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APRESENTACAO

As revistas Cadernos CEDEC (Centro de Estudos de Cultura Contemporanea) e
a Revista Neiba, Cadernos Argentina Brasil, apresentam nesta edicio o Dossi¢
SimpoRI 2019: “Tensoes politicas e reconfiguragdes no sistema internacional”. Ele reune artigos
selecionados entre os melhores trabalhos apresentados no VIII Simpésio de Pés-graduagiao
em Relagoes Internacionais 2019, realizado no Programa de Poés-graduagio em Relagdes
Internacionais “San Tiago Dantas” (UNESP, UNICAMP, PUC-SP) nos dias 5, 6 ¢ 7 de novembro.

O evento ¢ organizado anualmente, em edi¢oes alternadas, pelo Programa de Pés-graduagao
em Relagdes Internacionais “San Tiago Dantas” (UNESP, UNICAMP, PUC-SP), em parceria com
o Programa de P6s-Graduacao em Relagoes Internacionais da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro (PPGRI-UER]J). O objetivo fundamental do SimpoRI é reforcar o debate académico de
Relagoes Internacionais do Brasil e do exterior. A edi¢ao de 2019 contou com recursos da Fundacao
de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP), da Coordenagao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e da Pré-Reitoria de Pés-graduagao da Unesp e da Unicamp.

Esta edi¢ao do Cadernos CEDEC, a segunda dedicada ao Dossi¢ SimpoRI 2019, retne
cinco artigos de consideravel variedade tematica. No campo da Economia Politica Internacional,
Vitor Furtado Jeronimo Veloso analisa os ratings soberanos elaborados pelas Credit Rating Agencies
e o seu papel no reforco da hierarquia de poder no sistema internacional e na responsabilizagao
dos Estados pelo curso do seu desenvolvimento. Ja Leticia Figueiredo Ferreira e Gettlio Alves de
Almeida Neto analisam as relagdes politicas e economicas entre a Turquia e a Europa. Os autores
discutem os efeitos geopoliticos e geoeconoémicos da politica nacional turca para as relagdes com o
continente, em especial com vistas a pavimentar a entrada do pafs na Unido Europeia.

Os dois artigos seguintes abordam os desafios recentes dos processos de integragao
regional. Sobre a integragao europeia, Ana Paula B. Tostes e Frederico Caldas Esperon Carvalho

discutem os impactos da ascensao da extrema direita no Parlamento Europeu. Os autores utilizam
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distintas abordagens tedricas das Relagoes Internacionais para entender os desafios que a integragao
continental enfrenta em meio a uma nova configuracao de forgas politicas na Europa. Barbara
Carvalho Neves e Gabriela Dorneles Ferreira da Costa analisam o contexto politico da América do
Sul a partir de 2013 e os seus impactos nos mecanismos regionais e nos objetivos estabelecidos no
ambito da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CTT).

José Késsio Floro Lemos analisa a politica energética da Russia durante o governo Putin.
No artigo, o autor estabelece compara¢des com a década de 1990 e discute as razdes politicas e
econdmicas que levaram Putin a reestruturar o setor energético nacional. No ultimo artigo do
Dossié SimpoRI 2019 na revista Cadernos CEDEC, Pedro Henrique Mota de Carvalho debate o
Pluralismo Teodrico nas Relagoes Internacionais. O autor discute o seu significado, as criticas a essa
abordagem e suas implicagdes para os debates metodologicos da disciplina.

A abrangéncia de temas e de perspectivas tedricas e metodoldgicas presentes do Dossié
SimpoRI 2019 refletem a pluralidade das Relages Internacionais como area do conhecimento e
dimensionam a diversidade dos trabalhos apresentados no evento. Com isso, esperamos contribuir
para o fortalecimento do campo no Brasil e enfatizar a importancia das Ciéncias Humanas e
Sociais para a formacao individual e coletiva da sociedade. Apesar da aparente falta de prioridade,
e consequentemente de recursos, que a ciéncia do Brasil enfrenta, o Dossié SimpoRI 2019 reflete
a importancia da pesquisa plural para a formula¢ao de politicas publicas e para o desenvolvimento

nacional.

Boa leitural

Marcela Franzoni, Ricardo Marques, Suzeley Kalil Mathias, Hugo Rogelio Suppo e Clarisa Giaccaglia
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A CONTRIBUICAO DOS INDICADORES NA

SUSTENTACAO DA HIERARQUIA NO SISTEMA

INTENACIONAL: O CASO DOS RATINGS
SOBERANOS

Vitor Furtado Jeronimo Veloso”

Resumo

Com intuito de estabelecer comparagdes e mensuragodes delimitando os ‘caminhos’ para se alcangar
um determinado padrao politico, econémico e social, os indicadores e classificacdes vem ganhando
proeminéncia em diversas areas da politica internacional. Um dos principais exemplos sao as
classificagoes soberanas elaboradas pelas Credit Rating Agencies. Partindo do pressuposto de que os
numeros fazem parte da construgao social da realidade, analiso os ratings soberanos argumentando
que eles sao importantes em dois aspectos para além do sistema financeiro: na construc¢ao de
categorias que reforcam uma hierarquia ja existente no sistema internacional; e na responsabilizagao
dos Estados acerca de suas proprias condutas e mudangas em prol do desenvolvimento, retirando
as condi¢oes histéricas e estruturais que sedimentam tal hierarquia.

Palavras-chave: agéncias de classificacao de crédito; indicadores de governanca; rankings.

Abstract

In order to establish comparisons and measurements delimiting the ‘paths’ to reach a certain
political, economic and social standard, indicators and classifications have been gaining prominence
in several areas of international politics. One of the main examples is the sovereign ratings
developed by Credit Rating Agencies. Based on the assumption that the numbers are part of the
social construction of reality, I analyze the sovereign ratings, arguing that they are important in
two aspects beyond the financial system. First, in the construction of categories that reinforce
an already existing hierarchy in the international system; and in making States accountable for
their own conduct and changes in favor of development, removing the historical and structural
conditions that sediment such hierarchy.

Keywords: credit rating agencies; governance indicators; rankings.

01 Doutorando pelo Programa de P6s Graduagio em Relagoes Internacionais San Tiago Dantas (UNESP, UNICAMP,
PUC-SP).
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Introducao

as ultimas décadas, os numeros tém despertado cada vez mais interesse entre

os pesquisadores das ciéncias humanas e sociais. Em nome da objetividade, os
métodos quantitativos, classificagdes, mensuragoes, rankings, entre outros; vém se expandindo
por diversas areas do conhecimento impactando diretamente na construcao da realidade social
(Espeland; Stevens, 1998; Hansen; Mithlen-Schulte, 2012). A vasta literatura que aborda a historia
social dos niameros e da quantificacio (Desrosicres, 1998; Hacking, 1990; Porter, 1995) aponta
para uma relagdo entre numeros e a regulacao social que ocorre desde o inicio da modernidade.
Apesar de boa parte desta literatura abordar o papel dos numeros e da quantificagio em
contextos nacionais, meu objetivo aqui ¢ transpor tal perspectiva para o ambito internacional.

Tal transposi¢cao de modo algum se caracteriza como algo inédito. Diversos autores
preocupados em compreender o papel da quantificaciao e dos indicadores na politica e economia
internacional, tem se debrucado sobre o assunto (Fougner, 2008; Hansen; Muhlen-Schulte, 2012;
Kelley; Simmons, 2015; Léwenhein, 2008). Em consonancia com o objeto deste trabalho, alguns
autores vém tentando analisar os impactos das classificagdes de risco de crédito e o papel das
ageéncias classificadoras no sistema financeiro internacional (Carruthers, 2013; Fourcade, 2017;
Léwenhein, 2008). Uma parcela significativa da literatura sobre quantificacdo e classificagdes de
crédito tracam analises argumentando que elas sao uma forma de representacao da racionalidade
neoliberal. Sendo assim, as agéncias de rating teriam imbuidas em suas analises alguns pressupostos
e principios que fazem parte da chamada “cartilha” neoliberal.

Apesar de ter como pano de fundo tal visao da expansiao da quantificagao, principalmente
das classificacoes de risco de crédito, como manifestacao de uma racionalidade neoliberal, minha
analise foge um pouco deste escopo. Primeiramente, meu foco dar-se-a especificamente nas
chamadas classificagoes soberanas. Estas sao avaliacOes e classificagoes feitas pelas agéncias de
rating, para determinar a capacidade (e a inten¢ao) de determinados Estados, em honrar com

seus compromissos (os débitos soberanos). Partindo dessas classificagoes, argumento que elas
Mathias ez al.
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sao importantes para reforgar uma certa hierarquizacao existente no Sistema Internacional. Para
tanto, analisarei de que modo elas atuam nesse sentido de duas formas: uma primeira construindo
categorias que separam “bons” e “maus” pagadores; e, uma segunda, responsabilizando os préprios
Estados por suas condi¢Oes atuais, retirando as condi¢Oes histéricas e estruturais como variaveis
explicativas para se compreender a atual situagao politica e economicas desses Estados.

Para tanto, divido este trabalho em trés secOes. Primeiramente, trato da inser¢ao da no¢io
de governanca no discurso do desenvolvimento. Neste sentido, procuro evidenciar como 0s
indicadores e o processo de quantifica¢ao foi fundamental para que se pudesse sustentar tal relagao.
Ja na segunda sec¢ao, abordo sobre importantes atores que atuam no processo de governanga do
sistema financeiro internacional: as agéncias de classificacdo de crédito e suas classificagdes. Mais
especificamente, debrugo-me sobre as classificagdes das dividas soberanas e seus impactos na
reafirmacio de uma hierarquia ji existente no Sistema Internacional que diferencia paises ticos/
desenvolvidos de paises pobres/em desenvolvimento. De outra forma, tento avaliar como as
recomendagdes feitas por tais agéncias, assim como suas classificagdes, operam através de um
processo de responsabilizacio, por parte dos Estados Nacionais, de suas condi¢bes politicas,
econdmicas e sociais, ¢ principalmente, de sua capacidade/intencio de mudar tal contexto. Sendo
assim, tentam “isentar de culpa” as questdes historicas e estruturais que permeiam a condicao de
tais pafses. Por dltimo, concluo este trabalho argumentando que os indicadores de governanca
sao artifices importantes para a remodelagem do discurso hierarquico presente no SI. Além disso,
também elucido que através do discurso de sua suposta objetividade, ndo somente existe uma
racionalidade politica envolvida na sua formula¢ao, como também eles sio importantes para o

proprio funcionamento do sistema capitalista através da continua busca pelo “desenvolvimento”.

O papel dos indicadores no fortalecimento da relagiao entre governanga e

desenvolvimento

Liderado pelo Banco Mundial, o pensamento dominante sobre o desenvolvimento tomou
um rumo distinto para se concentrar nas reformas neoliberais de estimulo ao mercado que

logo foram reunidas sob a guarda-chuva do ‘ajuste estrutural’ desde o final da década de 1970.
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Abertura de economias domésticas as importagdes, liberagao de precos e controles, estabiliza¢ao
macroeconomica, privatizagdo de empresas estatais, reducao de tarifas comerciais e liberalizagao
financeira e do mercado de trabalho, todos foram destacados nas prescri¢oes de politicas do Banco.
Porém, no final dos anos 80, os ajustes estruturais sofreram ataques generalizados. O fracasso em
alcangar o crescimento prometido, aumentando a desigualdade internamente e entre os paises,
colocou os defensores das politicas do Consenso de Washington na defensiva.

Tal situagdao abriu espago para ressurgimento do pensamento econoémico neoclassico e a
premissa do papel eficiente dos mercados para o desenvolvimento. Segundo Williamson (2000),
diferente das doutrinas fundamentalistas de mercado, a atuagdo do governo era necessaria para
fornecer um ambiente favoravel aos mercados, com o suprimento de determinados bens publicos
e correcao de falhas e imperfeicdes do mercado. No contexto da politica de desenvolvimento, o
modelo de governanga neoliberal afastou-se cada vez mais de uma preocupacao exclusiva com o
livre mercado e politicas economicas anti estatistas. Até o final dos anos 80, o termo ‘governanca’
raramente era empregado no contexto de desenvolvimento. Com o tempo, foi estabelecendo-se
cada vez mais uma correlagdo entre niveis mais altos de renda, melhor governancga e instituicdes
mais fortes (Aron, 2000). A questao-chave era se as instituigoes e a ‘boa governanga’ impulsionavam
o desenvolvimento econémico, ou se o proprio desenvolvimento economico levou a melhores
instituigoes e governanga.

Ja em meados da década de 90, a governanca era um tépico central para as principais
agéncias de “promogao de desenvolvimento” e de ajuda internacional, assim como das agéncias
classificadores de crédito. A noc¢ao de “boa governanga” passou entdo a se referir as formas de
tornar mais transparente, participativo, responsavel e eficiente “os processos de tomada de decisao
e os processos pelos quais as decisdes sao implementadas”, a fim, inclusive, de atrair investimentos.
Para tanto, a quantificagao e a expansao dos indicadores de governanga se mostraram um elemento
decisivo de poder, principalmente, para os promotores do desenvolvimento.

A expansio das técnicas econométricas e de quantificagao tomou conta das questoes sociais.
Tal fetichismo pela quantificagio também se sobressaiu no campo da politica, administragio e
economia internacionais. Nesse mesmo periodo, houve o desenvolvimento de diversos indicadores

de governanga internacional (direitos humanos, liberdade politica e econoémica, etc.), o que permitiu
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o desenvolvimento de novos modos de governar (Porter, 1995). A capacidade de monitorar o
comportamento do Estado tornou-se uma ferramenta critica da governanga internacional. Esse
monitoramento sistematico permitiu a criagao de indicadores numéricos que poderiam ser usados
para classificar, comparar e essencialmente censurar estados (Kelley e Simmons, 2015).

Na literatura acerca dos indicadores, é bastante consolidada a visao de que a crescente
preocupagao com a governanga e o desenvolvimento impulsionaram a expansao e a demanda pelos
métodos quantitativos (Arndt; Oman, 2008; Kaufmann; Kraay, 2007). Organizag¢des internacionais,
IFT’s, e agéncias promotoras do desenvolvimento interessaram-se cada vez mais na possibilidade
de vincular sua ajuda (recursos financeiros) aos indicadores de desempenho de possiveis paises
beneficiarios para fins de tomadade decisao. Sendo assim, incluir essas “condicionalidades” aos indices
de governanca tinham um claro objetivo de tornar essa relacio “governanca/desenvolvimento”,
algo tautologico (Kaufmann; Kraay, 2007). Ao estabelecer métodos de comparagao e mensuragao,
o objetivo era basicamente comparar as qualidades de governanga entre eles e, a0 impor padrdes,
determinar quem deveria ser punido ou recompensado. Embora as bases de dados usadas nessas
classificagoes sejam objetivas, as proprias classificagdes sdo altamente subjetivas, tanto na escolha
dos fatos quanto na interpretagao do que esses fatos significam. Sendo assim, dependeria das bases
conceituais e tedricas das quais parte o analista.

Portanto, seria fundamental investigar as diversas razdes por tras desse desenvolvimento
e suas implicagdes para as praticas de governanga. Uma questdo importante ¢é investigar “a
capacidade dos numeros de promover identidades sociais, relagoes e verdades através das fronteiras
nacionais, construir areas tematicas e possibilitar varios modos de vigilancia, comunicag¢io e agao
a distancia na economia politica global” (Hansen; Mithlen-Schulte, 2012). Os autores argumentam
que o uso de numeros na governanga global precisa ser compreendido como um mecanismo de
inclusio e exclusao de hierarquias e relagdes sociais complexas, bem como em relagao a processos
de politizagao e despolitizacio que transcendem os espagos nacionais. Dada sua confiabilidade,

e pretensa “neutralidade”, ¢ preciso reconhecer sua capacidade de moldar o modo pelos quais

>
governa-se dentro e fora das fronteiras nacionais.

Interpretando a governanga em termos de “governo a distancia” (Miller; Rose, 1990; Rose,

1999), ou seja, como modo de criar pessoas, locais, entidades e instituicdes capazes de operar

Cadernos CEDEC, n. 130, 2020



uma autonomia regulada para além do Estado, é possivel analisar o poder politico para além da
reducio a esfera estatal. Ou seja, demonstrando os multiplos mecanismos regulatérios indiretos
que governam a conduta com objetivos politicos por meio de ag¢des a distancia e que, por sua
vez, dependem da expertise e de determinados discursos (ex. quantificagao e os indicadores). Estas
“tecnologias de governo” agem por meio de redes que chegam ao sujeito de governo através
de instituigdes como a assisténcia social, direito, economia, etc. Nelas, os especialistas assumem
lugares especificos para calcular e implementar suas tecnologias visando o social, e o sujeito passa
a ser visto como cidadao de direitos (Da Luz Rodrigues, 2013).

Por ‘tecnologias de governo’ compreende-se as “estratégias, técnicas e procedimentos
através dos quais diferentes for¢as buscam tornar os programas operacionais e por meio dos
quais uma multidao de conexdes ¢é estabelecida entre as aspiragdes das autoridades e as atividades
de individuos e grupos” (Miller; Rose, 1990). E através de tais tecnologias que as racionalidades
politicas, e os programas de governo que os articulam, sao operacionalizados. A ideia de que
indicadores e outras formas quantitativas de representa¢ao de fend6menos sociais podem servir as
tecnologias de governanca tem implicagoes distintas para a topologia da governanga global (Davis;
Kingsbury; Merry, 2012). Assim, eles permitem que determinados atores exer¢am influéncia sobre
a conduta de um grande numero de atores geograficamente dispersos.

Uma vez inseridos nos multiplos circuitos da esfera publica, os indicadores parecem estar
separados de interesses e disputas politicas como significantes neutros que residem acima das
questoes politicas e ideologicas (Miller, 2001). Mas, pelo contrario, eles possuem uma capacidade
poderosa e sua utilizagdo costuma ter um fim determinado, algo proposital (Kelley; Simmons, 2015).
Influenciar as politicas internas de um determinado Estado através da utilizagao dos indicadores
de governanga pode ter diversos fatores, entre eles: o crescente custo da coer¢ao militar (politica e
financeiramente); e o processo de interdependéncia econémica, que dificultou o uso pressdes, como
sangdes e boicotes, para influenciar outros estados (Kim, 2012). Por outro lado, exercer influéncia
através do conhecimento e da informacgao esta cada vez menos custoso, seja pela facilidade e
disponibilidade dos dados, ou pela rapidez e simplicidade em sua distribuicao. Desse modo, é
razoavel atribuir uma parcela da responsabilidade pela ascensiao dos indicadores como ferramenta

de influéncia a nivel internacional, a convergéncia de proibi¢cdes normativas contra a for¢a aberta
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e a facilidade de coletar, analisar e disseminar informagoes globalmente (Kelley; Simmons, 2015).

Portanto, os indicadores de governanga e desempenho podem afetar as politicas estatais de
dois modos basicamente. Primeiro, eles podem influenciar os policymakers por meio das politicas
domésticas através de rankings pelos quais, dependendo da classifica¢ao, podem ajudar a atrair ou
reter apoio politico interno ou fazer com que outros atores politicos pressionem por mudangas.
Segundo, os indicadores podem impactar as politicas ativando pressoes transnacionais influenciando
as expectativas do mercado. Seus criadores, contendo informagoes relevantes pelas quais os agentes
econdémicos respondem, podem influenciar os formuladores de politicas no estado-alvo. Desse
modo, os indices de desempenho sio uma parte performativa da agao social e desempenham
um papel distinto na constitui¢ao de espagos de governanca global, operando como tecnologias
de distancia, comunicac¢do e vigilancia e preparando o terreno para padrdes e roteiros de agao
(Hansen, 2012). Segundo o autor, podem passar despercebidos a vida publica, mas também, ficam
sujeitos a politizagao. Ou seja, fenémenos tradicionalmente considerados incomensuraveis, através
dos indicadores e da quantificagao, no ambito da pesquisa e formulagdo de politicas, simplificam a
questao, tornando-a publica e possivel agir de acordo com ela.

Com o desenvolvimento dos indicadores e das técnicas de quantificagdo, passou a ser
possivel comparar e compilar os dados dos diferentes pafses de modo mais rapido e objetivo. A
questdo relevante era fazer dos indicadores de governanga um incentivo, ou uma forma pressao,
para que os Estados em condi¢bes de subdesenvolvimento, eles proprios buscassem a mudanga
internamente. Sendo assim, o foco foi responsabilizar os Estados por sua condi¢ao atual e, através
dos indicadores, compelir os diversos atores internos a pressionar por mudangas em busca do
desenvolvimento. Ao classificar os paises, colocando-os em extremos de “bem-sucedidos” a
“malsucedidos” em diversos segmentos da governanga considerados “fundamentais” para o
desenvolvimento, esperava-se que os proprios grupos de pressao internos (politicos, sociedade
civil, sindicatos) impulsionassem as mudangas necessarias. Ou seja, responsabilizou-se os préprios
Estados por suas condi¢es de subdesenvolvimento, e a delegacao aos proprios atores internos das
mudangas na governanca.

Por fim, o que me parece evidente é que os indicadores, munidos pelo discurso da boa

governanga construidos por diferentes atores, foram cruciais para que se pudesse mudar a forma
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de atuagao dos diversos atores internacionais sobre os paises em condigoes de subdesenvolvimento.
Partindo desta percepgao, e retirando de si mesmos a responsabilidade por tais condi¢oes de
subdesenvolvimento, os paises desenvolvidos passaram a culpar, exclusivamente, as condi¢oes
internas de governancga pelo subdesenvolvimento. Para tanto, a contribuicao dos indicadores de
governanga funcionou nao apenas para estabelecer uma correlagao causal entre o desenvolvimento
e a boa governanga, como também, para criar uma forma de ‘competi¢ao’, por parte dos Estados,
na busca do sucesso ja alcancado pelos paises desenvolvidos. E nesse contexto que que as agéncias

de classificacdo de crédito se inserem.

As Credit Rating Agencies e seu papel na governanga internacional: os ratings

soberanos

As agéncias de classificacio de crédito, ou Credit Rating Agencies (CRA%), sao empresas
de servigos financeiros profissionais na area de pesquisa e avaliagao de crédito, que fornecem
conhecimentos especializados sobre as capacidades de uma grande quantidade de emissores
(Sinclair, 2005). Tais agéncias sao empresas privadas que reinem informagoes sobre os agentes
e seus investimentos, processando-as e fornecendo avaliacbes de crédito a um custo mais
acessivel do que se fossem adquiridas pelos agentes individualmente. Portanto, elas fornecem
classificagoes padronizadas, utilizando métodos de quantificagdio e comparagido sobre o risco
de crédito dos emissores de titulos e de sua capacidade de honrar suas dividas (ABDELAL,
2007). Consequentemente, isso facilitaria a decisdo de investir por parte dos agentes, fornecendo
avaliagoes a um investidor que queira adquirir um determinado tipo de ativo (a¢Oes ou titulos,
por exemplo) sobre a probabilidade, a estimativa, de nao obter o retorno prometido por parte do
emissor (Kerwer, 1999).

Atualmente, as mais conhecidas agéncias de classificagao de crédito sio a Standard & Poor’s
(S&P), a Moodys e a Fitch Ratings. Como as trés juntas representam mais de 90% da industria do
rating, elas sao conhecidas nos mercados financeiros como as “Big Thre¢’. Mesmo a industria do
rating de crédito sendo altamente concentrada, existem mais de uma centena de agéncias menores

em todo mundo, atuando a nivel regional e local, e em diferentes nichos. Nos EUA, essa industria
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¢ ainda mais concentrada entre as duas maiores empresas, a S&P e a Moody’s, que juntas possuem
aproximadamente 80% do mercado (White, 2009). Todas as trés agéncias sao de carater global,
atuando em diversos paises no mundo todo classificando trilhoes de délares em ativos e gerando
receitas que chegam a casa dos bilhdes de dolares anualmente.

Produtos dessas agéncias, os ratings de crédito sao definidos como opinides sobre a
capacidade crediticia de empresas, governos, paises e os valores mobiliarios emitidos por tais
entidades (Sinclair, 2005). Uma classificagao de crédito consiste em uma nota, representada por
um simbolo, correspondente a uma determinada probabilidade de inadimpléncia, e que geralmente
¢ acompanhada de uma justificativa em forma de texto. De um modo geral, os ratings de crédito
expressam opinioes, por parte das agéncias, sobre a capacidade e disposicao (willingness) de um
emissor (corporagoes, governos, instituicdes financeiras, entre outros;) de honrar suas obrigacdes
financeiras (pagamento de juros e dividendos, pagamento do principal, seguros, etc.) (Fitch, 2017,
Moody’s, 2017; Standard & Poor’s, 2017).

Para expressar seus razings, as agéncias de classificagao de crédito se utilizam de simbolos
que sdao representados em escalas (letras e numeros) e divididas em distintas categorias (Bone,
2000). Sao elas: (a) grau de investimento; (b) grau especulativo; (c) grau de default ou junk bond.
De outro modo, para acentuar a relatividade que as notas possuem dentro de cada categoria, as
agéncias se utilizam critérios diferentes. No caso da S&P e Fitch, elas incorporam sinais (de + ou 0)
a sua nota, ja no caso da Moody’s, difere-se utilizando letras maidsculas ou minusculas e nimeros
em sequéncia. Ao mesmo tempo, tais simbolos sao 0os mesmos, tanto para os emitentes, quanto
para as emissoes de divida (Bone, 2000).

Com o objetivo de facilitar o acesso claro a capacidade de crédito dos emissores e das
emissoes, a categorizagao elaborada pelas CRA’s passou a ser utilizada pelos investidores como
referéncia para sua tomada de decisio acerca dos investimentos. Investidores com aversio ao
risco, que pretenderiam se proteger de um suposto nao pagamento dos compromissos, optariam
por dividas classificadas pelo grau de investimento, teoricamente mais seguro. De outro modo,
investidores mais propensos ao risco, € que anseiam um retorno potencialmente maior, iriam
investir em dividas classificado no grau especulativo.

O rating mistura dados qualitativos e quantitativos, produzindo um resultado
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fundamentalmente qualitativo - um julgamento. A maioria das CRA’s utilizam-se de uma combinagao
entre modelos quantitativos e analises qualitativas feitas por analistas especializados. Ao mesmo
tempo, eles utilizam um processo de objetivagao pautado na analise econoémica e financeira, “e,
por assim dizer, se esconder atras dos numeros quando é mais facil do que justificar o que pode,
de fato, ser um julgamento dificil para um emissor potencialmente hostil” (SINCLAIR, 2005, p.
34, trad. nossa). O aspecto mais sigiloso da classifica¢ao ¢ o processo analitico para a produgao de
julgamentos (Sinclair, 2005). Na etapa de determinagao analitica, as agéncias dividem equipes de
analise que realizam pesquisas em relacao a diversos aspectos apresentados pelos emissores. Na
sequéncia, os grupos apresentam os resultados de sua pesquisa e visao a um comité de classificagao
formado pelos funcionarios séniores da agéncia, que enfim, fazem a determina¢do final da
classificagao em particular.

Como mencionado, essas agéncias classificam diversos tipos de emissores e ativos,
entretanto, meu foco aqui serao os chamados emissores soberanos (Estados), mais especificamente,
os chamados ratings soberanos. Basicamente, o rating soberano é uma nota dada pelas agéncias de
classificagao as obrigacoes do governo central de um pais, ou seja, leva em consideragao a qualidade
do crédito do governo nacional de honrar as suas dividas em moeda doméstica e estrangeira (Bone,
20006). De outro modo, referem-se somente a capacidade e disposi¢ao do governo central honrar
suas dividas com credores privados. Sao, portanto, uma estimativa do risco soberano, nio se
referindo aos créditos bilaterais e de instituicdes multilaterais, ou diretamente a probabilidade de
inadimpléncia dos governos subnacionais, empresas estatais ou privadas (Canuto; Santos, 2003)

Com relagdo a composicao e metodologia das classificagdes soberanas, mesmo divulgando
os critérios utilizados na sua avaliacdo, as agéncias de classificagio nao apontam quais pesos
sao atribuidos a cada variavel. Questio crucial para minha discussao aqui é que as CRAs nao
julgam apenas a capacidade dos Estados de arcarem com seus compromissos, mas também, sua
disposi¢ao (Canuto; Santos, 2003). Isso acrescenta um elemento de subjetividade que culmina em
uma maleabilidade importante nas avaliagoes, pois, ao introduzir variaveis qualitativas e subjetivas
(estabilidade governamental; consenso politico), permite com que as agéncias possam fazer uma
espécie de “corre¢ao” nas avaliagdes emitidas.

