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Introducao:
Ameérica Latina,
Uma Tarefa Pendente

Laura Chinchilla

m 1992, em comemoragdo aos 500 anos da primeira viagem de Cristévao

Colombo as Américas, o escritor mexicano Carlos Fuentes compds um

dos ensaios mais emblemdticos sobre a histéria ibero-americana ja
escritos, chamado “O espelho enterrado”. No ensaio, ele compara a histéria
turbulenta da regido com um arranha-céu em construgao na Cidade do México,
cuja edificagao, apesar do progresso gradual e constante, nunca chega ao fim.
Para o autor, a América Latina também representa um projeto inacabado, uma
obra que “avanga energicamente, embora de forma inconclusa e carregada de
problemas aparentemente insoldveis” (Fuentes, 1992).

Passados mais de 20 anos desde a publicagdo do ensaio inspirador de
Fuentes, a maioria dos paises da regido encontra-se em meio a uma celebragao
oposta: o bicentendrio da independéncia nacional. Mas a imagem do arranha-céu
em construgao segue sendo o retrato mais fiel da realidade latino-americana.
Nossa incapacidade de concretizar planos e metas, nossa dificuldade de concluir
tarefas, nossa propensao ao improviso e a solugdes faceis, em detrimento de um
olhar a longo prazo, continuam sendo os sintomas dos nossos dilemas.

A América Latina ndo € a Unica regido com problemas, mas sdo poucos 0s
lugares onde prevalece tanto uma nog#o de oportunidade desperdigada. E uma
regido particularmente marcada por promessas nao cumpridas, um potencial
latente e realizagdes pendentes. Ao longo da histéria, determinados paises
latino-americanos estiveram na fronteira do sucesso: alguns viveram periodos
de crescimento econdmico sem precedentes; outros alcangcaram metas de
desenvolvimento impressionantes. Mas todo e qualquer avango foi minado por
uma nova recessao econémica, uma nova crise politica ou uma nova convulséo
social, retardando em anos, sendo em décadas, o pleno desenvolvimento da
regido. Nas primeiras duas décadas do século 20, a Argentina figurava entre
as dez nagdes mais ricas do mundo, a frente de paises como Franga, Alemanha
e Itdlia. A renda per capita do pais equivalia a 92% da média de 16 economias
ricas, e, mesmo durante o segundo periodo pos-guerra, a Argentina ainda era
a quinta maior economia do mundo. Apos anos de altos e baixos no plano
econdmico, hoje a renda per capita da Argentina corresponde a 43% dos
mesmos 16 paises ricos (The Economist, 2014).
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Mas o exemplo mais tangivel e tragico de colapso econémico e social
€ a Venezuela. Em 1970, o pais havia se tornado o mais rico da América
Latina e um dos 20 mais ricos do mundo (Hausmann e Rodriguez, 2013). Em
contraste, hoje, com uma inflagdo projetada de um milhdo porcento e uma
previsdo de crescimento do produto interno bruto (PIB) de -115% para 2018,
a Venezuela vem sofrendo uma crise humanitdria caracterizada por uma grave
escassez de alimentos, medicamentos e suprimentos médicos, e pelo éxodo
de milhares de venezuelanos por dia (Human Rights Watch, 2017).

A trajetdria erratica de alguns paises da regido ndo é sé evidente em termos
de desempenho econdmico, mas também no desenvolvimento politico, com
longos periodos de estabilidade e consolidagao institucional interrompidos por
episddios de autoritarismo, repressao e violagao de direitos humanos. Isso nao
significa necessariamente a total auséncia de avangos e melhorias, e sim que
as mudangas positivas ocorrem muito lentamente ou que as politicas raramente
proporcionam dindmicas significativa e profundamente transformadoras.

Com relagdo a economia latino-americana, ha de se convir que um dos
fatores positivos foi a consolidagéo, na maioria dos paises, da responsabilidade
macroeconomica e fiscal. Antes descreditada pela volatilidade dos mercados
internos, a regido passou a gozar de uma considerdvel estabilidade econémica,
inclusive resistindo aos piores impactos da crise econdmica de 2008. Dessa
vez, nossas economias se mostraram mais robustas e diversificadas, e
nossos governos exibiram mais prudéncia e competéncia. Poucos paises
apresentaram inflagdo de dois digitos, e outros chegaram a receber grau de
investimento pelas agéncias de classificagao de risco.

Igualmente impressionante foi o crescimento econdmico da regido nesse
comeco de século 21. Entre 2003 e 2011, a renda per capita total da regido
cresceu a uma média de 3% (Banco Mundial, 2011). Nesse mesmo periodo,
nossa participagdo na economia mundial aumentou de 5% para 8% (Banco
Mundial, 2011). No entanto, desde 2013, a maré virou, e o otimismo e a euforia
deram lugar a cautela e a inquietagdo. Com o fim sudbito do boom latino-
americano, alguns paises, por pouco, evitaram taxas de crescimento negativas,
enquanto outros exibiram, no méaximo, um crescimento modesto ou irrisdrio.

As razdes mais tangiveis para o declinio econémico da América Latina
foram de natureza exdgena e estavam muito além da nossa algada: queda
dos pregos de bens primarios e commodities; arrefecimento da demanda
de mercados emergentes, particularmente da China; e condigbes de
financiamento externo escassas e dispendiosas. Apesar disso, a derrocada

"Fundo Monetario Internacional, FMI (DataMapper); disponivel em: http:/www.
imf.org/en/Countries/VEN#countrydata; acesso em: setembro de 2018.
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econdmica teve, certamente, razdes muito mais profundas, tal como a baixa
produtividade e a falta de competitividade de nossas economias? — fatores
internos e estruturais que, historicamente, impediram a progressao continua
do crescimento econdémico e do desenvolvimento social.

No capitulo 5, Augusto de la Torre e Alain Ize abordam muitos dos
fatores estruturais que impediram que a maioria dos paises latino-americanos
reduzisse a disparidade de renda per capita (convergisse) em relagdo aos
EUA. Como salientado pelos autores, embora seja necessdrio sustentar e
aprofundar as conquistas macroecondmicas recentes, a regido precisa dar
passos significativos em termos de produtividade nas préximas décadas para
poder sobreviver num mercado internacional cada vez mais interconectado.
Para enfrentar esse desafio, precisamos melhorar consideravelmente
a qualidade da nossa educacdao e adequar o conteldo lecionado as
proficiéncias requeridas. Precisamos aumentar o investimento em pesquisa
e desenvolvimento, modernizar a infraestrutura e a logistica, aprimorar a
conectividade, reduzir os custos de energia, tornar o financiamento mais
acessivel e simplificar nossos marcos regulatérios para assegurar um
ambiente mais propicio e encorajador as nossas empresas. Precisamos
promover e aperfeigoar parcerias publico-privadas. Precisamos atrair setores
de alto valor agregado, com potencial de encadeamento na economia local.
Precisamos empreender esforgos para inserir nossas economias nas cadeias
globais de valor com vistas a melhoria constante da produtividade.

Segundo de la Torre e Ize, para acabar com décadas de crescimento
mediocre na América Latina, serd essencial promover a exportacdo de
bens e servigos mediante uma inser¢do inteligente a economia mundial.
No capitulo 6, ao tratar da América Latina no contexto mundial, Andrés
Malamud argumenta que, desde o inicio do século 21, a regido, talvez pela
primeira vez, se vé diante de uma alternativa — representada pela China — ao
histérico dominio econémico e geopolitico dos EUA. A ascensdo da China e
o extraordindrio aumento de transagdes comerciais, investimentos e fluxos
financeiros entre o gigante asiatico e a América Latina foram vitais para o
crescimento econdémico da regido no inicio dos anos 2000. Apesar disso,
essa nova alternativa também apresenta desafios considerdveis, como o
risco de uma nova relagdo de dependéncia a uma poténcia de fora da regido,

2Estima-se que as empresas que operam na América Latina possuem indices de
produtividade equivalentes a metade dos das empresas localizadas nos EUA. Segundo
um relatério do Férum Econémico Mundial (2015), entre 1980 e 2011 — os anos de
maior crescimento da regido — nenhum pais latino-americano reduziu, de forma
consistente, as disparidades em termos de produtividade.
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baseada na troca de commodities por bens manufaturados, especialmente
para os paises da América do Sul. Mas, por ora, a América Latina ndo tem
sido capaz de chegar a um acordo com Beijing que possa catapultar o poder
de alavancagem da regido frente aos anseios chineses. Ao mesmo tempo,
uma maior inclinagéo protecionista por parte dos EUA ameaga afetar diversas
economias latino-americanas, que dependem do mercado americano.

Alguns paises da regido vém fomentando estratégias alternativas de
insercdo a uma economia mundial em mutacdo. Os membros da Alianga do
Pacifico, por exemplo, vém crescendo de forma mais consistente e avangando
na diversificagdo da produgdo, enquanto promovem uma integragdo aberta
a economia global, particularmente a regido da Asia-Pacifico. Ao mesmo
tempo, como salienta Ana Covarrubias no capitulo 7, iniciativas de promogao
da integragdo regional tendem a ser circunstanciais na América Latina:
novas instituicdes e novos blocos sao criados, mas logo estagnam devido as
dificuldades de coordenagéo politica, a uma nogdo incondicional e antiquada
de soberania e ao vacuo de lideranga dos maiores paises da regido.

0 segundo desafio a ser enfrentado diz respeito ao desenvolvimento social
sustentdvel. No capitulo 4, George Gray Molina traga um cendrio ambiguo:
apesar de avangos importantes na reducao da pobreza e da desigualdade de
rendimentos desde 2003, ainda persistem grandes disparidades nos paises
e entre eles. Sem ddvida, o sucesso econdmico durante a primeira década
deste século repercutiu em conquistas sociais. Entre 2002 e 2012, a pobreza
na regido caiu de 44% para 29%, o desemprego diminuiu 35%, a classe média
passou de 22% para 34% do total da populagéo, e, ao contrario de outras
regides, a América Latina conseguiu reduzir a desigualdade de renda, com
uma queda total de trés pontos no coeficiente de Gini (CEPAL, 2013). Apesar
dos avangos, um ndmero expressivo da populagao ainda corre risco de voltar
a condigdo de pobreza em caso de choques internos e externos, como pode
ser visto em alguns paises apds 2013.

Para perpetuar as conquistas sociais, 0s governos da regido
precisam investir na expansdo e no aprimoramento dos servigos publicos,
particularmente em educagdo, que continua sendo o melhor caminho para
que jovens — nosso ativo mais importante — possam ingressar no mercado
de trabalho e ascender socialmente. As tecnologias digitais estdo bastante
disseminadas na América Latina. E preciso transforméa-las em meios para
o progresso social, dando prioridade a inclusdo digital e redefinindo a
provisao de servigos publicos para que o cidaddo digital se torne o cerne da
implementagao de politicas.

Mas ndo basta atacar o problema da desigualdade de renda se nao
enfrentarmos, com afinco, a questdo das nossas estruturas tributdrias
anémicas e, muitas vezes, regressivas. De acordo com a Comissédo Econémica
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para a América Latina e o Caribe das Nagdes Unidas, na regiao, a receita fiscal
média como porcentagem do PIB equivale a menos de 18%, e, em diversos
paises, a arrecadagao figura entre 10% e 15% do PIB (CEPAL, 2018). Nenhum
pais do mundo é capaz de prover servigos publicos de qualidade com uma
receita tao limitada. Além disso, na América Latina, dado o maior peso dos
impostos indiretos na renda dos assalariados, a carga tributdria afeta mais
aqueles com menor poder aquisitivo.

Evidentemente, realizar uma reforma tributdria € politicamente
desafiador em qualquer lugar. Mas, para que a regido possa se desenvolver,
serd necessario rever a capacidade de arrecadagéo fiscal dos Estados. A
reforma tributaria s6 sera possivel se as elites empresariais compreenderem
que o prego pago por servicos publicos de ma qualidade e instituigdes
publicas frageis é muito mais custoso do que a elevagdo de tributos. Os
governos também ndo deveriam se eximir: uma maior arrecadagdo requer
mais competéncia, eficiéncia e destreza no manejo do gasto publico. Além da
reforma tributéria, é imprescindivel que se discuta como aumentar a eficiéncia
e a transparéncia do setor publico da América Latina através de um empenho
efetivo para acabar com os assombrosos niveis de corrupgdo testemunhados
nos dltimos anos na regido.

0 que nos traz ao desafio seguinte, que deve ser particularmente
enfatizado: é preciso melhorar a governanga publica e, a0 mesmo tempo,
fortalecer nossas instituicdes democréticas e o Estado de Direito, os pilares
de qualquer esforgo sério para gerar estabilidade politica e desenvolver paises
e sociedades em que a dignidade humana esteja plenamente garantida.

Como observa Catalina Botero no capitulo 2, na dltima onda de
democratizagdo que atingiu a América Latina nos anos 1980, com a
reconquista do direito dos cidaddos de decidirem o préprio destino por meio
do voto, a expectativa era de que os governos aderissem ao Estado de Direito e
se tornassem responsaveis e transparentes. Mas alguns paises da regido nao
conseguiram transcender os principios basicos da democracia representativa
ao fracassarem na protegdo a liberdade de imprensa, na construgdo de
um sistema robusto de freios e contrapesos, e na fiscalizagao®. Em vez de

3 De acordo com a organizagdo Freedom House (2017), apenas trés paises
da regido gozam de plena liberdade de imprensa — Chile, Costa Rica e Uruguai —
enquanto o restante dos paises possui uma liberdade de imprensa parcial ou nao
propicia condigdes favoraveis a liberdade de imprensa. Quanto a prestagéo de contas,
algumas nagdes da regido amargam as (ltimas posi¢des nos indices de Transparéncia
Internacional, como Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Paraguai e Venezuela
(Transparéncia Internacional, 2018).
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inovarem na expansdo da democracia, alguns governos inovaram em sua
contencgdo, enquanto outros simplesmente preferiram se abster. Segundo
Botero, apesar dos inegaveis avangos desde a transigdo democratica, foram
conquistas insuficientes, e existem retrocessos alarmantes.

Mas nem todos os paises da regido enfrentam os mesmos obstéculos.
Apesar de compartilharmos muitos desafios, alguns paises avangaram
consideravelmente, implementando inciativas de abertura do governo que
deram maior transparéncia e eficiéncia a gestdo publica®, aumentando
a participagdo das mulheres na politica® e combatendo a corrupgédo e a
impunidade®.

0 (ltimo desafio para a regido que eu gostaria de mencionar é a
necessidade de formular e implementar estratégias locais, nacionais e
regionais efetivas de combate a violéncia, ao trafico de drogas e a todas as
modalidades do crime organizado. Segundo o Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento, “entre 2000 e 2010, a taxa de homicidios da América
Latina cresceu 11%, enquanto, na maioria das regides do mundo, ela foi
reduzida ou se manteve estavel. Mais de um milhdo de vidas humanas foram
perdidas devido a violéncia criminal durante o periodo, o que corresponde a
100 mil mortes por ano” (PNUD, 2014, v). A taxa é muito mais alta para alguns
segmentos da populagdo, particularmente homens jovens, o que deixa as
perspectivas para a regido ainda mais sombrias.

Alguns paises mesoamericanos vém sofrendo com indices de violéncia
tdo alarmantes que o pacto fundamental dessas sociedades — o contrato
social que garante ao Estado o monopdlio do uso legitimo da forga em troca

4 A iniciativa Parceria para Governo Aberto, uma organizagdo multilateral
destinada a assegurar compromissos dos governos para promover a transparéncia e
combater a corrupgao, trabalhou intensamente na regido da América Latina na Ultima
década.

5 Segundo a Unido Interparlamentar (http://archive.ipu.org/wmn-e/world.htm), a
América Latina é a segunda regido do mundo em termos de representacao parlamentar
feminina (28,8%), montante que provavelmente ird aumentar durante o ciclo eleitoral
2017-2019 devido a leis de paridade e normas adotadas em diversos paises, que
serdo implementadas integralmente pela primeira vez.

¢ Segundo o relatério anual de 2017 publicado pela Transparéncia Internacional
(2018), “nos Gltimos anos, a regido da América Latina e do Caribe obteve avangos
significativos no combate a corrupgdo. Existem leis e mecanismos para coibir
a corrupgao, enquanto investigagdes judiciais tém avangado e movimentos
anticorrupgdo da sociedade civil tém crescido em muitos paises da regido”.
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de protegdo e seguranga aos cidaddos — entrou virtualmente em colapso em
areas considerdveis do territério.

