-americanas sobre as demais. Este resultado é enviesado
para os paises de lingua inglesa visto que o termo utili-
zado para extracao de dados foi “public policy” que estd
em inglés. Porém nao tinha como ser diferente, as prin-
cipais publica¢des no mundo sao feitas nesta lingua. Por
causa disso, os paises mais importantes foram em ordem

decrescente: Estados Unidos, Inglaterra, Canada, Aus-

tralia ¢ Alemanha. Mesmo considerando apenas paises
de lingua inglesa, os Estados Unidos tém uma prepon-
derincia enorme sobre os demais. Na amostra de 3197
artigos, foram publicados pelos Estados Unidos 1281
papers, o que corresponde a 48,2% da produgio. Em
segundo lugar, a Inglaterra publicou 341 artigos, equi-
valente a 12,8% da amostra. O Brasil publicou 28 arti-
gos ¢ ocupa a décima quinta posi¢ao em ordem decres-

cente de quantidade de artigos publicados.
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Figura2 - Rede de Paises
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Figura 2-Rede criada pelo autor com bibliometrix

Agora observaremos o comportamento das palavras-
-chave dos artigos analisados. A figura 3 nos mostra uma
rede de co-ocorréncia das palavras. O tamanho das esferas
revela sua frequéncia de aparicoes, isto ¢, quanto maior a
esfera, mais importante a palavra. Porém como na rede
estdo as 20 palavras que mais aparecem de um total de

2364, todas as palavras na figura presentes sao relevantes.

As duas palavras que aparecem com maiores desta-
ques sao, obviamente, “politics” ¢ “public-policy’, visto
que a drea aqui analisa ¢ Politicas Publicas. Contudo,
vale a pena observar como diversas palavras referentes
aos modelos de andlise de politicas publicas aparecem
com bastante frequéncia nessas palavras-chave. Pala-

vras como “diffusion”, “institutions”, “public-opinion” e

“impact” remotam de modelos diferentes de andlise de
politicas publicas. Isso mostra que nao hd um modelo
que se sobrepde aos demais, mas coexistem para enten-
der partes distintas do processo das politicas (DYE,
2010). Esse também ¢ um dos motivos para a palavra
“model” aparecer em destaque. A prevaléncia dos Esta-
dos Unidos fica clara com esta rede visto que as palavras
“United-States” e “American States” aparecem em evi-
déncia. A forte ligagao entre institui¢des e democracia
mostra um ramo das politicas pablicas que sugerem
que macro-institui¢des também afetam as politicas.
Normalmente esses trabalhos comparam democracia e
paises autoritdrios. Por tltima a forte presenca da pala-
vra “competition” expde a importincia da competi¢io

politica para explicar varia¢des de politicas publicas.

Figura 3 - Rede de Plavras-chave
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Finalmente, a figura 4 mostra o mapeamento da drea
das politicas publicas. Essa ¢ uma rede das referéncias
citada ao longo dos anos 1965-2017. Com o auxilio
do CiteSpace, a rede foi dividida em 20 c/uster. Esses
cluster foram nomeados a partir das palavras-chave dos
artigos e sao divididos por ano. A divisao por ano ¢ dada
pela cor, quanto mais vermelho, os situados na parte de
baixo da rede, sao os mais recentes, enquanto os verdes
e amarelos sio mais antigos. Os numeros associados a
nomeagio dos clusters estd em ordem decrescente, ou

s€ja, quanto menor o nimero, maior o cluster.
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O maior cluster da rede ¢ “advancing policy process rese-
arch”. Isso nos mostra a importincia incontestavel do
modelo de processo das politicas publicas. O tamanho
do cluster representa o impacto dele sobre a drea, isto é, os
modelos de processo foram os que chamaram os maiores
numeros de autores, estabelecendo assim, a maior cone-
xa0 da rede. O segundo maior c/uster foi nomeado como
“income inequality” mostrando os vastos trabalhos que
versam sobre a arena da redistribuicio (LOWIL, 1964).
O terceiro duster ¢ “multiple streams approach” que
remonta os trabalhos de Kingdon (1984;1995) sobre as
ideias que definem qual problema, solugio ¢ escolha da

solugao serao escolhidos pelo tomador de decisao.