Sendo assim, o processo de avaliagio do rating soberano engloba tanto variaveis e
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métodos quantitativos, como parametros qualitativos (Canuto; Santos, 2003). Fatores qualitativos
relacionados a forga institucional e ao Estado de Direito, assumem maior relevancia do que
poderiam. As variaveis qualitativas resumem o que as agéncias chamam de “risco politico” e se
referem a: (a) estabilidade e legitimidade das institui¢des politicas; (b) participa¢ao popular nos
processos politicos; (c) probidade da sucessao das liderangas; (d) transparéncia nas decisdes e
objetivos da politica economica; (e) risco geopolitico; (f) outros (caso necessario). Tais variaveis
sao importantes, na medida em que mostram a transparéncia das institui¢oes politicas e, mais
precisamente, quais os parametros frequentemente usados na formula¢ao de politicas economicas
e no conserto dessas politicas (Bone, 2000). Ja as variaveis quantitativas, encontram-se diversas
medidas de desempenho econoémico e financeiro, entre elas: a) Estrutura Economica e Perspectivas
de Crescimento Economico; b) Flexibilidade Fiscal; ¢) Endividamento do Governo Soberano; d)
Estabilidade Monetaria; e €) Liquidez Externa e Divida Externa.

Para produzir as classificagdes soberanas, todas as trés grandes agéncias se assentam
em fatores chave de analise. Segundo a S&P, os critérios de classificagio soberana incorporam
fatores que, segundo eles, afetam a disposicdo e a capacidade de um governo de cumprir com suas
obrigagoes financeiras com credores nao oficiais dentro e fora do prazo. Sua analise se sustenta em
cinco pilares: forca institucional; econoémica; externa; fiscal; e monetaria. Para a Moody’s, critérios
de andlise estao embutidos em quatro grandes fatores: for¢a econdémica; forea institucional; solidez
financeira do governo; e suscetibilidade a um evento de risco. Ja para a Fizeh Ratings, sua analise
se sustenta sobre quatro pilares: caracteristicas estruturais; desempenho, politicas e perspectivas
macroeconomicas; finangas publicas; e finangas externas. Dentro de cada um desses fatores existem
diferentes variaveis que fazem parte do escopo de analise de um ra#ing soberano.

O mais relevante dessa série de critérios e variaveis é que tais fatores de desempenho
econdmico-financeiro e risco politico sao inter-relacionados adquirindo diferentes pesos dependendo
dos paises e do momento histérico. Sendo assim, a “disposi¢cao” de honrar com os compromissos
soberanos esta relacionada ao perfil de governo, processo de estabilidade economica e as relagoes
com os credores internos e externos em um dado perfodo (Bone, 2006). Sendo assim, apesar
do esfor¢o em inserir um maior nimero de variaveis quantitativas, o processo de classificagao

das dividas soberanas ainda permanece com um forte grau de subjetividade. Foi sobre este “grau
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de subjetividade” que tais agéncias al¢aram a uma posi¢ao de destaque no Sistema Financeiro
Internacional, e como argumentarei aqui, em outros niveis de governanca.

Recordando a fala de Thomas Friedman para o The New York Times afirmando que a
Moody’s representaria uma “segunda superpoténcia mundial” atras apenas dos Estados Unidos”,
Fourcade (2017) aponta para um ‘exagero’ na fala do jornalista. Segundo ela, na pratica, as agéncias
teriam pouca influéncia nas operagdes financeiras diarias a nivel mundial. O que importaria, de
fato, seriam as posi¢des de mercado assumidas pelos verdadeiros movimentadores do dinheiro:
bancos, fundos de hedge, dealers. Portanto, setia o spread o negbcio real, ndo a nota atribuida pelas
agencias. No entanto, apesar de nao serem os principais atores, nem os mais influentes no sistema
financeiro, elas também nao podem ser consideradas irrelevantes. As agéncias de classificagao
de crédito, representadas como agentes responsaveis por rotular, avaliar e classificar Estados
soberanos, possuem uma importancia tanto para o sistema financeiro, quanto para além dele. As
classificagoes soberanas estao inseridas dentro de uma estrutura social mais ampla (Fourcade,
2017). Sendo assim, argumento aqui que elas sao relevantes no sentido de refor¢ar as hierarquias
ja solidificadas no sistema internacional e que transcendem o sistema financeiro. Para tanto, elas
atuam de duas formas conexas: constroem categorias/classificagoes que diferenciam entre “bons”
e “maus” pagadores; e, por outro lado, passam a responsabilizar os Estados por sua atual condigao.

Dentro das escalas que apontei anteriormente, as classificagdes variam entre AAA (rating
considerado o mais alto) e D (defanlt— classificagao considerada a mais baixa). Esta classifica¢ao ainda
¢ dividida em duas categorias: grau de investimento e grau especulativo. O grau de investimento

b

representa o chamado selo de “bom pagador”, em que o ente soberano nio representa riscos
elevados de defanlt, tendo condi¢des economicas e politicas de sustentar sua capacidade de honrar
com suas obriga¢des. De outro modo, governos avaliados como “grau especulativo”, apesar de
possivelmente possuirem caracteristicas politicas e economicas que possam garantir certa qualidade
e prote¢ao de investimentos e capacidade de honrar com seus compromissos, estao susceptiveis a
grandes incertezas ou maior exposicio a condicSes adversas. E o chamado selo de “mau pagador”,

ou seja, com grandes chances de nao honrarem com suas dividas.

Interessante no grau especulativo, é que ele engloba casos de Estados que possuem tanto

02 https:/ /www.nytimes.com/1995/02/22/opinion/foreign-affairs-don-t-mess-with-moody-s.html
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um risco razoavel ou moderado de nao honrar com suas obrigag¢des, assim como, de Estados que
possuem alto risco de default, ou mesmo, declararam moratdria. Ou seja, ao possuir o selo de “mau
pagador”, um determinado Estado é relegado a uma mesma categoria que abarca diferentes situagdes
financeiras, econdmicas e politicas. Portanto, o processo de classificagao coloca no mesmo patamar,
de certa forma, Estados com realidades e contextos histéricos completamente diferentes. Como
argumenta Fourcade (2017), as hierarquias carregam implicacdes morais implicitas: formuladores
de politicas nacionais expressam preocupagoes e planejam planos para o pafs subir, aceitando
implicitamente a ordem simbolica imposta externamente como um guia interno. Ou seja, apesar
de possuirem notas diferentes, eles acabam sendo taxados como “mau pagadores”, o que para os
investidores acaba se tornando motivo de desconfianca.

Essa “ordem simbolica”, a classificagao, por assim dizer, passa a se tornar, a0 mesmo

>
tempo, objetivo e argumento para os responsaveis pelas politicas publicas. Ao conseguirem uma
melhoria em suas classificagdes, governos utilizam o argumento de que estdo seguindo o caminho
certo para alcancar os “bons pagadores”. Contrariamente, um rebaixamento na sua nota, seria
visto como uma falta de compromisso com as condi¢des necessarias para o desenvolvimento e o
crescimento do pafs. Neste sentido, surge outro problema. Como mencionei, as classificagdes de
crédito possuem um forte viés subjetivo. Além disso, as CRA’s possuem uma visao determinada
sobre como um Estado deve atuar politica e economicamente para alcangar o desenvolvimento,
uma racionalidade politica especifica. Por exemplo, uma politica fiscal de contencdo de gastos é
vista como uma atitude positiva para conseguir estabilizar a economia de um determinado pafs.
Porém, as consequéncias de tal politica, como o crescimento da desigualdade e da pobreza, as
perdas na educagio, entre outros; ficam relegadas a um segundo plano. Isso demonstra um claro
posicionamento politico, econémico e intelectual presente nos avaliadores de crédito, o que acaba
refor¢ando uma determinada forma de gerir o Estado.

Historicamente, o Sistema Internacional é marcado por uma forte hierarquizagdo. Para
tanto, a criacao de categorias foi fundamental para sustentar essa logica “estrutural”. Dicotomias
reificadas em diversos periodos histéricos como: ocidental/otiental, desenvolvido/subdesenvolvido
ou em desenvolvimento, ricos/pobtes, colonizadot/colonizado, primeiro mundo/terceiro mundo,

centro/ periferia; sempre foram pilares que sustentaram tal hierarquia. No caso do sistema financeito,
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mais especificamente, das avaliacdes de crédito soberanas, a dicotomia bom/mau pagador expressa
claramente essa tendéncia.

Um exemplo interessante é colocar em perspectiva as classificagdes soberanas e divida
publicas dos governos. De modo geral, quando se analisa a divida publica, o foco se da em analisar
a capacidade futura do governo de obter uma renda suficiente para financiar o servi¢o da divida.
Ou seja, é um indicador chave para a sustentabilidade futura das finangas do governo (De Ven;
Fano, 2017). Sendo assim, um dos principais indicadores da sustentabilidade fiscal de um Estado
¢ sua a divida publica, mais precisamente, a relacio divida/PIB do governo. Tal relacao pode ser
analisada de dois modos. Pode referir-se a divida publica bruta, levando em consideraciao apenas
os passivos; ou relacionada a uma medida da divida liquida, ou seja, se os ativos pertencentes ao
governo também sao levados em consideracio®.

Ao analisar a estabilidade financeira dos Estados, os ratings soberanos supostamente levam
em consideracio a relagio divida pablica/PIB. Um alto valor nesta relacio poderia significar um
possivel risco de default no futuro, nio sendo possivel um determinado Estado arcar com seus
compromissos. Porém, alguns paises, apesar de uma posi¢ao arriscada com altos niveis de divida
publica, sequer sao questionados pelo mercado devido a sua situagao financeira (Fourcade, 2017).
Segundo dados do Banco Mundial e do FMI, paises como Franga (87,51%), Reino Unido (77,52%)
e Estados Unidos (80,71%), possuem dividas publicas liquidas que se aproxima do valor de seu
PIB. Ja o Japao (151,06%), ainda mais emblematico, tem uma divida publica liquida que ja supera
cerca de uma vez e meia seu PIB. Tendo como referéncia a divida publica bruta, o cenario é
ainda mais alarmante: Franga (98,4%); Reino Unido (87,1%); Estados Unidos (105,9%); e Japao
(234,9%). Porém, todos eles possuem altas classifica¢des nos ratings soberanos, dentro do grau de
investimento, possuindo o selo de “bons pagadores”.

Em cada um destes casos, o fator “reputac¢ao”, pesa a favor de sua garantia como bons
pagadores. De modo distinto, paises que se localizam na parte debaixo das classificagdes soberanas,
na categoria “especulativa”, tém muito mais dificuldade em superar as barreiras impostas por suas

posi¢oes, devido as mas reputagdes atribuidas pelas avaliagoes (Fourcade, 2017). O interessante

03 A divida publica bruta consiste em todos os passivos que requerem pagamento ou pagamentos de juros ¢/ou princi-
pal pelo devedor ao credor em uma data no futuro. Ja divida liquida do governo ¢ calculada como divida bruta menos
ativos financeiros correspondentes a instrumentos de divida.
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¢ que alguns deles possuem niveis baixos de divida publica, mas continuam sustentando o selo
de “maus pagadores”, como Camardes (34,2%); Africa do Sul (53%); Paraguai (15,9%); Turquia
(22,2%); Brasil (51,6%). Obviamente, as classificagdes soberanas consideram diferentes variaveis
em sua avaliagdo. Porém, como a variavel divida publica e as classificacdes soberanas levam em
consideragao a capacidade dos Estados de honrar com seus compromissos, é¢ mais evidente ainda

que o fator “intenc¢ao”, somado a reputagdo, ¢ algo que pesa em muito nas avaliacdes. Sendo

)
assim, de outra forma, demonstra como as classificagdes soberanas operam de modo a sustentar
uma determinada hierarquia. Nota-se que paises em desenvolvimento, ou que estio na “periferia”
do capitalismo, mesmo possuindo baixos indices de divida publica em relagao ao PIB, eles nao
conseguem superar o estigma e suas fracas reputacdes.

Sendo assim, a continua reproducdo de tal hierarquia é importante para reproduzir a
“corrida para o desenvolvimento”. Colocando os pafses em uma situagao de competi¢ao, em que
todos querem chegar ao patamar de desenvolvidos, bons pagadores, ricos, entre outros; estabelece-
se uma continua busca pelo “bem publico”, pelo crescimento. Nesse sentido, atores que classificam,
avaliam e ranqueiam, sdo responsaveis por estabelecer quais os caminhos e a forma de se alcangar
tal objetivo. As “boas praticas” de governanca vem sendo um discurso bastante difundido nesse
sentido. Porém, seguir esse caminho nio leva em consideragao um ponto importante que também
queria argumentar.

Ponto importante para se possa construir tal categoria de bom/mau pagador, é o papel
de responsabilizacio dos Estados que a propria classificagao induz. O argumento de objetividade
e neutralidade aspirado pelos métodos quantitativos e pelos indicadores, acabam por borrar, ou
mesmo, apagar algumas caracteristicas estruturais ¢ histéricos dos diferentes Estados. Transferindo
para os Estados a capacidade de mudar suas condigoes atuais na busca por um padrio “acima’”
do seu, apenas seguindo uma série de diretrizes e condigdes pré-estabelecidas, nio leva em
consideragao as especificidades de cada caso. Fatores historicos e estruturais, como colonizagao,
conflitos, independéncias recentes, regimes ditatoriais, nao sao levados em consideragao. A priori,
isso pode nao parecer ter influéncia direta nos governos atuais, porém, tais condi¢des podem
representar gargalos culturais, sociais e até politicos que dificultam a estabilidade dos governos, o

que impacta diretamente em sua classifica¢io.
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Apbs o que foi exposto, nao ¢ nenhuma surpresa que os principais pafses tidos como

“desenvolvidos”, encabegcam a lista dos “melhores pagadores”. Interessante é que, além deles,

>
paises que seguiram a receituario “neoliberal” também aparecem como grau de investimento.
Paises como Taiwan, Singapura, Hong Kong, Chile, sio exemplos claros de paises que abragaram as
politicas neoliberais, medidas estas que representam a racionalidade politica por tras dos mercados
financeiros e das CRA’s. Nao ¢é coincidéncia que estes mesmos Estados, se apresentam-se bem
colocados em rankings de competitividade e liberdade econémica. No Global Competitiveness Index
(GCI), elaborado pelo Férum Economico Mundial, os trés primeiros paises mencionados estio
entre os doze mais competitivos do mundo, estando o Chile na 33° posicio, encabecando os paises
latino americanos. Ja no Index of Economic Freedom, elaborado pela Heritage Foundation, os mesmos
trés paises estiao entre os dez de maior liberdade econémica, e o Chile, sendo o 12°.

Tal “coincidéncia” reflete nao somente a racionalidade politica semelhante por tras desses
indicadores, como também, elucida o fato de que diversos desses indicadores utilizam as informagoes
dos demais como fonte, variavel de analise. Portanto, ¢ importante perceber que as categorizagdes
criadas por esses indicadores, mas, principalmente, pelas classificagdes de crédito, tem ressonancias
que extrapolam ao sistema financeiro. Tais categorizagoes, assim como a responsabilizagio dos
Estados, fazem parte de uma certa racionalidade politica que se propoe niao somente sedimentar
uma visao estrita da economia internacional, como também, influencia a politica internacional
endossando sua hierarquia. Portanto, o que precisa ficar claro é que esse refor¢o a hierarquia do
Sistema Internacional nao é de modo algum uma mera coincidéncia. Ela é importante para que se
possa continuar a reprodugao de um sistema politico e econémico que necessita dessa desigualdade

para sobreviver e se replicar.

Consideragoes Finais

A primeira vista, os métodos quantitativos e indicadores passam uma objetividade e
cientificidade dificil de questionar. A suposta imparcialidade dos nimeros obscurece a racionalidade
por tras dos indicadores e rankings. Um nimero por si s6, nao representa nada, caso ele nao esteja

inserido em uma estrutura social e possa ser utilizado para alterar a realidade. E preciso desvendar e
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compreender a motivagao, o que de fato esta por tras da intencao de criar um determinado indicador
ou ranking. Entender a “politica dos nimeros” ¢é algo importante para que se possa desvendar de
que forma eles atuam e moldam a realidade social. Eles nao fornecem apenas informagoes neutras
e desinteressadas. Pelo contrario, carregam valores, crengas, racionalidades que disputam com os
demais conhecimentos para alcancar um determinado espago.

Nas Relagbes Internacionais também os diversos conhecimentos, teorias e interpretacoes
disputam seu espago na tentativa de compreender e interpretar o cenario internacional. Dentre
essas diferentes abordagens, diversas delas sustentam que o Sistema Internacional é regido por um
certo tipo de hierarquia. Ricos/pobres, centro/periferia, desenvolvidos/subdesenvolvidos e/ou
em desenvolvimento, norte/sul, ocidente/oriente, todas essas dicotomias sio claras representacoes
que sustentam esse discurso hierarquico. No sistema financeiro internacional, tal 16gica nao seria
diferente. Estados que estio em uma determinada “casta” de paises, tomam as rédeas das decisdes
financeiras no mundo todo. Aos demais, caberia apenas se adaptar a essas condi¢bes e seguir o
caminho determinado pelos “desenvolvidos™ na busca pelo desenvolvimento e do crescimento.

Porém, esse sistema hierarquico, que vai além da governanca do sistema financeiro, nao
representa uma estrutura constante e dada. Ou seja, nao ¢ algo rigido ou ampla e plenamente
aceito por todos os Estados. Ele também precisa de constantes remodelagens e reafirmagdes
para que consiga se sustentar e continuar funcionando. E nesse contexto que analiso o papel das
CRA’s e de suas classificagdes soberanas. Apesar de nao serem sequer consideradas os atores mais
importantes no sistema financeiro, qui¢a da economia politica internacional, elas possuem um
papel importante na recorrente sustentagao desse sistema. Através da “objetividade” dos nimeros
e dos métodos quantitativos, as agéncias elaboram classificagdes e rankings que, a principio, servem
apenas para informar os investidores sobre a situagao financeira dos Estados. Diferente dessa visao,
neste trabalho tentei expor de que modo as classificagoes elaboradas por essas agéncias seguem
os mesmos principios hierarquizantes presentes no sistema internacional. Além disso, flerta com
a propria racionalidade neoliberal ao responsabilizar os proprios Estados por sua atual condigao,
excluindo as condi¢Ges historicas e estruturais como fatores explicativos.

Definindo e taxando quem ¢ um “bom pagador” ou “um mau pagador”, as agéncias

de classificacdo reforcam as hierarquias e dicotomias mencionadas ja que, “convenientemente”,
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os Estados tidos como “bons pagadores” se assemelham muito aos Estados conhecidos como
desenvolvidos/ricos, e os “maus pagadores”, com os Estados “em desenvolvimento”. Portanto,
criar categorias, classificar, ranquear, sio métodos muito interessantes utilizados pelas agéncias
que carregam, em seu nucleo, uma tentativa de manter o sistema funcionando. Sistema esse que
depende da concorréncia frequente entre os Estados, da busca por um certo e determinado tipo de
desenvolvimento, assim como, da aceitaciao de determinados valores e crencas tido como necessarios
para o desenvolvimento. Sendo assim, fomentar essa busca por “alcangar’” os paises desenvolvidos,
mas, a0 mesmo tempo, creditando a eles a responsabilidade por um suposto fracasso, retira a
responsabilidade historica e estrutural da comunidade internacional pela situagao de desigualdade

internacional.
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A ASCENSAO DO NEO-OTOMANISMO TURCO:
EFEITOSGEOPOLITICOSEGEOECONOMICOS
PARA A EUROPA

Leticia Figueiredo Ferreira”!
Getdlio Alves de Almeida Neto"

Resumo:

A chegada do Partido da Justica e Desenvolvimento ao poder na Turquia, nos anos 2000, corroeu um
antigo ideal turco de integrar a comunidade de Estados europeus. Uma grande inflexao nas relagdes
turco-europeias ocorreu em 2016, quando um golpe frustrado consolidou uma virada autoritaria
em Ancara. Desde entdo, a Unido Europeia tem denunciado as medidas antidemocraticas turcas e,
em 2019, o Parlamento Europeu recomendou a suspensao do processo de adesao turco. Procura-
se responder a pergunta: quais sao as rafzes da deterioragao do relacionamento turco-europeu?
Levanta-se a hipétese de que a Turquia estreitou lagos com o Oriente, em detrimento da Europa,
mediante um novo projeto de nagao turca. Empregando o método histérico e os conceitos de
“neo-otomanismo” e “espaco geopolitico otomano”, objetiva-se analisar os efeitos para a Europa
da reorientagdo da politica externa turca.

Palavras-chave: Turquia; Uniao Europeia; neo-otomanismo.

Abstract:

The arrival of the Justice and Development Party to power in Turkey, in the 2000s, eroded an old
Turkish ideal of integrating the community of European states. A major inflection in Turkish-
European relations occured in 2016, when an attempted coup consolidated an authoritarian turn
in Ankara. Since then, the European Union has denounced Turkish anti-democratic measures and,
in 2019, the European Parliament recommended the suspension of Turkey’s accession process.
We seek to answer the question: what are the roots of the deterioration of the Turkish-European
relationship? Our hypothesis is that Turkey has strengthened ties with the East, istead of Europe,
due to a new project of a Turkish nation. Based on the historical method and on the concepts of
“neo-Ottomanism” and “Ottoman geopolitical space”, this article aims to analyze the effects for
Europe of the Turkish foreign policy’s reorientation.

Keywords: Turkey; European Union; neo-Ottomanism.
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Introducao

Europa hd muito figurava como um ideal para os turcos, anterior até mesmo ao
surgimento da Republica da Turquia. Legado do Império Otomano, o anseio de
pertencimento a comunidade europeia transformou-se em politica de Estado ao longo dos anos,
decorrente de um processo de modernizagao ocidental e secular encetado nos primoérdios do Estado
turco. Os governos do Partido da Justica e Desenvolvimento (AKP), liderados por Recep Tayyip
Erdogan, romperam com essaaspira¢ao e,em consequéncia, a Europa passouadeter umaimportancia
menor nas relagdes exteriores de Ancara, que adotou uma politica externaindependente e diversificou
parcerias. Gradualmente, o AKP assumiu uma faceta mais autoritaria, no ambito interno, e mais
intervencionista, no externo, tendo a tentativa de golpe contra Erdogan, em 2016, sido o momento
critico que impulsionou a grande inflexdo na politica externa do pais, do Ocidente para o Oriente.
A partir de entdo, o relacionamento com a Europa se deteriorou rapidamente, tendo a
Turquia se tornado alvo de inumeras denuncias da Uniao Europeia (UE) acerca das violagdes de
Direitos Humanos e do Estado democratico de direito em curso no pafs. Em vista disso e de outras
problematicas recentes, no inicio de 2019 o Parlamento Europeu recomendou a suspensio formal do
processo de adesao turca ao bloco, paralisado ha trés anos. Contudo, a Comissiao Europeia tem sido
reticente em interromper definitivamente as negociagoes, reconhecendo apenas a impossibilidade
atual de dar continuidade a discussao das regras de adesdo e mantendo a prerrogativa de dialogo
aberto com o governo turco. Isso se deve, como se debatera ao longo deste artigo, a importancia
geoestratégica de Ancara para os objetivos de seguranca energética e migratoria da UE.

Isso posto, procuramos responder a pergunta de pesquisa: quais sio as raizes da deterioragao
do relacionamento turco-europeur Apresentamos a hipdtese de que, historicamente dividida entre
duas frentes geograficas, uma europeia e outra asiatica, a Turquia tem estreitado lagos com poténcias
orientais, em detrimento da Europa, devido a emergéncia de um novo projeto de nagao turca.
Assim, o objetivo deste artigo é analisar as relagdes entre o pafs e o continente europeu, com foco
na reorientagao de sua politica externa para o Oriente e os efeitos resultantes desse processo.

Esperamos evidenciar que o afastamento de Ancara em relagdo a Bruxelas deriva da frustragao
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turca com um relacionamento percebido como infrutifero, apds décadas tentando adentrar o
sistema de Estados europeus. Argumentamos que essa deterioragao gera consequéncia geopoliticas
e geoeconomicas diretas para a UE.

Como metodologia, propomos o uso do método historico para avaliar, por uma perspectiva de
longa duragao, as multiplas tentativas turcas de encetar uma relagao privilegiada com os europeus e
as transformacoes internas recentes que levaram o AKP a priorizar parcerias orientais. Recorremos
ao exame tanto de fontes primarias, perscrutando os principais documentos da Comissao Europeia,
do Conselho Europeu e do Parlamento Europeu acerca da politica de alargamento do bloco para a
Turquia; quanto fontes secundarias, sobretudo noticiosos e publicagoes cientificas a respeito do tema.
Ja como referencial tedrico, partimos dos conceitos de “neo-otomanismo”, de Sochaczewski (2013),
e “espago geopolitico otomano”, de Bilgin (2015), para refletir sobre o maior ativismo da Turquia
nos Balcas, no Caucaso Sul e no Oriente Médio, com quem mantém lagos histéricos; além da
aproximagao recente do pafs com a Russia e a China.

Além desta introducgao e das consideragoes finais, o artigo esta dividido em trés segoes.
A primeira versa sobre o relacionamento turco-europeu, desde os primeiros intentos turcos de
integrar a comunidade europeia, remontando a construgao de uma politica de Estado como heranga
da época do Império e dos primeiros anos da Republica. A segunda aborda a chegada do AKP ao
poder na Turquia, no limiar dos anos 2000; a ascensao do neo-otomanismo enquanto cosmovisao
do partido para o pals, com efeitos praticos sobre a politica externa turca; e as transformagdes
internas ocorridas desde entdao, com destaque para o perfodo que sucede a tentativa de golpe militar
contra Erdogan. A terceira se¢ao, por fim, mapeia os reflexos do neo-otomanismo e do projeto
de nacao do AKP sobre as relagdes da Turquia com a Russia e a China, de quem Ancara tem se

aproximado progressivamente, em detrimento dos estadunidenses e europeus.

As relagdes turco-europeias e o processo de adesido de Ancara a Unido

Europeia

A Republica da Turquia detém uma posi¢ao geografica unica, situada entre a Europa, a Asia

e o Oriente Médio. Historicamente dividida entre uma frente europeia, a oeste, e outra asiatica, a
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leste, Ancara é a herdeira de um império multiétnico que, em seu apogeu, se estendia dos Balcas
e do Céucaso Sul até o Golfo Pérsico, o Golfo de Aden e o Norte da Africa. Em razdo disso,
hoje a Turquia mantém com essas regides fortes lagos culturais, linguisticos e religiosos, tendo
gradativamente aumentado sua esfera de influéncia nelas desde o fim da Guerra Fria, quando —
incentivada por Washington, no ambito da Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)
—, estreitou relacdes economicas e politico-diplomaticas em uma zona antes dominada pela Uniao
Soviética. Sua localizagdo lhe assegura, outrossim, um papel de ponte natural entre os maiores
produtores de gas natural e petréleo da Eurasia e os maiores consumidores de energia da Europa.

O relacionamento entre turcos e europeus durante muito tempo foi pautado pelo desejo
turco de ndo apenas integrar o sistema de Estados europeus, como também deter uma identidade
reconhecidamente europeia. Esse anseio, transformado em politica de Estado ao longo dos
anos, possufa raizes no tipo de relagaio que o Império Otomano, a principio, e a Republica da
Turquia, posteriormente, cultivaram com a Europa. O Império, em declinio, empreendeu um
programa de modernizacao militar e institucional baseado em padroes europeus como estratégia
de sobrevivéncia, frente a efervescéncia de movimentos separatistas em seu interior e a uma série
de derrotas militares, muitas delas para poténcias europeias. Ja a Republica, liderada por Mustafa
Kemal Atatiirk, buscou romper com o passado otomano logo nos primeiros anos da década de
1920, adotando reformas para criar um Estado laico, moderno e ocidentalizado, cuja construgao
identitaria nacional tinha como pe¢a central o reconhecimento europeu (Sandrin, 2014).

Contudo, a formagao de uma relagao politico-econémico estreita entre a Turquia e a Europa
s6 teria infcio em 1959, quando o governo turco solicitou pela primeira vez a adesao do pafs como
membro associado a Comunidade Econémica Europeia (CEE). O processo foi concluido em 1963,
com a assinatura de um Acordo de Associa¢ao, conhecido como Acordo de Ancara, que langou as
bases para a criagao de uma uniao aduaneira em trés estagios (Comissao Europeia, 1963). O acordo
entrou em vigor no ano seguinte, inaugurando a primeira fase, preparatoria, e foi expandido, em
1970, por um Protocolo Adicional. Esse entrou em vigor em 1973, implementando a segunda fase,
de transi¢ao, que previa a eliminacao de todas as tarifas alfandegarias em um periodo de vinte e
dois anos (Comissao Europeia, 1970). Em 1995, enfim, a Turquia e a recém-criada Unido Europeia

(UE) assinaram um Acordo de Unido Aduaneira, que entrou em vigor no inicio de 1996 e criou
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uma area de livre-comércio entre ambas (Comissio Europeia, 1995).