E notério que o combate ao crime envolve mais do que a aplicagéo
da lei e a repressdo criminal. A prevengdo de crimes deve estar atrelada
ao desenvolvimento e ao fortalecimento das capacidades institucionais,
a consolidagdo do Estado de Direito, a promogao de justica social, a luta
contra a corrupgao e ao reforgo dos sistemas judiciais. Ao fim e ao cabo, a
maneira mais eficaz de combater a violéncia é por meio de uma estratégia
de desenvolvimento holistica e a longo prazo. No capitulo 3, Robert
Muggah analisa a complexidade desse problema e explora as deficiéncias
de politicas de seguranga linha-dura, ou mano dura. Embora insuficientes,
forcas de seguranca eficazes sdo fundamentais para controlar e prevenir
a criminalidade, principalmente redes do crime organizado. Muggah faz
uma defesa convincente de iniciativas de “seguranca cidada”, destinadas a
enfrentar as causas sociais que impulsionam a violéncia na América Latina e
a estabelecer vinculos entre as forgas de seguranga e a populagéo.

A América Latina vive um momento de enormes desafios. A capacidade da
regido de preservar conquistas e superar erros e limitag0es sera decisivamente
posta a prova. Ainda que com cautela, hd razes para ser otimista, pelo
menos para um grupo de paises da regido capaz de aproveitar as conquistas
alcangadas no passado. Certamente, néo é facil realizar nenhuma das tarefas
pendentes mencionadas. O desenvolvimento sempre serd uma obra inacabada.
Mas ha claros sinais do caminho que devemos seguir. E, para traga-lo, existem
recomendagdes comprovadas. A chave para contornar os mais de 500 anos de
promessas ndo cumpridas esta nas nossas maos.
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omparada a outras regides, a América Latina vai bem. Dos 19 paises,

Cuba é o Unico que nao possui uma constituicdo democratica e que nao

realizou eleigoes livres neste século. Todos os outros tém, pelo menos
formalmente, um regime multipartidario e uma cena politica vibrante. Em
diversos paises da regido, um judicidrio forte ja provou sua independéncia ao
impedir que presidentes tentassem se perpetuar no cargo e, mais recentemente,
ao investigar casos de corrupgao envolvendo elites politicas e econdmicas. A
maioria dos paises avangaram consideravelmente na ampliagdo da inclusédo
social. A sociedade civil se tornou mais forte, e organizagdes tecnicamente
capacitadas e politicamente legitimas contribuiram incisivamente para
redemocratizar o sistema judicial.

Dito isso, enquanto algumas regides tiveram pequenos avangos preciosos,
outras presenciaram retrocessos preocupantes. Na Venezuela, instituigdes
democraticas foram extirpadas pelo regime, causando, previsivelmente, uma
tragédia humanitaria, social e politica de proporgdes colossais, incluindo a
pior crise migratdria da regido. Massivas e sistematicas violagdes dos direitos
humanos vém sendo relatadas na Venezuela e também em outros lugares, fato
agravado pela nitida incapacidade de controle territorial por parte de alguns
Estados, pela prética criminosa de elites politicas e por graves escandalos de
corrupgdo. Disparidades sociais alarmantes, uma polarizagdo crescente e a
perda de confianga na democracia e nas institui¢ces representativas também
sdo evidentes.

Como previsto em muitas constituicdes latino-americanas, o Estado de
Direito contempla, entre outros fatores, a separagdo dos poderes, a defesa
de minorias e direitos fundamentais. Apesar da ambiguidade em torno
do conceito, com raizes tanto na ciéncia politica quanto no direito, neste
capitulo, “Estado de Direito” é entendido como o alicerce juridico e politico de
uma democracia robusta. O Estado de Direito e a democracia ndo devem sua
existéncia apenas ao exercicio do voto, mas também ao monopdlio estatal do
uso da forga, ao controle sobre o poder do governo e, como observa Ronald
Dworkin (1986), a ndo utilizagdo dos direitos das minorias como moeda de
troca.

13
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Neste capitulo, sera tragado um breve panorama do contexto do Estado
de Direito na América Latina, com énfase em cinco grandes obstdculos para
a sua consolidagdo. O ponto de partida serd a transigdo para a democracia
e as reformas constitucionais necessarias para consolid4-lo. Em seguida,
serdo abordados alguns dos maiores desafios envolvendo a efetivagdo do
Estado de Direito: a incapacidade de controle territorial por parte de alguns
paises e a subsequente eclosdo da violéncia, as ameagas a independéncia
do judiciario, corrupgdo, reeleicdo e hiperpresidencialismo, e a persisténcia
da desigualdade. Para concluir, serdo feitas algumas ponderagdes sobre a
erosdo do apoio popular a democracia.

A Transicao Democratica e a Promessa
Constitucional

Nos anos 1970, Colombia, Costa Rica e Venezuela eram os Unicos paises
que ndo eram regidos por juntas militares ou governos autoritarios (embora a
Colémbiativesse acabado de sairde umregime politicorestrito e se viu diante de
um conflito armado). Conforme a chamada “terceira onda de democratizagéo”
foi se disseminando pela América Latina no final dos anos 1970, mudangas
comecaram a se fazer presentes, impulsionadas, entre outros fatores, pelo
novo cendrio internacional. As ditaduras na Grécia, em Portugal e na Espanha
haviam terminado, e a Guerra Fria estava perdendo vigor. Em muitos Estados
autocraticos, crises fiscais dificultaram o controle do aparato burocratico e
da sociedade. Desse modo, em 1978, o presidente da Republica Dominicana,
Joaquin Balaguer, foi obrigado a ceder o poder a Antonio Guzman. Em seguida,
em toda a regido, com excegao de Cuba, regimes autoritarios — militares ou
civis — comegaram a ser substituidos por democracias. No Equador, em 1979,
a junta militar cedeu o poder a Jaime Roldds. Nos anos 1980, autocratas na
Argentina, na Bolivia, no Brasil, no Chile, na Nicardgua, no Paraguai, no Peru
e no Uruguai deram lugar a governos democraticamente eleitos. Em 1989, a
ditadura de Noriega sucumbiu, e o Panama convocou elei¢gdes. Nos anos 1990,
El Salvador e Guatemala negociaram acordos de paz que abriram caminho
para o retorno da democracia. Nos anos 2000, no México, chegou ao fim o
reinado de sete décadas do Partido Revoluciondrio Institucional.

Fora condutas antidemocraticas de alguns lideres individuais, o Peru foi o
dnico pais que efetivamente regrediu ao autoritarismo. Em 1992, o presidente
Alberto Fujimori dissolveu a Assembleia Legislativa e assumiu o controle
do judiciario em nome da luta contra o terrorismo. Ndo por acaso, a Carta
Democrdtica Interamericana foi adotada em Lima em 2001, um ano apés a
saida precoce de Fujimori. O evento foi um simbolo do celebrado retorno da
democracia ao Peru e um marco da renovagdo dos valores democraticos
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numa regidao que, com excecao de Cuba, era, ao menos, representada por
governos instituidos por meio de elei¢bes razoavelmente transparentes. Com
a carta, os paises das Américas buscavam ratificar a guinada coletiva em
defesa da democracia. Mas a consolidagdo do Estado de Direito acabou se
provando uma tarefa mais lenta e muito mais complicada do que supunham
alguns governos latino-americanos entorpecidos pela febre democratica.

Mesmo frageis e institucionalmente fragmentadas, as novas democracias
se apoiaram numa compreensdo solida do Estado de Direito, que contemplava
ndo so eleigbes regulares, livies e competitivas, mas também um rol bem
amplo de direitos fundamentais.

De 1982 a 1987, diversos paises da América Central consagraram, na
constituicéo, limites aos poderes do presidente da republica (por exemplo,
proibindo reeleigdes ilimitadas ou consecutivas), além de um importante
espectro de direitos individuais e mecanismos juridicos destinados a proteger
a constituicdo. Os avangos constitucionais foram restritos devido as tensdes
politicas na sub-regido e aos conflitos armados em El Salvador e Guatemala.
Mas, apesar das dificuldades, foram consolidados regimes democréticos
subjugados a autoridade civil legitima.

A constituicdo brasileira de 1988 marcou o inicio da segunda onda
de reformas, que durou até a promulgacdo das emendas constitucionais
mexicanas de 2011. Incumbidas de consolidar o Estado de Direito, essas
mudangas estabeleceram limites aos poderes presidenciais, reconheceram
uma ampla gama de direitos, deram status constitucional a instrumentos
internacionais em matéria de direitos humanos, criaram ou fortaleceram
sistemas juridicos constitucionais e impulsionaram a independéncia do
judicidrio. Algumas constituicoes estabeleceram novos mecanismos de
engajamento civico, como referendos revogatorios, leis de iniciativa popular,
plebiscitos e consultas publicas. Elaboradas no apogeu do Consenso de
Washington, essas mudangas também visavam dar seguranga juridica e
possibilitar privatizagdes estruturais e reformas desregulamentadoras
destinadas a ampliar o papel do mercado na economia. Mas as promessas de
direitos econdmicos, sociais e culturais esbarraram em modelos institucionais
e agendas politicas que apostaram no mercado como principal promotor do
crescimento e da redistribuicdo (Uprimny e Garcia-Villegas, 2004).

Apesar dessas iniciativas, chefes do executivo continuaram conservando
um poder consideravel sobre o resto do governo. Em alguns paises, os
nicos contrapesos efetivos eram tribunais constitucionais ou painéis
que restringiam excessos presidenciais e adotavam medidas obrigando
presidentes a implementar as politicas sociais consagradas na constituigao.
A participacdo limitada, a fragilidade e a fragmentagao institucionais —
especialmente em regides remotas — e uma fraca adesdo a mecanismos de
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fiscalizagao, como transparéncia e leis de acesso a informacéo, impediram o
surgimento de uma sociedade civil forte e capaz de reivindicar um papel mais
atuante na politica. Apesar dos imensos esforgos institucionais realizados
para consolidar a operacionalidade do mercado, as institui¢coes encarregadas
de prover bens e servigos de qualidade aos desfavorecidos foram, salvo
algumas exceg0es, timidamente implementadas.

Finalmente, existe um terceiro tipo de renovagdo constitucional,
que inclui as constituicdes do Equador, em 2008, e da Bolivia, em 2009,
elaboradas em meio a perda de prestigio do Consenso de Washington e
a bonanga fiscal proveniente do aumento dos precos de commodities.
Essas constituicdes foram instituidas por liderangas alheias aos partidos
tradicionais que se aproveitaram da vastiddo de movimentos sociais
desiludidos com os fracassos das promessas liberais. As novas liderangas
prometeram reformas contundentes em nome da inclusao social e de direitos
culturais, e as novas constituicdes contribuiram significativamente para
o rol de direitos, deram novos poderes aos governos e, em compensagao,
estabeleceram novos e poderosos mecanismos de engajamento civico
e controle social. No entanto, esses mecanismos foram logo cooptados
pelo poder executivo, colocando um fim as experiéncias de democracia
direta e reforgando os poderes tipicamente concentrados e hierarquicos do
constitucionalismo regional.

As constituigdes dos dois primeiros periodos e, pelo menos, as primeiras
versOes das constituicdes do Equador e da Bolivia prometeram um Estado de
Direito consistente que respeitaria e garantiria direitos politicos e individuais,
e acataria demandas por igualdade e inclusdo. A questdo agora é saber se
essas promessas, por mais fundamentais que sejam para consolidar o
Estado de Direito, foram cumpridas e quais foram os obstaculos para a sua
concretizagdo.

Controle Territorial, Violéncia e
Apartheid Institucional

Antes o debate regional sobre o Estado de Direito ndo incluia o tema da
seguranga publica, um dos mais importantes na atual agenda. De fato, sem um
controle territorial e sem o monopélio estatal do uso da forga, ndo ha Estado
de Direito. Em outras palavras, a crise endémica da seguranga publica que
assola a América Latina estd diretamente ligada ao nosso topico.

Com apenas 8% da populagao mundial, em 2017, a América Latina foi
responsavel por 38% de todos os homicidios. Das 50 cidades mais violentas
do mundo (com base na taxa de homicidios), 41 estdo localizadas na América
Latina (Alvarado e Muggah, 2018). Como observa Robert Muggah, no capitulo
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3, a emergéncia de bandos de criminosos organizados e bem articulados
operando na regido vem colocando duvidas sobre a capacidade do Estado de
garantir o controle territorial e 0 monopélio do uso da forga, sem os quais nao
ha Estado de Direito.

Embora uma parte considerdvel do territério colombiano tenha ficado
muito tempo sob o jugo de facgdes criminosas, vitimando, ao todo, oito
milhdes de pessoas (Alsema, 2018), a Colombia deixou de ser o Gnico caso
de violéncia macrocriminal da regido. A partir do ano 2000, chefées do
narcotrafico iniciaram uma luta contra o Estado mexicano pelo controle de
amplas zonas de fronteira. Como seus homoélogos colombianos perderam
o controle sobre as remessas de drogas para os EUA, os poderosos cartéis
de Judrez e do Golfo preencheram o vacuo. Em pouco tempo, eles haviam
ampliado os tentaculos para o Triangulo Norte da América Central (El Salvador,
Guatemala e Honduras) e, atualmente, estdo se disseminando para regides
da Colémbia desocupadas apds a desmobilizagado, em 2016, de guerrilhas
pertencentes as Forgas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (FARC). No
auge do poder, hoje os cartéis do narcotrafico operam em rede por todo o
continente americano e diversificaram as atividades, que passaram a incluir
a captura de rendas estatais, trafico de armas, o mercado de precursores de
drogas, contrabando e trafico humano. Séo todas atividades alimentadas pela
guerra as drogas, que transformou o narcotrafico no ramo mais lucrativo do
mundo e os cartéis em empresas sofisticadas capazes de se apropriar de
territorios estatais.

Outros atores incluem grupos menos estruturados, mas tdo violentos
quanto os cartéis, como o MS-13, ou Mara Salvatrucha. Esses bandos sao
compostos por gangues independentes que respondem a chefoes locais
e controlam amplos bairros vulneraveis. Esse tipo de atividade mafiosa
vem crescendo em El Salvador (um dos paises mais violentos do mundo e
o segundo mais violento da regido, atras apenas da Venezuela), em bairros
pobres da Venezuela e nas favelas do Rio de Janeiro. Em muitos paises, eles
também controlam os presidios, relegando o Estado ao controle perimetral.
Esses grupos exercem dominio absoluto sobre residentes em territérios
controlados. Uma nova e prdspera modalidade do crime envolve extrair
ilegalmente minério, petréleo e madeira. Lideres ambientalistas sdo, muitas
vezes, intimidados e mortos por essas facgoes, pratica que, em 2017, atingiu
proporcdes epidémicas no Brasil, na Colémbia, no México e no Peru.

Uma vez assentado o dominio territorial, as facgbes criminosas
estabelecem redes regionais destinadas a neutralizar ou capturar atividades
exercidas pelo Estado. O controle territorial é geralmente facilitado mediante
a cooperagao técita ou pactos de ndo agressao com autoridades locais ou
centrais. Alguns arranjos se baseiam em atos de corrupgao ou em interesses
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mutuos, outros sdo resultado da inércia estatal. O experimento mais bem-
sucedido de captura do Estado vem ocorrendo na Venezuela, onde autoridades
de todos os setores — incluindo os militares — estdo envolvidas em cartéis
de drogas, combustiveis, divisas, importacdo de alimentos e contrabando,
deixando as facgdes o controle da violéncia nas ruas, da seguranga nos
bairros e dos presidios (InSight Crime, 2018).

E impressionante a incapacidade das instituicdes latino-americanas
de prevenir, investigar e punir a criminalidade, assim como os milhdes de
pessoas negligenciadas no processo. Além da promessa de iniciativas de
“seguranca cidada”, no capitulo de sua autoria, Robert Muggah salienta
que politicas eficazes de prevengdo permanecem claramente ausentes.
A regidao tem uma das maiores taxas de impunidade do mundo, variando
de 50% a 92%. Um exemplo contundente é o caso Ayotzinapa, ocorrido
em 2014 no México, no qual 43 estudantes desapareceram apdés um
suposto encontro com forgas policiais. Anos ap6s o incidente, ndo houve
nenhuma condenacéo, e o Estado mexicano foi acusado de desvirtuar
intencionalmente o inquérito judicial.

Milhdes de moradores de regides remotas sao submetidos a violéncia
praticada por grupos ilegais e, muitas vezes, por forcas de seguranga mal
treinadas. A falta de controle territorial impede que as instituicdes funcionem
apropriadamente, limitando a capacidade de provisdo de bens e servigos de
qualidade em comunidades aturdidas pelo que Garcia-Villegas e Espinosa
(2016) classificam como “apartheid institucional”, ou a auséncia do direito
a ter direitos em decorréncia da fragilidade estatal e da predominéncia de
facgdes violentas.