Figura 4 - Mapeamento do Campo das Politicas Publicas por Palavras-Chave
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O cluster mais atual é o 17 que ¢ nomeado “new direc-
tions”. Este grupo nao diz muita coisa, mas sugere,
obviamente, que novas dire¢es estao sendo analisadas.
O sétimo grupo mostra o impacto dos modelos de difu-
sao nas Politicas Publicas. J4 o sexto, nomeado de “inze-
rest groups” ¢ baseado no modelo de grupos e também
tem um papel preponderante nas politicas publicas. A

institui¢des também mostram ter um papel relevante

N

|f| )

%
7 ﬁ@uctlan

no campo ocupando o quinto maior grupo identifi-
cado. No centro da rede, com o nome de “public admi-
nistration”, o décimo quinto maior grupo que revela a
importincia de se analisar as burocracias para melhor
entender o processo de tomada de decisao. Em suma,
essa rede mostra o “big picture” da drea de Politicas

Publicas na Ciéncia Politica.
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5 » Conclusao

Com uma breve anilise dos modelos e a anilise biblio-
métrica, mostrei como o campo das Politicas Pablicas
se desenvolveu desde o seu inicio entre a década de 50
¢ 60 até os tempos mais atuais. A andlise bibliométrica
mostrou-se fiel a expectativa de que os modelos teriam
um papel central nas referéncias citadas pelos artigos

aqui analisados.

A anilise dos autores mais importantes que publica-
ram no perfodo entre 1956 a 2017 foram calculadas
pelo indice H. O autor Howlett seguido por Baum-
gartner foram os autores com o maior indice suge-
rindo que suas contribui¢es para o campo foram
vastas. Isto ¢, foram publicados vérios artigos que
foram bastante citados. Ja a andlise histérica mostrou
varias obras largamente citadas por ano. Vérios auto-
res que escreveram os modelos descritos nesse artigo
tiveram destaques em seus respectivos perfodos. Tam-
bém foi mostrado que os Estados Unidos, apesar do
viés do idioma pesquisado, tém preponderancia sobre
os demais paises. As redes de palavras-chave foram
condizentes com os achados anteriores mostrando a
grande importincia dos modelos de analise de Politi-

cas Publicas como gerador de impactos na literatura.
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RESENHA GOIS, Chico de.
O lado B dos candidatos.

Chico de Gois, Simone Iglesias.
Rio de Janeiro: LeYa, 2014.

Sandra Barbosa Parzianello - Universidade Federal de Pelotas (UFPel) |

O lado b dos candidatos, dos autores Chico de Gois e
Simone Iglesias, ¢ publicado durante a campanha 4 elei-
¢ao presidencial de 2014, apds a queda da acronave que
vitimou o ex-governador de Pernambuco ¢ candidato
Eduardo Campos (PSB) em dia 13 de agosto, quando
também morreram outros seis membros da equipe. O
livro ja estava pronto quando a tragédia ocorreu, uma
obra idealizada a partir de um didlogo entre os autores,
repdrteres de politica do Jornal O Globo da sucursal de
Brasilia, e a editora-executiva da editora LeYa, Maria
Jodo Costa. A proposta constitui-se de um livro sobre o
outro lado dos trés principais candidatos & Presidéncia
da Republica, abordando questdes que eles nao fala-

riam no horério eleitoral.

Este livro ¢ resultado de pesquisas, entrevistas e con-
versas realizadas com jornalistas, politicos e assessores
que pediram para nio serem identificados, entre outros
entrevistados como Carlos Araujo, ex-marido da candi-
data a reclei¢io Dilma Rousseff (PT). A tragédia alte-
rou os rumos da obra como também o cendrio politico,
a comecar por ampliar o capitulo referente a sucessora
de Campos, Marina Silva (PSB), até entio candidata a
vice-presidente pela coligagio. Na disputa ao cargo pre-
sidencial, completa o quadro dos favoritos, o neto de
Tancredo Neves, Senador Aécio Neves (PSDB). O lado

b dos candidatos, revela a face imatura, humilde e até

desequilibrada dos candidatos, um perfil sem produgio
visual discursiva e de posicionamentos politicos ques-
tiondveis. A obra, organizada em trés capitulos pode
ser considerada um ponto de referéncia para o pesqui-
sador preocupado com os processos politicos em meio
as experiéncias democrdticas ¢ a construgao do politico,
na énfase aos temas que relacionam candidatos, elei-

¢oes, politica e governo.

No primeiro capitulo, “O lado B de Dilma’, os autores
apresentam a origem politica da economista que nunca
imaginou chegar 4 Presidéncia da Republica. Trata-se
de uma ex-pedetista, que ao longo dos 22 anos de filia-
¢ao politico-partiddria exerceu, entre muitos cargos, a
fun¢ao de secretdria da fazenda no governado Alceu
Collares, no Rio Grande do Sul e coordenou a cam-
panha do préprio marido, Carlos Aratjo a prefeito de
Porto Alegre, quando fora indiciada pela Policia Fede-
ral por propaganda irregular. Ainda que, sendo contra,
Dilma foi cimplice de uma relagio extraconjugal de
Collares, que tomou propor¢des importantes na eco-
nomia do estado. “O fim do governo Collares marca
também o fim da era PDT na administra¢io do Rio

Grande do Sul” (p.24).