Buscando aprofundar as relagdes com a Europa para além da esfera comercial, Ancara ja
pleiteara a adesao plena a Comunidade Europeia (CE) em 1987. No entanto, em 1989, a Comissao
Europeia apresentou um parecer que, apesar de reconhecer a elegibilidade do pafs a adesao,
desencorajava as negociagoes (Arquive of European Integration, 1989). Em 1997, Ancara voltou
a ser excluida do processo de alargamento da UE na Cuapula de Luxemburgo, mesmo em posigao
de pais elegivel, por ndo cumprir com os critérios de adesao definidos pela Capula de Copenhague
de 1993% (Parlamento Europeu, 1997). Em 1999, na Cupula de Helsinque, a Turquia finalmente
recebeu o status de pafs candidato a membro da UE (Parlamento Europeu, 1999), porém o maior
avango s6 veio em 2004, na Cuapula de Bruxelas. Apés o parlamento turco realizar inumeras
reformas politicas, penais e de direitos humanos e assinar um Protocolo Adicional de adaptagao do
Acordo de Ancara, o Conselho Europeu decidiu que o pais preenchia suficientemente os critérios
para iniciar as negocia¢oes em 2005 (Parlamento Europeu, 2004).

Quase duas décadas depois da primeira requisi¢ao turca, teve inicio em 2005 o debate so-
bre as condi¢oes e o calenditio de adocio das regras da UE, a acquis communantaire”. Desde entao,
16 dos 35 capitulos da acguis europeia vinham sendo negociados e apenas um fora encerrado
provisoriamente (Comissao Europeia, 20192a). A maioria dos outros capitulos era bloqueada
pelo Chipre, pela Franca ou pelo proprio Conselho Europeu, devido a questdes internas a UE
e a Turquia. O comego das negocia¢oes foi imediatamente seguido por indicacbes de algumas
liderancas europeias de que a adesdao turca teria que ser aprovada em referendos nacionais, que
tendiam a produzir resultados negativos. Outras passaram a defender um arranjo alternativo: uma
“parceria privilegiada” ao invés da adesao plena, tida como um objetivo de longo prazo para o qual
Ancara nao estava pronta. Além de os turcos rejeitarem qualquer relacionamento permanente que

nao correspondesse a uma adesao plena, tal composigao excluia a Turquia do processo decisério

03 Complementando o Tratado de Maastrich, essa cipula do Conselho Europeu instituiu trés critérios para a adesao
a UE, hoje conhecidos como Critérios de Copenhague: i) possuir institui¢oes estaveis que garantam a democracia, o
Estado de direito, os di-reitos humanos e o respeito e a protegiao de minorias; ii) ter uma economia de mercado em
funcionamento e a capacidade de lidar com as pressoes economicas dentro da organizacio regional; e iii) assumir e
implementar efetivamente as obrigacdes de adesdo, incluindo os principios de unido politica, econdmica e monetaria
(Comissao Europeia, 2019a).

04 A acquis commmunantaire retine toda a legislacao, atos juridicos e decisoes judiciais que constituem o corpo do direito
da Uniao Europeia. Durante o processo de alargamento do bloco, esse acervo foi dividido em capitulos para efeitos
de negociacdo do calendario e condi¢des de implementacdo das normas com os Estados candidatos a adesdo plena.
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e ofereceria poucas vantagens em compara¢ao com a posi¢ao que o pafs ja tinha como membro
associado e integrante da unido aduaneira (Redmond, 2007; Sandrin, 2014).

Dentre os membros mais poderosos do bloco, o Reino Unido era o unico a apoiar de
forma consistente a participa¢ao da Turquia no processo de integragao europeia. Isso era visto com
desconfianca pelo resto do continente, devido a preferéncia historica dos britanicos pelas relagdes
com os Estados Unidos — que, por sua vez, apoiam a adesdo turca ao bloco por razdes securitarias.
Ja os paises menores, embora compartilhassem parte das preocupacdes de ordem econdémica ou
politica de Bruxelas, favoreciam a entrada da Turquia visando um equilibrio de poder maior dentro
da UE (Redmond, 2007). Entretanto, a crise internacional de 2008 e a crise da zona do euro de 2010
aumentaram a oposi¢ao da opinido publica e dos governos a adesio da Turquia, um pais populoso
e de economia mais débil que ja possuia um numero consideravel de imigrantes e descendentes
turcos em territorio europeu (Sandrin, 2014). Outrossim, com o advento do Brexit, referendado
em 2016, Ancara perdeu seu maior aliado europeu.

Outro acontecimento de peso para o aumento da oposi¢ao a integracao da Turquia, pais
majoritariamente mugulmano, foi a crise migratoria que atingiu a Europa em 2015, seguida, nao
por acaso, pelo avango da extrema direita, caracteristicamente xenofoba, em toda o continente.
Cabe ressaltar que a Turquia é, desde 2013, o pafs que mais recebe refugiados em todo mundo.
Por conseguinte, em tempos de instabilidade politica, econémica e social, observou-se uma
reemergéncia entre os europeus da visido da Turquia como um estranho, um “outro”, separado da
Europa por aspectos histéricos, religiosos e culturais demasiadamente diferentes, senao opostos.

Tal percepgao gerou animosidade entre a populagio e os lideres europeus, bem como
promoveu o ceticismo na contraparte turca, reduzindo o apoio popular a entrada do pais no
bloco e até mesmo a determinacdo do governo em dar continuidade as reformas para acomodar
a acquis communautaire (Sandrin, 2014). Ao mesmo tempo, porém, um comprometimento menor
de Ancara com as negociag¢oes se deveu a adogdao de uma politica externa mais independente
e a transformacoes internas recentes, como a expansio do autoritarismo do governo turco e o
crescimento da polarizagio politica. Essas foram aprofundadas pelos efeitos do conflito na Siria,
como a inundagao do pais por refugiados, a ascensao dos curdos sirios e o avan¢o do Daesh na

regiao; e pela tentativa de golpe militar, em 2016, que reorientou de vez as relagGes externas de
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Ancara para o Oriente. Desde entdo, o relacionamento da Turquia com o Ocidente, em geral, e

com a Buropa, em particular, vém se deteriorando progressivamente, como sera abordado a seguir.

A ascensao do AKP e o neo-otomanismo turco: virada autoritaria e

deterioragdo do relacionamento com a Europa

No poder desde 2003, Recep Tayyip Erdogan, lider do Partido da Justi¢a e Desenvolvimento
(AKDP), foi eleito por meio de uma agenda conservadora democratica e islamica moderada. Apesar
de possuir uma certa desconfianca em relagao a Europa, o AKP continuou perseguindo a adesao
a UE. Porém, seu objetivo nao era afirmar uma identidade ocidental — ja que o partido privilegia
o aspecto multicivilizacional da Turquia, com énfase no componente sunita —, mas sim consolidar
o prestigio turco (Sandrin, 2014). Por outro lado, o AKP também defendia uma lideranca turca
no mundo mugulmano e, por isso, Erdogan nio se concentrou apenas na Europa, cultivando a
diversificagao das relagdes turcas. Além de consolidar relacdes com parceiros nao convencionais,
Ancara instituiu uma “politica de zero problemas com os vizinhos”, formulada por Ahmet
Davutoglu, assessor especial de Erdogan entre 2003 e 2009 e ministro das relages exteriores
de 2009 a 2014. Essa buscava uma reaproximacao com a vizinhanga imediata turca: os Balcias, o
Caucaso, o Oriente Médio e o Mediterraneo Oriental (Sochaczewski, 2013, 2018).

Embora o termo seja rechagado pelo establishment turco por entender que engendra uma visao
imperialista do pafs (Sochaczewski, 2013), em artigo de 2009, Suat Kiniklioglu — a época membro
do Comité Executivo do AKP, vice-presidente do partido para assuntos externos e membro da
Comissao de Relagoes Exteriores no parlamento turco — frisou que o maior envolvimento da
Turquia com as duas extremidades do seu territorio, oriental e ocidental, ndo se tratava de uma
escolha ou de um luxo, mas de uma necessidade dada pela sua posi¢ao geografica. Ele reconheceu
o reavivamento de uma nostalgia neo-otomana nas esferas social e cultural turcas, mas argumentou
ser parte de uma reinterpretacio popular da narrativa histérica nacional, alegadamente uma
consequéncia natural das reformas democraticas implementadas pelo AKP (Kiniklioglu, 2009).

Sochaczewski (2013) assevera, contudo, que ha um interesse do partido em resgatar o

passado otomano, negado pelas reformas modernizantes e ocidentalizantes de Atattirk. Opondo-
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se as elites seculares e na esteira da revogacao de varias medidas herdadas do atattirkismo, o partido
tem feito um uso politico da “otomania”. Segundo a autora, o AKP tem remetido a uma era de
poder, esplendor cultural e legitimidade espiritual dos turcos sobre o mundo mugulmano sunita,
visando reacender a autoestima turca e fundamentar sua projecao politica na regiao. Se, a principio,
esse neo-otomanismo era acompanhado de um discurso pacifico e de cooperacio, tendo por base
um passado de aceitacao das diferencas étnicas, linguisticas e religiosas; nos tltimos anos assumiu
um carater autocratico e expansionista.

Bilgin (2015), de maneira analoga, argumenta que os antigos territérios otomanos e areas
adjacentes onde vivem populagdes mul¢umanas e turcas configuram um “espaco geopolitico
otomano”, por onde o ativismo diplomatico do AKP, via Davutoglu, se espraiou para restringir as
insegurangas turcas. A autora aponta que a lideranga desse espaco foi alavancada pela Primavera
Arabe, tendo a Turquia servido de modelo as revoltas populares gracas a sua economia em ascensio
no periodo, ao fortalecimento do seu regime democratico, a0 seu sistema secular, a sua identidade
mulgumana e a sua posi¢ao estratégica. Porém, essa visdo foi revertida apés 2013 devido ao
crescimento do autoritarismo do AKP e do avanco do intervencionismo turco no Oriente Médio.

A ambigao do AKP de transformar a Turquia em uma poténcia regional com uma politica
externa autonoma foi acompanhada de um acirramento do controle social pelo governo, que
passou a intervir no estilo de vida da populagdo com base em preceitos do Isla e a responder
manifestagoes populares de forma violenta. Ja no plano internacional, Erdogan assumiu uma
retérica mais nacionalista e eurasianista, cada vez mais reticente em relagdo aos antigos aliados
europeus ¢ estadunidenses (Sochaczewski, 2018). Todavia, o relacionamento com a Europa ainda
avangava em duas areas: energia e imigracao. Em 2015, Bruxelas e Ancara langaram o Didlogo de
Alto Nivel sobre Energia, que promoveu a interconexao dos seus sistemas elétricos (IEA, 2016) e
o desenvolvimento do Gasoduto Trans-Anatolio, um dos trés que integram o Corredor Meridional
de Gas"' (Comissao Europeia, 2015). Ja em 2016, no contexto na crise de refugiados sirios, ambas
assinaram um acordo de readmissao de requerentes irregulares de asilo, buscando aliviar a entrada

maci¢a de imigrantes ilegais na Europa através da Turquia. O acordo criou um mecanismo que,

01 Além do Gasoduto Trans-Anatdlio, o Corredor de Gas Meridional é formado pelo Gasoduto do Caucaso do Sul,
inaugurado em 2007 e expandido em 2018, e pelo Gasoduto Trans-Adriatico, ainda em construcdo. Quando finalizado,
o Corredor de Gas Meridio-nal transportara gas natural do Azerbaijao para o sul da Europa, passando pela Gedrgia,
Turquia, Grécia, Albania e Italia.
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entre 2016 e 2019, ofereceu um auxilio de 6 bilhoes de euros para assegurar as necessidades dos
refugiados e das comunidades anfitrias turcas (Conselho Europeu, 20106).

A grande inflexdo da politica externa turca sé ocorreu em 2016, quando uma operagao co-
ordenada por militares turcos tentou depor Erdogan. Na época, midias iranianas e russas noticiaram
que a tentativa de golpe havia sido avisada as autoridades turcas pela inteligéncia russa (The
Moscow Times, 2016). Erdogan responsabilizou o lider do Movimento Hizmet, o ##an Fetullah
Giilen, de organizar o golpe com a anuéncia dos Estados Unidos, onde Giilen reside desde os anos
1990 (Sochaczewski, 2018). O presidente declarou estado de emergéncia e realizou um expurgo
sem precedentes: suspeitos de manter ligacoes com Gtlen foram presos; meios de comunicagao
foram desligados e jornalistas, detidos; funcionarios pubicos foram demitidos; e as universidades
perderam o direito de eleger seus reitores. Apds o golpe fracassado, as relagoes da Turquia com o
Ocidente se deterioraram rapidamente, tendo os Estados Unidos se recusado a extraditar Giilen e a
UE acusado Erdogan de fazer uso do ocorrido para eliminar sua oposi¢ao (AL JAZEERA, 2017).

Sochaczewski (2018, p. 87) assevera que o presidente, de fato, aproveitou o momento para
“se livrar de todos os inimigos ou eventuais amigos que ameagassem sua posicao”, afastando até
mesmo aliados, como Davutoglu, que entio ocupava o cargo de primeiro-ministro. Fortalecido
pelo golpe malogrado, o AKP apresentou um pacote de emendas a constitui¢io para substituir o
parlamentarismo por um sistema presidencial executivo (Bora, 2017). Em 2017, ap6s a realizacdo
de um referendo popular, a reforma constitucional foi aprovada e o modelo de “presidéncia
turca”, parcialmente em vigor, deveria ser totalmente implementado até as elei¢oes parlamentares e
presidenciais de 2019 (Hurriyet Daily News, 2017). Meses depois, sob a justificativa de emergéncia de
conclusao da transi¢ao politica mediante as dificuldades politico-econémicas que o pais enfrentava,
as elei¢oes foram antecipadas para 2018 (Tuysuz; Masters, 2018).

As eleicbes presidenciais de 2018 confirmaram a vitéria de Erdogan, que se tornou o
lider turco ha mais tempo no poder. O estado de emergéncia, que ja havia sido estendido sete
vezes desde 2010, foi levantado em cumprimento a uma promessa de campanha, mas o avango
aparente foi imediatamente seguido pela ado¢ao de uma lei antiterrorismo que, retendo medidas
de repressio por mais trés anos, permitia demitir funcionarios publicos, prolongar detencdes,

restringir a liberdade de movimento e assembleia publica, e conceder a governadores nomeados
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pelo governo o poder de restringir a circulagao nas suas provincias (Yackley, 2018). No mesmo
ano, o Conselho Europeu reconheceu o afastamento de Ancara em relagio a UE e a paralisagao
das negociac¢bes de adesio turca, assim como de um projeto de modernizagao da unido aduaneira.
Ao mesmo tempo, porém, o 6rgao reafirmou o compromisso em manter o dialogo com o governo
turco, sublinhando a importancia da parceria turco-europeia no campo das politicas migratorias, de
combate ao terrorismo, energéticas e economico-comerciais (Conselho Europeu, 2018).

Ja em mar¢o de 2019, o Parlamento Europeu adotou uma resolu¢ao recomendando a
Comissao Europeia e ao Conselho Europeu a suspensao formal das negociagoes de adesao com a
Turquia, devido aos retrocessos nas areas de Estado democratico de direito e de direitos humanos
(Parlamento Europeu, 2019). Apesar da recomendagao, em junho o Conselho reiterou sua posi¢ao
do ano anterior, apenas alegando que as negociagdes estao congeladas (Conselho Europeu, 2019).
A decisao do Conselho foi embasada pelo dltimo relatério da Comissao Europeia sobre a politica
de alargamento da UE para a Turquia, de maio de 2019. O documento aponta que o novo sistema
presidencialista centralizou o poder nas maos do executivo, limitando a autonomia do legislativo
e do judiciario. Ademais, Erdogan aumentou seus poderes sobre as for¢as armadas e as violagdes
de direitos humanos permanecem. O relatério também destaca os revezes economicos sofridos
por Ancara apoés a desvalorizagao historica da lira em 2018, como o aumento da inflagao e do
desemprego (Comissao Europeia, 2019b).

A decisao da Comissao, mais cautelosa que a do Parlamento, reflete a importancia
geoeconomica e geoestratégica da Turquia para a UE. Ainda que os recuos sociais, politicos e
econdmicos turcos entravem qualquer negociagao de participagao plena no bloco, a suspensiao
do processo de adesdao coloca em risco os interesses energéticos e securitirios europeus, €, por
isso, ¢ por ora descartada. Como mencionado pelo dltimo relatério da Comissao, a Turquia é
uma pega importante para a diversificagao de fornecedores de gas natural da UE e para a redugao
da dependéncia energética em relagio a Russia (Comissao Europeia, 2019b). No que concerne
aos fluxos migratérios no continente europeu, o acordo feito com a Turquia reduziu em 97%
a quantidade de entradas irregulares na Europa e em 74% o numero de mortes no mar Egeu
(Comissao Europeia, 2019¢). Ciente de sua relevancia para os objetivos securitarios da UE, Erdogan

adquiriu maior poder de barganha com Bruxelas gracas a maior proje¢ao da Turquia no Oriente
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Médio e a aproximacao com outras duas grandes poténcias, a Ruassia e a China, tema da proxima

secao.

Reflexos do neo-otomanismo na politica externa turca: aproximagio com

Moscou e Pequim

A cooperagao atual entre Turquia e Russia figura como um momento sem igual na historia
do relacionamento entre os dois pafses euroasiaticos. Como afirmam Onis e Yilmaz (2016), desde
2001 a relagao bilateral Ancara-Moscou vive sua era de ouro, contrariamente ao historico de
ambiguidade pelo qual a mesma se caracterizava. Devido a proximidade geografica e a sobreposi¢ao
de esferas de influéncia, turcos e russos rivalizaram em varias guerras travadas entre os Impérios
Otomano e Russo, como a Guerra da Crimeia (1853-18506) e a Guerra Russo-Turca (1877-1878).
Apesar de um periodo de apaziguamento ap6s o fim da Primeira Guerra Mundial, quando a Uniao
Soviética apoiou a Guerra de Libertacio da Turquia, em 1923, e concluiu com Ancara um Pacto
de Niao-Agressao, em 1925, as hostilidades foram restauradas na Guerra Fria. Integrada ao bloco
capitalista, a Turquia se tornou uma ponta-de-langa da OTAN no espago soviético (Barrinha, 2014).

O fim da bipolaridade e a dissolu¢ao da Unido Soviética apresentaram novas oportunidades
e desafios para as relagOes entre Turquia e Russia. Pela primeira vez, os dois Estados nao faziam
fronteira direta, o que transformou os paises do Caucaso do Sul, dos Balcas e da Asia Central em um
espaco de fricgao dos interesses turcos e russos. Ja nos anos 2000, a ascensao de Vladimir Putin e de
Erdogan ao poder criou perspectivas de aproximagao entre Moscou e Ancara. Como marcos dessa
aproximagao, elenca-se o salto na troca de visitas oficiais entre os dois Estados, que culminaram na
assinatura da Declaracao Conjunta sobre a Intensificagdo da Amizade e Parceria Multidimensional,
em 2009, e na criagdo do Conselho de Cooperacao Estratégica, em 2010, aumentando o dialogo
sobre questdes econoémicas e comerciais (Barrinha, 2014). Como resultado do bom relacionamento
entre Erdogan e Putin, a Rassia assumiu uma posi¢ao fundamental na politica externa turca, com a
cooperagao entre as partes avangando primordialmente nos campos econémico e energético, mas
também nas arenas politica e militar.

No que tange a energia, em 2014, Moscou, que ja fornecia gas a Turquia pelo gasoduto
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Blue Stream e pelo corredor Trans-Balcanico, propos a construgao do gasoduto TurkStream para
transportar gas natural russo a Anatdlia através do Mar Negro; sendo o mesmo concluido em 2018
(Barrinha, 2014, GAZPROM, 2019). A Russia também tem investido em energia nuclear na Turquia:
em 20106, os dois Estados resgataram as negociagoes de construc¢ao da primeira planta nuclear
turca pela estatal russa Rosaton/”, a qual foi iniciada em 2018 (Wortld Nuclear Assotiation, 2018). A
interacdo energética russo-turca tem implicagdes diretas para as relagdes de ambos os paises com
a UE, havendo uma triangulagao de interesses. Enquanto a Europa busca alternativas energéticas
a Russia, seu maior e mais barato fornecedor, o Kremlin tem tirado proveito da parceria com a
Turquia para vetar novos empreendimentos energéticos concorrentes e salvaguardar a demanda
pelos seus recursos. A Turquia, por sua vez, é um corredor natural entre o mercado consumidor
europeu e os produtores de gas e petréleo do Caspio, do Caucaso Sul e do Oriente Médio, além da
propria Russia, o que aumenta seu poder de barganha.

Na esfera politica, destaca-se o envolvimento da Turquia e da Russia na Guerra da Siria.
A divergéncia em relagdo aos rumos do conflito sirio levou a uma crise e breve interrupgao das
relagoes entre Ancara e Moscou em 2015, ap6s as forcas armadas turcas abaterem um caga russo na
fronteira com a Siria. As relagoes sao foram normalizadas em 2016, quando um pedido de desculpa
emitido por Erdogan abriu caminho para a cooperagao na Siria. A Turquia recebeu a anuéncia da
Russia para realizar duas ofensivas militares no norte do pafs, a operagao Escudo do Eufrates, de
2016, e a operagao Ramo de Oliveira, de 2018 (Akhametov, 2018). O apoio politico mituo também
pode ser verificado na postura turca de nao criticar a anexacao da Crimeia pela Russia, nem em
seguir as sangdes aplicadas a Moscou por seus parceiros ocidentais (Onis; Yilmaz, 2016).

Por fim, o campo militar desponta como o mais recente na aproximagao turco-russa. No
final de 2017, o governo turco assinalou a intengdo de comprar o sistema de defesa antimisseis
S-400 da Russia. A decisdo, que implica a Turquia se tornar o primeiro membro da OTAN a utilizar
armamentos russos, demonstra o descontentamento turco com os Estados Unidos, que apoiam as
Unidades de Prote¢ao Popular (YPG) no norte da Siria. Em 2019, as primeiras unidades do S-400

chegaram a Ancara e, em represalia, Washington ameagou impor sang¢des ao pais e cancelou a entrega

02 A usina nuclear é um dos elementos citados pelo Parlamento Europeu na resolugiao que recomenda a suspensiao do
processo de adesio da Turquia a UE (Parlamento Europeu, 2019). Segundo o documento, ao nao consultar a Grécia e
o Chipre, a Turquia viola a Convencio sobre Avaliacdo de Impacto Ambiental em Contexto Transfronteirico, da qual,
todavia, ela ndo ¢é signataria.
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de cacas F-35, cuja cadeia de produgao ¢ integrada pela Turkish Aerospace Industries. Pressionando
ainda mais o antigo aliado, Erdogan e Sergei Chezemoyv, diretor executivo da estatal russa Rostec
Corporation, sugeriram a possibilidade de coparticipa¢ao turca na produgio do caga russo Su-57,
como substituto do F-35, e do novo sistema antimisseis russo S-500 (Stein, 2019). Como Ancara é
membro da OTAN, os dois sistemas de pegas e produgao sao incompativeis, o que significa que ou
os turcos aprofundam a cooperagao militar com Moscou ou permanecem na alianga. Considerando
a capacidade de coer¢ao estadunidense, em termos politicos, econdémicos e militares, o segundo
cenario é o mais provavel, embora o primeiro nao deva ser descartado.

De modo analogo a Russia, as rela¢ées entre Turquia e China durante a Guerra Fria também
foram caracterizadas por uma atmosfera de hostilidade, uma vez que Ancara apoiava o repudio
estadunidense a participagao da Republica Popular da China na ONU, em favor do reconhecimento
de Taiwan como representante chinés na organizagao. Ancara e Pequim sé estabeleceram relagdes
diplomaticas formais em 1971 e uma aproximagao maior entre os paises so teve inicio nos anos 2000,
em vista da aceleragdao do crescimento economico chinés e da oportunidade de contrabalancear a
dependéncia em relagao aos Estados Unidos e a UE. A Pequim também interessava se aproximar de
poténcias médias, a fim de constranger o poderio estadunidense e europeu e construir uma ordem
multipolar. Dessa congruéncia de interesses decorreu uma exacerbagao das relacdes econdmicos-
comerciais, politicas e, em menor grau, militares (Schichor, 2014).

No plano economico, os investimentos chineses na Turquia cresceram consideravelmente
e, em termos politico-diplomaticos, houve uma intensifica¢ao na troca de visitas oficiais. Em
2013, Ancara recebeu o status de parceiro de didlogo na Organizagao para Cooperacao de Xangai
(OCX), organismo de cooperagao politica, economica e securitaria do qual a Russia também
participa (Schichor, 2014). Mais recentemente, em 2018, Erdogan propos a participacao da Turquia
nos BRICS, durante a 10* capula do grupo, visando acessar instituigoes financeira alternativas
as ocidentais, como o Novo Banco de Desenvolvimento e o Arranjo Contingente de Reservas
(MUNYAR, 2018), e garantir projetos de infraestrutura vinculados a Iniciativa do Cinturao e
Rota na Anatodlia (Masanori, 2018). A aproximagao sino-turca também tem se refletido no ambito
militar: em 2009, Ancara e Pequim assinaram um acordo para realizar treinamentos e exercicios

militares conjuntos, os quais tiveram inicio em 2010 (Schichor, 2014). Ja em 2013, o governo turco
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considerou a oferta de um sistema de defesa aéreo chinés, em mais um sinal de provocagao ao
Ocidente e a OTAN, como aponta Koplow (2014); porém acabou rejeitando-a. Por fim, na esfera
energética, a China demonstrou interesse em construir outra planta nuclear turca, com tecnologia
estadunidense, na regiao da Tracia (World Nuclear Assotiation, 2018).

Apesar dos pontos acima destacados, possiveis barreiras a uma cooperagao sino-turca efetiva
ainda se fazem presente. Destaca-se a questdo dos uigures, etnia mugulmana de origem turcomena
que habita a provincia de Xinjiang, regidao autbnoma do extremo noroeste da China. Mais cultural
e etnicamente ligados 4 Asia Central do que a0 restante da China, os uigures se organizam em
movimentos separatistas, sendo o principal deles o Partido Islamico do Turquestao (PIT), que
reivindica a independéncia da regiao conhecida como Turquestao Oriental. O ativismo separatista
do PIT foi responsavel por uma série de revoltas em 2004, 2009 e, mais recentemente, 2019. Além
de promover uma forte repressiao aos protestos e uma intensa migracao de chineses de etnia han
para a regido, o regime chinés criou campos de “reeducacio politica e cultivo a lealdade ao Partido
Comunista”, onde estima-se que haja um milhao de uigures detidos (SOLIEV, 2019). A questao
uigur proporcionou uma queda da percepgao positiva da China entre os turcos, além de gerar o
congelamento das relagdes oficiais entre os governos, em 2009, apés Erdogan acusar o governo
chinés de cometer genocidio (Yackley, 2009). Nos tltimos anos, porém, diante do fortalecimento
da parceria politico-economica com a China, Ancara permaneceu em siléncio.

Em 2019, a questio voltou a tona quando um porta voz do Ministério das Relagoes
Exteriores turco emitiu uma nota criticando a repressao e as politicas de assimila¢do chinesas contra
os uigures (Republica da Turquia, 2019). Apés uma longa troca de farpas entre representantes
turcos e chineses, Erdogan abafou o imbroéglio e adotou um tom mais conciliatério, propondo uma
solu¢ao que levasse em consideracio as visdes de ambos os lados (Berman, 2019). Além da questao
étnico-religiosa, outros pontos sensiveis no relacionamento sino-turco sao a apreensao chinesa com
a postura pendular da Turquia, entre Ocidente e Oriente, e a crescente islamizag¢ao institucional do
pals, que pode influenciar tanto no movimento separatista uigur, quanto em outros movimentos
rebeldes mugulmanos. Ciente da presenca crescente da China na Asia Central e no Oriente Médio
e da importancia dos investimentos chineses em infraestrutura e energia, Ancara segue apostando

no pragmatismo e na diversificagao de suas relagdes, de modo a reduzir sua dependéncia e mesmo
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aumentar seu poder de barganha em rela¢ao a UE e aos Estados Unidos.

Consideragoes Finais

Sob o governo do Partido da Justiga e Desenvolvimento (AKP) desde 2002, a Turquia
passou a exercer uma politica externa mais ativa em seu entorno geografico. O pafs passou a atuar
internacionalmente com base tanto em um reavivamento do poder e da lideranga religiosa do
Império Otomano, quanto na utilizagao pragmatica de sua posi¢do geoestratégica entre a Europa,
a Asia e o Oriente Médio. Como resultado, Ancara tem se afastado gradualmente da esfera de
influéncia da UE e dos Estados Unidos e se aproximado de novas poténcias, como a Russia e a
China, além de atuar com maior assertividade nas relacdes com os pafses do Oriente Médio, da Asia
Central, do Caucaso Sul e dos Balcis, antigos territérios otomanos.

Pode-se compreender a ascensiao do neo-otomanismo na Turquia como fruto de elementos
internos e externos que vinham sendo construidos desde o inicio dos anos 2000. No plano doméstico,
a chegada do AKP ao poder coincidiu com um periodo de crescimento econémico na Turquia e de
transformagoes da imagem da populagao e dos lideres turcos a respeito do pafs. Embora eleito com
uma agenda islamica moderada, aos poucos Erdogan foi rompendo com as politicas seculares e
ocidentais que estruturavam a sociedade turca desde a fundagao da Republica, cultivando um novo
projeto de nagao que, embora no discurso se dissesse multicivilizacional, na pratica apontava para
um forte teor mugulmano sunita. A moderagao politica comegou a ser corroida em 2013, mas foi
o golpe malogrado de 2016 que legitimou de vez o autoritarismo.