Dessa forma, o debate sobre o Estado de Direito ndo pode ignorar a
crise na area de seguranga e a incapacidade estatal de lidar com ela. Como
a completa revisdo da politica internacional de controle do narcotrafico, que
vem alimentando a violéncia, ndo é realista no momento, é imprescindivel
que, pelo menos, se considere uma politica de seguranca abrangente que
transcenda as medidas estatais de combate a violéncia. Para que a politica
seja bem-sucedida, é necessario fortalecer as frageis instituicdes estatais
e envolver as comunidades sem que a seguranga seja comprometida, além
de melhorar a provisdo de bens e servigos a regides remotas, incluindo
redes de infraestrutura, rever normas de financiamento de campanha
e controlar o uso de fundos publicos. Também é fundamental que sejam
estabelecidos mecanismos para a cooperagao regional e a assisténcia
juridica matua e que sejam ampliadas a independéncia e a autonomia dos
6rgaos persecutoérios. Reduzir as altas taxas de impunidade pode ser um
meio de oferecer reparagdo as vitimas e é a maneira mais eficaz de prevenir
areincidéncia.
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Independéncia Judicial e o Estado de
Direito

Um dos principais objetivos das reformas constitucionais pés-transicao foi
ampliar a autonomia e a independéncia do judiciario. Entre as mudangas
instituidas, foram estabelecidos conselhos judiciais independentes
encarregados de lidar com nomeagdes de magistrados e administragao
judicial, elaborar planos de carreira para os membros do judiciario e, em alguns
casos, fornecer garantias orgamentarias destinadas a impedir que governos
estrangulem financeiramente o sistema judiciario.

Grande parte dos esforgos se ancorava na premissa econdmica neo-
institucional predominante na virada do século 20 para o 21, cuja meta
era instituir um sistema eficiente capaz de mediar conflitos, proteger a
propriedade privada e dar seguranga juridica ao setor privado. No entanto, o
fortalecimento da Justica, especialmente da justica constitucional, somado
a consolidagao de uma ampla gama de direitos, surtiu efeitos inesperados
que foram muito importantes para o cumprimento da promessa de
constitucionalismo social.

De fato, a garantia de imparcialidade e independéncia permitiu que muitos
juizes preservassem direitos fundamentais das minorias, nomeadamente o
direito a consulta prévia aos povos indigenas, direitos sexuais e reprodutivos,
o reconhecimento de casais homoafetivos e a protegdo de direitos sociais.
Na Coldombia e na Guatemala, o judicidrio contribuiu para assegurar a
estabilidade institucional diante de condutas arbitrarias de atores poderosos
e ajudou a evitar a perpetuagdo de presidentes no cargo. Conforme
assinalado mais adiante, em toda a regido, membros do ministério publico e
do judiciario vém desempenhando um papel determinante na investigacéao e
na imputagdo de elites politicas e econdmicas ligadas a grandes escandalos
de corrupgao.

Apesar dos avangos, a independéncia judicial segue esbarrando em
graves obstéaculos. Com excecdo do Brasil e do Chile, a maioria dos paises
da regido ndo instituiu planos de carreira efetivos, e muitas magistraturas
estdo ocupadas por juizes provisorios, tornando os magistrados ainda
mais dependentes da patronagem politica. Auxilios técnicos e financeiros
permanecem insuficientes; muitas vezes, os saldrios ndo sdo competitivos;
e os conselhos judiciais ndo demonstraram a autonomia, a governanga e
a competéncia administrativa esperadas. Ainda falta a maioria dos paises
politicas efetivas destinadas a garantir que os desfavorecidos tenham
acesso a Justica, a atender demandas judiciais em regides remotas e
a proteger juizes e procuradores envolvidos em investigagcdes do crime
organizado.
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Essas vulnerabilidades tornam o judicidrio suscetivel a corrupgdo e a
ingeréncia politica, a0 mesmo tempo que incute na sociedade um ceticismo
em relagdo a legitimidade de um sistema judicial moroso e tendencioso.
Governos autoritarios conseguiram explorar essas fragilidades com vistas
a instituir reformas supostamente voltadas ao fortalecimento do judiciario,
mas que, na realidade, acabaram enfraquecendo sua independéncia. Para se
manterem no poder, evitarem processos penais ou diluirem mecanismos de
fiscalizagdo, muitos governantes autoritarios comprometeram seriamente a
autonomia e a independéncia judicial.

A Venezuela é um caso exemplar. Apds assumir a presidéncia em
1999, Hugo Chévez se aproveitou do amplo descrédito do judiciario para
instituir reformas que, em tese, visavam o fortalecimento do judicidrio,
mas que, na realidade, serviram para coloca-lo sob jugo do governo. A
captura do judicidrio ajudou a consolidar um regime autoritario e a dar
uma aparéncia de legitimidade a condutas que contribuiram para demolir
o Estado de Direito. Por exemplo, em 2017, a Suprema Corte da Venezuela
ratificou uma Assembleia Constituinte ilegitimamente convocada, ditada
pelo governo para suplantar a Assembleia Legislativa eleita em dezembro
de 2015, controlada pela oposigdo. Em paises como Bolivia, Honduras
e Nicaragua, as evidéncias revelam a falta de garantia a independéncia
judicial. No Equador, as reformas que deram ao ex-presidente Rafael
Correa controle sobre o judicidrio vém sendo desmanteladas através de
emendas aprovadas em plebiscito, convocadas pelo seu sucessor, Lenin
Moreno.

Garantias judiciais estao diretamente ligadas ao Estado de Direito e a
democracia. Nos lugares em que o sistema judicial tem assegurado garantias
institucionais, estruturais e operacionais de independéncia e autonomia, o
desempenho democratico tem se mostrado melhor. Nos lugares em que a
independéncia judicial é fragil ou inexiste, a qualidade da democracia tem se
revelado baixa.

O Férum Econdmico Mundial utiliza um indicador de independéncia
judicial que varia entre 1 e 7, em que 1 indica a total falta de independéncia.
No relatério de 2018, abrangendo 140 paises, a Venezuela, a Nicardgua e o
Equador ficaram com uma pontuagao de 1,1, 1,6 e 1,9, respectivamente, entre
as mais baixas do mundo. Em contraste, Uruguai, Costa Rica e Chile tiveram
pontuacdo de 5,4, 4,9 e 4,9, respectivamente. No indice que mede o Estado
de Direito elaborado pela organizagdao World Justice Project, com escores
variando de 0 a 1, sendo 1 a méaxima adesdo ao Estado de Direito, um dos
indicadores mede a capacidade efetiva do judiciario de agir autonomamente
e de regular o poder do governo (World Justice Project, 2018). Os paises
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latino-americanos com pior desempenho no indice foram Venezuela (0,14),
Bolivia (0,24), Nicaragua (0,32), Honduras (0,35) e Equador (0,37).

No século 21, a maioria dos governos latino-americanos que sucumbiram
ao autoritarismo comegaram restringindo a independéncia judicial e a
liberdade de expressao.

O Estado de Direito e a Luta Contra a
Corrupgao

Escandalos de corrupgédo, como o caso Casa Blanca no México, a rede de
subornos aduaneiros na Guatemala, transagdes ilegais envolvendo uma
empresa de cimento na Costa Rica e os casos Odebrecht e Lava Jato no Brasil
(que depois se alastrou para toda a regido), vém moldando o debate politico
latino-americano desde 2012. Como a percepgao sobre a corrupgao pode
contribuir para a regressdao democratica na regido, esses escandalos tém um
forte impacto no Estado de Direito.

A andlise da reagdo a corrupcdo ajuda a determinar a saide e a
maturidade do Estado de Direito. Em dezembro de 2016, em consequéncia do
notavel progresso realizado pelo Ministério Pdblico brasileiro, o Departamento
de Justica dos EUA revelou que, entre 2001 e 2016, a Odebrecht pagou cerca
de USS 788 milhdes em subornos em dez paises da América Latina. No
Brasil e no Peru, politicos e empresdrios proeminentes foram exitosamente
julgados e punidos. Mas, na Republica Dominicana, no México e na Venezuela
a impunidade tem sido a regra. A eficdcia da Justica é muitas vezes,
atribuida a capacidade que procuradores e juizes possuem de levar individuos
politicamente influentes a julgamento. Nos lugares em que procuradores
sdo indicados pelo governo e juizes ndo possuem garantias de protecao, as
investigagdes tendem a ser interrompidas ou restringidas por autoridades de
segundo escaldo.

0 caso do Brasil reflete bem o impacto da independéncia do judiciério
no combate a corrupgao. Trés ex-presidentes estdo sendo processados, com
destaque para Luiz Inacio Lula da Silva, que ja cumpre pena por corrupgao.
Também foram presos os ex-presidentes da Camara e do Senado, o lider
da bancada do governo no Congresso, o ex-governador do Rio de Janeiro e
diversos parlamentares, ministros e empresarios.

No Peru, a propagacdo do escandalo Odebrecht levou a renuncia do
presidente Pedro Pablo Kuczynski. Ao todo, trés ex-presidentes estdo sendo
investigados, e o ex-presidente Ollanta Humala e sua esposa ja estdo em
prisao preventiva. Apesar disso, a bancada fujimorista no Congresso ameagou
abrir uma comissdo parlamentar de inquérito contra o principal procurador
do caso. No Equador, a investigagdo sé foi adiante apdés o governo Moreno
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indicar um novo procurador. Até a finalizagao deste artigo, o vice-presidente
de Correa havia sido condenado e seu controlador-geral ainda estava solto.

A Argentina, onde o judicidrio sob o governo da presidente Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-15) arquivou ou interrompeu casos de
corrupgao, € mais um exemplo de aceleragdao das investigagdes apds a
mudanga de governo. Foi deflagrado mais um escandalo, com indicios
crescentes associando Ferndndez a um grande esquema de corrupgao
envolvendo megaprojetos publicos. Num desenlace inédito, parecido com o
caso Odebrecht no Brasil, empresdrios proeminentes admitiram o pagamento
de propinas, resultando num novo inquérito contra a ex-presidente.

Nos paises onde ha menor independéncia do judiciario e ambientes
politicos adversos, as investigagbes ndo avangaram. Na Venezuela, um
procurador nomeado pelo presidente Maduro para apurar um suborno de um
milhdo de délares pago pela Odebrecht encerrou rapidamente a investigagao
sem mover uma agdo. No México, o procurador responsdvel por investigar a
Odebrecht foi exonerado ap6s deixar claro que pretendia realmente apurar o
caso.

Na Guatemala, incidentes envolvendo a Comissdo Internacional Contra a
Impunidade na Guatemala (CICIG) revelam a estreita ligagdo entre privilégios
presidenciais, independéncia judicial e corrupgdo. A comissao foi instituida,
com o apoio da ONU, como parte dos acordos de paz. Uma investigagao
realizada em 2015 pela CICIG, em conjunto com autoridades judiciais locais,
implicou o presidente Otto Pérez Molina numa rede de fraude aduaneira,
eventualmente forgando sua renlncia. Mais recentemente, o presidente
Jimmy Morales reagiu com veeméncia ao comissario da CICIG encarregado
de investigar um caso envolvendo sua familia e a campanha presidencial. O
forte apoio da ONU e dos paises da regido, somado a capacidade técnica e
a garantia de continuidade do comissario e de sua equipe, é um indicio de
que salvaguardas institucionais, estruturais e operacionais podem trazer
excelentes resultados, mesmo diante de circunstancias extremamente hostis.
Também é de se destacar a posicao corajosa da Corte Constitucional da
Guatemala, que impediu agdes mais drasticas contra a CICIG. Atualmente,
Morales vem intensificando os ataques contra a CICIG, com apoio de aliados
importantes no Congresso americano e no governo.

A Missdo de Apoio ao Combate a Corrupgdo e a Impunidade em
Honduras, uma inciativa similar criada sob a supervisdo da Organizagao
dos Estados Americanos, também enfrentou sérios obstaculos investigando
autoridades hondurenhas.

Os altos e baixos da luta contra a corrupgdo evidenciam a extensdo dos
desafios pela frente na garantia da independéncia judicial e na transformagao
da cultura politica. Embora seja encorajador que casos venham sendo
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revelados e investigagdes sérias, conduzidas, a caréncia de uma Justiga eficaz
pode minar a confianca no sistema. Além disso, alguns politicos investigados
estdo usando sua influéncia para acentuar a polarizagdo e questionar o
sistema judicial. No Brasil, sequidores de Lula julgam que sua condenagéo
é parte de uma conspiragao politica. Na Argentina e no Equador, apoiadores
de Fernandez e Correa acusam o judicidrio de partidarismo e parcialidade,
enquanto adversarios julgam o sistema ineficaz. Na auséncia de garantias
para o pleno exercicio judicial, de principios democraticos verdadeiramente
embebidos na sociedade e de um debate salutar sobre o papel do judiciario,
as iniciativas anticorrupcdo podem acabar, paradoxalmente, restringindo o
apoio as instituicdes democraticas.

O Fortalecimento do Presidencialismo e
Reeleicao

Para evitar abusos passados, a maioria das constitui¢oes latino-americanas
dos anos 1990 estabeleceu limites a reeleicdo presidencial. Em algumas
constituigdes, ela foi proibida, em outras, ela foi permitida, mas nao de forma
consecutiva ou indefinida. Apesar disso, ao longo dos dltimos 25 anos, 12 dos
18 governos agiram para ampliar esses limites.

Em 1993, o presidente peruano Alberto Fujimori conseguiu ratificar
na constituicdo a possibilidade de reeleicdo dnica para presidentes em
exercicio. Em 1996, livre das restricdes da formalidade democratica, ele
fez o Congresso passar uma lei permitindo sua candidatura. Apés se sair
vitorioso nas urnas, seu mandato entrou rapidamente em erosdo em meio a
dendncias de fraude eleitoral. Pouco depois, Fujimori fugiu do pais para evitar
acusacgOes de violagdo de direitos humanos e corrupgdo. Em 2000, apds o
retorno da democracia, foi promulgada uma emenda constitucional fixando
o mandato presidencial em cinco anos e proibindo a reelei¢do de presidentes
em exercicio.

Em 1994, o presidente da Argentina, Carlos Menem, concordou em
aprovar reformas ampliando a legitimidade e a governanga do sistema
presidencial em troca de uma cldusula permitindo a reeleicdo. Reeleito em
1995, ele tentou remover os limites do mandato presidencial. Atualmente,
Menem segue condenado por delitos graves.

No Brasil, Fernando Henrique Cardoso também promulgou uma
emenda constitucional permitindo a reeleicdo com o propdsito de garantir
a sustentabilidade do Plano Real, programa de estabilizagdo monetaria
instituido ap6s um periodo turbulento de hiperinflagdo. Para garantir a
aprovagao do plano, Cardoso propds reduzir a duragdo do mandato para
quatro anos, limitando a reeleicdo para um Unico mandato e dispensando
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governadores e prefeitos das mesmas restricdes. A emenda foi aprovada
pelos votantes, e, nas elei¢Oes presidenciais de 1999, Cardoso derrotou Lula.
Talvez esse seja 0 Unico caso em que um presidente em segundo mandato
ndo promulgou uma emenda para se manter no poder.

A constituicdo venezuelana de 1999 permitiu que presidentes em
exercicio pudessem ser reeleitos uma vez e ampliou a duragao do mandato
de cinco para seis anos. Com o sistema partidario desarrumado, uma votagao
presidencial expressiva e uma Assembleia Constituinte controlada por uma
maioria aliada ao governo, a emenda foi facilmente promulgada, possibilitando
a Chavez expandir consideravelmente os poderes do presidente. Mais tarde,
ele propds um referendo sobre reeleigoes ilimitadas, iniciativa fracassada
em 2007, mas aprovada em 2009, levando um radiante Chavez a declarar que
ficaria no poder até 2025. Atualmente, as elei¢es venezuelanas carecem de
legitimidade, mas essa emenda permite que Maduro concorra a presidéncia
quantas vezes quiser, numa disputa totalmente a seu favor.

No Equador, Correa tambhém conseguiu realizar a ambicéao de se reeleger.
Apds trés mandatos na presidéncia, ele deixou o posto com pretensdes de
concorrer novamente apés a saida de Moreno, mas a reeleigéo foi proibida em
referendo instituido pela nova gestdo. Na Republica Dominicana, as normas
eleitorais foram constantemente debatidas e retificadas para permitir a
extensdo dos mandatos dos presidentes em exercicio. O caso colombiano é
uma excegao. Embora o presidente Alvaro Uribe tenha ratificado uma emenda
permitindo sua reelei¢do, a Corte Constitucional do pais rejeitou outra emenda
permitindo que ele entrasse no terceiro mandato.