No RS, PDT e PT tiveram raro periodo de convivén-

cia pacifica, aproveitado pelo recém-eleito governador
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petista Olivio Dutra (1998) que convidou Dilma para
a Secretaria de Minas e Energia, periodo que o estado
passou pelo sufoco do racionamento elétrico. “A atu-
acao de Dilma no governo Olivio vinha tranquila, até
aproximar-se nova elei¢ao para prefeito de Porto Ale-
gre, em 2000. A paz entre PT e PDT estava com os
dias contados. (...) O raciocinio do PT governado por
Olivio era 0 mesmo que, uma década depois, Dilma
carregaria para a Presidéncia da Republica: os parti-
dos receberam cargos e, portanto, estao contemplados.
Nao precisam se envolver na elaboragao das agoes de

governo, s6 executd-las”(p. 27).

O maior lider do PDT, Leonel Brizola, que vivia uma
relagao bipolar com o PT, declarou a jornalistas sua
indignacao ao afirmar que o PT nao queria aliangas
¢ sim uma adesao de modo egoista e pretensioso. Em
2000, Collares retorna ao cendrio eleitoral e vence o
deputado Vieira da Cunha na prévia para a escolha do
candidato as elei¢oes municipais pelo PDT. “Vieira era
apoiado pelo grupo de Dilma, que integrava o governo
Olivio e, até entao, passava ao largo das criticas da maio-
ria dos pedetistas ao PT.” (p. 28). Pelo PT, Tarso Genro
era candidato. Dilma com outros dois filiados pedetis-
tas, que ocupavam cargos no governo estadual, pedi-
ram licenga para nao participar da campanha. Brizola
se irrita e os acusa de traidores. Dilma nio ouviu calada
¢ fez declaragdes aos jornais, deixando o PDT. Tarso
ganha as clei¢oes ¢ em 18 de mar¢o de 2001, Dilma
filia-se a0 PT com mais 186 ex-pedetistas ¢ manifesta-

« / »
-se com uma “Carta ao povo gaucho .

Durante o governo FHC, na crise nacional do setor elé-
trico e o apagao, Dilma foi a Brasilia algumas vezes afir-
mar a0 ministro Pedro Parente que, o RS tinha energia
equivalente e que era um dos estados livres dos cortes.
Dilma n3o sé convenceu o ministro, como foi admi-
rada pelo candidato Lula, ao vé-la na televisio. “(...)
Lula colocou na cabega que, se fosse eleito em 2002,

Dilma seria sua ministra de Minas ¢ Energia.”(p.37).
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Os autores narram ¢ enumeram rompantes sobre a per-
sonalidade de Dilma. “Sao relatos de estagiarios, secre-
tarios, assessores, segurangas, dirigentes partidérios,
deputados, senadores e ministros que conviveram com
cla em suas trés fases na Esplanada: como ministra de
Minas e Energia, como ministra da Casa Civil e como
presidente.” (p. 39). Reconhecida pelo génio indo-
mével, temperamento forte e dificil, a “mae do PAC”
¢ “mulher do Lula” fuma cigarrilhas e charutos para
acalmar seu panico de voar nas viagens, porém nunca
se deixou abater pelas crises, fossem politicas como dos
cartdes corporativos ou pessoais marcadas pelo cincer.
“Pelos relatos de pessoas préximas, ela nunca foi comu-
nicada formalmente por Lula que era escolhida para

sucedé-lo. As coisas foram evoluindo naturalmente.

No segundo capitulo, “O lado B de Aécio Neves”, os
autores trazem ao leitor o perfil de “Aecinho’, como ¢
conhecido pelos familiares e politicos mineiros, para
além do playboy das baladas, reconhecido por fre-
quentar os bares e restaurantes mais famosos da noite
carioca. Filho de pais separados, ¢ muito apegado a sua
irmi, Andrea, um ano mais velha. Juntos, cuidaram
da cagula Angela, que em 2013 foi vitima de AVC ou
isquemia cerebral, conforme a familia prefere divul-
gar. Aécio deixava de cumprir reunides importantes
para ficar com a irma. O mesmo teria feito em 1999,
quando o falecido marido de Andrea, passou por
momentos dificeis devido um cancer agressivo, Aécio
passava noites no hospital ¢ pela manha retomava as
atividades politicas. Andrea ¢ jornalista, tem a politica
na veia, mas procura atuar nos bastidores, sempre estd

por tras de Aécio.