Entre os fatores estrangeiros, por sua vez, nota-se a influéncia de mudangas conjunturais no
p6s Guerra Fria, como o surgimento de novos Estados no Caucaso Sul e na Asia Central; no infcio
dos anos 2000, com as novas instabilidades no Oriente Médio geradas pela Guerra ao Terror, além
das disputas de poder regional entre Ira, Arabia Saudita e Israel; e nos anos 2010, sobretudo com as
revoltas da Primavera Arabe. Nesse novo cenario, Ancara se viu diante da possibilidade de adotar
uma conduta politica, econoémica e religiosa mais assertiva em seu entorno estratégico. Mirando
os territorios ocupados por populagdes mugulmanas e turcas, Ancara assumiu uma posi¢ao de
lideranca regional e de modelo de sistema politico-econdémico. O intervencionismo crescente,

porém, minou parte do seu prestigio, e a associagao com outras poténcias consideradas autoritarias
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tem fortalecido a imagem de um pafs expansionista.

A despeito de eventuais desavengas com Moscou e Pequim, a reorientagao turca para o
Oriente decorre do descontentamento com os tradicionais aliados estadunidenses e europeus. No
caso da Europa, além de a adesao a UE ter deixado de ser entendida como um modo de confirmar
uma identidade europeia, para ser vista como um reconhecimento do prestigio e poder turcos, a
morosidade das negociagoes encetou a descrenga de que algum dia a Turquia sera aceita no bloco.
Hoje a Turquia se vé em pé de igualdade com a UE, ciente da sua posi¢ao geografica estratégica e
da importancia que detém para os interesses energéticos e securitarios europeus. Assim, o emprego
de uma politica externa neo-otomanista e a aproximacao com o Oriente apenas reduziu a assimetria
da relagdo com a Europa, dando aos turcos a capacidade de também impor condi¢oes. Nao
surpreende, pois, a reticéncia de Bruxelas em suspender oficialmente as negociag¢oes de adesao, o
que poderia trazer graves consequéncias geopoliticas e geoecondémicas para o bloco.

O teor do relacionamento com a Turquia influi, por um lado, sobre o objetivo europeu
de reduzir sua dependéncia energética da Russia, e, por outro, sobre o controle das fronteiras
externas da UE e frente aos fluxos migratérios advindos do Oriente Médio. A insatisfagdio maior
da UE talvez seja, nesse sentido, com o sucesso turco em contrabalancear sua dependéncia em
relagdo as poténcias ocidentais por meio da aproximac¢ao com as duas maiores poténcias orientais
da atualidade. O relacionamento turco-europeu deixou de ser ditado por Bruxelas, que, embora
possa apostar em outras parcerias, depende de Ancara para alcangar interesses de curto e médio
prazo. No mais, resta observar se ou até quando a Turquia conseguira sustentar o desafio aos
Estados Unidos e a Europa. A resposta dependera, em grande medida, da disposi¢ao da Russia e,

em particular, da China em apoiar politica, economica e militarmente as decisoes do governo turco.
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O IMPACTO DA ASCENSAO DA EXTREMA
DIREITA NO PARLAMENTO EUROPEU SOB
DIFERENTES PRISMAS TEORICOS
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Resumo

Partidos politicos e representantes de ideologias de extrema direita vem se consolidando como
forcas politicas no seio da Unido Europeia (UE). A aplicabilidade de abordagens tedricas das
Relagoes Internacionais e de integragdao regional na busca da compreensio do fendémeno da
integracao europeia enfrenta desafios que este artigo procura modestamente introduzir. O artigo
¢ uma nota de pesquisa a respeito da aplicabilidade de abordages teéricas sobre o fenomeno do
euroceticismo radical presente nas institui¢oes, bem como os limites explicativos das teorias das
relagOes internacionais para a analise de da estrutura institucional e politica singular da UE.

Palavras-chave: Teoria de Relagoes Internacionais. Ideologia de extrema direita. Unido Europeia.

Abstract

Political parties and representatives of extreme right ideologies have been consolidating themselves
as political forces within the European Union (EU). The applicability of theoretical approaches
of International Relations and regional integration in seeking to understand the phenomenon of
European integration faces challenges that this article seeks to modestly introduce. The article
is a research note on the applicability of theoretical approaches to the phenomenon of radical
Euroscepticism present in institutions, as well as the explanatory limits of theories of international
relations for the analysis of the particular institutional and political structure of the EU.

Keywords: International Relations Theory; Far right ideology; European Union.
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Introducao

presente artigo tem como objetivo propor um exercicio teérico preliminar sobre

a capacidade explicativa de teorias das relagdes internacionais sobre o fenémeno
do aumento da extrema direita em institui¢oes da Unido Europeia (UE). De que forma diferentes
abordagens tedricas das Relagoes Internacionais contribuem para se compreender a presenga de
idedlogos de extremadireita eminstituicdes da UE? Tal presenca se traduz em mudangasinstitucionais
que afetariam politicas implementadas pelo Parlamento Europeu? O foco do artigo é o contexto
em que novas ideias trazidas pelos partidos de extrema direita para o ambito decisério europeu
podem se traduzir em novas politicas a serem implementadas, mais especificamente tendo em vista
a falta de coesido entre os Estados membros no cenario da aprovagao de politicas que envolvem
temas das plataformas da extrema direita, como ¢ o caso da nova politica migratoria para a Unido.

Para realizar o exercicio tedrico proposto, o artigo utiliza trés abordagens teéricas distintas
de maneira complementar, ou seja, nao colocando as diferentes teorias em contraposi¢ao entre
si, mas utilizando conceitos fornecidos por cada teoria para uma reflexdo sobre a condi¢ao da
presenca maior e maior impacto de partidarios ide6logos de extrema direita participando de forma
ativa no processo decisério da UE.

As abordagens teoricas utilizadas serao o Intergovernamentalismo Liberal, o Construtivismo
Estrutural e a Teoria Critica. Cada uma dessas perspectivas tedricas possui contribui¢oes conceituais
uteis para se compreender o fenémeno que o artigo se propde a analisar. A contribui¢ao do
Intergovernamentalismo Liberal se da em termos da compreensao sobre formagao de preferéncias
estatals e como essas preferéncias transitam entre os ambientes doméstico e internacional. O
contexto de disputas de interesses internamente aos Estados membros da UE, que possuem partidos
politicos de extrema direita com representagao nacional e europeia, pode impactar na representagao
deste Estado nas instituicdes da Unido. Em segundo lugar, a contribui¢dio do Construtivismo
Estrutural consiste em seu argumento de que interesses em geral sio co-constituidos, ou seja,
ressaltando-se elementos intersubjetivos podemos explicar mudangas sociais. Por fim, a terceira

corrente teodrica a ser ponderada no artigo é mais especificamente a Teoria Critica, cuja contribuigao
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se da na visdo critica das relagdes entre causa e consequéncia nas perspectivas racionais que visam
identificar a coalisao de interesses e preferéncias de forma a conduzir as a¢oes dos atores politicos
nas instituicoes decisorias.

Portanto, a estrutura do artigo consistird primeiro em uma contextualiza¢do sobre a
estrutura e o funcionamento do Parlamento Europeu. Em seguida, uma apresentacio do contexto
de fortalecimento da extrema direita na regiao de integracao. Posteriormente, tera inicio o exercicio
teérico reservando uma segdo para as contribui¢oes de cada teoria. Por fim, o artigo conclui,
ressaltando aspectos proprios do processo europeu, suas inovagoes e propriedades frente aos

desafios teodricos para se compreender fenémenos recentes.

O Parlamento Europeu, sua estrutura e funcionamento

O Parlamento Europeu ¢é diretamente impactado pelo crescimento da extrema direita na
Europa, por ser a unica instituicdo em que seus membros sao eleitos diretamente, logo se torna de
mais facil acesso por representantes populistas que alcangam votos com plataformas que afetam
diretamente eleitores insatisfeitos, inclusive, com seus governos nacionais. Dessa forma, é o local
no qual representantes da extrema direita podem atuar para que suas pautas impactem a politica
europeia. O poder e influéncia do Parlamento no processo decisério europeu vem aumentando a
medida em que reformas foram sendo realizadas através de tratados da Unido, desde seu surgimento.

Em seu inicio, as fun¢des do Parlamento eram garantir a representagao das sociedades
nacionais, mas nao podia propor legislagao, apenas aprovar orgamento e compor com a Comissao
Europeia suas posi¢oes diante do Conselho da Unido, especialmente quando havia diferencas.
Atualmente o Parlamento ocupa um espago mais central no processo decisorio e na imagem
externa da UE. Segundo Burns (2016), nos primeiros anos de vida da Assembleia Legislativa da
Comunidade Econémica Europeia, que viria a se tornar o Parlamento Europeu como conhecido
hoje, havia receio por parte dos Estados-membros em relacido a autoridade dessa instituicao. A
suspeita dos pafses membros refletia na prépria denominagao da instituicao, enquanto alguns
adotaram rapidamente o nome de Parlamento, outros foram relutantes e continuaram tratando

como Assembleia. Pafses temiam que a institui¢ao desafiasse a autonomia dos Estados e se colocasse
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como autoridade superior a eles — o que de fato ocorreria.

A organizacao interna do Parlamento Europeu ¢é diferente dos nacionais, bem como suas
fun¢oes no processo decisorio. A atuagao do euro-parlamentares, por exemplo, se da pela formagao
de grupos ideoldgicos supranacionais ou transnacionais. Ou seja, eleitos por diferentes partidos
politicos nacionais, em fun¢ao de suas familiaridades ideoldgicas, os deputados do Parlamento se
alinham em coalisdes para obterem for¢a no dialogo politico dentro da instituicao e em relagao
as demais institui¢oes da Unido. Esses grupos atuam, de maneira geral, como conectores entre o
ambiente de Bruxelas e os partidos politicos nacionais de cada pafs. E importante ressaltar que a
associagao a um grupo politico partidario europeu é que garante o poder de influéncia legislativa, ja
que um representante isoladamente niao tem a for¢a necessaria para defender a implementacio de
politicas que estejam de acordo com suas preferéncias e posi¢oes ideoldgicas.

No Parlamento, Marine Le Pen conseguiu criar o primeiro grupo partidario em que de extrema
direita, a Europa das Nagdes e das Liberdades (ENL), mas que em 2019 passa a se chamar “Identidade
e Democracia” e conta com o apoio de partidos de direita de outros paises, como por exemplo a
italiana Liga Norte (em italiano Lega Nord), o alemao AfD (Alternativa para a Alemanha), ¢ demais
partidos extremistas da Bélgica, Austria, Dinamarca, Finlandia e outros. O outro grupo partidario que
constitui uma coalisio de extrema direita no Parlamento Europeu é o grupo “Europa da Liberdade e
Democracia Direta”, liderado por Nigel Farage do UKIP britanico. Nesse ponto, pode-se afirmar
que a presenca de grupos eurocéticos na configuragao institucional do Parlamento ja vem afetando
o policy-making da UE desde legislacGes passadas, mas tem se consolidado como uma forga interna

parlamentar que nao parece mais temporaria ou passageira.

A ascensao da extrema direita no seio da Uniao

Fatores internacionais, regionais e domésticos compoem a explicagio do crescimento
do extremismo de direita na UE. Em geral, uma forma de puni¢ao de governos locais, ou seja,
insatisfagdes com as politicas nacionais e mesmo locais levam eleitores a escolherem representantes
radicais em instancias eleitorais alternativas.

Idedlogos da extrema direita europeia tém se aproveitado do contexto de crise no bloco
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para fazerem crescer seu apoio a politicas intolerantes a imigrantes e a livre circula¢do na regiao.
Atualmente, a ascensdo da direita radical representa uma ameaca a valores da democracia liberal
no Ocidente, uma vez que os grupos de extrema direita se colocam contra avangos em respeito as
institui¢Oes, a legalidade e ao papel da representa¢ao politica.

E importante notar algumas caracteristicas em comum entre os partidos de extrema direita
europeus, como nacionalismo exacerbado e tentativa de remontar a um suposto passado glorioso
da nagao que que teria sido arruinado com a entrada irrestrita de estrangeiros, a perda de identidades
locais e ameagas as culturas proprias nacionais ou regionais. A extrema direita se utiliza desse tipo
de uma retérica de 6dio para angariar apoio da parte da populagao que se encontra descrente em
relagdo aos processos politicos e aos representantes do povo nas esferas de governo e instituicdes
nacionais e europeias.

A atuagao da extrema direita europeia em um contexto de crise é importante para
compreender sua ascensao como forga politica. Problemas externos sao considerados catalizadores
para a ascensio da direita radical, que instrumentaliza crises para angariar apoio eleitoral. Um
exemplo dessa instrumentaliza¢ao ¢ o caso da Italia, quando entdo era ministro do Interior Matteo
Salvini, em 2019 Salvini se posicionou contra a entrada de imigrantes no pafs e fez uso desse
posicionamento como plataforma eleitoral, o que na ocasiao lhe angariou suporte popular — assim
como a Liga Norte. Desse modo, vemos a crise da onda migratoria que se inicia em 2014 e ainda

nao viu seu fim, sendo utilizada pela direita radical como argumento para promover suas ideias.

Contribuigdao do Intergovernamentalismo Liberal

AndrewMoravesik (1997),emsuacontribui¢ao paraumanovaperspectivaintergovernamental
e liberal, argumenta sobre a importancia de se compreender a formacao das preferéncias estatais
na composi¢ao de variaveis relevantes numa andlise de politica internacional. O autor realiza uma
critica ao foco do Liberalismo apenas em instituigdes, propondo a consideracio da formagao
de preferéncias estatais enquanto um reflexo de disputas e composi¢ao de interesses de atores
domésticos. Uma agenda de pesquisa que pretenda verificar quais elites politicas (nacionais) se

beneficiam com posicionamentos radicais de direita de governos nacionais pode colaborar para a
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verificagao de um efetivo impacto do crescimento do euroceticismo radical em paises como Italia
e Franga, junto a processos decisérios no ambito da Unido. Na Comissao da Uniao Europeia e no
Conselho da Uniao estao representados membros de governos nacionais e politicas regionais como
para a imigra¢ao sao diretamente impactadas pelo posicionamento de paises que tradicionalmente
exercem influéncia no processo decisorio europeu.

Lisa Martin e Beth Simmons (1998) langam um olhar sobre o papel das institui¢des, tanto
como objeto de escolha estratégica quanto como uma forma de restricio sobre o comportamento
dos atores. Desse modo, pode-se pensar que as instituicoes da Unido Europeia exerceriam um
tipo de influéncia mutua sobre a politica doméstica? Podendo ser vistas simultaneamente como
fatores de causa e efeito na restricio de comportamentos e preferencias nacionais? Sabemos que os
partidos de extrema direita buscam instrumentalizar a vontade popular por mudanca para cumprir
seus objetivos eleitorais e, no caso da UE, realizar uma resisténcia interna a integrag¢ao social e
politica ocupando espacos dentro das institui¢oes da Unido e a partir delas.

A direita radical europeia utiliza o argumento de que a Unidao Europeia representa apenas
interesses das grandes poténcias dos blocos, em alguns casos, e em outros que a integra¢ao ameaga
as soberanias nacionais, a cultura e a defesa de interesses alheios em detrimento a interesses locais.
E fato que o projeto europeu, que criou instituicées supranacionais, um interesse comunitario e um
direito supranacional, exerce poder e restricio a competéncias legislativas e decisérias nacionais,
mas o debate sobre o grau de consentimento e beneficios nacionais desta estrutura institucional
tem sido fruto de debate histérico na académica europeia e fora dela. Na visio de Moravesik
(2005), por exemplo, nao ha que se falar em déficit democratico em relagao a Unido Europeia, por ter
sido fruto de entendimentos intergovernamentais que os Estados, soberanamente, concordaram
em realizar.

Uma caracteristica que se destaca da direita populista atual é sua estratégia de denunciar uma
corrupgao das institui¢oes e da democracia e buscar alcancar o poder politico pela via eleitoral e
representativa, com plataformas intolerantes e criticas a0 modelo da democracia liberal. Mas o meio
de se alcangar o protagonismo ¢ utilizando-se do préprio jogo eleitoral democratico, que os legitima.
Esse ¢ o risco da presenga dessa for¢a politica na Unido Europeia, o de que o fortalecimento desses

partidos de extrema direita nas institui¢oes, nao apenas no Parlamento Europeu, mas também nas
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institui¢Oes intergovernamentais da Uniao, resulte em altera¢Ges institucionais — desde dentro, ou

seja, desde suas proprias politicas regionais.

Contribuicdao do Construtivismo Estrutural

Um dos adventos significativos da abordagem teérica do construtivismo estrutural diz
respeito a forca das ideias e identidades nas rela¢des de poder. Alexander Wendt (1999) considera
variaveis sociologicas para entendermos eventos da politica internacional. Ou seja, considerando-se
o carater social dos atores, ideias e identidades, bem como cultura e memoria importam.

Uma explicagao possivel para o crescimento das ideologias de extrema direita é que estas
nao sao uma mera consequéncia das ondas migratérias e da crise econdémica que balangou a
Europa na ultima década. Certamente o aumento da presenca de imigrantes na regiao da UE foi
um fator propulsionador do suporte as ideologias intolerantes ao imigrante, mas a constitui¢ao
de um entendimento sobre a relagiao entre nacionais e estrangeiros ¢ algo menos evidente, menos
sequencial e menos racional. A identidade coletiva que leva a uma nog¢ao comum de “europeu”
vem fornecido argumentos a integracao social e politica da Unido. A principio, a aceitagao de
instrumentos legais regionais, tratados, instituicdes e novas politicas publicas supranacionais se
ancoram na no¢ao de cidadao europeu e de uma identidade coletiva e comum aos “europeus.” A
presenca maior de estrangeiros e imigrantes nao europeus nutre um refor¢o a discursos xenéfobos
que ameagariam institui¢oes europeias. Ou seja, nao apenas a defesa do “nacional”, mas do préprio
“europeu’” pode ser argumento em um discurso radical de direita.

O elemento cultural possui grande importancia na retorica da extrema direita, uma vez que
essas forgas politicas se utilizam do sentimento de pertencimento da populagao a uma coletividade
com identidade propria para instigar o 6dio e a suspeita aqueles que vém de fora, o estrangeiro
ou o imigrante. Para Wendt (1999), o conceito de memoria coletiva é relevante para se considerar
formas de crengas de grupo que consistem nos mitos fundadores, tradi¢oes e costumes. O autor
argumenta que a memoria coletiva pode ser utilizada como recurso de mobilizagiao e que fornece
ajuda para explicar determinados padrdes de comportamento coletivo. Trazendo o conceito para

o contexto de ascensio da extrema direita, fica evidente a mobilizacio que esse grupo politico
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tenta realizar se apoiando na memoria coletiva presente nas na¢oes. A memoria coletiva é utilizada
de forma retorica e com instrumentos de persuasdo de carater populista para se angariar apoio
eleitoral e gerar desconfianga quanto as institui¢oes europeias. Politicos extremistas também se
utilizam de uma retérica sobre a memoria coletiva para advogar que a Unido Europeia explora os
paises membros periféricos ou impoe perdas a paises mais ricos que os prejudicam.

Martha Finnemore (1996) propdée uma mudan¢a no foco analitico da formacao dos
interesses dos Estados ao argumentar sobre a importancia de um olhar para o ambito externo ou
sistémico, enquanto elementos que influenciam a formagao dos interesses. Em outras palavras, nao
seria possivel compreender o que os Estados “querem” sem antes “entender a estrutura social”
internacional da qual eles fazem parte. Desse modo, Finnemore (1996) considera as estruturas
externas como influentes sobre a formacao das preferéncias dos Estados. Além disso, a autora
considera importante rever a ideia de que as preferéncias estatais sao dadas ou inerentes aos
Estados, argumentando que essas também sao influenciadas por contextos sociais externos ainda
que ndo haja intencionalidade.

No contexto dos argumentos deste artigo podemos considerar que a Unido Europeia, em
especial, e uma alegada crise da democracia liberal em geral, funcionam como catalizadores na
formagao de preferéncias e ideias que rejeitam o globalismo e as iniciativas — principalmente — de
livre circulacdo de pessoas e tolerancia a imigracao. Podemos afirmar, ainda que de forma preliminar
a ser melhor explorada, que a intersubjetividade e o carater mutuamente construido entre agentes
e estruturas, funcionam como elementos centrais para compreender a mudanga que ocorre na
mentalidade coletiva europeia que tem levado ao aumento do euroceticismo. Além disso, também
existem os fatores externos ou decorrentes do contexto social internacional — extra europeu — que

penetram no ambito dos Estados e afetam as ideias compartilhadas sobre integragao.

Contribuig¢des da Teoria Critica

A contribui¢ao do marxismo para as teorias de Relagdes Internacionais ¢ fundamentalmente
a possibilidade de se pensar uma transformagao do projeto internacionalista, com uma perspectiva

de um projeto emancipatorio e comprometido com uma perspectiva cosmopolita. Rompendo-se
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com a convicgao de que o papel das teorias deveria ser o da explicagao dos eventos, suas relagdes
causais e logica cientifica capaz de traduzir eventos do mundo em uma perspectiva racional moderna
de entendimento, uma teoria emancipatoria nao focaria na busca de solugao de problemas. No
lugar de refor¢ar o mundo tal como ele ja funciona, uma perspectiva critica no estudo das relagdes
internacionais deve pretender explicitar e identificar quais arranjos sociais e relagdes de poder
levam ao modelo existente.

Robert Cox (19806) apresenta uma contribui¢ao tedrica passivel de ser aplicada na busca de
uma critica a0 modelo da Uniao Europeia como resultado de arranjos que refor¢am a perpetuagao
de poderes tradicionais na regido. Cox (1986) nos provoca a nao tomar as institui¢oes e estruturas
de poder como dadas, e a questionar suas origens, relagoes causais e como podem estar em um
processo de mudanga.

O conceito de estrutura histérica é fundamental para se compreender o argumento de Cox
(19806), pois trata-se de uma configuragao particular de forgas que pode impor pressoes e restricoes
sobre os atores. Transpondo o papel do Estado como responsavel para controlar e regular normas,
ditar e estabelecer mecanismos de regulacdo, como seria numa concepg¢ao marxista (relagao entre
superestrutura e forcas de produgao) para o papel dos Estados e das organiza¢oes internacionais
no ambiente internacional, o autor menciona uma “estrutura vertical” de poder nas relagdes
internacionais. Em outras palavras, Estados e institui¢Oes internacionais, tais como as institui¢oes da
Unido Europeia, detém instrumentos regulatorios e de constitui¢ao de consenso e universalizagao
de valores que reforgam a ordem existente (regras do modo de produgao dominante). Isso porque
aideia de uma hegemonia mundial em Cox (1986) seria uma projecao daquilo que em Gramsci seria
a ideia de uma hegemonia no ambito do Estado.

Para além de compreender ou explicar racionalmente eventos, a teoria critica considera a
busca da transformagao mais relevante do que a explicagao sobre o status quo, sem uma fungao
pratica de interferéncia nas relagdes de dominagao. Certamente, esta consideragao tedrica critica
nao contribui necessariamente para compreender uma mudanga de valores no ambito dos setores
de sociedades que passam a apoiar ideologias extremistas de direita. No entanto, alguns de seus
argumentos sobre relagdes de dominagao, estrutura da politica internacional e principalmente o

papel preponderante das instituicdes da Uniao como focos de refor¢o e garantia de perpetuagao
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dos atuais poderes econdémicos europeus serve também a discursos de resisténcia a Unido.
Segundo Hobden e Jones (2008), as ideias marxistas sempre foram uteis para analisar
momentos de crise, por trazerem a luz o argumento de que o mundo social deve ser analisado
em sua totalidade, ou seja, sem barreiras disciplinares. Uma visao mais holista incorporaria um
entendimento da politica mundial que leva em conta a relagdo entre forgas sociais, politicas,
econdmicas, ideoldgicas, etc. Assim como a contribui¢dao gramsciana é relevante para a analise sobre
hegemonia e a relagdo entre esferas da politica e da economia, que pode ser explorada sobre os

eventos do aumento dos extremismos de forma mais ampla do que este artigo procura introduzir.

Consideragdes Finais

O presente artigo consiste em um exercicio tedrico preliminar e provocativo para uma
aplicabilidade sobre o fenémeno do aumento das ideologias de extrema direita na regiao da Unido
Europeia. O exercicio tedrico realizado é introdutério, mas busca contribuir para uma reflexdo
sobre diferentes interpretagdes ou pontos de vista para se estudar o aumento das ideologias de
extrema direita em uma condi¢ao politica, legal, econémica e social de integracio consolidada,
como ¢ o caso da Unido Europeia. Aspectos nao abordados neste artigo nos levam aos estudos
sobre populismo e ideologias, temas que complementam e colaboram para se refletir sobre causas
e impactos do aumento do suporte eleitoral s partidos de extrema direita na Europa. A Unido
Europeia representa um modelo institucional de um mundo interconectado e globalizado, assim,
perspectivas tedricas que criticam a globaliza¢ao também sao adequadas para se analisar aspectos
especificos de suas institui¢oes e por vezes convergem com retoricas nacionalistas, ainda que nao

se proponham a reforgar discursos ultranacionalistas.
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AMERICA DO SUL EM CRISE: UMA ANALISE
DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO
ENTRE O AVANCO E O DESMANTELAMENTO
DAS INSTITUICOES REGIONAIS COMO
INSTRUMENTO DE REDUCAO DE
ASSIMETRIAS"

Barbara Carvalho Neves”

Gabriela Dorneles Ferreira da Costa®

Resumo

O regionalismo pode ser, dentre outras coisas, uma estratégia internacional utilizada pelos Estados
para%idar com problemas nacionais. Tendo como marco a Primeira Reunido de Presidentes Sul-
Americanos em 2000, a criacio de espagos de didlogo consolidou marcos para a integra¢ao,
entre eles a Unido das Nagdes Sul-Americanas, a qual apresentou-se como um instrumento
para o desenvolvimento nacional e para a superagao de assimetrias. Uma das principais areas
de investimento foi a de Ciéncia, Tecnologia ¢ Inovagiao (CTI), sendo que sua transversalidade
e importancia estratégica apresentam-se cruciais para superar problemas socioeconémicos.
Entretanto, a ampliacido dos esforcos através dos mecanismos regionais conformados nao refletiu
no seu desenvolvimento institucional, se apresentando critico no longo prazo. Diante desta
problematica, o objetivo deste artigo ¢ analisar o processo e o impacto do cenario politico sul-
americano a partir de 2013 Eara o andamento dos mecanismos regionais e dos objetivos por eles
estabelecidos no ambito da CT1

Palavras-chave: CTT; integracao regional; institui¢des regionais; América do Sul; crise.

Abstract

Regionalism can be, among other things, an international strategy used by States to deal with
its national problems. Having the First South-American Meeting in 2000 as a regional mark, the
creation of dialog spaces consolidated integration marks, being the South-American Union one of
them, which also presented itself as an instrument for national development and for overpassing
asymmetries. One of the main investing areas was Science, Technology and Innovation (STI),
considering that its transversalities and its strategic importance is considered crucial to surpass
socioeconomic problems. However, the increasing efforts within the existing regional mechanisms
didn’t reflect in its institutional growth, being critical in the long run. Considering this problem,
this article aims to analyze the south-American political scenario and its impacts, since 2013, to
the progress of the regional mechanisms and the objectives established by them in the STT scope.

Keywords: STT; regional integration; regional institutions; South-America; crisis.
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Introducao

regionalismo ¢, muitas vezes, utilizado pelos Estados-nacionais como

ferramenta para lidar com seus problemas em diferentes ambitos: politico,
social, cultural, estrutural e econdémico. Considerando as dinamicas do sistema interestatal
capitalista vigente, o regionalismo assume particular relevancia para os Estados da periferia
do sistema, tendo sido historicamente aludido como um instrumento para a consecu¢ao
do desenvolvimento economico e para a obtencao de maior grau de autonomia politica
por diferentes paises do Sul Global e, principalmente pelos Estados da América do Sul.

Durante os governos progressistas na América do Sul (1999-2014), periodo também
conhecido como “Onda Rosa” (PANIZZA, 2006), muitos foram os avangos na cooperag¢ao regional
entre os paises do continente, principalmente a partir das relagdes entre o governo brasileiro e o
argentino. A re-aproximacao desses paises, desde sua redemocratizagio nos anos 1980, demarca
um dos eixos de cooperagao regional na América do Sul, o eixo do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL). Ainda, existem outros eixos que resultaram em iniciativas regionais de impacto no
mesmo periodo, tendo destaque aquele liderado pelo governo de Chavez da Venezuela, através da
criagao da Alianga Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA).