Na Bolivia, em Honduras e na Nicaragua, onde o judicidrio é subjugado ao
poder politico, os limites para a reelei¢ao foram relaxados por deciséo judicial
apo6s o fracasso de iniciativas para garantir uma reforma. Observadores
independentes ja manifestaram forte ceticismo em relagdo as eleigOes
presidenciais subsequentes em Honduras e na Nicardgua. Na Costa Rica,
embora a Suprema Corte tenha aprovado a reelei¢do, a decisdo nédo beneficiou
o presidente em exercicio.

A maioria das iniciativas favoraveis a reeleicdo foram conduzidas por
presidentes carismaticos prometendo atender demandas urgentes em temas
sociais, culturais e na drea de seguranga. No entanto, uma vez reeleitos, eles
tém se mostrado menos afeitos ao constitucionalismo democratico. Todos
esses governantes conseguiram ampliar consideravelmente o poder, ja que a
reelei¢do propicia um controle substancial sobre as instituigdes responsaveis
por fiscaliza-los. Na Nicaragua e na Venezuela, medidas repressivas impostas
por presidentes reeleitos resultaram na morte de centenas de adversarios
politicos.
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A Promessa nao Cumprida de
Constitucionalismo Social

Em sua versdao mais consistente, tal como prevista pelos paises latino-
americanos ap0s a transigao democratica, o Estado de Direito deveria garantir
direitos e beneficios, o que implica na obrigatoriedade do Estado de confrontar
as multiplas dimensdes da pobreza e da desigualdade. Como afirma George
Gray Molina no capitulo 4, a dimens&o socioecondmica é somente um fator por
trds da desigualdade latino-americana. Género, condi¢ao de povos origindrios
ou afrodescendentes, faixa etdria e local de moradia também sdo elementos
centrais da desigualdade. Esses fatores geralmente se sobrepdem e se
retroalimentam, resultando num espectro de desigualdades no acesso aos
direitos. Enquanto Gray Molina (capitulo 4) e Augusto de la Torre e Alain Ize
(capitulo 5) procuram analisar os impactos das politicas econdmicas e sociais,
neste capitulo, a desigualdade é vista da perspectiva do descumprimento da
promessa de aplicagao do Estado de Direito.

Como demonstra Gray Molina, entre 2002 e 2014, a América Latina
avangou consideravelmente na redugdo da pobreza. Com o advento de
governos de esquerda, a agenda desenvolvimentista se moveu em diregao
a inclusdo e a temas sociais, levando a um aumento significativo do gasto
social. No entanto, o novo cendrio internacional, a redugdo do prego de
commodities e o colapso de paises que adotaram essa agenda (Nicaragua,
Venezuela) revelam que os avangos ndo foram realizados por meio de
instituicbes estaveis, robustas e capazes de gerir sustentavelmente as
politicas implementadas.

A persisténcia da desigualdade se deve, pelo menos em parte, a
fragilidade ou a auséncia de politicas a longo prazo capazes de fomentar
instituicdes estaveis e imunes ao favorecimento politico que reconhegam
os direitos e os interesses de todos os setores afetados pelas questdes
estruturais envolvidas. A realidade é que as elites politicas latino-americanas,
de todas as vertentes, se mostram mais preocupadas em assumir e manter o
poder do que em garantir 0 acesso universal aos direitos.

No que tange a falta de politicas de combate a desigualdade estrutural,
outro fator igualmente relevante é a auséncia de mecanismos efetivos de
representagdo e participacdo na elaboracdo e na fiscalizagdo de politicas
pablicas. No fundo, a maioria das reformas constitucionais preservou as
tradicionais formas hierdrquicas de exercicio de poder. Nos lugares em que
mecanismos de participagdo e controle social foram contemplados, como na
Bolivia e no Equador, os chefes do poder executivo trataram de boicota-los. Como
consequéncia, a relagdo entre representantes e representados se vé fragilizada,
e os canais voltados para a deliberagcdo e a participagdo, especialmente em
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regides remotas, sao poucos e esparsos. Além disso, os modelos adotados
falharam em instituir sistemas efetivos de transparéncia e fiscalizagdo. Em
suma, apesar dos esforgos de reducédo da desigualdade, principalmente durante
0 boom de commodities no inicio dos anos 2000, ndo houve uma politica
abrangente capaz de promover uma estratégia longeva voltada a cidadania
social e a capacitagdo estatal. Os beneficios sociais permaneceram, muitas
vezes, atados aos caprichos e aos objetivos eleitorais do governo da vez, ou,
como no caso da Venezuela, foram usados como ferramenta politica enquanto
as instituigdes bésicas do Estado de Direito se desmantelavam.

Na auséncia de mecanismos de representacdo e participagéo
apropriados, coube, muitas vezes, ao judicidrio garantir a adogéo de politicas
sociais e coagir os governos a implantar o mandato social resguardado
na constituicdo, como bem ilustrado pelas chamadas “determinagdes
estruturais”. Muitos movimentos sociais priorizaram recorrer a Justica, em
detrimento dos canais de representagdo. No entanto, as decisdes judiciais
se veem diante de restricdes democraticas e materiais. Na reparagdo de
desigualdades estruturais, o sistema judicial é simplesmente incapaz de
prover solugdes apropriadas e a longo prazo para temas que o sistema
politico prefere ignorar.

Consideracoes Finais sobre a Regressao
da Democracia

Nao obstante os avangos econdmicos e sociais do inicio dos anos 2000,
em 2018, o fervor da primavera latino-americana se esvaiu, assim como o
otimismo em relagdo a democracias nem tdo recentes assim. No ultimo
indice do World Justice Project (escores variando entre 0 e 1, sendo 1 a
maéxima adesdo ao Estado de Direito), a Venezuela pontuou 0,29 e teve o pior
desempenho do mundo, seguida de Bolivia (0,38), Honduras (0,40), Nicardgua
(0,43), Guatemala (0,44), México (0,45), Equador e Republica Dominicana
(ambos com 0,47) (World Justice Project, 2018).

Além disso, o apoio a democracia tem diminuido constantemente na Ultima
década. Uma pesquisa do Latinobarémetro revelou que a parcela de latino-
americanos que prefere a democracia a qualquer outra forma de governo caiu
de 61% em 2010 para 48% em 2018. A insatisfagdo também vem crescendo:
em 2010, 52% dos entrevistados ndo estavam satisfeitos com a democracia no
pais onde residiam; em 2018, esse montante aumentou para 71%.

0 menor apoio afeta a democracia e suas instituicfes bdsicas. Na
pesquisa AmericasBarometer, foi estimado o contingente que concorda
com o fechamento do Congresso em periodos turbulentos. Em 2010, 14%
dos latino-americanos concordavam; em 2016, o nimero subiu para 20%.
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Em 2010, 32% confiavam na Justica, 45% confiavam no Governo e 34%
confiavam no Congresso. Em 2017, esse montante diminuiu para 25%, 25%
e 22%, respectivamente. Os piores colocados foram os partidos politicos. De
acordo com o Latinobarémetro (2018), em 2010, 23% dos latino-americanos
confiavam nos partidos politicos; em 2017, o montante ndo passou de meros
15%. Na pesquisa AmericasBarometer, o resultado foi similar: em 2010, 24%
confiavam nos partidos politicos; em 2016, o nimero ficou em 17% (Cohen,
Lupu e Zechmeister, 2017).

Isolar as causas subjacentes da crescente regressdo democratica na
regido ndo é uma tarefa facil, mas é possivel fazer algumas consideragdes, a
comegar pelo estado da economia. Num relatério que mede a opinido publica
durante um periodo de 20 anos (1995-2015), o Latinobarémetro (2015)
encontrou uma clara relagao entre salide econdmica e o grau de satisfagao
com a democracia. Entre 2002 e 2008, a América Latina presenciou um ciclo
virtuoso de crescimento sustentavel que elevou a renda per capita e ampliou
consideravelmente o apoio popular a democracia. Com o fim do ciclo de alta e
a reducdo da renda per capita, o0 apoio definhou.

Outro fator é a presenga cada vez mais assidua de fraudes eleitorais e
o claro abuso das regras do jogo democratico por parte de presidentes com
propdsitos de se manter no cargo. De fato, em virtude de agendas sociais
inconsistentes, politicas de seguranca ineficazes, escandalos de corrupgéao e
negligéncia a regides periféricas, grande parcela da populagéo sente que os
mandatérios governam em beneficio préprio, e ndo da sociedade, sentimento
agravado pela crise de representagdo enfrentada pelos partidos politicos e
pela emergéncia de lideres carismaticos que prometem atender demandas
por justica e seguranga enquanto desrespeitam mecanismos de fiscalizagéo,
como o sistema judicial e a liberdade de imprensa. Para completar, o novo
cendrio mundial, com a ascensdo de Donald Trump a presidéncia dos
EUA e a maior influéncia geopolitica de Ridssia e China, vem induzindo a
uma desconcertante inércia — para dizer o minimo — frente a regressao
democratica na América Latina. Como consequéncia, a democracia encontra
cada vez menos adesdo numa época de crescente desilusdo social. E,
finalmente, hd uma mudanga de narrativa politica que merece ser sublinhada:
o crescimento de camaras de ressonancia cada vez mais intolerantes que
relutam em questionar as préprias crengas diante das evidéncias dos fatos.

Certa vez, Samuel Huntington (1991) escreveu que ondas democraticas
sao, geralmente, sucedidas por declinios que colocam as conquistas a
prova. Nos Ultimos cinco anos na América Latina, as conquistas foram
profundamente dilapidadas em termos de consolidagdo das instituicdes
democraticas. Talvez tenha chegado a hora de retratar esse declinio pelo que
ele realmente é: um desafio real e urgente ao Estado de Direito.
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internacionalmente. Por um lado, a regido é justificadamente louvada por

ter se estabelecido como uma zona de paz. Ndo hd um conflito armado na
Ameérica Latina desde 1945, e o tltimo conflito interno se aproximou do fim em
2016, apds o acordo de paz firmado com as Forgas Armadas Revoluciondrias
da Colombia (FARC). Apesar da temerdria volatilidade politica e econdmica
da Venezuela e de algumas crises constitucionais pontuais (ver capitulo 2), a
América Latina conseguiu efetivamente se ver livre de conflitos armados, éxito
alcangado, em grande parte, devido a propagagdo da governanga democrética,
a conquistas econdmicas reais e a intervencdo periddica de organizagdes
regionais e dos chamados “Estados avalistas”.

Por outro lado, os paises e as cidades latino-americanas sempre figuram
nas Ultimas colocagdes mundiais em nimero de homicidios (The Economist,
2018; Luhnow, 2018; Philipps, 2018; Winter, 2018). A taxa de homicidios
da regido é, pelo menos, trés vezes superior a média global (Observatdrio
de Homicidios do Instituto Igarapé, 2018% UNODC, 2014), e a inseguranga
é recorrentemente listada como um dos temas prioritdrios da populagao
(Basombrio, 2012). Isso é uma mudanga em relacdo aos anos 1960 e 1970,
quando as taxas de homicidio eram mais préximas da média mundial. Desde
entdo, a violéncia letal na América Latina tem aumentado constantemente,
enquanto, na maior parte do mundo, ela tem diminuido. Apesar dos avangos
registrados nos ultimos anos, oito dos dez paises mais violentos do mundo
estdo localizados na América Central e no Caribe?, e apenas quatro paises da

Q violéncia na América Latina é um tema bastante debatido

" Crédito para Katherine Aguirre Tobdn, Juan Garzén, Bruno Binetti e Nathalie
Alvarado pela revisao dos primeiros rascunhos.

2homicide.igarape.org.br.

% De acordo com os ultimos dados do Observatdrio de Homicidios, os dez paises
mais violentos do mundo séo El Salvador (60 homicidios por 100 mil), Jamaica (56 por
100 mil), Venezuela (54 por 100 mil), Honduras (43 por 100 mil), Sdo Cristévédo e Neves
(42 por 100 mil), Lesoto (41 por 100 mil), Belize (41 por 100 mil), Trinidade e Tobago (36
por 100 mil), Sao Vicente e Granadinas (35 por 100 mil) e Africa do Sul (34 por 100 mil).
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regido sdo responsaveis por 27% do total de homicidios no mundo (tabela 3.1).
Além disso, 43 das 50 cidades com as maiores taxas de homicidio do mundo
estdo localizadas na América Latina (tabela 3.2).

Ao longo das dltimas quatro décadas, a maioria das iniciativas de
contencdo e controle do crime organizado tem se caracterizado pelo emprego
de métodos repressivos, conhecidos como mano dura (linha-dura). Essas
estratégias de imposicao da lei e da ordem foram reforgadas pelo apoio dos
EUA ao combate aos narcéticos e as facgdes. Um dos pressupostos basicos
das politicas mano dura é de que delitos praticados por atuais ou potenciais
traficantes de drogas e membros de facgdes podem ser contidos aumentando
a repressao, a punicao e o tempo de prisédo. O resultado, no entanto, tem sido
ambiguo, com uma proliferagdo de externalidades negativas.

Diante da escalada da violéncia e do gasto comparativamente elevado
com seguranga publica, no final dos anos 1990, comegaram a surgir
alternativas a estratégia mano dura, com a emergéncia de principios de
seguranga cidada. Programas e projetos de seguranga cidada foram ganhando
adesdo aos poucos, apesar do apoio de governos nacionais e subnacionais,
de doadores internacionais e de fundagdes filantrépicas. Em vez da énfase
a medidas punitivas e ao aumento do controle de fronteiras, estratégias de
segurancga cidada valorizam a garantia de direitos e beneficios sociais, e a
dignidade da populagéo.

Neste capitulo, serdo examinadas as altas taxas de homicidio da América
Latina, sua relagdo com o crime organizado e as experiéncias de contengao
da violéncia. Num primeiro momento, serdo exploradas as dindmicas e
as tendéncias envolvendo o crime organizado e a violéncia na regido. Na
segunda segao, serdo abordados os fatores de risco subjacentes provocam
a inseguranga. Na terceira secdo, serdo analisados as caracteristicas
punitivistas das medidas mano dura e seus impactos imprevistos. Na quarta
secao, serdo exploradas as origens e a evolugdo dos principios de seguranca
cidada na regido. No decorrer do capitulo, também veremos como a seguranga
cidadd — que engloba iniciativas de prevengao social e situacional, medidas
policiais e judiciais, e intervencdes de reabilitacdo e reinsercdo social —
emergiu como uma forma de compensagdo aos métodos mais tradicionais de
controle da criminalidade.

Analisando o Crime Organizado e a
Violéncia nas Américas

Apesar do aumento de operagdes militares e policiais no México e nos paises
do chamado Tridngulo Norte (El Salvador, Guatemala e Honduras), os niveis
de violéncia e deslocamento populacional dispararam nos UGltimos anos.
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Tabela 3.1 Homicidios em paises selecionados da América Latina como
porcentagem do total global estimado

Pais/regiao (ano) Nidmero de homicidios % do total mundial
Brasil (2016) 62.517 14
Colémbia (2017) 11.918 3
México (2017) 25.339 6
Venezuela (2017) 16.046 4
Subtotal 115.820 27
Resto do mundo 321.180 73
Mundo (2012) 437.000 100

Fonte: Observatdrio de Homicidios do Instituto Igarapé, homicide.igarape.org.br.