Mesmo sendo filho de politico, Aécio parece preferir
ligar sua imagem ao avd, Tancredo Neves. %ando
Aécio tinha 21 anos, residia com a familia no Rio de
Janeiro, mas o avé foi busci-lo, trouxe de volta para
Minas Gerais onde fez sua carreira politica. Em 1991,

se casou ¢ teve uma filha, Gabriela. Apés o divércio,



IREVISTA

PoLiTicA HOJE

passou a levar a fama de festeiro, mas personalidades
politicas e até celebridades como Luciano Huck garan-
tem que sa0 mitos que se constroem em torno do seu
jeito de bon vivant e que acabam pegando. “Conhece-
dor dos boatos que se espalham sobre sua vida pessoal,
o senador, ja na pré-campanha presidencial, admitiu,
por exemplo, que fumou maconha quando tinha 18
anos e que j4 foi muito baladeiro. (...) Os boatos sobre
Aécio sao, muitas vezes, apenas isto: boatos, uma vez
que a comprovagao das acusagdes ¢ dificil ou impossi-
vel por simplesmente nao existirem os fatos concreta-

mente.” (p. 111).

Na obra, os autores destacam os voos de carreira do
neto de Tancredo. Aécio foi eleito deputado federal
(1986) como o mais votado, logo apés a morte do avo.
Mesmo com o seu nome ou de integrantes da familia
ligados a escAndalos de desvio de recursos publicos
¢ até casos de improbidade administrativa, o jovem
politico aprendeu como um bom mineiro a focar no
que realmente importa. “Alias, pessoas que convivem
com ele dizem que o candidato nio se importa com
os boatos ¢ insinuagdes a seu respeito e nunca tentou
censurar ou impedir qualquer coisa nesse sentido.” (p.
119). O articulador cinquentao, carrega um curriculo
de politico aglutinador e habilidoso, pois sabe fazer
as costuras politicas sem alardes ¢ com objetividade.
“(....) Aécio segue fazendo o que aprendeu bem com
Tancredo Neves: conversar ao pé do ouvido, atrair
para seu rebanho os desgarrados, manter sob sua
esfera de influéncia os velhos aliados, ¢, aos poucos, se
impor.” (p. 123) Desde 1994 sua linha de ascendéncia
revelou um lider obstinado no seu territério politico-
-partiddrio, como nas institui¢oes. Aprendeu aplicar o
jeito mineiro de ser na hora certa, sem afobagao. Aos
41 anos ja percebia a linha sucesséria a Presidéncia da
Republica, mas tratou de acabar com especulagoes
declarando a imprensa: “Se me dessem de graca e avi-
sassem que a posse seria amanhi as 9 h, eu ndo estaria

la. Tenho senso das coisas, nada do que aconteceu no
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tltimo ano me fez tirar um milimetro os pés do chao,
¢ sigo uma licao de familia: na politica, hoje vocé estd
l4 em cima, assediado, amanha sua tinica companhia

pode ser o ostracismo.” (p. 131).

Responsével por criar na Camara um portal na internet,
o Senador proporcionou aos cidadaos acesso a votagao
dos deputados, quais projetos apresentados por cada
um, a responsabilidade das comissoes e seus membros,
como sao usadas as verbas indenizatdrias ¢ quem sio
os funciondrios lotados em gabinete. Em transmissoes
on-line o eleitor pode acompanhar as sessdes da insti-
tui¢ao. “(....) Aécio, na presidéncia da Cimara, intro-
duziu uma mudanga muito importante: articulou com
os lideres partiddrios o fim da impunidade de que os
parlamentares gozavam depois de se eleger.” (p. 129).
Idealizador da prética e da adogao do “choque de ges-
ta0” que soou como positivo para a administragao do
governo de Minas Gerais, muitas outras controvérsias
sao destacadas na obra por Gois ¢ Iglesias que trata-
ram com refinamento as polémicas de ma gestao dos
recursos publicos destinados a satde e educagao. Fora
isso, a praticidade do politico mineiro afagou os mais
sisudos companheiros de partido como José Serra ¢ o
temperamental Aloysio Nunes, hoje seu companheiro
¢ candidato a vice-presidente. “O candidato a Presi-
déncia do PSDB pensou em aumentar sua chance em
Sao Paulo, o maior colégio eleitoral do pais, onde nao
¢ muito conhecido. E, Aloysio tem histéria politica no
Estado, pode se dedicar com afinco a divulgar o nome
do cabega de chapa.” (p. 146). A flexibilizagio do can-
didato mineiro parece favorecer a dindmica da politica
tucana e tem se mostrado de fundamental importancia
na condugao do processo. Em outubro do ano passado
casou com Leticia Weber, em reservada celebragao, e,
em junho deste ano nasceram os gémeos prematuros,

Bernardo e Julia.