Apesar da iminente fragmentagao regional em diferentes projetos (SANAHUJA, 2017),
sobrepostos em algumas de suas fungdes e objetivos (NOLTE, 2014), os dois eixos antes
mencionados compuseram uma institui¢ao regional em comum, a Unidao de Nag¢bes Sul-Americanas
(UNASUL). Criada em 2008, com o objetivo de construir um espago para a integragao em diferentes
areas (cultural, econoémica, social e politica) e defendendo a necessidade de suprimir os gargalos
socioeconomicos existentes no continente, a Unasul representou, até 2016, um caminho possivel
para superar, de modo conjunto, as desigualdades enfrentadas pelos paises sul-americanos diante
da competi¢ao do sistema internacional.

De fato, o periodo progressista na América do Sul representou um momento positivo

para a cooperagao regional em busca da superagao das assimetrias em suas relagdes economicas.

Entretanto, os interesses € as expectativas que impulsionaram os espagos regionais criados de 2000
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a 2016 nao perduraram no longo prazo. As iniciativas regionais perderam sua for¢a, culminando no
desmantelamento da Unasul em 2019 com a saida de mais da metade dos paises entdo integrantes
do bloco.

As areas nas quais haviam esforcos regionais conjuntos foram continuadas por atores
individuais ja presentes e por novos atores, ja nao respondendo a légica da integragao regional.
Por sua vez, os esfor¢os mantidos no continente ja nao estao direcionados diretamente a superar a
condigao de assimetria dos paises do continente, sustentando as problematicas nacionais e regionais
que mantém os pafses sul-americanos em uma posi¢ao desigual em competitividade no mercado
internacional.

Tal dinamica pode ser melhor vista no ambito dos esforcos despendidos em Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (CTI) na regiao. A CTI possui uma particularidade que a torna crucial para
os esforcos conjuntos de superagdo dos problemas econémicos, politicos e sociais da periferia:
sua transversalidade. Isso significa que a CTT possui intersec¢des com muitas areas de politicas
publicas como, por exemplo, a Defesa Nacional e a Educagao. Algumas agdes que sio consideradas
relativas a CTI sdo a geracdo de novo conhecimento cientifico basico ou aplicado (promogao de
pesquisa), a geragdao de novos produtos e servigos de alto valor agregado (promogao de inovagao),
o desenvolvimento de areas tecnoldgicas estratégicas para o pals (areas estratégicas), dentre outros
(BAPTISTA, 2016). Desse modo, a CTT contribui para o desenvolvimento dos paises a partir de
varias frentes.

Dada essa importancia da CTI, desde a década de 1980 os paises da América do Sul
cooperam regionalmente na area. E, na medida em que durante os governos progressistas o carater
de superacio de assimetrias e de resolu¢ao conjunta de problemas comuns ganhou prioridade
na agenda regional dos paises, o tema da CTI foi ampliado no ambitos das institui¢oes regionais,
em especial através da atuagao do governo brasileiro e sua participagao ativa e incentivadora dos
espagos para a integracao regional.

Deste modo, o objetivo deste artigo ¢ analisar a transi¢ao e o impacto que o fim da chamada
Onda Rosa na América do sul tem para o andamento dos mecanismos regionais do continente e dos
objetivos por eles estabelecidos no ambito da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CTI). O artigo sera

composto por duas partes, além desta introdu¢ao. Na primeira busca-se analisar o desenvolvimento
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das institui¢des regionais na América do Sul durante o periodo progressista, discutindo-se também
a fragilidade institucional dos mecanismos de cooperagao sul-americanos diante da crise regional,
principalmente a partir do afastamento da lideranga brasileira dos espagos constituidos.

Na segunda parte, analisam-se as interagoes em CTT durante os governos progressistas, sua
importancia na busca pela superagao das assimetrias dentro do continente e entre os pafses sul-
americanos, assim como o impacto que o desmantelamento ou desestimulo das institui¢des regionais
no perfodo atual pode representar no ambito regional no longo prazo. Por fim, apresentamos as

consideracdes finais.

As Institui¢des Regionais Sul-Americanas em transi¢ao (2000-2019) e o

papel da Politica Externa Brasileira

O regionalismo ¢ visto por diferentes pafses da periferia mundial como uma ferramenta
para a superacao de problemas em comum, assim como um instrumento para a ampliagao da
sua competitividade produtiva diante do sistema internacional. Essas visdes tiveram grande
destaque nas relagdes sul-americanas desde o inicio dos anos 2000, principalmente ao se observar
a aproximagao do Brasil com os pafses vizinhos. A politica externa brasileira, ja desde o final
do segundo governo de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) defendeu como solugio para
problemas de a¢ao coletiva, a adesdo aos regimes internacionais e instituicdes regionais, apoiando-
se na cooperacao (PINHEIRO, 2004).

Entretanto, tal dinamica de agao se pautou na utilizagio da cooperagao regional como
forma de expandir seus ganhos no entorno global. Em outras palavras, o governo brasileiro em sua
aproximag¢ao com os paises sul-americanos defendeu a importancia do regionalismo, sob diferentes
justificativas politico-economicas, mas, desde o inicio limitou seus possiveis avangos ao defender
a autonomia dos pafses em detrimento do aprofundamento dos mecanismos regionais a serem
conformados (DESIDERA NETO et al, 2014; HIRST, 1988; MOURA, 1988; PECEQUILO,
2008; PINHEIROS, 2004).

Com o fim da Guerra Fria, a afirmacao da hegemonia norte-americana, a redemocratizagao

dos paises latino-americanos, e o crescimento da demanda comercial no mundo, buscou-se dar
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espaco a incorporacao dos ideais e diretrizes projetados pelos Estados Unidos (MARIANO,
2007; VIGEVANI; RAMANZINI JR., 2011). As iniciativas que demarcaram esse periodo foram
o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), criado em 1991 inicialmente entre Brasil, Uruguai,
Argentina e Paraguai, e a Comunidade Andina (CAN) criada em 1996, composta inicialmente por
Bolivia, Chile (ex-membro desde 1976), Colombia, Equador, Peru e Venezuela (ex-membro desde
20006) — mantendo a conformagcao existente desde o Acordo de Cartagena e Pacto Andino de 1969
— (BRICENO RUIZ, 2014; DESIDERA NETO et al, 2014; SANAHUJA, 2017).

Entretanto, o saldo positivo do regionalismo sul-americano dos anos 1990 dirigido por
iniciativas de cunho liberal, se viu limitado pelo inexistente impulso da complementaridade
econdmica, do lento desenvolvimento de uma cadeia produtiva regional, e do ndo investimento em
infraestrutura regional que diminuiu a competitividade dos produtores locais (SANAHUJA, 2009;
2017). Frente a tais dificuldades os paises latino-americanos seguiram por caminhos diferentes de
acordo com objetivos e interesses particulares, também resultantes da distinta maneira com que
cada governo absorveu e implantou a influéncia da hegemonia norte-americana e das estratégias
neoliberais dos anos 1990. Dessa maneira, a partir dos anos 2000 investiu-se no adensamento
institucional na regido, resultante em parte da estratégia de reinvengdo da América do Sul como
espaco de influéncia do governo brasileiro (GALVAO, 2009).

Para além dos avangos do MERCOSUL, o governo brasileiro convocou em 2000 a Primeira
Reuniao de Presidentes Sul-Americanos em Brasilia de 31 de Agosto a 1° de Setembro, a qual foi
marco de lancamento da Iniciativa para a Integracio da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA) (BURGES, 2006). Uma maior convergéncia politica no inicio do século XXI na América
Latina se constituiu a partir de uma “revolu¢ao politico-eleitoral, sem precedentes na historia
latino-americana” (FIORI, 20006, p. 71) no qual se elegeu governos de esquerda e centro esquerda
no continente.

Marcado pelo aumento dos mecanismos regionais, e “fortalecimento” dos ja existentes, o
periodo de 2000 a 2013 (PEREIRA DA SILVA, 2014) representou uma forte continuidade nos
esforcos regionais, principalmente através da manutengao da realizacao das reunides de presidentes
sul-americanos iniciadas em 2000. No ano de 2004 foi realizada a terceira Reunido dos presidentes

sul-americanos, convergindo no lan¢amento da Comunidade Sul-Americana de Nagoes (CASA,
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CSN em espanhol), apoiado em um ideal de integracio nio tao atrelado a economia, mas sim
as questoes politicas, culturais e sociais (MARIANO, 2012; MARIANO; RAMANZINI Jr.;
ALMEIDA, 2014; VIGEVANI; RAMANZINI Jr., 2014).

A criagao da CASA representou a concretizagao de um processo existente de aproximagao
entre o MERCOSUL, sob liderancga brasileira, e a CAN com o apoio do governo Venezuelano.
Frente a tais ideals juntaram-se os interesses dos governos e dos paises entusiastas no processo
ampliando o alcance da comunidade, incorporando o Chile, a Guiana e o Suriname (BRICENO
RUIZ, 2011).

Na Declaragao de Cusco, os paises sul-americanos estabeleceram “sua determinagao em
desenvolver um espago sul-americano integrado no ambito politico, social, econdmico, ambiental e
de infraestrutura [...] para o fortalecimento da América Latina e o Caribe que que outorgue a regiao
uma maior gravitagao e representa¢ao nos foruns internacionais” (CASA, 2004, p. 2, tradugao
nossa). Ademais, a Comunidade Sul-Americana de Nag¢oes tinha como objetivo integrar o espaco
sul-americano impulsionando alguns processos vistos como essenciais ao desenvolvimento da
regiao, destacando entre eles: a priorizagao da regido nas relagdes externas dos paises envolvidos,
através da coordenagao politica e diplomatica intergovernamental, e a transferéncia e cooperagao
tecnologica nos ambitos da ciéncia, cultura e educagao.

Os esfor¢os iniciados com a IIRSA, reforcados com a criacio da CASA, por sua vez,
culminaram na criacio da Unido de Nagoes Sul-Americanas (UNASUL) em 2008. Um novo
mecanismo que prometia maior institucionalidade, participacio popular e integracao politica,
inspirada na formagao de uma identidade sul-americana no continente. A criacio da UNASUL
representou a mudanca de visdo politica dos governos no continente, propondo um mecanismo
regional mais direcionado as a¢Ges politico-sociais nas quais aintegra¢ao deveria tentar compatibilizar
o desenvolvimento com as demandas politico-sociais, além de manter suas autonomias em um
espago regional convergente.

Ademais, através da criagdo de diferentes conselhos especializados, os esforcos regionais
foram direcionados as areas consideradas de extrema importancia para o desenvolvimento e
supressio de assimetrias da regido, as quais: politico, econémico, social, cultural, ambiental,

energético, infraestrutural e tecnologico. Ao avaliarmos os esfor¢os que culminaram no cenario
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regional até 2014 ¢ possivel apontar varios logros alcangados pelo avanco do regionalismo e pelo
aprofundamento das relagdes entre os paises da América do Sul.

Em primeiro lugar, desde 2000 foram realizadas 20 reunides de Chefes de Estados da
América do Sul até 2014, passando a realizar-se no ambito da CASA em 2005 e em 2008 sob a
égide da UNASUL. Nesses 14 anos houve apenas 2 anos cujas reunides nao foram realizadas, 2001
e 2003, visto que neste periodo inicial priorizava-se primeiramente estabelecer uma agenda. Em
outras palavras, por 14 anos houve um espago anual para que os chefes de Estados do subcontinente
pudessem discutir e elaborar em conjunto agdes para resolver problemas ou satisfazer necessidades,
principalmente aqueles que se apresentassem como um caminho a diminui¢do das assimetrias intra
e extrarregionais.

Em segundo lugar, cada mecanismo regional (MERCOSUL, ALBA, CAN e UNASUL)
apresentou avangos especificos, seja através da atracao de investimentos ao continente, resolugao
de conflitos regionais a partir de didlogo e mediagdo, ou até mesmo a criacdo de normas e
procedimentos a serem seguidos pelos paises no combate a problemas comuns. Por exemplo,
de 2000 a 2014 somente no Mercosul foram assinados aproximadamente 95 tratados, acordos e
protocolos que trataram desde temas do meio ambiente, assisténcia juridica, acordos econémicos
com outros paises extrarregionais, até problemas migratérios (MERCOSUL, 2020).

Por sua vez, no ambito da UNASUL, apesar de sua limitacdo institucional, pode-se ver
um grande avanco da coopera¢ao no continente, assim como vislumbrar parcialmente o potencial
desses esforcos. A criacio de conselhos setoriais, como o Conselho de Defesa Sul-Americano
(CDS), o Conselho Sul-Americano de Saude e o Conselho de Infraestrutura e Planejamento
(COSIPLAN) sao indicativos do rol de aspectos estratégicos que a UNASUL cobriu.

Ao compreender os aspectos positivos que o regionalismo dos anos 2000, sob comando
dos governos de esquerda, refletiu para as relacGes entre os paises sul-americanos e para o
desenvolvimento nacional de cada qual, que a crise de tais espagos regionais deixam de ser apenas
crises, e representam em si o colapso de uma estrutura que estava em fortalecimento diante do
sistema mundial, seja pelo desenvolvimento, como pelo enfrentamento das assimetrias presentes
entre os paises e da regidao no mundo.

Apesar do periodo positivo do regionalismo sul-americano, que consolidou institui¢des
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regionais com resultados em diferentes ambitos, a forma pela qual tais instituicdes foram
estabelecidas demonstraram fragilidade diante de uma nova conjuntura regional. A partir de 2013,
com a morte de Hugo Chavez e os levantes politicos contra governos de esquerda em diferentes
paises sul-americanos, os mecanismos regionais tiveram sua importancia diminuidas como espaco
de debate e atuagao dos paises.

Ademais, o papel que o governo brasileiro teve no inicio dos anos 2000 em aproximar os
paises do subcontinente através da cooperagao regional foi fortemente fragilizado. Aprofundado
desde o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, a crise institucional do pafs com os casos
de corrupcio e a Operagao Lava Jato resultaram na elei¢do do atual presidente de extrema direita
Jair Bolsonaro em 2018, cuja politica externa nega, por um lado, os avangos regionais alcangados
e retoma um posicionamento de subordinagiao aos interesses externos e espagos internacionais
conformados pelos paises centrais como a Organizacao para a Cooperacio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE). E, por outro lado, se afasta das institui¢Ges regionais existentes, pedindo
a saida da UNASUL e declarando que o MERCOSUL nio seria prioridade do Brasil durante seu
governo (AGOSTINE; RAMALHO, 2018).

Neste sentido, a crise brasileira em conjunto com a crise de outros paises chave na regiao
(Venezuela e Argentina), apresentou-se como um problema de grande escala ao regionalismo
sul-americano, destacando a fragilidade institucional dos espagos de cooperagao e integragao
regional estabelecidos até entdo. O final da convergéncia politica estabelecida nos anos 2000, e
sua contrapartida com a nova “virada a direita” resultou em um conjuntura critica a manuten¢ao
regionalismo sul-americano como tal, sendo visto a partir deste novo momento como uma politica
nao prioritaria. Em outras palavras, os mecanismos regionais sul-americanos parecem perder sua
funcionalidade inicial nessa nova dinamica politica do periodo atual.

Tais problematicas se tornam ainda mais emblematicas no ambito dos esforgos e projetos
em Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CTI), uma vez que regionalismo foi adotado pelos paises
sul-americanos como uma ferramenta para responder as “increasingly powerful pressures towards the
convergence of economic policies in order to attract foreign investment and technology and in order to compete in
ever more closely-linked and increasingly competitive marketplace’ (HURRELL, 1995, p.2). A dinamica

regional responde nao somente as vontades dos Estados de superar suas assimetrias e melhorar
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seus posicionamentos dentro da economia global, mas, também respondem as pressoes de atores
e interesses internacionais que, quase na totalidade das vezes, ndo estdo presentes para apoiar a
mudanca de status desses paises, sendo para beneficio proprio.

Deste modo, ¢ a partir da observacao da fragilidade das institui¢des regionais diante dos
gargalos a serem superados, principalmente em um contexto de desconstrucao das aliangas existentes
e mecanismos conformados para aintegra¢ao, a compreensao do cenario atual dos investimentos em
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao podem assinalar o impacto que o desmantelamento ou desestimulo
das institui¢Oes regionais no periodo atual pode representar para os paises sul-americanos no longo

prazo, como sera discutido na proxima segao.

O papel da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao para a superagao das assimetrias

na América do Sul

A CTI nao é um tema notorio das relagoes de cooperagao regional na América do Sul, mas
os primeiros esfor¢cos de cooperagao regional nessa tematica surgiram ainda no final da década de
1980 (RAVENNA; MERCADO, 2014). Uma das vantagens da cooperagao regional em CTI é o
acesso menos restrito (normalmente obstruido pelos paises do centro) a determinadas tecnologias,
pois os pafses da periferia tendem a cooperar com maior facilidade e abrangéncia entre si, mesmo
quando ha assimetrias consideraveis entre os niveis de desenvolvimento cientifico e tecnolégico
desses paises (PORTA; SUAREZ; ANGELIS, 2011).

Um outro aspecto positivo ¢ o poder de barganha adquirida a partir do momento em que
os paises com interesses convergentes em CTI se articulam em prol de beneficios comuns na
arena internacional sabidamente dispar e competitiva. Em suma, “a possibilidade de gerar sinergias
e efeitos sistémicos associados as externalidades proprias da difusao de conhecimento constitui
um espag¢o propicio para concertar politica regionais de promogao de ciéncia, de tecnologia e de
inovacdo.” (PORTA; SUAREZ; ANGELIS, 2011, p. 255).

Conforme pesquisa realizada pelo Banco Mundial em 1998 (intitulada Knowledge for
Development), mais do que o fator capital, o fator “acesso ao conhecimento” tem peso determinante

na demarcagao do grau de desenvolvimento de um Estado. De tal modo, considera-se o “acesso a
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ciéncia e tecnologia como um elemento central na determinacao do nivel de riqueza das nagdes.”
(SENE, 2015, p. 11). Assim, os intercambios internacionais e, especialmente, as atividades de
cooperacao internacional em CTI se apresentam como um importante mecanismo de contengao
e de reducao de assimetrias entre paises. Através dessas praticas, os paises subdesenvolvidos
conseguem acessar conhecimentos controlados por paises desenvolvidos.

Na medida em que a CTT possui esse carater estratégico, as praticas conjuntas a partir das
institui¢Oes regionais robusteceriam as agdes nacionais em prol do desenvolvimento de capacidades
cientificas e tecnologicas (PORTA; SUAREZ; ANGELIS, 201 1). Tratar a questao da CTI nos
espagos regionais serve como catalisador do desenvolvimento econémico e da obtengdo de maior
grau de autonomia politica. Conforme apresentado anteriormente, a constru¢ao do regionalismo
e, principalmente, o fortalecimento de institui¢Ges regionais é uma pratica adotada pelos Estados
para lidar conjuntamente com problemas econdmicos, politicos, sociais, ambientais, dentre outros
que os assolam. Nesse sentido, o desenvolvimento e o intercambio regional de CTT é importante
também para a atenuagao e eventual supressao das assimetrias regionais de modo que possa haver
um processo de integragao regional em termos mais igualitarios.

Sob essa Optica, a busca por desenvolvimento dos governos de esquerda durante os anos
2000 na América do Sul resultou no relangcamento e na revalorizagao do debate sobre CTI no espaco
regional. Isso ficou claro desde a Primeira Reunido de Presidentes Sul-Americanos em Brasilia.
Naquele momento, os presidentes concordaram que “a vinculagdo existente entre a produgao
de ciéncia e tecnologia e o nivel de desenvolvimento das nagdes constitui uma premissa que a
realidade vem confirmando de maneira persistente.” (RECY'T, 2000, p. 70). Na mesma ocasiao, no
Comunicado de Brasilia consta o anincio do governo brasileiro em estabelecer “um Fundo Sul-
Americano de estimulo as atividades de cooperagao cientifica e tecnologica na regiao, no quadro da
sua integrac¢ao a sociedade da informagao e do conhecimento, [...]” (RECY'T, 2000, p. 71).

O anuncio dessa iniciativa brasileira é uma demonstragao do papel exercido pelo pafs nesse
processo. A dimensao do Brasil naturalmente o torna uma referéncia para os processos regionais.
Ao longo dos anos 2000 o Brasil consolidou-se como uma referéncia regional em CTI, sendo que
em 2017 o pais foi responsavel por 65% dos investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D),

uma das facetas da CT1, da América da Latina. A fins de comparag¢ao, o México era responsavel por
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13% e a Argentina por 8% do total investido em P&D na América Latina (RICY'T, 2019).

A magnitude brasileira em CTI se traduz em liderangca nos momentos de concertagdo e
de cooperagiao regional. A dimensao desse papel brasileiro para as iniciativas regionais em CTI
pode ser ilustrado em um dos maiores esforgos regionais da historia da América do Sul em matéria
de infraestrutura de telecomunicagdes: a proposta de construgao do anel 6ptico sul-americano
no ambito da UNASUL. A proposta para a criacio de uma rede de cabos de fibra optica que
interligaria as redes de telecomunicagdes da América do Sul de forma autébnoma e mais eficiente
foi apresentada oficialmente pelo Brasil no comego de 2012 na I Reuniao do Grupo de Trabalho
sobre Telecomunica¢coes do COSIPLAN.

No marco da transversalidade da CTI, iniciativas como essa se enquadram no rol de agdes de
desenvolvimento de areas tecnoldgicas estratégicas para o pais. E foi justamente esse o argumento
apresentado pelo Brasil no momento em que se anunciou o custo de 100 milhGes de ddlares para
a implementagao (POSSETI, 2011). Na época, representantes brasileiros afirmaram que caso nao
houvesse interesse da iniciativa privada em investir no projeto o governo brasileiro arcaria com os
custos, demonstrando a disposi¢ao do pals em promover a integragdo sul-americana nessa area
estratégica (MENDES; RODRIGUES, 2011).

Ainda no ambito da UNASUL, outra importante agao relativa a CTT foi a reformulagao
do Conselho de Educagao, Cultura e CTT (COSECCTI) em 2013, originando o Conselho Sul-
Americano de Ciéncia, Tecnologia e Inovagaio (COSUCTI) de modo independente dos temas da
Educacao e Cultura. O COSUCTT desenvolveu atividades entre 2013 e 2016, lancando um Acordo
Quadro e Planos de A¢ao bianuais (UNASUL, 2019). Houve ainda a proposta de “criacio de um
Plano Regional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, buscando articular os diferentes mecanismos de
integragao regional nesta matéria, tendo em vista sua relevancia e presenga em organizagoes sub-
regionais.” (RIBEIRO, 2016, p. 3).

No caso do Mercosul, desde 2003 se intensificaram os debates sobre CTI com o lancamento
do documento “Objetivo 20067, no qual houve um debate sobre “Programas de Coopera¢ao em
Cieéncia e Tecnologia” (MERCOSUL, 2003). Esse movimento culminou na criagao da Reuniao de
Ministros e Altas Autoridades em Ciéncia, Tecnologia e Inovagio (RMACTIM), considerado um

segundo impulso — depois da criacio da propria Reuniao Especializada de Ciéncia e Tecnologia
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(RECYT) ainda em 1992 — ao desenvolvimento da cooperagio em CTI no bloco (PORTA;
SUAREZ; ANGELIS, 2011).

Uma das iniciativas de destaque no MERCOSUL foi a da area da Educacao. Em 2001 foi
criado o Setor Educativo do MERCOSUL (SEM), instancia de coordenagao de politicas educativas
do bloco (MERCOSUL, 2020). Os trés eixos sobre os quais o tema é debatido na institui¢ao
sao a acreditagdo, a mobilidade e a cooperagao institucional. A politica regional de acreditacao de
qualidade de cursos - através do sistema ARCU-SUR - ¢ um dos exemplos mais discutidos como
de sucesso. O objetivo principal da politica de acreditagao do MERCOSUL ¢ fornecer uma garantia
publica da qualidade académica e do nivel cientifico dos cursos de Ensino Superior dos paises da
regiao (PERROTTA, 2009).

A CAN e a ALBA, ainda que sem a presenca brasileira, também discutiram a¢oes em CTT.
A CAN manifestou interesse em ampliar seus esfor¢os regionais em CTI em diversas ocasides
(CAN, 2004). Mas, mesmo com discursos ressaltando a importancia da questao, ao longo dos anos
o tema permaneceu marginalizado no bloco. A iniciativa de maior relevancia foi a aprovagao de
normas comunitarias que visavam melhor abordar as questdes relativas a CTI (CAN, 2012).

Jana ALBA foi proposta a criagao de um Centro de “formacao para a concepgao e execugao
de projetos de pesquisa, inovagao tecnoldgica, assisténcia técnica e treinamento para melhorar a
capacidade e a qualidade produtiva de nossos paises.” (ALBA, 2007). Nesses dois casos, a diferenca
¢ que houve um menor grau de agoes efetivadas se comparado a UNASUL e ao MERCOSUL, um
indicativo da relevancia da atuacao brasileira para a concretizagao dos projetos regionais em CTT.

Mas desafios de ordem geoeconoémicos foram entraves para a concretizacao de projetos
e processos regionais em CTI do periodo inclusive no ambito do MERCOSUL e, sobretudo, na
esfera da UNASUL. Sob uma perspectiva em que a regiao ¢ interpretada como um espago para a
acao dos Estados, e nao como um ator coeso frente ao plano internacional, o regionalismo deve ser
tratado nao s6 como a “institucionaliza¢ao de praticas transfronteiri¢cas, mas também como reflexo
das transformacdes no espaco regional” (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012, p. 2, tradu¢ao nossa).
Nesse sentido, a configuracao intergovernamental das instituicGes regionais sul-americanas torna
0s projetos regionais mais suscetiveis as mudangas de orienta¢ao politica dos Estados-membros do

processo.
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Perrotta (2009) ressalta que as iniciativas de Educagao e CTI estiveram condicionadas a
“disponibilidade de recursos (materiais e humanos) e a vontade politica dos funcionarios regionais
de cada agéncia, mas também das mais altas autoridades do acordo de integracao.” (PERROTTA,
2009, p. 28). Dessa forma, as agdes em CTT desenvolvidas acabaram sendo fragilizadas pela guinada
a direita dos pafses da América do Sul na medida em que esta nova configura¢ao politica da regiao
resultou em uma ressignificacio dos propositos das instituigoes regionais reduzindo a relevancia
atribuida a questdes de redugao de assimetrias e resolugao de problemas comuns.

Alguns indices ilustram as diferencas no cenario da CTI da regido entre os anos 2000 e os
anos 2010. Em 2008, a regidao da América Latina era responsavel por 3,3% do total investido no
mundo em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), ja em 2017 o percentual caiu para 3,1% (RICY'T,
2019). O ano de 2016 foi o primeiro ano, desde 2000, em que os recursos destinados a CTI
decresceram na América Latina. E em 2017 o percentual destinado a CTT diminuiu ainda mais
(RICYT, 2019).

Para dois dos casos exemplificados — o anel 6ptico sul-americano da UNASUL e
a integracao educacional do MERCOSUL — o cenario ao final de 2019 era desolador. No
que se refere ao anel 6ptico, as crises politicas e economicas e as mudangas nos governos que
resultaram no desmantelamento da UNASUL paralisaram os esfor¢os de integraciao das redes de
telecomunicag¢oes da América do Sul. Os projetos em curso até o comego de 2020 diziam respeito a
iniciativas bilaterais de pafses sul-americanos com atores extrarregionais, como ¢ o caso de projetos
de construcao de cabos submarinos de fibra éptica do Brasil com a Espanha e do Chile com a
China (GONZALEZ, 2017; CHILE..., 2019).

Tais mudangas se apresentam como um reflexo da desvalorizag¢ao do espago regional como
uma zona de constru¢ao de paz e prosperidade conjunta e da consequente alteragao do escopo
determinado pelos governos nacionais para as institui¢oes regionais. Fenémeno semelhante acontece
no ambito do setor educacional do MERCOSUL. Um processo sistematico de desvalorizagao
culminou com a saida do Brasil da area de Educacao do bloco em novembro de 2019 (SINOHARA,
2019).

Porta, Suarez e Angelis (2011) j4 alertavam para o desafio de traduzir concepcdes estratégicas

convergentes (como a importancia do desenvolvimento de novas tecnologias, fomento a ciéncia
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e formagao de recursos humanos) em praticas de cooperagao regional em CTI: “na pratica, os
interesses nacionais levam a implementar esquemas de promogao isolados e sem atender as
possiveis vantagens da cooperagio” (PORTA; SUAREZ; ANGELIS, 2011, p. 239).

No aspecto geral, as instituicdes regionais se apresentam vulneraveis diante das
transformacoes intrinsecas as relagoes dos paises sul-americanas, sendo que a grande problematica
a ser superada ¢ o condicionamento do avan¢o da agenda de CTI a “disponibilidade de recursos
(materiais e humanos) e a vontade politica dos funcionarios regionais de cada agéncia, mas também

a das autoridades maximas do acordo de integragao” (PERROTTA, 2009, p. 28).

Conclusoes

O periodo de 2000 a 2014 se apresentou positivo para o desenvolvimento de projetos
conjuntos de cooperagao e integracao em diferentes areas no continente. Ademais da criagao de
instituicbes que proviam espago para debate e convergéncia politica para resolugao de problemas
em comum, o regionalismo sul-americano resultou na construgao de projetos de saide, defesa,
educacio, infraestrutura e ciéncia e tecnologia que abriram portas para a diminui¢ao de assimetrias
entre os paises da regiao e da América do Sul diante do sistema mundial.