Tabela 3.2 As 50 cidades com as maiores taxas de homicidio por 100 mil
habitantes do mundo

Posicdo Pais Cidade Taxa Ano
1 Venezuela Guarenas-Guatire 102,20 2016
2 México Acapulco de Juarez 97,70 2017
3 México Chilpancingo De Los Bravo 97,05 2017
4 Brasil Caucaia 96,60 2017
5 México Los Cabos 96,57 2017
6 El Salvador San Salvador 95,70 2017
7 México Tijuana 91,23 2017
8 Honduras Choloma 86,45 2017
9 Brasil Mossord 84,20 2017
10 Brasil Ananindeua 79,60 2017
11 Brasil Camacari 79,40 2016
12 Africa do Sul Chris Hani 77,80 2017
13 Brasil Fortaleza 75,30 2017
14 Guatemala Guatemala 75,11 2017
15 Venezuela Caracas 74,96 2016
16 Brasil Natal 70,30 2017
17 México La Paz 69,08 2017
18 Venezuela Maturin 68,46 2016

(continuagéo)
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Tabela 3.2 As 50 cidades com as maiores taxas de homicidio por 100 mil
habitantes do mundo (continuagéo)

Posicao Pais Cidade Taxa Ano
19 Venezuela Ciudad Guayana 68,18 2016
20 Brasil Paulista 67,90 2017
21 Venezuela Ciudad Bolivar 67,56 2016
22 El Salvador San Miguel 66,94 2017
23 Venezuela Valencia 66,31 2016
24 Brasil Rio Branco 66,00 2016
25 Estados Unidos St. Louis 65,83 2017
26 Africa do Sul Amathole 64,66 2017
27 Brasil Maraba 64,10 2017
28 México Victoria 63,70 2017
29 México Culiacén 63,39 2017
30 Brasil Caruaru 63,20 2017
31 Brasil Belém 62,70 2017
32 Brasil Gravatafi 62,50 2017
33 Lesoto Maseru 61,90 2009
34 El Salvador Soyapango 61,79 2017
35 Brasil Feira de Santana 60,50 2016
36 Brasil Parnamirim 60,50 2017
37 Brasil Vitéria da Conquista 60,40 2016
38 Africa do Sul Cape Town 60,25 2017
39 Brasil Macei6 58,70 2017
40 Venezuela Barinas 57,59 2016
41 Brasil Jaboatdo dos Guararapes 57,20 2017
42 Brasil Nova lguagu 56,50 2017
43 Venezuela Maracay 56,18 2016
44 Estados Unidos Baltimore 55,48 2017
45 Africa do Sul Joe Gqabi 55,39 2017
46 Brasil Serra 54,80 2016
47 Africa do Sul 0.R. Tambo 54,66 2017
48 Venezuela Barquisimeto 54,53 2016
49 Brasil Belford Roxo 53,90 2017
50 Africa do Sul Nelson Mandela Bay 53,82 2017

Fonte: Observatério de Homicidios do Instituto Igarapé, homicide.igarape.org.br.
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Organizagdes do narcotrdfico — como o Cartel de Sinaloa e Los Zetas no
México, além de gangues como MS-13 e Barrio 18 na América Central — sédo
responsaveis por um tergo da violéncia nas Américas, comparado a apenas
1% na Asia e na Europa. A ineficacia dos sistemas penais, a deficiéncia na
aplicagdo da lei e os altos niveis de impunidade sédo alguns dos fatores por
trés dessa tendéncia (UNODC, 2018).

A América Latina &, hoje, a regido com a maior taxa de homicidios do
mundo. Em 2017, a taxa de homicidios na regido equivalia a 21,5 por 100 mil;
em 2030, a expectativa é de que a taxa chegue a 35 por 100 mil (tabela 3.3):
os padrdes de criminalidade e violéncia sdo consideravelmente heterogéneos,
e existem muitos exemplos de politicas e programas que contribuiram para
melhorar a seguranga em paises, cidades e povoados, inclusive em territdrios
dominados pelo crime organizado.

Tabela 3.3 Variagao da taxa de homicidios por regiao mundial, 2000-30

Ano Américalatina Africa Asia  Europa Oceania Mundial

2000 15,2 19,1 4,7 2,7 2,8 8,6
2005 18,1 6,4 4.8 2,6 4,4 8,5
2010 224 72 34 23 4,5 8,5
2015 23,7 8,8 2,8 1,7 1,8 6,3
2020* 27,1 7,2 2,5 1,5 2,0 5,7
2025* 30,5 5,6 2,1 1,2 2,1 5,1
2030* 35,0 4,0 1,7 1,0 23 4,5

Fontes: Observatério de Homicidios do Instituto Igarapé, homicide.igarape.org.br. Média
projetada (indicada com *) por regido de Vilalta, 2015.

Os niveis de penetragdo do crime e de desorganizagao social na regidao
variam bastante. Por exemplo, Argentina, Bolivia, Chile, Nicaragua e Uruguai
apresentam taxas de mortalidade violenta comparativamente baixas
em relagdo a Costa Rica, Republica Dominicana, Paraguai e Peru. Brasil,
Colémbia, El Salvador, Guatemala, Honduras, México e Venezuela registraram
uma prevaléncia alta e um nimero absoluto elevado de casos de violéncia
letal, em decorréncia de uma combinagao de fatores, incluindo a desigualdade
social e de renda, falta de oportunidades de emprego (particularmente para
homens jovens), desorganizagdo social e segregagdo, mercados de drogas
locais, acesso a armas de fogo e uso generalizado de alcool (Bricefio-Ledn,
Villaveces e Concha-Eastman, 2008).
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Tabela 3.4 Taxa de homicidios por 100 mil habitantes dos paises da

Ameérica Latina

Pais Sub-regiao Taxa Ano
El Salvador Ameérica Central 60,07 2017
Jamaica Caribe 56,00 2017
Venezuela Ameérica do Sul 51,05 2017
Honduras América Central 43,60 2017
Sao Cristévao e Neves Caribe 42,00 2017
Belize América Central 37,22 2017
Trinidade e Tobago Caribe 36,00 2017
Séo Vicente e Granadinas Caribe 3534 2016
Santa Lucia Caribe 34,00 2017
Bahamas Caribe 30,92 2017
Brasil América do Sul 30,34 2016
Guatemala América Central 26,04 2017
Antigua e Barbuda Caribe 25,00 2017
Colémbia Ameérica do Sul 24,18 2017
México América Central 20,51 2017
Porto Rico Caribe 19,44 2017
Reptblica Dominicana Caribe 16,00 2016
Dominica Caribe 15,77 2017
Guiana América do Sul 15,00 2017
Costa Rica América Central 13,40 2017
Barbados Caribe 11,00 2017
Grenada Caribe 10,25 2016
Panamd América Central 10,07 2016
Haiti Caribe 10,00 2015
Uruguai América do Sul 8,10 2017
Peru Ameérica do Sul 7,70 2016
Paraguai América do Sul 7,38 2017
Nicaragua Ameérica Central 6,84 2017
Bolivia América do Sul 6,40 2016
Suriname América do Sul 6,00 2017
Argentina América do Sul 6,00 2016
Equador América do Sul 5,81 2017
Cuba Caribe 4,32 2017
Chile América do Sul 3,50 2017

Fonte: Observatdrio de Homicidios do Instituto Igarapé, homicide.igarape.org.br.
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Na América Latina, o crime organizado e a violéncia coletiva sdo
problemas predominantemente urbanos, o que ndo é uma surpresa dado o
nivel de urbanizagdo: 85% da populagéo da regido mora em cidades, nimero
que chega a 90% em alguns lugares das Américas Central e do Sul (DESA
ONU, 2018). Mesmo em cidades consideradas relativamente seguras (como
Buenos Aires, Lima ou Montevidéu), a sensagdo de insegurancga € alta, em
parte, devido ao grau elevado de vitimizacdo. E algumas das cidades que
mais crescem na regido — como Acapulco, no México; Caracas, na Venezuela;
Macei6, no Brasil; e San Pedro Sula, em Honduras — encontram-se num estado
excepcionalmente vulneravel.

Altas taxas de crimes violentos estdo geralmente associadas a um rdpido
(e descontrolado) crescimento populacional e a um tipo de desenvolvimento
informal ou planejado de forma precaria. Como consequéncia, zonas de
exclusdo sdo logo estabelecidas, segmentando o territério em funcéo da
renda (Muggah, 2018a). A segrega¢do espacial inibe a conectividade fisica
e social entre diferentes dreas urbanas, e, muitas vezes, em decorréncia
de barreiras topograficas e da desigualdade de acesso a servigos basicos,
esses territérios segregados acabam se tornando polos de desvantagens
onde o crime organizado, gangues e grupos paramilitares frequentemente
instituem métodos alternativos de controle social, caracterizados por alguns
académicos como um tipo de governanga paralela, criminal ou informal
(Bricefio-Ledn, Villaveces e Concha-Eastman, 2008; Muggah, 2018b).

Em certo sentido, a violéncia organizada pode ser vista como um
continuum. Em algumas cidades, como Medellin, Rio de Janeiro e San Pedro
Sula, o nivel de violéncia altamente organizada é comparativamente elevado.
Enquanto isso, a Cidade do Panama e Sao Paulo, por exemplo, apresentam
taxas de homicidio e criminalidade relativamente baixas, apesar (ou talvez
em virtude) da presenca de grupos organizados. A manifestacdo da violéncia
estd geralmente ligada ao tipo de mercado ilicito (p.ex., trafico de cocaina,
venda ilegal de armas, trafico humano), a extensdo dos desequilibrios e dos
conflitos do mercado (é comum a competicdo entre entidades diferentes
gerar mais violéncia) e as caracteristicas organizacionais das associagdes
criminosas.

Apesar da pluralidade da violéncia criminal organizada na América
Latina, existem tragos comuns. Os padrdes de violéncia e vitimizagdo mudam
ao longo do tempo, mas tendem a se concentrar em locais especificos
(Muggah e Aguirre Tobdn, 2018). Na maioria das localidades, a maior parte
dos casos de violéncia ocorre em poucas esquinas. A coesdo social e a
eficdcia coletiva ajudam a explicar por que ocorrem mais crimes em um lugar
em detrimento de outro. Se os lagos sociais de uma comunidade néo sédo
suficientemente fortes para influenciar o comportamento da populagéo local,
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a criminalidade — particularmente entre jovens — se torna mais provavel. O
mesmo ocorre em bolsdes onde prevalece uma acentuada marginalizagao
social e econdmica, elevados niveis de desemprego juvenil e uma alta
rotatividade de moradores.

Na Cidade do México, por exemplo, quatro distritos concentram mais de
um quarto de todos os crimes; em Caracas, trés distritos concentram mais
de 50% de todos os homicidios. Em Bogotd, os focos de violéncia sdo ainda
mais restritos: 99% dos casos de homicidio ocorreram em apenas 1,2% dos
logradouros. Uma meta-analise de cinco paises latino-americanos revelou
que 50% de todos os crimes ocorrem em somente 3,8% dos trechos de rua
(Ajzenman e Jaitman, 2016).

A violéncia criminal na América Latina também apresenta
caracteristicas demograficas comuns. Por exemplo, homens jovens, pobres
e afrodescendentes sdo mais suscetiveis, constituindo a esmagadora
maioria das vitimas de homicidio em paises como Brasil e Colémbia. Em
paises como Bolivia, Guatemala, Honduras, México e Peru, as populagdes
indigenas também séo relativamente mais afetadas pela violéncia praticada
por agentes estatais ou particulares em dareas rurais (Human Rights Watch,
2018). Esse mesmo contingente também estd desproporcionalmente
representado no segmento mais pobre da populagdo latino-americana e tem,
comparativamente, menos acesso a salde, educagdo, mercado de trabalho e
infraestrutura basica (Morrison, 2015). Mulheres indigenas, jovens e adultas,
estdo particularmente mais vulneraveis a exploragao e ao abuso, incluindo
violéncia sexual (ONU, 2014).

Em termos monetdrios, a violéncia criminal gera um custo de centenas
de bilhdes de dolares. Algumas estimativas sugerem que, na regido da
América Latina e do Caribe, sdo gastos mais de 2% do PIB no combate ao
crime organizado. Estima-se que, por ano, o dispéndio total com a violéncia
criminal em 17 paises da regido figure entre US$114,5 e US$170,4 bilhdes
(BID, 2010; Jaitman, 2017; Ortega e Sanguinetti, 2014). Considerando que a
regido tem cerca de 645 milhdes de habitantes, esse montante representa um
imposto regressivo que chega a US$263 per capita. Ao todo, o gasto com a
criminalidade na regido é o dobro da média dos paises desenvolvidos.

Analisando as Causas do Crime
Organizado e da Violéncia

A violéncia criminal é multifatorial: diversas varidveis influenciam a escalae a
dinamica da violéncia letal e ndo letal na América Latina. Académicos isolaram
uma série de riscos estruturais intimamente correlacionados as incidéncias de
homicidios dolosos, entre os quais: pobreza e desigualdade, desemprego entre
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homens jovens, baixo nivel educacional, altas taxas de impunidade e normas
sociais condescendentes com a violéncia praticada contra mulheres jovens
e adultas. A ocorréncia de homicidios também se deve a uma urbanizagao
acelerada e desregulada, a penetragdo cada vez maior do crime organizado e
de gangues, ao tréfico de drogas (e a inelasticidade do consumo de cocaina)
e a facilidade de acesso ao dlcool e a armas ilicitas.

Formuladores de politicas e especialistas costumam tragar uma
correlagdo positiva entre ampliagdo de beneficios sociais e redugao
da criminalidade e da violéncia. Apesar da melhora das condigdes
socioecondmicas nos anos 2000, muitos paises e municipios latino-
americanos seguem registrando niveis de violéncia e atuagdo do crime
organizado acima da média. Como argumenta George Gray Molina no capitulo
4, apesar da elevacao da renda real da populagdo mais pobre da América
Latina e do Caribe durante o “boom”, a qualidade do crescimento econémico
foi relativamente baixa. Na maioria dos paises, os esforgos de redugao da
pobreza se apoiaram num modelo baseado no consumo e mantido através
de transferéncias diretas de renda e acesso a empregos temporarios e mal
remunerados, que resultaram numa mobilidade social limitada. Isso ajuda a
explicar por que a reducdo da pobreza nao teve tanto impacto nas taxas de
violéncia.

Apesar da queda dos indices de pobreza nos paises da América Latina, a
redugdo da desigualdade estagnou: a regido tem a pior distribuigdo de renda
do mundo e oito dos 20 paises mais desiguais do mundo. Pelo menos duas
razoes explicam por que mais desigualdade se traduz em mais violéncia. Em
primeiro lugar, grandes disparidades de riqueza geram mais competi¢do entre
individuos e populagdes que enfrentam o desemprego e uma ascensao social
limitada. Em segundo lugar, a desigualdade de renda gera uma competigdo
entre ricos e pobres por bens publicos. Dada a capacidade de apropriagao, ou
até de eliminagdo, de servigos publicos por parte das elites, a consequéncia
é geralmente a precarizagao dos servigos publicos, como o policiamento em
regides mais pobres.

Outro fator que incide no aumento das taxas de homicidio é a persisténcia
do desemprego entre jovens. Cerca de 13% dos 108 milhdes de jovens
(entre 15 e 24 anos) da América Latina e do Caribe estdo desempregados
(OIT, 2017). E um percentual trés vezes maior do que a taxa de desemprego
entre adultos. Mais da metade da populagdo jovem empregada trabalha
na economia informal. Ao todo, mais de 20 milhdes de jovens ndo estao
estudando, se capacitando ou empregados.

Maiores taxas de desemprego masculino aumentam o risco de violéncia
e estdo associadas a explosdo do nimero de recrutas e membros de facgdes
criminosas. No Brasil, por exemplo, 0 aumento de 1% na taxa de desemprego
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masculino incide na elevagdo de 2,1% da taxa de homicidios (Cerquiera e
Moura, 2015). As sociedades latino-americanas vém presenciando a escalada
da criminalidade potencial conforme jovens se unem a facgdes e gangues
como forma de ascender socialmente. Em geral, infratores e vitimas de
crimes violentos séo jovens desempregados que abandonaram a escola e se
veem sem alternativa. O custo de oportunidade do crime diminui com a falta
de perspectiva de emprego.

Os niveis comparativamente mais elevados de violéncia contra mulheres
adultas e jovens sugerem que o fendmeno estd disseminado e, a0 mesmo
tempo, é amplamente tolerado em muitas sociedades latino-americanas. De
fato, a violéncia de género é acentuada na regido: 14 dos 24 paises com as
maiores taxas de feminicidio estdo localizados na América Latina e no Caribe
(Small Arms Survey, 2016). Em alguns paises, a violéncia doméstica afeta 50%
das mulheres, enquanto as taxas de prevaléncia de sexo sem consentimento
ao longo da vida variam entre 5% e 47% (OPAS e CDC, 2012). Os tipos de
violéncia sofridos por mulheres e homens s&o bem distintos. E mais comum
mulheres sofrerem abuso fisico de conhecidos, familiares e parceiros
intimos. Elas também sdo mais recorrentemente abusadas e exploradas na
infancia, na adolescéncia e na idade adulta (Bott, Ellsberg e Morrison, 2004).
A violéncia sexual é agravada por fatores relacionados a desigualdade de
género e as relagdes de poder entre homens e mulheres, particularmente a
legitimagdo da violéncia contra a mulher, a responsabilizagdo da mulher por
estupros e outras formas de violéncia sexual, a objetificagdo da mulher e o
culto a virgindade feminina (Jewkes, 2002).