No terceiro e tltimo capitulo, “O lado b de Marina

Silva’, os autores apontam as limitagoes, a forga pessoal
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¢ politica da “predestinada” candidata Maria Osmarina
Silva de Souza, ou Marina Silva, gracas a tia Matilde
que ndo conseguia pronunciar seu nome de batismo. A
partir de 2014 a biografia de Marina confunde-se, em
parte, com a morte de Eduardo Campos (PSB). Os dois
j& haviam trabalhado no governo Lula, porém a aproxi-
magio sé ocorreu em 2014 com a decisio de Marina em
filiar-se a0 PSB e unir forcas contra a polarizagao PT
¢ PSDB, mas, também por um histérico de rivalidades
com a petista Dilma Rousseff, desde que foram minis-
tradas de Lula.

Marina ¢ detentora de um importante capital politico,
cla foi candidata no ano de 2010 a Presidéncia da Repu-
blica pelo PV ¢ se tornou um fendmeno eleitoral, com
19,6 milhoes de votos. Um dos maiores ressentimen-
tos de Marina, foi deixar o PT, seu partido de origem
depois de mais de duas décadas de filiagao. Segundo cla,
“faltaram condigoes politicas para avangar no campo
da visao estratégica, ou seja, de fazer a questao ambien-
tal alojar-se no coragio do governo ¢ do conjunto das
politicas publicas (....)” (p. 187). A Senadora, Marina
retomava suas atividades depois de mais de 5 anos de
governo enquanto ministra do Meio Ambiente e com

o coragao apertado.

Sentindo nao ser compreendida e obstinada, queria
criar o préprio partido. Reuniu os membros partida-
rios tardiamente para a coleta de assinaturas em feve-
reiro de 2013 ¢ nao conseguiu validar as 492 mil assi-
naturas de eleitores por problemas diversos, faltaram
49.466 ¢ a “Rede Sustentabilidade” nio saiu do papel,
pior, como resultado criou-se um mal estar entre a can-
didata e o TSE, conforme a obra relata. Sem um plano
B, adiou o sonho de ser presidente. Porém, depois de
alguns fatos e¢ desconfortos, convoca seu grupo poli-
tico ¢ anuncia sua filiacio ao PSB, como vice de Edu-
ardo Campos. “(...) seu projeto, a partir daquele ins-
tante, era acabar com “a hegemonia” ¢ o “chavismo” do

PT no governo.” (p. 158). Eduardo ¢ Marina passaram
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a apostar em uma politica diferente, ele, acumulando
o papel de mediador devido as tensdes e resisténcias
criadas por Marina ¢ as ideologias de seu partido. Beto
Albuquerque (PSB) assume este papel ao ser escolhido
vice de Marina, num processo de sucessao naturalizado
popularmente e por influéncia da familia de Eduardo,
do que por opgao do PSB, em que membros chama-

vam Marina de “maluca” ¢ hospedeira.

Osautores descrevem Marina como uma figura fragil, de
fala mansa e vista pelos congressistas sob uma imagem
messiinica. Sobrevivente de uma vida dificil, deixou de
lado a formacao de freira a fim de constituir familia. Por
outro lado, nao gosta de ser questionada sobre temas
que nao quer falar e irrita-se com isso, como no caso do
aborto ¢ o desenvolvimento da pesquisa com células-
-tronco. Como Evangélica, Marina nao aprova a unido
de pessoas do mesmo sexo mas, deixa claro: “Isso nao
pode ser confundido com discriminar essas pessoas do

ponto de vista de seus direitos.” (p. 173).

Trata-se, portanto, de uma obra que deve ser lida tanto
por cleitores como por pesquisadores, notadamente
por aqueles que buscam, dados ¢ as diferentes faces da
politica. “O lado b dos candidatos”, no campo da poli-
tica, pode representar a interagao leitor, eleitor e candi-
datos. Os autores garantem em alguma propor¢io uma
aproximagao com os presidencidveis pela narragao que
dao conta do relato de cenas inusitadas e protagoniza-
das por cada um. Com esta leitura ¢ possivel conhecer
aqueles que se tornaram de alguma maneira, cada qual
a sua propor¢ao, grandes referéncias como liderangas
politicas no Brasil, que amadurece em um lento pro-

cesso democritico.