Nesse contexto, o Brasil se apresentou como o principal ator regional nos anos 2000,
atuando como propositor de iniciativas conjuntas e se dispondo a arcar com boa parte dos custos
daqueles projetos que considerava estratégicos para sua inser¢ao internacional. Desse modo, foi ator
fundamental para o crescimento da relevancia da CTI na agenda das instituigoes regionais durante
o periodo dos anos 2000. Isso em virtude do papel atribuido pelo Brasil a CTT historicamente.

Entretanto, com as mudangas politicas nacionais e a fragmentagao da coesao regional, a
atuacao do pals nas institui¢oes regionais e, consequentemente a condug¢ao de projetos regionais em
CTI foram alterados. O Brasil ndo chegou a abandonar temas que considerava de seu interesse, mas
promoveu um redirecionamento na condugao dessas iniciativas. O pais se afastou das instituicdes
regionais e priorizou conduzi-las de modo unilateral ou bilateral. Inaugurando um novo padrio de
comportamento diplomatico brasileiro para a regiao.

Essa dinamica representa a autonomia e a centralidade que os paises sul-americanos
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mantiveram diante dos mecanismos regionais conformados nos anos 2000, de tal modo que as
mudangas politicas nacionais de meados dos anos 2010 impactaram as institui¢des regionais. Com
o fim da Onda Rosa, as institui¢Ges regionais perderam muitas de suas principais funcionalidades.
A nova fase ¢ marcada principalmente pelo rompimento ou abandono dos esforcos e projetos em
andamento, como foi discutido no caso do Anel Optico Sul-Americano. Esse exemplo é apenas
um dos muitos projetos de cooperagao e integra¢ao regional que foram deixados de lado desde o
aprofundamento da crise da UNASUL em 2016 até seu desmantelamento em 2019.

Por sua vez, aqueles projetos de importancia estratégica nacional, como a CTT é para o
Brasil, continuaram a receber estimulo, porém, nao mais a partir de um espago regional de dialogo e
atuacao conjunta, mas a partir do proprio espaco e interesse nacional em desenvolver sua capacidade
produtiva. E a partir desse aspecto assimétrico de capacidade de reacio as crises por parte de cada
pals sul-americano, que é importante compreender o que se alcancou no ambito regional nos
ultimos anos e assim visualizar os caminhos futuros que podem se apresentar para a regiao.

De modo geral, foi possivel identificar que as ag¢oes regionais em matéria de CTI foram
impactadas como parte de uma redefini¢ao dos propositos das institui¢oes regionais, sendo que no
longo prazo a perda de investimentos em CTI tem o potencial de ampliar as desigualdades entre os

paises da regido.
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A TESE DE PUTIN E A REESTRUTURACAO DO
SETOR ENERGETICO DA RUSSIA

José Késsio Floro Lemos"!

Resumo

O objetivo central deste artigo ¢ investigar quais as razoes que levaram Vladimir Putin a reestruturar
o setor energético da Russia. A hipdtese defendida é que o lider russo reconfigurou o sistema
energético russo afim de converté-lo em um motor de crescimento econdémico e influéncia politica
para o Kremlin. As principais orientagoes da politica energética passaram a ser elaboradas pela
administracdao presidencial, no contexto da gestao dos recursos minerais, que em contraste com
a posicao do Kremlin no setor da energia durante os anos 90, implicaram no estabelecimento de
nfveis mais firmes de controle estatal sobre os recursos energéticos. Afinal, na visao de Putin, o
Estado russo deveria recuperar sua influéncia sobre as principais decisdes do setor e assim garantir
a capacidade estratégica, a prosperidade economica e a recuperagao de poder relativo no sistema
internacional.

Palavras-Chave: Russia; Energia; Putin

Abstract

The main objective of this article is to investigate the reasons that led Vladimir Putin to restructure
Russia’s energy sector. The hypothesis is that Vladimir Putin reconfigured the Russian energy
system in order to convert it into an engine of economic growth and political influence for the
Kremlin. The main orientations of Russian energy policy started to be elaborated by the presidential
administration, in the context of the management of mineral resources, which in contrast to the
Kremlin’s position in the energy sector during the 1990s, implied the establishment of firmer levels
of state control on energy resources. After all, in Putin’s view, the Russian state should regain its
influence over the main decisions of the sector, and thus guarantee strategic capacity, economic
prosperity and the consequent recovery of relative power in the international system.

Keywords: Russia; Energy; Putin
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Introducao

inicio do século XXI foi sobremodo importante para o ressurgimento da Russia
no cenario internacional. Afinal, o pais vinha de um periodo desastroso, no
qual sua economia havia sucumbido ao subdesenvolvimento. O Estado estava desmantelado,
com setores estratégicos controlados por oligarcas que pouco se importavam com o0s interesses
politicos do Kremlin. As Forcas Armadas estavam sucateadas. O assento de membro permanente
no Conselho de Seguranga da ONU e o imenso arsenal nuclear herdados da Unido Soviética,
na missao de tornar a Russia um pais respeitado no ambito internacional, pareciam ser pouco
suficientes (Yergin, 2014). As condi¢oes de seguranca do pais estavam deterioradas. Institui¢oes
historicamente hostis como a OTAN (Organizacio do Tratado do Atlantico Norte)” e a
Unido Europeia estavam se expandido e carregando o interesse geopolitico do Ocidente
para bem perto de suas fronteiras. A zona de influéncia russa — o espago pos-soviético —
estava cada vez mais proxima politicamente das poténcias ocidentais (Mearsheimer, 2014).
Concomitantemente, o mercado mundial de energia estava em apreensao. O Peak Oi/
momento em que a producao de petréleo mundial atinge o seu maximo — parecia estar proximo
(OILPRICE, 2009). As reservas de hidrocarbonetos existentes davam ares de nio serem mais
capazes de suprir uma demanda cada vez maior por energia em todo mundo. Nao obstante, os
atentados ocorridos em 11 de setembro de 2001 criaram uma intensa escalada militar no Oriente
Médio, regiao fonte das maiores reservas de petrdleo do planeta. Esses dois fatores, escassez e
instabilidade, alavancaram os pregos mundiais de energia ao longo da primeira década do século
XXI, os quais chegaram ao maior valor da histéria: US$ 145 o barril de petréleo e US$ 15 o milhao
de BTU do gas natural IEA, 2014). Estes eventos, naturalmente, tornaram os hidrocarbonetos
ainda mais importantes na agenda politica dos Estados.
Internamente, a Russia assistia a chegada do seu novo presidente em 2000. Prometendo

reconstruir uma poténcia enfraquecida, Vladmir Putin venceu as elei¢oes de mar¢o de 2000 com

02 Organizacio do Tratado do Atlantico Norte: alianga militar intergovernamental baseada no Tratado do Atlantico
Norte, que foi assinado em 4 de abril de 1949.
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cerca de 53% dos votos (Bushkovitch, 2014). Como presidente, procurou acabar com a influéncia
dos oligarcas e criar uma economia de mercado fortemente regulada. O novo presidente da Russia,
que viveu de perto o colapso da URSS e o desastre que o sucedeu, estava disposto a reverter os
processos que enfraqueceram o poder do Kremlin e drenaram as riquezas provindas da exportagao
de energia (Calvocaressi, 2011). Assim, Putin decidiu reestruturar o sistema politico e econémico
da Russia, expurgando os oligarcas de Boris Yeltsin — primeiro dirigente da era pds-soviética no
periodo de 1991 a 1999 — e nomeando pessoas do seu circulo de confianga para cargos chave. Em
paralelo, também trouxe as industrias estratégicas de volta para o escopo do Estado, e procurou
reter a0 maximo os dividendos oriundos dos altos precos da energia (Tsygankov, 2014).

E exatamente neste ponto que se encontra o objetivo deste artigo. A saber, investigar o
como e o porqué Vladimir Putin iniciou um processo de reestruturagao no setor energético da
Russia. A hipotese defendida aqui é que Vladimir Putin reconfigurou o sistema energético russo
afim de converté-lo em um motor de crescimento economico e influéncia politica para o Kremlin.
Ou seja, as principais orientagoes da politica energética russa passaram a ser elaboradas pela
administragdo presidencial, no contexto da gestio dos recursos minerais, que em contraste com
a posi¢ao do Kremlin no setor da energia durante os anos 90, implicaram no estabelecimento de
nfveis mais firmes de controle estatal sobre os recursos energéticos.

Nesses termos, este artigo sera composto por trés se¢oes. A primeira transcorrera sobre
a crise russa no imediato pos-guerra fria, elucidando as razoes que motivaram Vladimir Putin a
definir a dissolugao da URSS como a “maior catastrofe geopolitica do século XXI”. Na segunda
se¢ao, a “tese de Putin” esclarecera a visao do lider russo sobre a economia e geopolitica do palis,
antes mesmo de assumir seu mandato como presidente. Por fim, a se¢io terceira descrevera o
processo de mudangas no setor de gas e petroleo da Russia nos primeiros anos da presidéncia de

Putin e os consequentes desdobramentos destas para o comportamento internacional do Kremlin.

A caotica década de 1990

Em 31 de dezembro de 1991 a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) deixou

formalmente de existir. Este desdobramento fez Moscou perder o controle sobre cerca de dois
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milhGes de quilometros quadrados de territério soberano - mais que o equivalente a toda a
Unido Europeia ou a India (Friedman, 2012). Também a fez perder parte da Alemanha que havia
conquistado na Segunda Guerra Mundial, bem como os seus outros satélites na Europa Oriental.

A Russia, apesar de ser a principal herdeira da estrutura politica/econémica da URSS
- herdando o assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU, as armas nucleares, as
empresas estatais, todavia, também herdara dividas e incerteza. Além disso abriu possibilidades
para que o pais passasse por uma profunda transformagao economica. Fato este que resultaria em
pobreza, instabilidade e o conseguinte enfraquecimento da posicao relativa da Russia na distribuigao
de poder internacional (Friedman, 2012). O Produto Interno Bruto (PIB) do pais despencou pela
metade. O pafs foi a unica poténcia no século XX cujo padrio de vida e expectativa cairam a niveis
de subdesenvolvimento.

O processo de transformagoes na ordem economica da Russia se iniciou na presidéncia de
Boris Yeltsin (1990-1999). O primeiro presidente eleito da Russia apresentou uma radical estratégia
de reforma economica - a chamada terapia de choque. Yeltsin comprometeu-se, entre outras coisas,
com: (1) a liberalizagao dos pregos, que objetivava acabar com as penurias e alinhar os precos
relativos internos com os precos internacionais até o final daquele ano; (2) a rapida privatizacao da
industria e da terra; (3) grandes redugoes nos gastos do Estado e (4) uma rigida politica monetaria.

Em relagao ao setor energético, o governo de Yeltsin dividiu a indudstria petrolifera em
mais de uma duzia de empresas privadas. Burocratas, governadores locais, estrangeiros, banqueiros
independentes e até os patroes da mafia lutaram pelo controle dessas empresas (Aalto, 2012). Quando
a poeira baixou, dois ter¢os da indudstria estavam em maos privadas, com cada empresa controlada
por um numero pequeno de individuos. Algumas das empresas petroliferas permaneceram sob
o controle de elites regionais, como a Tatarstao e Bashkortostan, ou industriais leais ao Kremlin,
como a Lukoil e a Surgutneftegaz (via (RUTLAND, 2018).

Em consequéncia, a abertura comercial desenfreada foi desastrosa para boa parte daindustria
russa. Esta, ficou exposta a concorréncia internacional, o que explica a queda dramatica dos indices
de producio de varios setores (em média 56%) (Norwich University, 2017). Por outro lado, o
aumento das exportagdes esperado depois da abertura comercial nao aconteceu nas proporg¢des

esperadas, devido ao fato de muitos paises implementarem barreiras contra a entrada dos produtos

Cadernos CEDEC, n. 130, 2020



russos. Em contrapartida, devido a instabilidade no sistema de privatizacao de terras, a Russia foi
forcada a importar mais de um ter¢o de seus produtos alimenticios até o ano de 1997 (Bushkovitch,
2014). Deste modo, as “medidas economicas adotadas pelo governo Yeltsin fragilizaram ainda mais
a Russia, quase a converté-la em um pafs subdesenvolvido e periférico” (Bandeira, 2018).

No plano externo, aproveitando-se da decadéncia da Russia nos anos 90, os EUA comegaram
a estender sua influéncia em dire¢do da area ex-URSS. Em 1996, no mandato do presidente Bill
Clinton (1993-2001) a Casa Branca se recusou a ratificar o Tratado de Proibicao Total de Testes,
bem como as mudancas no SALT 2 (St#rategic Arms Limitation Talks)”, que estabeleciam um maior
controle sobre armas estratégicas. Ja durante o mandato de George W. Bush (2001-2009), os EUA
deixaram o Tratado de Misseis Antibalisticos (ABM), que havia sido celebrado em 1972 com a
entao URSS (Bandeira, 2013). Além disso, a Casa Branca decidiu empenhar-se no estabelecimento
de um sistema de defesa antimisseis na Polonia e Republica Tcheca.

Todos esses acontecimentos foram minando as frageis garantias de seguranca que a Russia
havia recebido ao final da Guerra Fria. A maior dessas garantias era o compromisso estadunidense
de que a OTAN nao se expandiria para areas adjacentes ao espago pos-soviético. No entanto, ainda
na administra¢ao do presidente Clinton, ficou evidente que os EUA agiriam de outra forma. Em
meados da década de 1990 a expansao da OTAN comegou a ser efetivada. O primeiro alargamento
da organizacao trouxe para sua esfera de influéncia a Republica Tcheca, a Hungtria e a Polonia. O
segundo ocorreu em 2004, e incluiu a Bulgaria, Estonia, Lituania, Letonia, Roménia, Eslovaquia
e Eslovénia (Mearsheimer, 2014). Para os russos, as condi¢oes de seguranca do pafs estavam em
deterioracdo. Seu entorno estratégico estava cada vez mais absorvido pela influéncia ocidental. O

Kremlin queria reagir. Porém, estava muito fraco.

A tese de Putin

Nao ¢ muito comum lideres politicos influentes publicarem estudos académicos. No caso

do presidente Vladimir Putin, ha uma oportunidade unica de examinar como ele via os setores

03 As Conversa¢oes sobre Limites para Armas Estratégicas (mais conhecidas em inglés como Strategic Arms Limitation
Talks ou SALT) sdo duas rodadas de negociagGes bilaterais e consequentes tratados internacionais entre a Unido So-
viética e os Estados Unidos, as superpoténcias da Guerra Fria, acerca do tema do controle de armas nucleares. Houve
duas rodadas de acordos: SALT I e SALT-11.
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econdémicos mais importantes da Russia antes de se tornar seu principal lider. No final da década
de 1990, mais precisamente em 1997, quando ainda nao tinha chegado ao posto de presidente,
Putin defendeu sua dissertacio em economia (Kandidat Nank)"™, no Instituto Estadual de Mineracio
de Sao Petersburgo. A obra tem por titulo “Mineral and Raw Materials Resources and the Development
Strategy For The Russian Economy” (titulo em inglés). A partir da publicagao de Putin, o Instituto
tornou-se um 6rgao de referéncia nos assuntos energéticos da Russia. O reitor da institui¢ao é
Vladimir Litvinenko, membro da Comissao de Energia russa. Acredita-se que Litvinenko tenha
participado da elaboragao da Estratégia Energética da Russia no governo Putin (Larsson, 2000).

A tese de Putin tratava sobre economias em desenvolvimento e como introduzir o estilo de
gestao ocidental no setor energético da Russia (Larsson, 2006). Posteriormente, Putin publicou um
resumo de suas analises Harley Balzer forneceu a comunidade académica uma traducio do resumo
de Putin, que publicou no periédico Problems of Post-Communism (Putin, 20006). Balzer observa que
a tese em si ndo esta publicamente disponivel, como relataram varios reporteres que tentaram
acessa-la em 1999. Balzer acredita que existe a possibilidade de Putin ter utilizado informagdes
da KGB™ e FSB™, o que tornou a obra sensivel (Putin, 2006). No que concerne ao resumo, ele
apresenta uma visao abrangente das maneiras pelas quais os recursos minerais poderiam formar
a base para o desenvolvimento econémico da Russia. Putin acredita que o Estado tem um papel
importante a desempenhar nesse processo, regulando o setor e estimulando a formagao de grandes
conglomerados financeiro-industriais verticalmente integrados, que seriam capazes de competir
efetivamente com empresas multinacionais ocidentais. Embora dependam principalmente de
mecanismos de mercado para influenciar o desenvolvimento, o governo russo teria, em sua visao, a
responsabilidade de elaborar uma combina¢ao adequada de medidas administrativas e de mercado
para garantir o desenvolvimento das industrias extrativas e de processamento. Estas industrias
poderiam, entdo, fornecer a base para toda a economia russa avangar para o desenvolvimento
sustentavel baseado na alta tecnologia (Putin, 2000).

Nao obstante, Putin argumenta que desenvolvimento sustentavel, baseado em recursos

naturais, poderia garantir a seguran¢a economica do pafs através da criacio de uma base de recursos

04E o primeiro de dois diplomas cientificos em nivel de doutorado em alguns paises da antiga Unido Soviética.
05 Comité Soviético de Seguranca do Estado (KGB). Deixou de existir em 1991.

06 Sucessora da KGB. Atualmente, principal agéncia de seguranca da Russia.
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confiavel para atender as necessidades atuais e futuras da economia russa, levando em consideragao
fatores ecologicos, sociais, demograficos e de defesa. Ademais, Putin assevera que o desenvolvimento
da economia mundial mostra que o crescimento economico nos paises desenvolvidos ¢ de cerca
de 2 a 3 por cento ao ano, e geralmente ¢ alcangado com base na introdugao de alta tecnologia.
Considerando isso, para ele, a economia russa precisava ter um ritmo de crescimento econémico
entre 4% e 6%. Assim, esse crescimento poderia permitir a redugao do atraso da Russia em relagao
aos paises desenvolvidos em termos de PIB per capita (Putin, 2000).

Putin também argumenta que a Rissia precisaria contar com seus recursos minerais pelo
menos durante a primeira metade do século XXI, e possivelmente mais. O uso efetivo dos recursos
pode ser a base para a entrada da Russia na economia mundial. Portanto, o setor é crucial para toda
a vida do Estado, apoiando a industria, fornecendo 50% do PIB e 70% das receitas de exportagao,
e criando condi¢oes para a moderniza¢ao do complexo militar-industrial da Rassia (Putin, 2000).

A julgar por isso, Putin acreditava que a base de recursos naturais garantiria a posi¢ao
internacional da Russia e um desenvolvimento econémico positivo. O Estado deveria, portanto,
estabelecer prioridades na industria energética e o planejamento estatal deveria ser o nucleo do

gerenciamento de recursos.

Convertendo capacidades em poder politico

Um dos principais resultados das reformas economicas dos anos 1990, foi surgimento de um
poderoso grupo de interesse na Russia — os oligarcas. Estes eram compostos por um punhado de
individuos extremamente ricos, que assumiram o controle de grande parte da economia e passaram
a ter influéncia sobre as principais decisdes do Estado (Visentini, 2015). Apesar da inexperiéncia de
alguns no setor, varios deles construfram sua fortuna em empresas de energia devido ao acesso ao
capital financeiro de bancos privados, conexdes e privilégios especiais concedidos pelo governo de
Boris Yeltsin (isengdes fiscais, etc.) e aos esquemas fraudulentos das privatizagoes (Tsygankov, 2014).
Os novos atores econdmicos, como Mikhail Khodorkovski, da Yukos e Boris Berezovski, e Roman
Abramovich, da Sibnef, se tornaram os donos dos gigantes do petréleo da Russia, principalmente

por causa do patrocinio do Estado.

Mathias et al.

85



86

Nesses termos, como ja analisado, a tese de Vladimir Putin revela a crenca de que o
governo russo deveria controlar os recursos da Russia para garantir sua capacidade estratégica,
sua prosperidade econémica, e assim recuperar o seu Sfatus de grande poténcia internacional.
Para Putin, esses objetivos nao poderiam ser confiados aos tradicionais oligarcas russos nem a
investidores estrangeiros. Assim, logo em seu primeiro mandato (2000-2004), Putin empenhou-se
em centralizar e verticalizar as esferas de poder da Russia. O foco do seu governo foi direcionado
por uma tendéncia centripeta, emancipando o Kremlin da influéncia de oligarcas poderosos que ha
tempos interferiam nas decisdes politicas do governo (Hashim, 2010). Este fato é percebido através
dos esfor¢os do governo em garantir que uma grande reestruturagao no setor energético ocorresse

durante seu governo. (Stegen, 2011)

O Resgate do Setor Petrolifero

Durante a década de 1990, os setores de petrdleo e carvao também foram alvos das
privatizagoes e desregulamentacdes, de acordo com o conceito de reformas de mercado promovidas
pelo governo Yeltsin. As empresas estatais foram desmanteladas e o importante patrimonio
energético russo foi transferido para as maos da iniciativa privada (Fuser, 2013). Assim, procurando
preencher o vacuo existente, transacionais como a BP, a Exxon Mobil e a Shell passaram a atuar
fortemente no pafs. Um grande nimero de novas empresas surgiu: Lukoil, Yukos, Sibneft, Sidanko,
Onako, a East Siberian Company, a Tatneft, a Rusneft, a Bashneft, a Surgutneftegaz e a TNK
(Goldman, 2008). Deste modo, ao final dos anos 90, a inica empresa estatal, a Rosneft, representava,
em média, apenas 15% da producdo nacional de petréleo. O envolvimento politico do governo
russo no setor de petréleo era passivo e distante (Goldman, 2008).

Ainda durante a década de 1990, os novos oligarcas energéticos da Russia estruturaram suas
operagoes de forma a reduzir significativamente as receitas fiscais do Estado, além de transferirem
grandes quantidades de capital para o exterior, ja que consideravam a produc¢ao de petréleo na
Russia pouco lucrativa (Hill, 2004). Afinal, a demanda por petréleo caira mais de 40% entre 1990
e 1995, principalmente pelo enfraquecimento da industria nacional. Além disso, as exportagdes de
petréleo foram limitadas pela precaria situa¢ao do antigo sistema de dutos soviéticos. Realidade que

fez como que os tnicos lucros reais do setor energético estivessem no processo de refinamento.
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Entre os anos de 1988 e 1998, a producao de petréleo russa caiu aproximadamente 50%,
passando de mais de 11 milhGes para cerca de 6 milhdes de barris por dia (BPD) (Goldman,
2008). Grande parte dessa queda foi uma consequéncia da redu¢iao acentuada nos investimentos
em perfuragao de novos pogos e em tecnologia para recuperagao dos pogos ja esgotados (Hill,

2004) (Ver Figura 1).
Figura 1 - Produgio de Petréleo e outros liquidos na Russia (1992-2016)
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Fonte: (Energy Information Administration , 2018)

Em 2003, o setor petrolifero era dominado principalmente por quatro empresas privadas:
Lukoil, Yukos, TNK-BP e Surgutneftgaz. O Estado controlava as demais empresas (Hashim,
2010). A reafirmacao do controle do Estado russo sobre a industria do petréleo sé comegou a ser
percebida a partir do caso Yukos (2003-2004), que marcou o inicio de um processo de redistribuicao
de propriedades do setor petrolifero em favor do Estado (Hashim, 2010). Na ocasiao, uma Camara
de Auditoria da Russia questionou seriamente a legalidade no processo das privatizagdes ocorridas
nos anos 90. O relatério produzido foi o ponto de partida para uma grande reorganizagao do setor.

Nesse sentido, em 2004 a Yukos foi dissolvida apds desacordos fiscais e seus ativos foram
adquiridos pela empresa estatal de petroleo Rosneft. A principal produtora de petréleo da Russia
foi estranhamente arrematada em um leildio em que havia apenas um concorrente. No final deste
mesmo ano, a participa¢ao do Estado russo em empresas privadas de energia ja havia aumentado
de 11.5% para 38.9% (Hashim, 2010).

Em 2007, a Rosneft adquiriu a maioria dos outros ativos da Yukos na Ruassia. Além disso, a
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Rosneft arrematou, em leildes nao transparentes, a participacao de cerca de 77% na Yuganskneftgaz.
A Gazprom também se aventurou no setor petrolifero. Dois anos antes a empresa adquiriu a Sibneft.
Dois anos depois, ela tornou-se acionista majoritaria do grande projeto de petréleo Sakhalim II,
enquanto outros trés acionistas (Shell, Mitsui e Mitssubishi Corp.), sob pressio significativa do
Kremlin, reduziram sua participagdao no projeto em 50% em troca de indenizagoes (Hashim, 2010).
Em 2013, a estatal Rosnefet adquiriu parte significativa dos ativos da TNK-BP. Mais recentemente,
em 2016, a mesma Rosneft adquiriu agdes da Bashneft (sexta maior companhia de petréleo da
Russia). Deste modo, as empresas petroliferas controladas pelo Estado (principalmente a Rosneft,
a Gazprom Neft e a Gazprom) passaram a representar cerca de metade de toda a produgao de

petréleo da Russia (Josefson & Rotar, 2018).

Grafico 1 - Controle sobre o setor petrolifero russo
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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No periodo pés-soviético o setor de gas da Russia tem sido amplamente dominado pela
gigante Gazprom. A empresa russa detém quase um monopolio sobre a produgao e um monopélio
total sobre as exportagoes de gas via gasodutos. A Gazprom surgiu do Ministério da Industria do
Gas durante a era Gorbachev. O Ministro da pasta, Viktor Chernomyrdin, tornou-se o primeiro
CEO da Gazprom em 1990. Curiosamente, Chernomyrdin foi primeiro-ministro durante o
mandato presidencial de Yeltsin, a partir de 1993, e realizou varias reformas economicas. No
entanto, ele procurou proteger a Gazprom da reestruturagdo com base na necessidade de preservar
seu poder (Goldman, 2008). Por conseguinte, manteve uma estrutura verticalmente integrada desde

a produgao até ao abastecimento. Porém, seu esfor¢o nio foi suficiente para evitar que quase 70%
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dos ativos da empresa caissem nas maos de oligarcas nos anos posteriores.

No entanto, para Vladimir Putin a Gazprom ¢é uma entidade estatal que precisa ser
controlada pelo Kremlin. A sua influéncia sobre a empresa foi bem sublinhada por Vladimir Milov,
o Vice-Ministro da Energia em 2002. Na ocasiao, Milov afirmou que Putin detinha o controle
efetivo sobre a empresa e tomava todas as decisoes-chave sobre a sua estratégia (Van de Graaf, et
al., 2016). Ao chegar ao poder, Putin parece ter reconhecido que a Gazprom seria uma ferramenta
poderosa. Para tanto, bastava substituir os dirigentes da empresa por camaradas leais e confiaveis
- amigos com os quais ja tinha trabalhado em seus dias na KGB ou no gabinete do prefeito de
Sao Petersburgo, quando Putin dirigiu o escritério de assuntos internacionais da prefeitura local.
(Goldman, 2008).

As mudangas, nesse sentido, comegaram a ocorrer em junho de 2000. Na ocasidao, Putin
removeu Viktor Chernomyrdin”” do posto de presidente do conselho da Gazprom. Ele o substituiu
por Dmitri Medvedev, que também assumiu o cargo de chefe da Administragao do Kremlin (em
2007 Putin escolheria Medvedev novamente, desta vez como seu sucessor para presidente da
Russia.). Medvedev ja havia trabalhado no gabinete do prefeito de Sio Petersburgo ao lado de
Putin (Bilgin, 2011).

A partir de entdo, a Gazprom comecou a adquirir uma importante dimensdo politica,
tornando-se a maior empresa da Russia. Hoje ela representa o maior complexo industrial do mundo:
suas subsididrias possuem os maiores campos de gas (incluindo Urengoy Gazprom, Yamburgaze
Nadym) e preside o sistema de dutos mais longo do planeta (Ghaleb, 2011). A participa¢ao da
companhia nas reservas globais é de 17%, enquanto na Russia, domina 72% dessas reservas. Assim,
responde por 11% e 66% da producgao global e nacional, respectivamente (Gazprom, 2018).
Também ¢é a maior produtora e exportadora de gas natural liquefeito (GNL) da Russia (Gazprom,
2018).

No entanto, seria enganoso caracteriza-la como uma empresa puramente estatal. No final
dos anos 90 o Estado russo tinha uma participagao de 36% na empresa. Em 2005, a Gazprom
foi alvo de intensas investidas do Estado. Este, adquiriu 51% das agdes da estatal, o que passou

a representar, de fato, o controle majoritario da companhia (Hill, 2004). As estreitas relagdes com

07 Viktor Stepanovich Chernomyrdin foi primeiro-ministro russo entre 1992 e 1998, o segundo homem mais
influente dentro do circulo de Boris Yeltsin, além de fundador da companhia Gazprom.
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a classe politica também influenciaram as preferéncias legislativas da empresa. Em 20006, a Russia
legalizou o monopolio de exportacao da Gazprom. Desde 2006, toda a exportagao de gas natural
e até de GNL esta sujeita a um monopolio total da empresa ou de suas subsidiarias (Maness &
Valeriano, 2015).