Como observado por Catalina Botero no capitulo 2, as altas taxas
de violéncia da América Latina também s&do alimentadas pela fragilidade
das instituicdes de seguranga e de justica (PNUD, 2014), incluindo a baixa
legitimidade institucional, a capacidade limitada do judiciario e de agéncias
governamentais, a corrupgdo sistémica e a falta de legitimidade aos olhos
da populagdo. Ao mesmo tempo, a baixa capacidade institucional torna as
instituicdes responsdveis pela ordem publica mais suscetiveis ao clientelismo
e a impunidade. Na América Latina, a cada 100 homicidios, apenas 20
resultam em condenagdes, enquanto que a média global é 43 por 100 (UNODC,
2014). No Brasil, sdo oito condenagGes para cada 100 homicidios. Muitos
fatores explicam a fragilidade institucional dos setores de seguranca e justica
criminal. Um dos mais notorios é o legado de guerra civil e regéncia militar
em paises como Argentina, Brasil, Colombia, El Salvador, Guatemala e Haiti,
onde ainda perdura uma mentalidade de guerra nas instituigdes militares e
policiais, que, em alguns casos, mantém estruturas clandestinas nos setores
militar, de inteligéncia e judicial.
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Um dos fatores que mais contribui para a impunidade é o crime
organizado, especialmente as organizagdes do narcotrafico. Embora com
graus variados, todos os paises latino-americanos sdo afetados pelas
faccOes criminosas, principalmente os cartéis do narcotrafico, cujo lucro
anual é estimado em USS$330 bilhdes (UNODC, 2014). Em muitos paises,
essas organizagdes ja penetraram em todos os niveis do governo (Muggah
e Sullivan, 2018). Afinal, a fragilidade estatal é um prato cheio para o crime
organizado: subornar instituigdes publicas é muito mais eficaz do que travar
uma guerra contra o Estado.

A abundancia de armas de fogo sem registro, incluindo as importadas
clandestinamente dos EUA ou as extraviadas domesticamente, também
estd associada ao nimero desproporcional de casos de violéncia armada
na regido. Aproximadamente 75% de todos os homicidios na América Latina
sdo cometidos com armas de fogo, enquanto a média global é estimada em
cerca de 42%. No Brasil e em Honduras, o percentual de crimes com armas
de fogo chega a quase 90%. Armas de pequeno e grande porte ndo séo a
“causa” dos homicidios ou da violéncia criminal per se, mas a abundancia
e a facilidade de acesso certamente aumentam os riscos de um desfecho
letal durante confrontos entre parceiros intimos ou facgOes criminosas, ou
em assaltos a mao armada. E, por mais que muitas armas sejam importadas
clandestinamente, sdo frequentes os casos de furto aos arsenais das forgas
de seguranga (Aguirre Tobon e Muggah, 2018).

Caracteristicas das Medidas Mano Dura na
América Latina

Politicas e praticas mano dura referem-se a aplicagdo da repressdo para
garantir a ordem publica. Essa expressdo geralmente estd associada a
medidas autoritdrias linha-dura de garantia da lei e da ordem e ao emprego
incisivo do poderio militar e policial no combate a crimes comuns. Devido ao
carater pragmdtico e moralmente integro, e ao apelo popular de tais medidas,
lideres populistas frequentemente recorrem a téticas dessa natureza.

As instituicdes militares e paramilitares de muitos paises da América
Latina permaneceram relativamente intactas apds décadas de guerra civil e
regimes autoritdrios nos anos 1970 e 1980. Alguns paises seguem recorrendo
as forgas armadas para praticar prisoes discricionarias e patrulhar as ruas
com vistas a garantia da ordem publica, e muitos introduziram mudangas
legislativas permitindo a criminalizagdo de pequenos delitos. Além disso,
em periodos de “emergéncia’, as cortes de justica recorrentemente
acatam confissdes extrajudiciais, detengbes de suspeitos sem acusagao e
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imprudéncias violentas. E comum presos passarem anos detidos sem acesso
a defesa ou a sentenga definitiva.

A perpetuagéo do estilo mano dura em politicas e préticas no século 21
pode ser atribuida, entre outros fatores, ao fato de que o histérico de taxas de
criminalidade elevadas acaba reforgando o prestigio de medidas repressivas
de combate ao crime na agenda politica. Politicos populistas linha-dura,
apoiados pela midia, pelo empresariado e por representantes religiosos,
buscam manter o status quo. Por isso ndo surpreende que representantes
eleitos apelem recorrentemente a repressé@o e ao encarceramento em massa
em resposta aos anseios da populagdo em relagdo a criminalidade e a
seguranga. Pesquisas revelam que a preocupagao publica com o aumento
da criminalidade e da vitimizagdo estd associada ao aumento do apoio
a governos autoritdrios, a restricoes ao devido processo legal, a maior
discricionariedade policial e a sistemas paralelos de justica (Muggah e Winter,
2017).

0 estilo mano dura também é alimentado pelo apelo continuo de
determinadas teorias que justificam sua perpetuagdo. Politicas de “tolerancia
zero” tributdrias do modelo “janelas quebradas”, aplicadas na prevengao da
criminalidade na América do Norte, sdo especialmente sedutoras e tém se
disseminado na América Latina. Segundo essa abordagem, a seguranga de
uma regido € alcangada por meio da repressao policial a infragbes leves que
afetam a qualidade de vida, como vandalismo e mendicéncia, no pressuposto
de que medidas mais rigorosas contra pequenos delitos impedem o
surgimento de crimes mais graves. Mas, ao contrario da experiéncia norte-
americana, as politicas de tolerancia zero introduzidas na América Latina
estdo menos sujeitas a mecanismos formais de fiscalizagdo. Além disso,
abordagens com esse perfil sdo geralmente aplicadas em contextos onde
prevalecem instituicdes de justica criminal historicamente fragilizadas em
fungdo do mal treinamento policial e da ineficacia dos sistemas judiciais e
penais, problemas agravados pela corrupgéo sistémica (ver capitulo 2).

Na pratica, as politicas mano dura podem ser divididas em trés conjuntos
de medidas. E a combinacdo delas, e ndo sua aplicacdo individual, que
caracteriza uma intervengdo linha-dura. O primeiro conjunto envolve a
ampliagdo da discricionariedade policial na detengéo de suspeitos com base
em evidéncias subjetivas e na imposi¢do de penas para pequenos delitos.
Como consequéncia, a policia é autorizada a vasculhar comunidades pobres
e marginalizadas, impondo revistas, confiscos e prisdes por infragdes leves,
incluindo vadiagem, perturbacdo da ordem publica, vagabundagem, ou, ainda
mais ambiguo, “propésitos ilicitos” ou “falta de documento de identidade”.
Como muitas medidas linha-dura visam gangues — desde as sofisticadas
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maras até quadrilhas de esquina — o resultado é geralmente o rapido
encarceramento de jovens.

A América Central é um exemplo da propagagdo de leis ao estilo
mano dura. Em alguns casos, elas estdo ligadas a narrativa mais ampla da
luta contra o terrorismo e da guerra ao terror, que ganhou adeséo apds 0s
Atentados de 11 de Setembro. Em outubro de 2006, por exemplo, El Salvador
introduziu a Lei Especial contra Atos de Terrorismo. Dez anos depois, apds
abandonar a trégua com as gangues, as autoridades publicas instituiram
novas medidas classificando gangues como organizagdes terroristas. Em
2015, Honduras apertou o cerco as gangues através do endurecimento das
penas de prisdo e da ampliagdo de instrumentos legislativos contra membros
de gangue, aumentando a pena de recrutas para até 30 anos. E, em maio
de 2017, o Congresso guatemalteco propds uma lei nos mesmos moldes
(Asmann, 2017).

0 abuso da forga por parte da policia é sistémico e corrosivo. De acordo
com uma pesquisa sobre vitimizagdo realizada pela AmericasBarometer
(Zechmeister, 2014), o abuso policial varia bastante na regido: Argentina,
Bolivia, Coldmbia e El Salvador registraram os maiores indices. De fato, ha
uma correlagdo positiva entre a taxa de homicidios de um pais e o ndmero
total de mortes cometidas pela policia. Embora os defensores de medidas
mano dura argumentem que a maior violéncia policial seja motivada pela
frequéncia de embates de alto potencial de belicosidade, dados recentes
contrariam essa hipdtese, demonstrando que, nesses locais, a razao entre
mortes decorrentes de agbes policiais e mortes de policiais praticadas por
suspeitos é maior do que 10:1, o que indica um claro abuso da forga.

A segunda caracteristica das politicas mano dura é a reducdo dos
direitos processuais que sdo garantidos aos suspeitos, incluindo menores
de idade. Isso inclui detengdo pré-julgamento, confissdes extrajudiciais,
menor prote¢do a jovens com menos de 18 anos, aumento de revistas sem
autorizagao prévia e a menor exigéncia de provas. Sdo medidas que vao
além das chamadas estratégias de “tolerancia zero” de combate a pequenos
delitos, uma vez que existem poucas salvaguardas limitando o abuso policial
e as garantias processuais para detentos (Muggah, 2018b).

Préticas repressivas frequentemente violam os direitos basicos dos
malfeitores, geralmente jovens de baixa renda. Comportamentos abusivos
da policia, incluindo revistas, sdo comuns, assim como intervenc¢des pesadas
focadas em jovens em situagdo de risco. Muitas vezes, sdao tomadas
iniciativas controversas para adaptar cddigos criminais e penais com o
objetivo de reduzir a maioridade penal. No mesmo teor, sdo introduzidas
novas leis endurecendo as penas de prisdo para adultos e jovens. Também
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sao frequentes iniciativas para segregar e conter detentos dentro das prisdes,
muitas vezes, com resultados altamente insatisfatdorios (Muggah, 2018b).

A politica mano dura também compreende o aumento das penas de
prisdo para detentos condenados por crimes violentos e ndo violentos,
principalmente envolvendo o trafico de drogas. A ldgica é deter a criminalidade
através do endurecimento do encarceramento e das penas de prisdo. No
entanto, as evidéncias da eficcia dessas medidas sdo comparativamente
limitadas, e ndo ha indicios de que penas mais longas e rigorosas contribuam
para reduzir a reincidéncia e a reinsergdo no crime. Na verdade, penas mais
rigorosas podem se mostrar um tiro no pé e até fortalecer o poder do crime
organizado, vide o aliciamento de jovens nos presidios. Os presidios de Brasil,
Colémbia, México, El Salvador, Guatemala e Honduras tornaram-se terrenos
férteis para a renovagao das facgoes.

Devido ao endurecimento e ao prolongamento das penas, a maioria
dos paises da América Latina sofre com o encarceramento em massa e a
superlotacdo de presidios. Estratégias punitivistas afetam majoritariamente
a populagdo pobre, e a maioria dos detentos foram condenados por
pequenos delitos. O excesso de condenagdes também provoca efeitos
sociais e econdmicos indiretos mais amplos. O encarceramento em massa
desestabiliza mecanismos locais de controle social e abala o apoio social,
por exemplo, separando familiares, reduzindo o poder aquisitivo das familias,
ampliando a dependéncia a programas publicos de assisténcia e amparo
social, e impondo mais barreiras a empregos legitimos e ao bem-estar
financeiro (DeFina e Hannon, 2009).

A terceira caracteristica das politicas mano dura refere-se a ampla
aplicacdo de uma policia militarizada e das forcas armadas para garantir a
seguranga interna. O envolvimento de militares em estratégias domésticas
de seguranga reverte décadas de esforgos destinados a afirmar o controle
civil e investir em forgas policiais civis. A maioria das constitui¢coes permite,
como medida de excegdo, a utilizagdo das forgas militares durante “crises
nacionais”. Sob a rubrica da lei e da ordem, intervengdes mano dura mobilizam
0 uso mais constante de ativos militares para controlar o crime organizado,
predominantemente as gangues. Em muitos locais, as reformas institucionais
ndo contribuiram para o aprimoramento institucional: as corporagoes
policiais sdo geralmente céticas e resistentes as mudangas (Friihling, 2012).
Como consequéncia, persistem culturas organizacionais regressivas, muitas
comprometidas com estratégias repressivas de policiamento.

As respostas militares e paramilitares aos desafios impostos pela
criminalidade enfraquecem a legitimidade democratica e regras bésicas de
direitos humanos e justica processual. As iniciativas quase sempre resultam
no uso excessivo da forga, uma vez que a ldgica militar é organizada por
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meio de estruturas e estratégias verticais e inflexiveis voltadas a eliminagao
do inimigo. Em vez disso, as agéncias responsaveis pela garantia da ordem
publica deveriam minimizar o uso da violéncia e estimular uma maior
aproximagdo com as comunidades (Dammert, 2007).

Brasil, Colémbia, El Salvador e México sé@o alguns dos muitos exemplos
de paises que recorreram a forgas militares e paramilitares para combater
a criminalidade regional e, aparentemente, doméstica. A utilizacdo das
forcas armadas na estabilizagdo de regides afetadas pela criminalidade e na
coer¢do de determinados tipos de infrator tem repercussdes distintas. Por
um lado, quando soldados sdo utilizados para “pacificar”, “ocupar” e “conter”,
os resultados sdo anestésicos e tempordrios. Por outro, tais estratégias —
somadas a medidas mais amplas de contrainsurgéncia e de combate ao
narcotrafico — também incidem em maior violagdo dos direitos humanos,
incluindo assassinatos extrajudiciais, desaparecimentos, tortura e outras
modalidades.

Dado o inevitavel abalo as estruturas do crime, a aplicagdo de ativos
militares e paramilitares para controlar a criminalidade doméstica quase
sempre resulta no aumento da mortalidade violenta no curto e no médio
prazo. No México, em todos os anos desde 2006, as intervengdes militares
incidiram num aumento das taxas de homicidio nos municipios selecionados.
Enquanto isso, no Brasil, evidéncias sugerem que medidas militares e a
mobilizagdo de forgas de seguranga militares também contribuiram para o
uso desproporcional da violéncia contra a populagéo.

Uma dltima tendéncia merece ser mencionada. O nimero de agentes
de seguranca privada na América Latina supera o de policiais por uma razao
de pelo menos 2:1, propor¢do que é ainda maior em paises como Brasil,
Colémbia, EI Salvador, Honduras e México. Se, por um lado, segurangas
armados estdo cada vez mais imbricados na microeconomia-politica
regional — nos setores formal e informal — por outro, ha um ceticismo em
relacdo ao nivel de protegdo gerado. Os efeitos corrosivos da proliferagdo da
segurancga privada nos gastos publicos com seguranga também sdo motivo
de preocupacao. As elites latino-americanas mostram pouca disposicao em
subsidiar servigos de seguranga publica, fator agravado pela baixa confianga
nas instituigdes policiais e judiciais.

Para efetivamente superar as medidas mano dura, é imprescindivel
que seja reavaliada a politica de combate as drogas ilicitas. Algumas
estratégias regionais e nacionais de combate ao narcotrafico apoiadas pelos
EUA — como, por exemplo, a Iniciativa de Seguranca Regional da América
Central, a Iniciativa de Seguranga da Bacia do Caribe, a Iniciativa Mérida e
o0 Plano Colémbia — tiveram impacto limitado no mercado de entorpecentes,
gerando resultados ambiguos no combate ao crime organizado e incidindo
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pouco sobre as expectativas de redugdo de crimes violentos e nao violentos
a longo prazo (Muggah e Szabd de Carvalho, 2014). Muitas autoridades
publicas latino-americanas reconhecem a necessidade de estratégias
mais equilibradas, que ponham fim a dependéncia excessiva em métodos
repressivos. Alguns governos, nomeadamente da Colombia, do México e
do Uruguai, ja introduziram experiéncias de liberalizagdo controlada de
determinadas drogas, assim como o policiamento baseado em agdes de
inteligéncia e medidas preventivas.

A Seguranca Cidada na Teoria e na Pratica

Um conjunto promissor de politicas e praticas de seguranga cidada oferece
uma alternativa as medidas ao estilo mano dura. Ele envolve uma série de
ideias e iniciativas voltadas a prevencéo e a redugao da violéncia, ao fomento
da seguranga publica e do acesso a justica, ao fortalecimento da coesao
social e ao reforgo dos direitos reciprocos entre o Estado e a sociedade civil. A
seguranga cidada tem como principio promover medidas efetivas de seguranga
publica num contexto de normas democraticas mais amplas (Muggah, 2017a).
Além de enfatizarem o papel central de forgas de seguranca publica e sistemas
de justica criminal efetivos e legitimos, as estratégias de seguranca cidada se
distinguem e vao além de agOes de policiamento e controle da criminalidade
baseadas em métodos punitivos de manutengdo da ordem publica. A maioria
dos paises latino-americanos estabeleceu politicas nacionais e subnacionais
de seguranga cidada, e praticamente todos os doadores multilaterais e
bilaterais definem pelo menos parte dos investimentos nesses termos.

Essas estratégias vém recebendo aportes financeiros justamente por
terem reinado em algumas das tendéncias autoritdrias de Estados e institui¢des
de seguranca. E pela énfase na garantia de direitos humanos e liberdades civis
que politicas e programas de seguranga cidada recebem apoio de governos
estrangeiros, agéncias de desenvolvimento e grupos da sociedade civil, o
que nao quer dizer que estratégias de seguranca cidada sejam unanimidade.
Pelo contrério, essas iniciativas sdo, muitas vezes, vistas com hostilidade e
consideradas excessivamente condescendentes com os infratores, ou sao
taxadas como um projeto politico mais amplo da esquerda. De todo modo,
a ideia esta centrada em duas concepgdes basicas que adquiriram forga na
Ameérica Latina: um Estado responsavel e uma cidadania ativa.

Portanto, o primeiro pilar da seguranca cidada é um Estado responsavel.
Em dltima instancia, cabe ao Estado a responsabilidade pela protegédo da
populagao e pela garantia minima de seguranca e bem-estar. Mesmo assim,
em muitas cidades e assentamentos precarios periféricos da Ameérica
Latina, por incapacidade ou omissdo, essa obrigagdo estatal basica nédo
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é respeitada, com instituicbes de seguranca se comportando de forma
predatoria ou negligente. Talvez por isso a confianga nas instituigdes publicas
— especialmente na policia, no judicidrio e no sistema prisional — tenha
atingido minimos histéricos. Como consequéncia, é frequente o apelo para
que instituigdes militares se envolvam no controle da ordem publica. Apesar
disso, como demonstram experiéncias recentes no Brasil, em El Salvador e no
México, a presenca de soldados na ruas pode gerar mensagens contraditorias
e desfechos duvidosos. Embora louvado por alguns setores, o patrulhamento
realizado por soldados carrega um legado complicado na regido.

0 segundo pilar é uma cidadania ativa. Além da policia, a populagéo
também tem um papel fundamental na seguranga publica. Por um lado,
os cidaddos podem exigir das autoridades publicas respostas para o
descumprimento de quaisquer atribuicbes no que tange a oferta adequada
de seguranca. Por outro, o sucesso de muitas politicas de seguranca publica
depende de uma interagdo positiva entre a policia e a populagdo. Encontrar
meios de aproximar a policia da populagdo é essencial para compartilhar
informagdes e realizar um policiamento efetivo. Em (ltima instancia, os
cidaddos, com o suporte das forgas de seguranga, devem ser responsdveis
pela prépria seguranga, o que ndo implica no apoio a sistemas paralelos de
justica ou linchamentos, praticas escandalosamente comuns em algumas
regidbes da América Latina. Tampouco implica na criagdo de milicias ou
grupos paramilitares, ou na expansao do nimero de presidios, muitas vezes,
considerados “faculdades do crime”, ja que é comum jovens condenados por
pequenos delitos serem aliciados por organizagdes criminosas durante o
cumprimento da pena e manterem afiliagdo apds a libertagao.

No fundo, a seguranga cidada é formulada e administrada pelo Estado,
mas guiada e implementada com a participagdo ativa da sociedade civil.
A seguranga cidada é compativel — e ndo conflitante — com uma ampla
variedade de iniciativas bem-sucedidas de policiamento ao redor do mundo,
incluindo o policiamento orientado a solugdo de problemas, o policiamento
de proximidade e comunitdrio, e o policiamento baseado em agdes de
inteligéncia®. Tais medidas foram geralmente introduzidas em contextos
de reforma e modernizagdo das policias na América Latina®. Além de

4 Para um debate mais abrangente sobre a aplicagdo de estratégias
contemporaneas de policiamento na América Latina, ver Ungar e Arias (2012).

S Importantes processos de reestruturagdo foram implementados nas Américas
Central e do Sul ao longo das Ultimas duas décadas, incluindo na Argentina, na Policia
Nacional da Colémbia, na Policia de Investigagdes do Chile e na Venezuela, onde
esforgos sucessivos foram empreendidos. Ver FLACSO (2007).
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estratégias e taticas especificas de policiamento, as politicas de seguranga
cidadd envolvem uma série de iniciativas destinadas ao estabelecimento
de ambientes mais seguros, a prevengdo da violéncia e a redugdo da
criminalidade, especialmente em cidades (Alvarado e Muggah, 2018; Muggah
et al., 2016). Essas iniciativas podem incluir — mas ndo se limitam a — a
renovagdo e a modernizacdo de dreas urbanas (readequacdo do ambiente
construido), programas de geragdo de emprego, treinamento vocacional
e inser¢cdo no mercado de trabalho, medidas educacionais e intervengdes
escolares, iniciativas de apoio a primeira infancia e suporte parental, e
mediages formais e informais para reduzir tensdes intergrupais em situagoes
de grande volatilidade (Muggah, 2018b).

Apesar da expectativa em torno da adogdo de estratégias mais orientadas
por principios de seguranga cidad3, elas tiveram um alcance limitado (Ortega
e Sanguinetti, 2014). Sua utilidade precisa ser testada empiricamente e
em termos de custo-beneficio. Mas, segundo as estimativas de um estudo
recente, em 2014, os governos latino-americanos gastaram entre US$55 e
USS70 bilhGes em seguranca publica — policia, justica e presidios — sendo
uma propor¢do bem menor destinada a medidas de seguranga cidada
(tabela 3.5). O gasto publico com seguranga na América Latina corresponde,
em média, a um ter¢co do montante despendido com saude e educagdo, mas
ainda é duas ou trés vezes maior do que em paises desenvolvidos. Além
disso, paises com niveis equivalentes de gasto com seguranga publica podem
apresentar resultados radicalmente divergentes.

Tabela 3.5 Custo total da criminalidade por sub-regiao, 2014

Sub-regiao Percentual do PIB
América Central 4,2
Caribe 3,6
Regido Andina 3,1
Cone Sul 3,0
Média da América Latina e do Caribe 3,5

Fonte: Jaitman, 2017.

Ainda assim, iniciativas de seguranca cidada contribuiram positivamente
para a redugao da criminalidade e da vitimizagdo na América Latina. Em
cidades antes conhecidas pela violéncia, como Bogota, Medellin, San Pedro
Sula e Sao Paulo, o nimero de homicidios sofreu uma queda de 70% a 90% ao
longo das Ultimas duas décadas (Muggah e Alvarado, 2016). Embora tenham
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muito mais a oferecer, essas experiéncias ainda sao raras e estdo quase todas
concentradas no Brasil e na América Central. O desafio é monumental: metade
das 300 maiores cidades da regido possuem taxas de homicidio pelo menos
cinco vezes superior & média global. E necessério uma visdo abrangente da
segurancga cidada que contemple diversos niveis de governo e intervengdes
multissetoriais, apoiadas em dados e andlises confidveis e qualificadas, e
desenvolvidas em parceria com as comunidades afetadas.

Embora cada contexto seja diferente, é fundamental desenvolver uma
estratégia clara com um foco objetivo em lugares, pessoas e comportamentos
de alto risco (Muggah e Aguirre Tobén, 2018). Grande parte da solugédo
passa pela superagdo dos riscos especificos: desigualdade persistente,
desemprego juvenil, instituigdes de seguranga e justica frageis e grupos do
crime organizado impulsionados pelo trafico de drogas. Também existem
diversas praticas — como estratégias de dissuasao focada, terapia cognitiva
para jovens em situagdo de risco, apoio a primeira infancia e a atividade
parental — com um histdrico positivo (Cano e Rojido, 2016; Garzdn, 2017).

A Coldémbia tem sido pioneira em programas de seguranga cidada. Uma
das estratégias nacionais mais marcantes € o Plan Nacional de Vigilancia
Comunitaria por Cuadrantes, mais conhecido como Plan Cuadrantes.
Inicialmente, o plano focou nas principais cidades: Bogota, Barranquilla,
Bucaramanga, Cali, Cartagena, Cdcuta, Medellin e Pereira. Pelo menos nove
mil policiais foram mobilizados em estratégias de policiamento comunitario
orientadas a solugdo de problemas (incluindo patrulhas a pé) destinadas a
combater infragdes a nivel local. As cidades foram divididas em quadrantes
(“cuadrantes”), com seis oficiais alocados por regido. Avaliagdes de impacto
registraram uma redugédo de 22% no total de homicidios (Muggah et al., 2016).

Determinadas iniciativas urbanas foram ainda mais importantes do que os
planos nacionais. Nos anos 1990, o prefeito de Cali, Rodrigo Guerrero, colheu
bons resultados implementando politicas de combate ao crime baseadas em
dados [data-driven]. Em Bogotd, uma série de prefeitos, comegando em 1997
com Antanas Mockus e depois com Enrique Pefialosa e Luis Eduardo Garzén,
implementou as chamadas politicas de convivéncia e seguranga cidada com
muito sucesso. Enquanto isso, os prefeitos de Medellin Luis Pérez e Sergio
Fajardo introduziram o urbanismo social e a “acupuntura urbana”, além de
principios de transparéncia e tolerancia zero a corrupgao.

Os resultados dessas iniciativas urbanas de prevengdao ao crime sao
bem impressionantes. A taxa de homicidios de Medellin, por exemplo, saiu
de 381 por 100 mil em 1991 para aproximadamente 21 por 100 mil em 2017,
bem inferior a muitas cidades dos EUA. A taxa de homicidios de Bogotd caiu
de 80 por 100 mil em 1993 para 16 por 100 mil atualmente. Até as taxas
persistentemente altas de Cali e Barranquilla atingiram minimos histéricos.
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Sdo boas noticias, ja que essas quatro cidades sdo responsaveis por um tergo
de todos os homicidios da Colombia (Muggah, 2017b).

Apesar da quantidade de manchetes negativas, o Brasil é um laboratério
de inovagdes quando se trata de seguranga cidada. Desde os anos 1990,
sdo muitos exemplos de programas inovadores em matéria de policiamento,
justica criminal, penal e prevengdo. Esses programas tém caracteristicas em
comum, incluindo abordagens holisticas que combinam policiamento com
investimento social e econdmico em bolsdes de pobreza, e enfrentam as
mesmas dificuldades, como alternancia de comando, falta de financiamento,
desigualdade persistente e graus variados de apoio governamental ao longo
do tempo.

0 estado de Sao Paulo, por exemplo, teve uma queda acentuada no
ndmero de homicidios em 2000. A regido metropolitana de Sao Paulo teve uma
queda ainda mais impressionante do que as cidades colombianas: de 52,5
por 100 mil em 1999 para apenas 6,1 por 100 mil atualmente. Pesquisadores
atribuem a redugdo do nimero de homicidios a uma combinagéo de fatores
estruturais, reforma policial, controle de armas, restrigbes ao consumo
de alcool e até a uma Pax Mafiosa provocada pela consolidagdo de uma
facgdo importante, o Primeiro Comando da Capital (PCC), que parece ter
arregimentado outras organizagdes do crime. As intervengdes mais notorias
envolveram a instalagdo de unidades de policia comunitdria em regides mais
violentas, novas diretrizes para o uso da forga, ferramentas inteligentes de
mapeamento da criminalidade (chamado Infocrim), recompensas pelo bom
desempenho, treinamento em direitos humanos e técnico, aprimoramento da
apuragao de crimes e maior coordenacao entre as policias militar e civil.

Ao mesmo tempo, no Rio de Janeiro, dois programas foram reconhecidos
pela redugdo da violéncia letal entre 2009 e 2015. O primeiro é o sistema
estadual de metas da policia militar, que estabelece metas de desempenho
para a redugdo de crimes letais e nédo letais. O segundo sédo as unidades
de policia pacificadora (UPPs), que envolveram o recrutamento de nove mil
policiais, distribuidos por 38 regides na metropole fluminense. Entre 2009
e 2015, a taxa de homicidios caiu 66%, embora tenha voltado a aumentar
em 2016 na esteira de escandalos politicos, crise econdmica e o colapso
de liderangas. Além do fracasso na melhora dos indicadores sociais e
econdmicos, a intervengdo foi muito criticada por uma série de abusos
cometidos pelas proprias UPPs.

E de se destacar que muitas autoridades publicas da América Latina,
como no Brasil, na Colémbia e em El Salvador, recorreram a pactos informais
e tréguas com grupos do crime organizado para reduzir a criminalidade
e a violéncia. As evidéncias sugerem que acordos informais raramente
produzem resultados satisfatérios no médio e longo prazo (The Economist,
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2017b; Justus et al., 2018). Embora os acordos possam reduzir o nimero de
homicidios no curto prazo, quando chegam ao fim — como é de costume — a
violéncia criminal retorna aos (ou supera os) patamares anteriores. Parece
ser uma questdo de credibilidade: na auséncia de regras previsiveis e de
mediadores com poder de intervir, torna-se mais dificil dar continuidade a
esses tipos de acordo.

Tréguas e pactos com cartéis e gangues sao extremamente impopulares.
A principal critica é a de que oferecem a oportunidade para o rearmamento
das facgOes. Além disso, os pactos permitem que gangues reforcem
a legitimidade e a capacidade dentro das comunidades onde atuam,
especialmente na auséncia de concessdes e medidas de apuragdo externas.
Em cendrios pos-guerra, acordos de cessar-fogo e de paz possuem medidas
claras de ganho de confianga mitua e apuragao, geralmente respaldadas por
um intermediador credivel. Garantias similares sdo raras, se é que existem,
fora de zonas de guerra.

Conclusoes

Dados os niveis persistentemente altos de crime organizado e violéncia,
o medo da populagdo e a tolerdncia social a métodos de policiamento
agressivos, é provavel que medidas ao estilo mano dura continuem existindo
na regido da América Latina. O temor da populagéo eleva o apoio a politicas de
combate ao crime punitivistas e rigorosas — e a politicos que endossam tais
politicas. Nesse sentido, mesmo que politicas de seguranga publica baseadas
em principios de seguranga cidada se tornem mais hegemdnicas, elas nao
serdo suficientes para resolver a epidemia da violéncia criminal que assola a
América Latina.

Decerto, medidas de prevencdo e redugdo do crime organizado ndo podem
recorrer apenas as forgas de seguranca, ao policiamento baseado em agdes
de inteligéncia, a justiga criminal e a reforma penal. Por mais batido que possa
soar, elas devem ser acompanhadas por esforgos preventivos destinados
ao combate dos problemas sistémicos que provocam a emergéncia da
criminalidade. Estratégias voltadas a bols6es de pobreza e desvantagens,
a desigualdade social e econdmica, ao desemprego e ao subemprego
cronico, a impunidade e a normas condescendentes em relagdo a violéncia
contra a mulher sdo fundamentais. Para que sejam efetivas, tais estratégias
devem se basear em evidéncias e focar objetivamente em locais, pessoas
e comportamentos de alto risco. Felizmente, ha um ndmero crescente de
experiéncias positivas (e testadas) que podem servir de modelo.
Investimentos publicos e privados continuos em seguranga vém mostrando
resultados promissores na América Latina. Por mais que métodos repressivos
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em todas as modalidades de controle da criminalidade sigam tendo adesao,
muitos governos e sociedades latino-americanas procuraram buscar
estratégias mais equilibradas. Uma fiscalizagdo transparente da sociedade
civil sobre as instituicdes militares, policiais e judiciais é imprescindivel
para restaurar a credibilidade e a legitimidade das instituigdes de seguranca
puablica. Somada as reformas da policia e da justica criminal, a introducéao de
novas tecnologias, incluindo sistemas de mapeamento do crime em tempo real,
analise preditiva e formas de vigilancia mais inteligentes, vem contribuindo
para o aprimoramento da aplicagdo da lei e da administragdo da justi¢a. Sdo
todas tarefas imensamente desafiadoras e que carregam questdes éticas
fundamentais: resultados positivos requerem liderangas capacitadas e um
engajamento civico contundente. Os casos de maior sucesso vieram por meio
de politicas mantidas por sucessivos ciclos eleitorais e genuinamente ditadas
pela populagéo local.
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Desenvolvimento Social na
América Latina:
Montanhas e Vales

George Gray Molina

onforme a América Latina retoma lentamente o crescimento econémico

apos o fim sudbito do boom vivido entre 2003 e 2013, o atual cenario

socioecondmico da regido se mostra ambiguo: apesar de importantes
avancos na redugdo da pobreza e da desigualdade de renda desde 2003,
persistem graves desequilibrios internos e entre os paises da regido. E,
com a retragdo econdmica ap6s 2013, foram revertidos parte dos avangos
conquistados na década anterior: a pobreza e a desigualdade aumentaram,
embora de forma moderada. Além disso, a riqueza e a renda permanecem
altamente concentradas, e exclusdes de género, etnia e raga seguem
distorcendo oportunidades e 0 acesso a servigos na regido. Dados os enormes
esforcos de combate a pobreza empreendidos pelos governos no século
21, é um momento propicio para fazer um balango da eficécia das politicas
implementadas. Como podemos explicar os padres de avango e exclusdo?
Beneficios sociais, trabalhistas e de género podem ser obtidos com “mais do
mesmo”? Como preservar conquistas passadas e superar o quadro permanente
de excluséo, desigualdade e discriminagdo?