No que concerne as exportacoes, cerca de 68% de todo o gas exportado pela Russia é
enviado para a Europa - com a Alemanha e a Turquia sendo os principais consumidores (Gazprom,
2016). A Gazprom possui o Sistema Unificado de Abastecimento de Gas (Unified Gas Supply
System - UGSS), que possui a exclusividade na exportagao de gas natural canalizado. Quanto as
exportacdes de GNL, em 2017 o volume agregado atingiu quase 24,5 milhdes de metros ctbicos,
9,5% a mais que em 2016 (Josefson & Rotar, 2018).

Nao obstante, ao contrario de pafses como os Estados Unidos, onde os proprietarios
normalmente possuem direitos minerarios sobre a propriedade privada, o Estado russo é o unico
proprietario de todos esses direitos em toda a federagao. Cada vez mais, ele atribui os direitos
de desenvolver esses recursos para organizagdes nas quais ele é proprietario absoluto ou tem
participa¢ao majoritaria. Ele usa o poder tributario do Estado para incentivar o desenvolvimento
de recursos, mas sempre por periodos limitados, apds os quais o acordo nao pode ser renovado.
Desta forma, tem atraido grandes corporagoes globais de energia para abrir novos campos em
regides tio dificeis como o Oceano Artico (Tsygankov, 2014)

Uma das vantagens dos recursos energéticos da Federacao Russa é a ampla diversificagao
de suas fontes de energia. Os combustiveis sio encontrados a partir do Mar Caspio para o
Oceano Artico e do Mar Branco para o Oceano Pacifico. Uma vantagem estratégica é que eles
estao localizados razoavelmente préoximos de mercados importantes dependentes de energia e
politicamente estaveis. Uma desvantagem ¢é que sua ampla distribuigao muitas vezes torna dificil
obter os produtos finalizados onde e quando eles sdo necessarios. Como resultado desses fatores
opostos, a Russia tornou-se extremamente proficiente na constru¢ao de dutos em condi¢des

geograficas que variam do gelo aos desertos (Tsygankov, 2014).
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Controlando as Rotas de Transporte

O comércio de transito ¢ um fator critico na competi¢ao por vantagens economicas relativas,
especialmente quando rotas de transito alternativas sao inviaveis por razdes geograficas, técnicas ou
contratuais. Além disso, esse tipo de controle é fundamental para a utilizacdo de interrupgdes no
abastecimento de energia nos paises alvos da arma energética.

Na Asia Central, a Russia mantém uma série de vantagens geopoliticas que fortalecem
sua posicao mesmo apo6s a queda da URSS: lacos estreitos com alguns lideres vizinhos, grande
quantidade de russéfonos nas areas adjacentes e a infraestrutura fisica construida durante a era
soviética, principalmente a estrutura de transporte de energia — gasodutos e oleodutos. No entanto,
a desintegracao da Unido Soviética acabou segmentando o transporte de recursos energéticos com
muitas fronteiras politicas, fato que tornou a Russia dependente de gasodutos estrangeiros para
alcangar os mercados da Europa Central e Ocidental (Orttung & Perovic, 2009). Os gasodutos e

oleodutos russos tem como principal destino a Europa (Ver Figura 2).

Figura 2 - Principais Rotas de Exportacao de Petroleo
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Fonte: Harvard Map Collections apud (BALMACEDA, 2013)

Os governos dos paises de transito, através dos quais muitos desses oleodutos e gasodutos
operam, tém posi¢oes politicas variadas sobre as pretensdes de Moscou. Assim, a dependéncia
russa em relagdo aos paises transito e a conseguinte busca por autonomia do Kremlin, criou uma
relagao instavel do pais com muitos de seus vizinhos (Fuser, 2013).

Durante a primeira década do século XXI havia poucas alternativas aos dutos operados

pela Russia para o carregamento de petréleo e gis da Asia Central para a Europa. Vale salientar
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que a criagao de novos dutos de transporte requer altos investimentos em infraestrutura (Junior,
et al., 2016). Embora existam outras alternativas”, o transporte que utiliza gasodutos e oleodutos
¢ significativamente mais eficiente ¢ menos oneroso a longo prazo. Os dutos sdo essenciais para
o transporte de produtos de energia em grandes distancias. No entanto, sofrem com a falta de
flexibilidade em relagdao as suas rotas e destinos finais. Sua inflexibilidade em uma esfera politica
em constante mudanga tem sido o ponto focal de uma série de conflitos entre a Ruassia e a EU, uma
vez que as receitas de petroleo e gas representam mais da metade das receitas do orcamento federal
russo e mais de 70% do total das exportagoes do pais (Jones & Steven, 2014). Portanto, qualquer
risco para o monopolio russo de transporte de energia ¢ visto pelo Kremlin como uma questao de
interesse nacional.

A dependéncia russa de paises politicamente hostis é uma preocupacao constante do governo
Putin, e tem sido frequentemente abordada por grandes projetos de infraestrutura energética que
visam contornar os paises transito hostis aos interesses de Moscou. Os exemplos mais claros desses
projetos de infraestrutura sio o South Stream e o Nord Stream. Ambos servem como meios para a
Russia contornar a Ucrania, Bielorrussia, Polonia ou a regiao do Baltico, e chegar mais diretamente
a Europa Central e Ocidental. A légica econoémica por tras de muitos desses projetos é fraca,
mas os alt{ssimos custos sao contrastados com beneficios politicos inegaveis, principalmente na
perspectiva de uma maior autonomia. O desenvolvimento dos projetos South Stream e Nord
Stream foi em grande parte motivado por objetivos politicos.

Em 2006 e 2009 fric¢bes politicas entre Russia e Ucrania resultaram na interrupgao do
fornecimento de gas russo aos ucranianos. Em consequéncia, uma parte significativa da Europa
também teve seu fornecimento interrompido, haja vista que a Ucrania é o principal corredor de
transporte por dutos para a BEuropa. Apos essas experiéncias traumaticas, a Unido Europeia passou
a procurar diversificar as importagdes de energia. Umas das alternativas foi apoiar a construgao do

gasoduto Nabucco (Ver Figura 3).

08 No caso do gis, este pode ser convertido em GNL e transportado por caminhdes ou navios, assim como o petroleo.
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Figura 3 - Projeto Nabucco
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Fonte: (Bankwatch Network, 2010)

O Projeto Nabucco previa a construgao de uma rede de dutos com uma extensao de 3.300
km. O custo da obra era estimado em 8 bilhoes de Euros (Bankwatch Network, 2010). A fun¢io
do Nabucco setia transportar gas natural da Asia Central, do Mar Caspio e do Oriente Médio
até a Europa Ocidental. Como pode ser visto na (Figura 4), o Nabucco foi projetado para passar
pela Turquia, Bulgaria, Roménia, Hungtia ¢ Austria. A proposta tinha como objetivo diminuir a
participacdo da Russia no mercado energético da UE, diminuindo a sua vulnerabilidade em futuras

disputas energéticas russas (Larsson, 2000).

Figura 4 - Exportacdao de Gas Natural Russo por Rota (%)
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Fonte: (Fernandes & Rodrigues, 2017)

O projeto Nabucco representou um grande desafio para os interesses da Russia. Como
ja discutido, a Gazprom obtém a maior parte de sua receita de clientes europeus, e 0 sucesso
nas exportagoes de energia desempenha um papel importante no crescimento da economia russa.

Além disso, o Kremlin obtém uma porcentagem significativa de sua receita anual dos impostos que
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a Gazprom paga. Portanto, a possibilidade de redu¢ao da demanda europeia ameaga diretamente a
estabilidade econémica e politica da Russia. F principalmente por essa razio que a Russia prop6s
um concorrente para o projeto Nabucco: o projeto South Stream (McNabb, 2010).

Sendo assim, para combater a concorréncia das antigas republicas na regiao do Mar Caspio,
em 2007, a Russia anunciou planos para construir seu proprio gasoduto através do chamado
“corredor de gas do Sul”. O projeto South Stream foi elaborado para transportar 63 bilhdes de
metros cubicos por ano. A rota sairia do Mar Negro e passaria por Bulgaria, Sérvia, Hungria e
Austria, eliminando assim problemas de transito pela Ucrania (McNabb, 2016).

No entanto, a anexagao russa da Criméia e as conseguintes sangdes econoémicas do Ocidente
contra o Kremlin, acabaram mudando o cronograma. Em uma conferéncia conjunta realizada em
Ancara - em dezembro de 2014 - Vladimir Putin e o presidente turco Recep Erdogan, anunciaram o
cancelamento do projecto South Stream da Gazprom e a sua substitui¢ao pelo Projeto Turkstream.
O novo projeto é muito similar a0 anterior - segue uma rota semelhante a South Stream por cerca
de dois ter¢os da sua rota gff-shore, mas agora como o destino final em Tharce (no oeste da Turquia)
em vez da Bulgaria (Ver Figura 5). Como compensagao por se tornar um Estado transito, a Russia
aumentou o desconto no fornecimento de gas para a Turquia, de 6% para 15% (McNabb, 2016). O

projeto Turkstream, no momento da finalizacao desta pesquisa, ainda esta em construcio.

Figura 5 - Projeto Turkstream

No final, a Russia acabou vencendo a guerra dos dutos. O Nabucco nunca saiu do
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papel. Evidéncias indicam que o enfraquecimento do projeto Nabucco é devido as suas proprias
contradi¢ées. Ou seja, tinha a ver com o fato de que era economicamente inviavel e popular
apenas por razoes politicas (Skalamera, 2018). Assim, estima-se que a Russia continuara sendo a
principal detentora das fontes e rotas de abastecimento de gas natural para o continente europeu

nos préximos anos (Skalamera, 2018) (Ver Figura 0).

Figura 6 - Principais Rotas de Exportacao de Gas Natural (Existentes e Propostas)
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Fonte: Harvard Map Collections apud (Balmaceda, 2013)

Como parte de seu esfor¢o para monopolizar dutos, a Russia emprega uma variedade de
ferramentas para bloquear a construgao de dutos alternativos, como o Nabucco, que serviria o
mesmo mercado que o South Stream (Orttung & Overland, 2011). Outra estratégia utilizada pelo
Kremlin para assegurar o controle sobre as rotas de transporte de energia é através da aquisicao de
participa¢ao majoritaria de ativos de energia, como instalagdes de transito nas antigas republicas
soviéticas. Moscou utiliza a dependéncia enérgica destas para negociar swaps” de ativos de divida.
A Moldavia é um excelente exemplo disso. Sofrendo dividas de energia para com a Gazprom (em
1996 era de US $ 332,6 milhoes), em novembro de 1998 a Moldavia cedeu cerca 50% de sua rede de
distribuicao de gas a Gazprom como forma de pagamento (Stegen, 2011). Nesses termos, a Russia
hoje tem consideravel controle sobre as rotas de transporte de energia para seus Estados clientes.
O pafs envia seus recursos energéticos por uma rede de gasodutos e oleodutos que sao os maiores

do planeta.

09 Acordo para duas partes trocarem o risco de uma posicio ativa (credora) ou passiva (devedora), em data futura,
conforme critérios preestabelecidos.
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Consideragdes finais

A ascensao de Vladimir Putin, em 2000, criou uma Russia muito diferente daquela liderada
por Boris Yelstin. As metas declaradas por ele de restabelecer a Rassia como uma grande poténcia
geopolitica capaz de efetivamente contrapor e conter a influéncia crescente da OTAN e da Unido
Europeia, forcaram a elite governante do pais a avaliar pragmaticamente seus pontos estratégicos.
A fraqueza relativa das forcas economica e militar da Russia, em compara¢io com a alianga
transatlantica, forcou sua atual lideranga a se concentrar na energia como fonte de crescimento
econdmico e alavancagem da politica externa.

Concomitantemente, a chegada de Putin ao Kremlin foi acompanhada de um aumento
acentuado nos precos do petroleo. Este fato impulsionou a economia russa e também sua
capacidade de gastar em uma série de areas, especialmente a defesa. As receitas da exportagao
de petréleo e gas saltaram de US $ 53 bilhoes em 2000 para US $ 330 bilhdes em 2014 (embora
isso tenha diminuido com a queda subsequente nos precos do petréleo). O aumento das receitas
energéticas foi crucial para garantir um crescimento notavel na economia russa. A medida que as
capacidades economicas do pais melhoravam, a Russia procurava cada vez mais exercer seu poder
crescente fora de suas fronteiras.

Assim, as principais orientacdes da politica energética russa foram elaboradas pela
Administracao Presidencial no contexto da gestao dos recursos minerais, que em contraste com
a posicao do Kremlin no setor da energia durante os anos 90, implicaram no estabelecimento de
nfveis mais firmes de controle estatal sobre os recursos energéticos. A poderosa capacidade de
suas reservas fez o pafs emergir como um player cada vez mais importante nos mercados globais
de energia - devido a sua posi¢aio como um importante fornecedor de petréleo e gas natural,
particularmente para a Europa.

Para defender sua forca energética, a Russia passou a gerar esfor¢os para manter o maior
numero possivel de parceiros dependentes de suas fontes de energia. Assim, essa vulnerabilidade
poderia ser manipulada pelo Kremlin para fins politicos especificos. Um componente fundamental

dessa estratégia foi o controle de dutos e de instalagdes de energia nos paises vizinhos. A Russia
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tentou controlar gasodutos na Polonia, Belarus, Ucrania e nos Estados balticos que transportam
petréleo e gas da Russia para outros paises. Como nao conseguiu, Moscou buscou construir rotas
alternativas contornando tais paises. Os gasodutos North Stream, que atravessa o Mar Baltico e
liga diretamente Russia e Alemanha, e o TurkStream, que vai diretamente para a Turquia através
do Mar Negro, saio exemplos dessa estratégia. Ao mesmo tempo, Moscou buscou controlar os
gasodutos através de seu proprio territorio, que transporta petroleo e gas dos paises do Caspio e
da Asia Central, e trabalha duro para garantir que esses pafses nao encontrem rotas alternativas de
exportacao. Ademais, entre 2005-2007, através da Gazprom, a Russia aumentou significativamente
suas participagdes em empresas de distribuicao de energia e infraestrutura nos paises da sua
vizinhanca.

Os precos altos da energia e a otimizagao do Estado russo no espectro de gestao dos seus
recursos energéticos, criou um cenario de relativa estabilidade, com periodos de grande crescimento
econdémico no inicio do século. O fundo bilionario de estabilizagao, tem sido crucial nos perfodos
de baixas nos pregos da energia, e durante as sangdes comerciais aplicadas pelo Ocidente apds a
anexac¢ao da Criméia, em 2014. Assim, Moscou tem evitado os choques dramaticos das quedas em
sua receita, mantendo certa estabilidade politica e econoémica, que tem servido, entre outras coisas,
para turbinar as receitas do seu sistema de defesa. Este fato tem possibilitado o envolvimento cada
vez maior do paifs em questdes militares, como o apoio a Siria e a anexa¢ao da Criméia.

Portanto, a Russia esta mais forte, mais armada, mais respeitada. Foi bem-sucedida
a vencer a guerra dos dutos, mantendo, pelo menos por um tempo razoavel, sua posi¢ao prioritaria
de fornecimento de gas e petroleo para o continente europeu, onde se posicionam varios membros
da OTAN e Unido Europeia. Se a volta do crescimento nos precos internacionais da energia se
concretizar, sua economia tendera a melhorar, elevando suas receitas e sua capacidade de investir

nos pilares do poder nacional.
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IMPLICACOES METODOLOGICAS DO
PLURALISMO TEORICO NAS RELACOES
INTERNACIONAIS

Pedro Henrique Mota de Carvalho”

Resumo

No artigo analisa-se o debate sobre o Pluralismo Teérico nas Relagdes Internacionais, que
preconiza a combinagdo de diferentes pressupostos e conceitos para explicar fenémenos da
politica internacional. Criticos do Pluralismo Tedrico apontam a disseminacao de testes simplistas
de hipéteses, a dificuldade de acumulagio tedrica e imprecisio sobre os limites explicativos de
cada teoria. Argumentamos que o teste simplista de hipoteses, com énfase no uso de estatistica
inferencial, acarreta também na generalizacio de regras, procedimentos e concepg¢iao sobre
causalidade compativeis apenas com métodos quantitativos. Propomos que o debate sobre o
Pluralismo Tedrico leve em conta as diferencas epistemoldgicas entre modelos quantitativos e
qualitativos quanto ao efeito médio da variavel independente, causas necessarias e suficientes e viés
de selecdo de casos.

Palavras-chave: Pluralismo Teérico; causalidade; viés de selecio.

Abstract

This paper analyses the Theoretical Pluralism in International Relations, which sought the
combination of different assumptions and concepts to explain a wide range of international politics
issues. Critics of Theoretical Pluralism Pluralism highlight the spread of simplistic hypothesis tests,
the difficulty of theoretical accumulation and imprecision about the explanatory limits of each
theory. We argue that the simplistic hypothesis test, with an emphasis on the use of inferential
statistics, also leads to the generalization of rules, procedures and conception about causality
compatible only with quantitative methods. We propose that Theoretical Pluralism should take into
account the epistemological differences between quantitative and qualitative models regarding the
average effect of the independent variable, necessary and sufficient causes and case selection bias.

Keywords: Theoretical Pluralism; Causality; Selection Bias.
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Introducao

pluralismo tedrico é apontado como alternativa aos Grandes Debates que
caracterizam as Rela¢bes Internacionais. Um aspecto central da critica feita pelos
teéricos do pluralismo é a nogao de esgotamento da disciplina: o embate entre as diversas tradigdes
foi necessario para definir os contornos ontologicos e epistemolégicos de cada teoria, mas nao
produziu sintese ou paradigma comum. O resultado seria o engessamento, ou seja, a continuidade
das discussbes sobre os melhores pressupostos tedricos, prescindindo da operacionalizagao
de conceitos e produgao de trabalhos que proporcionem inferéncias. (Lake, 2013; 2010)
Os tedricos do pluralismo admitem os problemas da acumulagao teérica e incompatibilidade
epistemoldgica (Katzenstein, 2010; Checkel, 2013). Os criticos argumentam que o pluralismo
levara também ao teste simplista de hipoteses (Mearsheimer; Walt, 2013) e dara continuidade ao
processo de fragmentacdo (Dunne, 2013) e "reificagao" da disciplina de Relagbes Internacionais
(RI). (Levine; Barder, 2014)
Neste artigo buscamos explorar questdes metodologicas apontadas em Mearsheimer e Walt
(2013) e de forma detida o problema do viés de selegao. Nosso objetivo com a ilustragao do debate
metodologico nesse tema ¢ argumentar que o pluralismo tedrico podera ter como consequéncia o
acirramento do debate entre as tradi¢oes quantitativista e qualitativista. Comparando com o debate
em curso na Ciéncia Politica, ressaltamos que o risco do pluralismo teérico é ensejar um tipo de
reificagdo em que se naturalizam os critérios metodologicos particulares a tradigdo quantitativista.
Mais que simplesmente preconizar a empiria e a producio de inferéncias, ressaltamos que ¢é
necessario levar em conta as diferencas dos modelos quantitativos — voltados para o efeito médio
sobre a variavel dependente — e qualitativos — baseados na légica de necessidade e suficiéncia — na

construcao de um projeto pluralista para a disciplina.
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O conceito de pluralismo tedrico

Teoricos do pluralismo pretendem caracteriza-lo nio como uma nova teoria € sim como
um espago ou instancia intelectual para combinagao pragmatica de conceitos de diversas tradigdes
e produgio de inferéncias sobre o mundo real (Checkel, 2013). Embora nio haja nenhuma opgao
pré-determinada sobre os tipos de conceitos e teorias mobilizadas, a opgao por explicar problemas
do mundo real sugere o viés positivista da abordagem (Lake, 2013).

Além do pragmatismo, outra virtude atribuida ao pluralismo ¢ sua parcimonia. Apesar
de admitir que a combinac¢ao de varios conceitos possa criar a possibilidade de inconsisténcias,
teéricos do pluralismo pretendem ser essa a alternativa a abordagem fracassada dos grandes
debates, que buscou o consenso entre teorias com fundamentos antagonicos. A inten¢ao seria
ampliar a capacidade explicativa ao diminuir a abrangéncia de cada teoria, de modo a tornarem-se
de médio alcance.

Conforme Katzenstein e Sil (2010), teorias de médio alcance sio definidas quanto a
amplitude do contexto que se aplicam. Isto é, essas teorias pretendem explicar apenas problemas
especificos, como abertura comercial (Gourevitch, 1977), guerras civis (Lyall, 2009; 2010) ou
difusio internacional de normas (Morin; Gold, 2014). O motivo para esse #rade off é a causalidade,
sendo teorias com carater instrumental, voltadas exclusivamente para as relacoes de causa e efeito
propostas em distintas teorias e conhecer quais possuem maior capacidade explicativa. A perda
na capacidade de generalizagdo seria compensada por uma imersao maior nos casos selecionados,
e, especialmente, no abandono da abstragao em favor da elaboragdo de inferéncias multi-causais.
(Katzenstein; Sil, 2010)

Ao lidar com variaveis explicativas e conceitos diversos entre si, as teorias de médio alcance
incorrem no tisco de se tornarem inconsistentes. B possivel a submissao entre teorias, de modo
que uma delas seja somente acessoria de outra com maior peso na analise. A sintese, valorizada em
abordagens dialéticas, ¢ outro risco para o pluralismo. As teorias de médio alcance niao buscariam
a producao de um todo novo e diferente e sim o teste de proposi¢oes causais ja elaboradas

(Katzenstein; Sil, 2010).
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E necessaria, entio, a definicao do dominio de aplicacio de cada teoria, determinando quais as
diferentes variaveis melhor se adequam e como se encaixam na explica¢ao do fenémeno. Também
¢ preciso identificar, no periodo histérico selecionado, os momentos nos quais uma variavel pode
importar mais que outra — ou seja, o sequenciamento temporal. (Checkel, 2013) (Santana; Galdino Neto;
Carvalho, 2017).

Expomos um exemplo de aplicagio dessas consideragdes tedrico-metodologicas,
comentando o desenho de pesquisa pensado por Morin e Gold (2014). O trabalho aborda a
difusdo de normas no Regime Internacional de Propriedade Intelectual através de uma concepgao
pluralista. O principal objetivo é explicar como se da a difusio de normas considerando os
interesses conflitantes entre difusores (EUA e demais paises desenvolvidos) e receptores de
normas internacionais (paises em desenvolvimento). Para explicar a difusao no regime assimétrico
de propriedade intelectual, os autores apontam para quatro mecanismos especificos de difusio:
contratualizagdao, competi¢ao regulatoria, coer¢ao e socializagao.

Para fins desse trabalho, nos concentraremos nas duas ultimas variaveis. Na literatura
especializada, a coer¢ao ¢ apontada em diversos trabalhos teéricos e modelos empiricos como
fator explicativo da maior prote¢ao nos paises em desenvolvimento. Os autores consideram que no
contexto de assimetria de interesses, a coer¢ao pode alterar as preferéncias dos atores ao aumentar
os custos da ndo conformagao. No trabalho foi apontado que a capacidade explicativa da coer¢ao
¢ limitada: embora garanta a aceitagdao por atores chave, san¢ées econdomicas nao foram aplicadas
de forma homogénea entre todos os paises em desenvolvimento e apenas em parte do periodo
analisado. (Morin; Gold, 2014)

Para complementar a explicagdo, os autores adicionaram outras variaveis, sendo a
socializa¢ao a que escolhemos nos deter. A 16gica dessa variavel consiste em assumir que a maior
interacao levaria os governantes e legisladores a se comprometerem com uma agenda dos paises
difusores, subestimando os custos da ado¢ao de normas.

Especificando o dominio de cada variavel, o trabalho apontou que o calculo de custos e
beneficios para adog¢ao de normas seria modificado por formas distintas como coergao e socializagao.
Os resultados também apontam para o sequenciamento temporal da influéncia dessas variaveis, sendo a

coer¢ao mais importante para adog¢ao de normas no periodo imediato apos a efetivagao do acordo
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Trade Related Aspects of Intellectual Property Rights (TRIPS) e a socializagao como tendo um
papel de crescente importancia ao longo do periodo. (Morin; Gold, 2014)

Mais que justificar a validade das teorias de médio alcance, parte do argumento consiste
também em evidenciar suas capacidades, contrapondo-se a0 modo monocansal do fazer cientifico nas
RI. Partindo da experiéncia pratica, isto é, a partir da observagao da complexidade dos fenémenos,
depreende-se a premissa de que nio seria possivel produzir inferéncias a partir de uma tnica
relagao causal. As teorias de RI seriam reducionistas devido ao alto grau de abstra¢ao dos conceitos
utilizados, como a relagao entre os conceitos de anarquia e auto-ajuda no neorrealismo estrutural
(Lake, 2011)". A disseminacao de teorias formadas a partir de vatidveis mensuraveis e hip6teses
testaveis poderiam trazer a disciplina para mais proximo da empiria. (Katzenstein; SIL, 2010)

Além do risco da sujeido entre distintas variaveis, outros problemas sao a perspectiva
de acumulagio tedrica e a incompatibilidade epistemolégica. O primeiro consiste na perda
de paradigmas para a disciplina. Embora os grandes debates apontem para clivagens teoricas
importantes, a existéncia de tradi¢oes tedricas oferece um nfvel minimo de concordancia quanto aos
pressupostos ontoldgicos e epistemologicos a serem assumidos. Ao combinar diversas hipoteses
de teorias distintas, é possivel uma maior imersao nos casos e provavelmente uma explicagdo
mais complexa. Porém, a heterogeneidade dos desenhos de pesquisa torna pouco claro como os
resultados poderao ser agrupados em um corpo teoérico proprio.

O problema da perda de um referencial paradigmatico ¢ ilustrado por Mearsheimer e Walt
(2013). Os autores comentam uma série de trabalhos efetuados por Jason Lyall sobre o conflito
russo-checheno. Em um primeiro estudo, Lyall (2009) investigou a efetividade das taticas que
utilizam o uso convencional-indiscriminado da forga e taticas de insurgéncia-contra insurgéncia
no conflito da Chechénia. Os resultados obtidos sugerem que o uso convencional da forga pelo
exército russo diminuiu a frequéncia de episédios insurgentes na Chechénia. (Lyall, 2009)

Um segundo trabalho, Lyall e Wilson (2009) encontram como resultado o oposto: o uso

convencional da forga, através de bombardeios indiscriminados pelo exército russo, foi ineficiente

02 Lake (2011) aponta que a partir dos dois conceitos é impossivel prever a que estados formario balancas de poder
contra estados percebidos como mais fortes. A anarquia e o principio da auto ajuda também levam a possibilidades
exatamente opostas (bandwagoning) ou substancialmente diferentes (organizagdes de seguranga coletiva). A critica do
autor consiste em argumentar que os pressupostos da teoria sio indeterminantes, ou seja, ndo levam a uma condicio
necessaria de conflito e balanceamento de poder. (Lake, 2011)
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na contra insurgéncia. O estudo ainda sugere uma correlagao positiva entre o nivel de mecanizagao
dos exércitos e a probabilidade de derrota em campanhas de contra insurgéncia. (Lyall; Wilson,
2009). Em um terceiro estudo, Lyall (2010) expde um resultado que confirmaria a ineficiéncia
do uso de taticas indiscriminadas, sendo forcas contra insurgentes formadas por combatentes
chechenos as mais efetivas na prevenc¢ao de ataques. (LYALL, 2010)

Mearsheimer e Walt (2013) chamam aten¢ao para o fato de que, embora os dois ultimos
estudos parecam encontrar resultados compativeis, o primeiro sugere um resultado que Lyall ndo
retoma posteriormente. No primeiro estudo ¢é a forca convencional a mais apropriada para lidar
com a insurgéncia e, paradoxalmente, sao as forgas de contra insurgéncia as mais efetivas nessa
atividade no segundo e terceiro estudo. O problema de acumulagao tedrica surge na medida em que
Lyall teria considerado suficiente apontar a significancia estatistica nos estudos subsequentes, tendo
a auséncia de um framework desobrigado a refutar o seu proprio trabalho original. (Mearsheimer;
Walt, 2013)

Teoricos do pluralismo, por seu turno, nao consideram que a acumulagao tedrica adquira
contornos especificos com as teorias de médio alcance. Katzenstein e Sil (2010) atribuem ao
estado da arte das RI um problema cronico de acumulagio teérica devido a énfase em pertencer
a uma tradi¢ao tedrica especifica. A percepcao de acumulagdo seria restrita aos que compartilham
das mesmas preferéncias tedricas, portanto, fundamentalmente enviesada. (Katzenstein; Sil, 2010).
Lake (2011) acrescenta que a sistematiza¢ao dos trabalhos nao so se restringe as tradi¢gdes, como se
limita aos autores que comungam do §y/abi: aqueles que tem suas agendas de pesquisa conformadas
aos textos canonicos da disciplina. (Lake, 2011)

A incompatibilidade epistemoloégica figura como segunda questdo. Um grande desafio
colocado em teorias de médio alcance consiste na mobiliza¢ao de variaveis que com pressupostos
epistemoldgicos diferentes. Conforme advogam os teéricos do pluralismo, teorias de médio alcance
seriam possiveis para quadros teéricos positivistas e “interpretativistas” indistintamente.

Porém, quando tratam da elaborag¢do de teorias de médio alcance a partir de ramos
“Interpretativistas”, a abordagem dos tedricos do pluralismo consiste em apontar para necessidade
de maior deliberagdao quanto as suas possibilidades. Estudos concluem ser necessario maior reflexao

metateorica para garantir com que dominios apropriados para teorias “interpretativistas” sejam
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definidos. (Checkel, 2013) (Katzenstein; Sil, 2010) (Santana; Galdino Neto; Carvalho, 2017).
Nota-se, porém, a constante referéncia nos trabalhos a znferéncia cansal e a exclusividade da
epistemologia positivista nos exemplos de teorias de médio alcance. No exemplo que utilizamos
para ilustrar os dominios de aplicagdo e sequenciamento temporal, o trabalho de Morin e Gold
(2014), o argumento causal utilizado para a variavel da socializagao seria provavelmente rejeitado

por tedricos construtivistas”.

As criticas ao pluralismo

Além dos problemas da acumulagao tedrica e compatibilizagdo epistemologica admitidos
pelos proprios teoéricos do pluralismo, outras questdes de igual peso surgem com os criticos dessa
abordagem. Em um dos artigos mais citados, Mearsheimer e Walt (2013) fazem uma analise sobre a
ascensao do pluralismo, e, embora considerem a validade das teorias de médio alcance, argumentam
que orientar a disciplina para essa dire¢ao tera como consequéncia a diminui¢ao do papel da teoria
na produgao cientifica e a disseminag¢ao dos testes “simplistas” de hipoteses.

Os autores discordam fundamentalmente dos tedricos do pluralismo quanto ao papel dos
proprios debates tedricos nas RI. De forma simplificada, a critica deles assume duas dimensdes:
uma problematiza do ponto de vista cientifico e outra do ponto de vista institucional académico.

Do ponto de vista cientifico a visao dos tedricos do pluralismo, em particular de Lake (2011;
2013), desconsidera o real papel da teoria. O aparente engessamento dos grandes debates nas RI
nao retira os atributos essenciais da teoria no processo de produ¢ao do conhecimento cientifico. As
teorias proporcionam uma série de atividades reconhecidamente académicas, como: modificagao
da forma de olhar para o objeto; capacidade de predi¢ao e informar a agdes a serem tomadas;
intepretagao critica sobre eventos passados; diagndstico de problemas politicos e avaliagio de
desempenho; arregimentagao de fatos aparentemente dispersos e novos; e a capacidade exclusiva

de formular hipéteses. (Mearsheimer; Walt, 2013)

03 A ideia em Morin e Gold (2014) é de que a maior socializacio, mensurada pela participacio em programas de assis-
téncia técnica, modifica a preferéncia dos atores ao afetar o calculo de custos e beneficios dos tomadores de decisio.
O argumento causal, entdo, sugere a coincidéncia entre interacao e socializacdo. Conforme estruturado, a decisio dos
atores ¢, no limite, explicada por um calculo racional e ndo ao estabelecimento de uma institui¢ao social que molda as
expectativas e o comportamento decorrente dos estados. (Morin; Gold, 2014)
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A critica dos autores incide detidamente sobre a questao das hipdteses. A evidéncia da
teoria reside no fato de que os préprios conceitos e variaveis sao teoricamente determinados. As
teorias informam nao sé a maneira com que as variaveis se relacionam, mas também explicam
porque se relacionam.

Para Mearsheimer e Walt (2013) é precisamente esse aspecto explicativo que se perdera com
o pluralismo. Partindo de uma visdo do realismo cientifico, os autores argumentam que a auséncia
de um fulcro teérico comum impede que o teste empirico das hipoteses diga algo sobre a capacidade
explicativa da teoria. A énfase, entdo, passa a ser sobre a significancia do resultado de cada hipotese
de forma individual. Decorre a prevaléncia de uma visao instrumental que prescinde da formulagao
de conceitos e variaveis mais abstratas e generalizaveis em favor de modelos e “hipoteses testaveis™.
O problema consiste em saber o que essas hipdteses de fato testam: a capacidade explicativa da
teoria ou apenas o nivel de associagao entre variaveis. (Mearsheimer; Walt, 2013)

A auséncia de explicacio somam-se a construgio de modelos frageis, erros de mensuracio e
indisponibilidade de dados. Quanto a ma formulagao de modelos, a critica consiste em apontar que
o avango de técnicas estatisticas nao resolvera problemas reputados por “metodologicos”, como
variaveis omitidas ou viés de selecao. Nao sé nao seriam problemas exclusivamente metodolégicos,
mas preponderantemente tedricos.

Reconhecer que uma variavel omitida no modelo é causa principal de um fenémeno
equivale a dizer que a teoria que formula a hipotese esta incompleta. Por sua vez, a escolha enviesada
¢ antes uma ma compreensao sobre os casos teoricamente relevantes e nao somente falhas no
procedimento de selecdo. Apenas o processo dialético de reformulacio tedrica pode resolver esses
dois problemas. (Mearsheimer; Walt, 2013)

Os erros de mensuracio também nao seriam questdes puramente metodoldgicas, ja que
consiste no uso de indicadores que nao justificam o argumento causal da teoria. A falta de clareza
teorica é o que leva diversos estudos a utilizarem banco de dados com indicadores gerais sobre a

variavel de interesse.”

04 Mearsheimer e Walt (2013) criticam especificamente Downes e Sechser (2012). O trabalho foi embasado na “Teoria
dos Custos da Audiéncia” (zheory of andience costs), que prevé a menor frequéncia de comportamentos belicosos pelos
tomadores de decisao em democracias. A perda de acuidade teérica em estudos sobre o papel da opinido publica e
ameacas de guerra feitas por governantes acabou por levar a inclusao de indicadores que consideravam tanto crises sem
ameacas como ameagas feitas por nio governantes, ou seja, nio consideram a variavel dependente (crise) ou a variavel
independente (ameacas). (Mearsheimer; Walt, 2013)
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O ultimo aspecto ¢ a indisponibilidade de dados, que em um contexto de teste simplista
de hipoteses levara ao abandono de estudos sobre eventos raros. A tendéncia do pluralismo é
privilegiar o teste de hipotese através de métodos quantitativos, seja pela maior facilidade de ensino
e operacionalizagao ou pela possibilidade de inclusao de maior nimero de hipéteses. Nesses moldes,
eventos raros seriam ainda menos estudados, por serem mais adequados aos métodos qualitativos
que proporcionam maior imersio e necessitam maior especificagao teorica. (Mearsheimer; Walt,
2013)

As razbdes nao propriamente cientificas para a ascensao do teste de hipoteses sao variadas e
coincide com o que apontam outros autores como Dunne, Hansen e Wight (2013) e Levine e Barder
(2013). Dentre outros, figuram a nog¢ao disseminada de que ja se discutiu o suficiente em matéria
de teoria. A prevaléncia do teste de hipéteses é atribuida a popularizacio do trabalho de King,
Keohane e Verba Designing Social Inquiry. E, em adigao a esses fatores: i) a crescente importancia
do papel da tecnologia e acesso a bases de dados, ao passo em que métodos concorrentes como
a analise historica e o process tracing levam mais tempo para ser ensinados, i) a necessidade de
demonstrar expertise para obter financiamento e justificar a disciplina. (Mearsheimer; Walt, 2013)

Dunne, Hansen e Wight (2013) ressaltam que a proliferagao de teorias e a énfase no carater
teorico da disciplina de RI tem causas diversas que nao podem ser reduzidas as patologias propostas
em Lake (2011). A percepe¢ao de rapidas mudangas no contexto internacional que surge a partir
da guerra fria parece ser um dos grandes motores da formulacao tedrica, em especial dos modelos
racionais sobre a efetividade da dissuasio nuclear entre as poténcias. (Dunne; Hansen; Wight,
2013).

A interdisciplinaridade, um dos tracos mais marcantes das RI, é outra via de difusdo de
teorias. Com efeito, teorias de grande relevo, especialmente as de carater critico como feminismo
e pos-estruturalismo, foram “importadas” de outras disciplinas. Uma terceira fonte de difusio de
teorias, por outro lado, foi o neorrealismo de Waltz (1979), que estabelecendo o que por muitos
¢ considerado um paradigma para disciplina, deu vazao a criagao de diversas vertentes como o
neorrealismo ofensivo, defensivo e realismo neoclassico. Arregimentou também o debate em torno
de si, seja com a discussao mais proxima com o neo-institucionalismo ou as diversas criticas do

terceiro debate. (Dunne; Hansen; Wight, 2013).

Cadernos CEDEC, n. 130, 2020



A suspeita com a proliferacao das teorias como formas de “reifica¢ao” e defesa nao cientifica
das abordagens tedricas em Lake (2011) seria uma das manifestaces da percepgao de esgotamento,
expressa por outros autores proeminentes das RI, como Keohane™. Nesse contexto, o pluralismo
parece ser a alternativa, mas apresenta acepgoes distintas. Para alguns é sinonimo de uma desejavel
diversidade tedrica e para outros é a combinagao de recortes teoricos para explicagao complexa dos
fenémenos, conforme acima desctito.

As duas acepgoes sao diametralmente opostas: uma considera a fragmentagao da disciplina
como normal e benéfica enquanto a outra vé no ecletismo uma forma de unificagdo. Enquanto
a primeira visao incorre no risco do relativismo, a segunda arrisca-se ao atribuir patologias sem
questionar os fatores estruturantes do fazer cientifico — e, portanto, nao exclusivos das RI.

Nesse sentido, Dunne, Hansen e Wight (2013) nao consideram possivel pensar a percebida
fragmentacao da disciplina sem levar em conta trés fatores estruturantes: a complexidade do sistema
internacional enquanto objeto, a divisao do trabalho na academia e a propria disposi¢ao dos cursos
de RI.

A amplitude do sistema internacional obriga a certo grau de pluralismo considerando a
facetas sociais, econdmicas e politicas dos fenomenos estudados. Se comparada as ciéncias naturais
e mesmo outras ciéncias sociais, a capacidade de especificagio dos mecanismos causais das RI é
pequena, indicando uma maior dependéncia da abstragao tedrica para formulagao de respostas. A
pluralidade tedrica e a aparente fragmentagao da disciplina parecem decorrer da complexidade do
objeto e ndo necessariamente de patologias inerentes as RI.

A divisao do trabalho nas RI figura como outro fator explicativo para a fragmentagao. Os
autores consideram uma tendéncia ao “holismo” parece pautar a disciplina, isto é, a opgao pela
interdisciplinaridade para explicar os fenomenos, especialmente os estudos que se distanciam das
pautas convencionais de seguranga e politica externa. Por fim, a fragmentagao também ¢ entendida
como resultado de uma opgao, socializada pelos diversos cursos a nogao de que o trago distintivo
da disciplina ¢ ser teoricamente diversa. (Dunne; Hansen; Wight, 2013).

Em Levine e Barder (2014) a critica também vai ao sentido de por em perspectiva os

05 Na ocasido do encontro da Associa¢io de Estudos Internacionais (em inglés, ISA) em 1988 Keohane declarou
que a disciplina de RI corria o risco de ficar 2 margem do processo de avanco cientifico por nio aderir plenamente
aos pressupostos racionalistas. (Dunne; Hansen; Wight, 2013).
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problemas atribuidos a disciplina. Os autores analisam detidamente o problema da resficagio,
admitindo um estado de coisas similar a leitura de Lake (2011), mas consideram que a solugao do
pluralismo teérico é também um tipo de reificagao.

Para os autores, o que caracteriza a reificagao é a perda da dimensao sobre o limite explicativo
da teoria, ficando pouco claro como os conceitos utilizados conseguem se adequar a um contexto
histérico dinamico. A principal causa seria a despolitizacao das Rl devido a predominancia dos
pressupostos racionalistas. Esta despolitizagao, por sua vez, leva a progressiva redu¢ao ao simples
calculo de custos e beneficios de problemas que geralmente envolvem uma combinagio intrincada
de normas, poder e razao. (Levine; Barder, 2014)

O teste de hipoteses sem um fulcro tedrico criticado por Mearsheimer e Walt (2013), ¢,
entdo, apenas um desdobramento dos problemas teérico-conceituais produzidos pela reificagao e
despolitizacao. A énfase do teste “simplista” de hipdteses em conhecer niveis de associagao entre
variaveis decorre da razao instrumental presente nos pressupostos racionalistas e da despolitiza¢ao
resultante. A concepgao, entao, é de que os fenomenos estudados seriam “auto-evidentes”, sem
necessitar de problematiza¢oes, mas de uma abordagem cientifica para sua explicagao.

Esta concepcao baseia obras importantes da disciplina, como em Lake (2009) e Inkeberry
(2011) e conduziu estes trabalhos a naturalizacao da hierarquia produzida pela hegemonia liberal,
desconsiderando os momentos de crise nos quais os principios de livre mercado e democracia sao
postos em xeque. Precisamente essa naturalizagao positivista da realidade embasa a proposicao
os teéricos do pluralismo quando pretendem estudar os problemas do mundo real. Lake (2011)

ao criticar a reificacdo das RI, oferece uma alternativa acometida pelo mesmo problema. (Levine;

Barder, 2014)

O pluralismo teérico e o debate quanti-quali

Nosso argumento é de que a reificagio nio ¢é exclusividade de tradigdes tedricas, mas
também metodoldgicas. A ascensao do pluralismo teérico e dos testes de hipoteses traz consigo o
risco da predominancia da abordagem quantitativista. Nao buscamos somente sugerir que havera

maior numero de trabalhos publicados pelas razdes apontadas por Mearsheimer e Walt (2013).
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Considerando o debate sobre o viés de selecao, sugerimos que a ascensao do pluralismo pode levar
a generalizacao de regras e procedimentos metodoldgicos tipicos dos métodos quantitativos. Estes
passariam a ser aplicados independentemente do modelo empirico do trabalho, conforme ja se
observa em outras disciplinas.

Damos enfoque as discussdes em curso na Ciéncia Politica. Partindo da visao exposta
por Goertz e Mahoney (2012), discute-se que a selecio dos casos e a propria preocupagao com o
viés é model dependent. Estudos qualitativos buscam entender as “causas dos efeitos” e selecionam
casos que oferecam explicagdes segundo a logica de critérios de suficiéncia e necessidade. Estudos
quantitativos, por outro lado, buscam entender os “efeitos das causas” e selecionam todos os casos
de modo a aferir o efeito médio do tratamento.

A centralidade da randomizagao nessa discussdo ¢ uma expressio da hegemonia dos
métodos quantitativos. Abaixo argumentamos que em estudos quantitativos, especialmente os
de logica experimental, a randomizacao de fato retira o viés ao produzir grupos estatisticamente
idénticos e controlar possiveis fontes de confounders. (Gerring, 2012) (Gertler et al, 2011). Porém,
sua aplicacdo em estudos qualitativos provém de uma ma compreensao do escopo do método e da
pesquisa proposta.

Em relagdo a pratica de selecao de casos, conforme Goertz e Mahoney (2012), as tradi¢oes
qualitativista e quantitativista possuem logicas distintas. A utilizagao da estratégia de randomizagao
¢ apregoada como a melhor forma de assumir a amplitude variagdao na variavel dependente e assim
retirar o viés de selegao. Esta estratégia, no entanto, é zodel-dependent, isto é, esta adaptada ao modelo
estatistico, em que o objetivo ¢ a estimagao do efeito médio do tratamento, mas sua transposi¢ao
para estudos qualitativos seria problematica. (Goertz; Mahoney, 2012)

Para estudos quantitativos a randomizagao é fundamental por causa de seu modelo
causal. O carater estatistico de suas hipéteses nao ¢ favorecido com a sele¢ao de casos extremos,
substantivamente importantes ou mesmo segundo a ocorréncia do critério de necessidade. E
necessario que todos os casos sejam incluidos, ndo apenas pela possibilidade de generalizagao,
mas para também evitar a distor¢ao da mensuracao do efeito médio da variavel explicativa e o erro
sistematico que dela decorre. (Goertz; Mahoney, 2012)

O problema do viés na selecdo de casos, entdo, se deve ao sample representativeness, isto é, a
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escolha de uma amostra de casos nao representativos da populagao geral. Os resultados assim obtidos
omitem casos Nos quais a proposi¢ao causal poderia ter-se mostrado distinta, desconsiderando,
assim, a amplitude dos valores da variavel dependente bem como a presenca de outras variaveis
explicativas omitidas (confounders).

Nao apenas a sele¢ao das amostras seria uma fonte de produgao de viés ou erro sistematico
que invalida a inferéncia causal. Em estudos que fazem uso da légica experimental, também a
propria aplicagdo do Random Assignement do tratamento pode produzir resultados enviesados.
Neste sentido, Gerring (2012) destaca os confounders como produtores da nao-independéncia e nao-
comparabilidade entre grupos de controle e tratamento.

Para possibilitar a validade da inferéncia em um experimento, se faz necessario que as
condi¢bes nos grupos de tratamento e controle sejam independentes. A total independéncia das
observagoes garante com que as diferencas observadas sejam evidéncias para uma proposi¢ao
causal, assegurando com que o efeito obtido no grupo de tratamento nao se deva a interagao entre
unidades de analise em condigdes de tratamento e controle (Gerring, 2012)

Violagbes no critério de independéncia ocorrem em diferentes contextos do tratamento.
Previamente ao tratamento, grupos correlacionados ou clusters podem distorcer os resultados na
medida em que as caracteristicas compartilhadas entre diversas unidades violam sua independéncia.
Em um contexto de clustering, e apos a aplicacdo do tratamento, problemas de interferéncia como
spill over effects sdo facilitados. Caso o critério de independéncia nao seja atendido, os resultados
estarao sujeitos ao erro sistematico, na medida em que as unidades de analise, ao interagir entre si,
distorcem o real efeito do tratamento. (Gerring, 2012)

Além do critério da independéncia, violagdes no critério de comparabilidade produzem
viés. Este critério garante com que um grupo de observacoes seja equivalente ou comparavel em
relagao ao teste de uma determinada hipétese causal. Esse critério é atendido na medida em que as
observagoes, no caso da légica experimentalista, as unidades no grupo de controle e tratamento, se
assemelham em todos os fatores de interesse, de modo a garantir com o seja o tratamento aplicado
a real explicagao do resultado e nao as variaveis omitidas.

Dentro dalégica "experimental", a aplicacao randomizada (random assignement) do tratamento

¢ a melhor forma de garantir a independéncia e comparabilidade causal e controlar confounders. A
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tematica de avaliagao de impactos demonstra como a randomizagao retira o viés na pratica.

A avalia¢ao do impacto busca identificar uma relagao causal entre a intervengao feita por um
programa e resultados especificos. Um determinado programa deve, enquanto variavel explicativa,
possuir um efeito independente sobre o resultado observado na variavel de interesse, isto ¢, a
populacao enquadrada no grupo de tratamento, caracterizando assim uma relacao de causa e efeito.
(Gertler et. al, 2011)

Para a inferéncia ser de fato considerada valida, porém, é necessario controlar fatores
variados que podem influir sobre a relagao de causa e efeito que se espera observar. O contrafactnal
para experimentos consiste em estimar o valor que a variavel de interesse assumiria no caso da
auséncia da intervencdo, sendo os grupos de controle, isto é, grupos que nio irdo receber o
tratamento, o recurso utilizado.

Como exposto acima, o grupo de controle valido sera aquele se assemelha o maximo possivel
com o grupo de tratamento, exceto pelo fato de que nao receberd a intervencao. A semelhanca
entre essas caracteristicas precisam ser confirmadas estatisticamente, sendo o random assignement a
forma mais robusta de garantir a igualdade estatistica. (Gertler et. al, 2011)

Considerando o grande numero de observacdes com que estudos quantitativos trabalham,
aplicar a randomizagao ira produzir grupos que sao estatisticamente idénticos em todas as variaveis
relevantes. Dessa forma, é possivel assegurar que a diferenca entre a média do resultado observado
no grupo de tratamento, se comparada com a média do resultado observado no grupo de controle,
seria de fato o efeito do programa. O grupo de controle, entdo, sendo estatisticamente idéntico ao
grupo de tratamento quando da aplicagdo da intervencio, representa um contrafactual. (Gertler et.
al, 2011)

O estudo de Beath et al (2013) exemplifica a légica acima descrita. No artigo “Empowering
Women Through Development Aid” os autores conduzem um experimento de campo (Field Excperiment),
cujo objetivo ¢é servir como avaliagao de impacto da segunda fase do programa National Solidarity
Program, implementado em vilas rurais do Afeganistio. (Beath, Fotini; Enikipolov, 2013).

A amostra para o experimento consistiu em 500 vilas escolhidas em dez distritos rurais
distintos, grandes o suficiente em termos de quantidades de vilas e sem experiéncia prévia com o

programa. O tratamento foi aplicado através do random assignement. Em cada um dos 10 distritos, 50
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vilas foram selecionadas para ser incluidas no estudo, 25 de cada foram selecionadas para o grupo
de tratamento. De modo a atender o critério de independéncia, as vilas foram agrupadas em c/usters
se distavam até 1 quilémetro. Além dos clusters, as vilas foram agrupadas segundo matched-pairs.”

Esse desenho de pesquisa evitou o viés de selecao em diversas frentes. No nivel mais basico,
a aplicagiao randomizada do programa garantiu com que a participagao dos individuos nao estivesse
relacionada com os resultados esperados, pois as vilas no grupo de controle eram elegiveis e com iguais
chances de serem escolhidas. Em segundo, ao agrupar em custers, evitou-se que confounders introduzissem
problemas de nao-independéncia. Por fim, a amostra selecionada foi grande o suficiente para garantir
com que a randomizagao produzisse grupos estatisticamente equivalentes, atendendo o critério de
comparabilidade ao criar um grupo de controle que contém todos os fatores observaveis e nao observaveis
que podetiam explicar diferencas nos resultados”’. (Beath, Fotini; Enikipolov, 2013).

O argumento causal dos estudos quantitativistas ¢ mais abrangente, no sentido estrito de
compreender de forma sistematica todos os fatores que podem explicar uma variavel de interesse
— ou seja, busca os “efeitos das causas”. Estudos qualitativistas por outro lado, baseiam-se numa
légica de “causas dos efeitos”, buscando elaborar o argumento causal segundo uma hipdtese ou um
pequeno conjunto de hipéteses que se relacionam de modo a explicar casos individuais e resultados
particulares. (Gerring, 2012) (Goertz; Mahoney, 2012) (Mahoney, 2010)

Essa diferenca basica tem grandes implicagdes para a forma com que as duas tradi¢oes
lidam com a questao do enviesamento na selecao dos casos. A explicagao das “causas dos efeitos”,
tipica da tradi¢do qualitativista, requere que sejam selecionados casos positivos, isto é, casos nos
quais o resultado de interesse ocorre. Selecionando os casos positivos, passa-se entio a analises
within-case € comparagao small-n para produzir inferéncias que explicitam coo as causas apontadas
na teoria geraram o resultado.

Esta forma de proceder contraria a regra basica dos métodos quantitativos quanto a sele¢ao
da variavel dependente e deve-se aos estudos qualitativos estarem baseados numa légica sez-theoretic.

Desse modo, nio s6 o argumento causal difere da tradicio quantitativa, mas também o préprio

06 Em cada distrito, as 50 vilas selecionadas foram dividas em 25 grupos de dois, segundo caracteristicas geograficas
e etnograficas semelhantes e contanto que ndo estivessem no mesmo c/uster. De cada par, uma vila foi escolhida para
receber o programa.

07 Cf. Beath et al. (2013) Tabela 1. “Statistical Balance Between Treatment and Control Groups”.pp. 546.

Cadernos CEDEC, n. 130, 2020



conceito de causagao. Enquanto que em desenhos de pesquisa quantitativos a causagao ¢ pautada
segundo um padrao de covariagdo linear entre as variaveis investigadas, em estudos qualitativos a
avaliacao da relacdo de causa ¢ feita segundo critérios de suficiéncia e necessidade. (Goertz; Mahoney,
2012)

Conforme argumentam Goertz e Mahoney (2012), esta diferenga corresponde a raiz
do dissenso entre as duas tradi¢des. Os autores argumentam que as criticas feitas nos trabalhos
seminais de Geddes (1991; 2003) em grande parte se encontram invalidadas porque transpde
indevidamente a légica “frequentista” dos quantitativistas. A autora investiga trabalhos qualitativos
que apontam a capacidade do governo em reprimir a organizagao trabalhista e sua relagio com o
desenvolvimento econémico acelerado. Utilizando uma amostra de 32 paises em desenvolvimento,
Geddes argumenta nao haver uma relacdo linear entre “repressao do trabalho” e “crescimento
econdémico”, e os estudos analisados estariam enviesados porque selecionaram casos com valores
extremos na variavel de interesse. (Geddes, 1991) (Geddes, 2003)

Geddes faz uma leitura quantitativista dos trabalhos que analisa, de modo que suas
conclusdes seriam corretas para estudos desse tipo, mas as diferengas no modelo causal justificam
a escolha dos qualitativistas. Os resultados encontrados pela autora nao refutam a hipdtese de
repressao ao trabalho pensada segundo o modelo sez-theoretic, isto é, como uma condigao necessaria
ao crescimento economico acelerado.

Com efeito, os estudos qualitativos analisados por Geddes ressaltam a repressao como
“pré-requisito”, sendo obrigatéria sua presenga para ocorréncia do resultado e nao como unica
causa do desenvolvimento. Por outro lado, os dados analisados pela autora demonstram nao haver
nenhuma economia com nfveis altos de crescimento acelerado e com baixos niveis de repressao,
e praticamente todos os casos de NICs possuem repressio moderada. As criticas da autora sao
invalidas, pois avaliar repressao enquanto condi¢ao de necessidade tem grande capacidade explicativa.
(Goertz; Mahoney, 2012)

Estudos qualitativos geralmente nao fazem uso randomizacio e selecionam casos de
forma intencional, conforme a presenca da variavel de interesse, de modo a justificar sua analise e
possibilitar a elaboracao de uma inferéncia. O objetivo dos estudos qualitativos ¢ buscar uma maior

imersdo a partir de casos nos quais tanto as causas e como os resultados estejam presentes, de
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modo a especificar o mecanismo causal, ou seja, a ligacao entre as condi¢Oes necessarias, suficientes
e o resultado. (Mahoney, 2010) (Collier; Brady; Seawright, 2010).

Em estudos qualitativos, selecionar casos onde nao ha a condi¢ao necessaria nem o resultado
de interesse em nada incrementa sua capacidade explicativa. Mesmo entre casos que considerados
relevantes, a randomiza¢dao nao se justificaria pela necessidade de abordar casos substancialmente
importantes” (Goertz; Mahoney, 2012), ¢ mesmo a selecdo de casos negativos pressupdoe um

“principio de possibilidade””. (Mahoney; Goertz, 2004)

Conclusao

Considerando a afinidade entre os trabalhos pluralistas e os métodos quantitativos de testes de
hipéteses, argumentamos que um provavel desdobramento do pluralismo tedrico sera o acirramento
do debate quanti-quali na disciplina.

Buscamos discutir o tema do viés de selegao de forma ilustrativa, tomando como exemplo
os debates em curso na Ciéncia Politica. Além da discussio metatedrica para compatibilizacao de
teorias com visoes epistemoldgicas distintas em mesmos modelos, o pluralismo teérico necessitara
engajar-se no debate metodologico para viabilizar sua proposta de criagao de pontes entre diversas
tedricas e incrementar a capacidade empirica da disciplina. Apenas aludindo ao este debate no
campo metodoldgico sera possivel impedir que uma nova rezficagao seja assimilada na disciplina, isto
¢, a naturalizacao dos critérios quantitativistas para elabora¢ao de inferéncias.

Expondo as diferengas entre os modelos explicativos, ressaltamos que as regras comumente
apregoadas — nao selecionar segundo valores positivos na variavel dependente e aplicagao da
randomiza¢do — provém de uma légica experimental, validas para estudos quantitativos e seu
modelo “efeito das causas”, mas inapropriadas aos modelos qualitativos que predominam na

disciplina.

08 Ou seja, casos que representam tipos ideais e tenham peso normativo. Esses casos, entdo, ndo podem ser ignorados
e a relevancia da teoria esta em grande medida atrelada a sua capacidade de explica-los. A randomizag¢ao nesse contexto
traz o risco da selegdo de casos importantes, porém sub-6timos. (Goertz; Mahoney, 2012)

09 Selecionar e analisar casos negativos pode ser uma forma de contrabalancar o viés na selecio de casos positivos na
variavel dependente. Mas a propria selecio destes casos negativos deve obedecer a um critério de possibilidade (possibili-
ty principle), que significa escolher casos onde o resultado de interesse é de fato possivel. Para Mahoney e Goertz (2004),
casos nos quais no hd nem as causas nem o resultado de interesse devem ser considerados irrelevantes.
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