Este capitulo estd organizado em quatro se¢des. Na primeira segao,
sera examinada a evolugédo da pobreza e da desigualdade de renda durante
0 boom (2003-13) e a recessdo (2014-17). Na segunda secdo, sera avaliada
a efetividade das politicas governamentais, comegando com uma analise do
mercado de trabalho, da educacéo e das transferéncias sociais, seguida de um
debate sobre abordagens politicas multidimensionais no combate a pobreza e
a desigualdade. Na terceira se¢éo, serdo analisados os avangos e os desafios
da América Latina para a superagao dos padrdes histdricos de discriminagao
de género, etnia e raca. Na parte final, serdo explorados potenciais cenarios
futuros e destacados aspectos relevantes para a consolidagdo de politicas
voltadas a reducdo da pobreza e da desigualdade.
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As Tendéncias: Boom e Recessao

Trés tendéncias revelam o caso marcante da recente transformagao social
da América Latina'. Primeiro, entre 2003 e 2013, a regido atingiu a menor
incidéncia de pobreza e a maior expansao da classe média da série historica.
No geral, 72 milhdes de pessoas sairam da condigéo de pobreza e 94 milhdes
ascenderam a classe média durante esse periodo (PNUD, 2016). Quase
metade desse montante se deve ao Brasil. Os paises que mais reduziram a
pobreza desde 2002 — em termos percentuais — sao Peru, Bolivia, Equador e
Paraguai. A proporgao da populagdo em situagdo de pobreza caiu de 41,5% em
2003 para 24,1% em 2013 (figura 4.1). Além disso, o percentual de pessoas na
pobreza extrema caiu de 24,2% para 11,2% do total da populagdo da regido.
Ao mesmo tempo, a classe média aumentou de 21,2% em 2003 para 34,7% em
2013 (Ortiz-Judrez, 2017).

Durante o boom, os paises latino-americanos também avangaram
em termos de redugdo da desigualdade: a média dos coeficientes de Gini
da regido (que mede a desigualdade, sendo 0 a igualdade absoluta e 1 a
desigualdade absoluta) caiu de 0,55 para 0,48 (figura 4.2). Apesar disso, a
Ameérica Latina segue sendo a regido mais desigual do mundo. Em 2014, os
10% mais ricos detinham 71% da riqueza total da regido (Barcena e Byanyima,
2016).

Parte dos avangos foram revertidos durante o periodo de contragéo
economica (2013-16). Embora 35 milhdes de pessoas tenham ascendido
socialmente entre 2013 e 2015, quase 18 milhdes descenderam: 11 milhdes
passaram a compor a classe “vulnerdvel” e 7 milhdes ficaram abaixo da linha
da pobreza (Ortiz-Judrez, 2017). Esse efeito “balde furado” é corrosivo, pois
sugere que os avangos no combate a pobreza regrediram apds o fim do
boom e que os condicionantes da pobreza existente e do retorno a pobreza

"Nesta secdo, foi utilizada a série mais abrangente de dados sobre renda familiar
coletados na regido, compilados para 19 paises pelo Centro de Estudios Distributivos,
Laborales y Sociales-La Plata (CEDLAS, ou Centro de Estudos Distributivos, Laborais
e Sociais, em tradugdo livre). Os estratos de renda incorporados no Socio-Economic
Database for Latin America and the Caribbean (SEDLAC, ou Banco de Dados
Socioeconomicos para a América Latina e o Caribe, em tradugdo livre; http:/www.
cedlas.econo.unlp.edu.ar/wp/en/estadisticas/sedlac/) sdo baseados em patamares
de renda per capita didria estabelecidos em ddlares americanos e ajustados pela
paridade de poder de compra: linha da pobreza extrema (menos de US$2,50 por dia),
linha da pobreza (menos de US$4 por dia), linha da vulnerabilidade (US$4-US$10 por
dia) e linha da classe média (US$10-US$S50 por dia). Nesta andlise, sdo apresentados
dados referentes ao periodo entre 2003 e 2016.
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Figura 4.1 Evolugdo da pobreza, da vulnerabilidade e da classe média desde
2003 para 19 paises da América Latina
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Fonte: Ortiz-Judrez, 2017.

Figura 4.2 Coeficiente de Gini desde 2000, América Latina (19 paises)
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ndo sao idénticos. 0 dinamismo do mercado de trabalho é essencial para a
redugdo da pobreza, mas ativos sociais — educagao e acesso a ativos fisicos
(p.ex., habitagdo) e financeiros (p.ex., transagdes bancdrias e crédito) — séo
fundamentais para evitar o aumento da pobreza. Em outras palavras, as
politicas governamentais que contribuiram para a redugéo da pobreza durante
0 boom ndo bastam para preservar conquistas em periodos de estagnagéao
econdmica e baixo crescimento, como vem ocorrendo atualmente. No mais,
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a necessidade de politicas publicas mais focalizadas e sofisticadas realca
a fragilidade de muitos Estados latino-americanos e a urgéncia para que
instituigdes a nivel nacional e local sejam fortalecidas.

Estatisticamente, a maior parcela da populagédo latino-americana néao
pode ser considerada nem pobre nem classe média, mas algo entre os dois.
A populagéo vulneravel, que vive com menos de US$10 mas com mais de
US$4 por dia, representa 39,4% do total da populacdo. E o maior estrato em
termos numéricos. Com a ampliagdo mais recente da populagdo vulneravel —
registrada em quase todos os paises da regido, exceto Chile, Costa Rica,
Panama e Uruguai (figura 4.3) — quase dez milhdes de pessoas passaram a
condicdo de vulnerabilidade desde 2013, levando o total da regido para quase
223 milhoes em 2015. Para evitar que essa classe vulneravel descenda a
condigdo de pobreza, governos terdo que fortalecer néo sé o alcance (como foi
feito durante o boom), mas também a qualidade dos sistemas de seguridade,
previdéncia, salde e educagdo. A tarefa ndo sera fécil, principalmente diante
da contragdo da capacidade fiscal em tempos de crescimento econdmico
mediocre.

Figura 4.3 Pobreza, vulnerabilidade e classe média, desagregado por pais
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Fonte: Ortiz-Judrez, 2017.

Apesar do notavel progresso da América Latina, 128 milhdes de pessoas
permanecem abaixo da linha da pobreza, e 60 milhdes vivem na extrema
pobreza na regido. Olhando atentamente as caracteristicas daqueles que
nao se beneficiaram do boom, é possivel distinguir quatro padrdes. Primeiro,
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a pobreza cronica tende a se aglomerar em holsdes territoriais de exclusao
rural e urbana. A tendéncia mais duradoura da regido é o processo gradual
e ininterrupto de urbanizagdo: em 2015, 80% da populagao latino-americana
vivia em dreas urbanas. A urbanizagdo dinamizou o acesso a servigos e
novos mercados de trabalho para milhdes de familias vivendo em condigédo
de pobreza, o que explica os altos indices de pobreza em dareas rurais. Em
muitos paises, a concentragdo fundidria também contribui para as altas
taxas de pobreza rural. Apesar disso, em nimeros absolutos, a maior parte
da populagdo em extrema pobreza vive em éreas urbanas em expansdo. A
maior delas é a Cidade do México, responsavel por 3% de toda a pobreza
cronica da regido, seguida de bairros pobres das periferias de Sdo Paulo, Lima
e Buenos Aires (Vakis, Rigolini e Lucchetti, 2016). Esse efeito de aglomeragédo
tem implicagdes importantes em termos de politicas; como a populagéo
em extrema pobreza ndo estd aleatoriamente dispersa na regido, sao
necessarias politicas com enfoque territorial. Nesse sentido, a vulnerabilidade
socioecondmica ndo pode ser dissociada de problemas de inseguranca,
violéncia e auséncia de controle estatal, como observam Catalina Botero e
Robert Muggah nos capitulos 2 e 3, respectivamente.

Em segundo lugar, a maioria das pessoas afetadas pela pobreza
cronica nao se beneficia de mercados de trabalho dinamicos, devido a baixa
inser¢do por insuficiéncia ou excesso de idade, ou a dedicagédo ao cuidado
de dependentes. Em 2015, somente um ter¢o da populagdo com mais de 16
anos em situagdo de extrema pobreza, incluindo jovens em idade escolar e
pessoas com idade de se aposentar, estava empregada. Entre adultos de 25 a
55 anos em extrema pobreza, apenas 56% estavam empregados, taxa quase
30% inferior se comparado a classe média. Além disso, do total da populagao
adulta em situagdo de extrema pobreza, 27% nédo possuia fonte de renda.
Dado o alto nivel de participagdo da forga de trabalho na América Latina em
comparagdo com o resto dos paises em desenvolvimento, é improvavel que
a falta de insercdo em mercados de trabalho dindmicos seja solucionada
por meio de mais crescimento intensivo em mao de obra. Para esse estrato
populacional, transferéncias sociais, pensdes e remessas compdem a maior
parte da fonte de renda.

Em terceiro lugar, a diferenga entre pobreza e classe média ndo se da
apenas em termos de rendimento, mas também no acesso a recursos.
Além da falta de participagcdo no mercado de trabalho, os fatores que mais
contribuem para a permanéncia na pobreza sdo: o baixo nivel educacional;
falta de terra, habitacdo e meio de transporte; e falta de acesso ao sistema
bancério formal, a poupanga e ao crédito. No Chile e no México, por exemplo,
a educacgdo secundaria ou tercidria do(a) chefe de familia esta correlacionada
a uma queda de 10% a 24% na probabilidade de descenso a condigdo de
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Quadro 4.1 Debate sobre Politicas #1: A América Latina no contexto
das tendéncias mundiais

De uma perspectiva global sobre a dinamica da pobreza, o periodo
entre 1990 e 2013 é basicamente uma histéria de sucesso do Leste
Asidtico. 1,1 bilhdo de pessoas sairam da pobreza extrema: passando
de 1,8 bilhdes em 1990 para 767 milhdes em 2013. Nesses 23 anos,
a proporgdo da populagdo que vive com menos de US$1,90/dia na
China caiu para 3,5%. A regido da América Latina e do Caribe teve a
segunda maior queda dos indices de pobreza: quase 1% por ano entre
2002 e 2008, caindo para 0,3% por ano entre 2008 e 2013. A taxa de
pobreza da regido corresponde a 5,4%, ou 33 milhdes de pessoas.
Como demonstrado na figura abaixo, os paises com as maiores taxas
de pobreza estdo na Africa Subsaariana (Reptblica Democratica do
Congo, Republica Centro-Africana, Madagascar e Burundi), enquanto
0s paises com os maiores nimeros absolutos de pobreza estao no
Sul e no Leste Asiético (India, Indonésia, Bangladesh e China). Apesar
do avango na redugdo da pobreza, a regido da América Latina e do
Caribe segue sendo a mais desigual do mundo, por mais que 12 dos 17
paises tenham reduzido a desigualdade desde 2003. Todos os paises
da regido tém um coeficiente de Gini acima de 0,40, e, em 2015, a
média regional era 0,48.
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vulnerabilidade ou pobreza (Ortiz-Judrez, 2017). No Equador, em Honduras
e no Peru, a educagdo secunddria ou tercidria também estd associada a
um declinio considerdvel do risco de egresso da classe média. Quando
o(a) chefe de familia possui educagdo secundaria, aumenta em mais de 3%
a probabilidade de a familia sair da condi¢do de pobreza na Colombia e no
Panamg, e entre 1% e 2% nos paises do Cone Sul.

O Impacto das Politicas Governamentais

0 que estd por trds da reducao da pobreza na América Latina? As evidéncias
sugerem um padrdo comum na regido (Azevedo, Inchauste e Sanfelice, 2013;
Lépez-Calva e Lustig, 2010). O aumento da renda do trabalho (para individuos
entre 15 e 69 anos) explica entre 40% e 60% da redugado da pobreza observada
nos paises com dados disponiveis. Ao mesmo tempo, 0 aumento da renda
proveniente de outras fontes, incluindo transferéncias sociais, remessas e
renda patrimonial, explica entre 20% e 40% da redugdo da pobreza. O restante
se deve a efeitos demogréficos e residenciais, e a outras modificagdes no
mercado de trabalho?.

Impactos da Renda do Trabalho

0 que vem alimentando o aumento continuo da renda do trabalho? A evolugao
recente sugere que a disparidade salarial entre trabalhadores de baixa e
alta qualificagdo estd diminuindo na América Latina. Isso significa que os
beneficios da educagao permanecem elevados, mas estdo estacionando e, em
alguns paises, regredindo. A diferenga salarial média entre trabalhadores com
terceiro grau e trabalhadores com educagao primaria ou menos caiu de 330%
para 240% desde 2003 (Rodriguez-Casteldn et al., 2016). Por que os retornos
da educagdo estdo aumentando para trabalhadores nao qualificados? A
literatura é convergente em relagdo tanto aos fatores de oferta quanto de
demanda (Galiani et al., 2017).

2 Nesta secdo, as transferéncias sociais referem-se tanto a transferéncias
em espécie (como alimentagdo) ou pecunidrias, realizadas pelo governo em favor
de familias ou individuos. As transferéncias pecunidrias, por sua vez, podem ser
condicionadas (a comprovagdo de atestado de sadde, presenga escolar, busca de
emprego, ou a outros objetivos da politica social ou trabalhista) ou ndo condicionadas
(como transferéncias monetarias diretas, rendas ndo contributivas ou um subsidio
direto). A protegdo social é uma categoria mais ampla que abrange transferéncias
sociais, seguridade social e seguro social.
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Pelo lado da oferta, houve um rapido aumento de trabalhadores com maior
nivel educacional na regido. Gragas a ampliagao dos sistemas educacionais,
principalmente durante o boom, a média de anos de escolaridade de individuos
com 18 anos ou mais aumentou de 5,8 em 1990 para 8,3 em 2015 (PNUD,
2016), com uma parcela consideravel obtendo niveis secundario e terciario de
educacdo formal. Ceteris paribus, essa redugdo da desigualdade educacional
tende a comprometer a bonificagao de individuos com maior capacitagao. A
demanda por trabalhadores ndo qualificados amplia esse efeito. Em muitos
paises da América Latina, a demanda por trabalhadores ndo qualificados
superou a oferta a curto prazo em todos os setores da economia (de la Torre,
Messina e Silva, 2017), provocando a contragdo do mercado de trabalho na
base da piramide e beneficiando trabalhadores empregados na construgédo
civil, em servigos de transporte e pessoais, no varejo, e assim por diante.

Isso minimiza os impactos das politicas sociais na reducao da pobreza?
No exatamente. E apenas uma evidéncia de que o crescimento da renda
do trabalho é mais importante para as familias de baixa renda do que
transferéncias sociais e remessas. Enquanto a renda do trabalho explica
quase metade da redugdo da pobreza e da expansdo da classe média, as
transferéncias sociais pesam relativamente mais para familias na extrema
pobreza (mais sobre transferéncias sociais na proxima segdo). Além das
transferéncias, politicas trabalhistas ativas e passivas também vém moldando
mercados e a trajetoria dos retornos da educagao.

Em primeiro lugar, e talvez mais importante, houve uma ampliagdo do
nivel educacional. Apesar dos parcos retornos no curto prazo, o maior nivel
educacional rende frutos no longo prazo, tanto no que se refere a mobilidade
social intergeracional (maior escolaridade dos filhos em relagéo aos pais) quanto
a mobilidade social intrageracional (filhos que prosperam mesmo tendo pais
com baixo nivel educacional). A ampliagdo do nivel educacional e da qualificagdo
também tende a abrir caminho para ganhos de produtividade no futuro.

Em segundo lugar, entre 2005 e 2015, houve um aumento significativo
e generalizado do saldrio minimo real, que cresceu, em média, 42%, o
equivalente a 3,6% ao ano. Os maiores aumentos ocorreram nos paises
andinos (4%), seguidos pelos paises do Cone Sul (3,8%) e pelos paises da
América Central e o México (3%). Os maiores aumentos acumulados do
salario minimo ocorreram em Honduras, Uruguai e Bolivia, e os menores, no
Paraguai, no México, na Reptblica Dominicana e na Colémbia (OIT, 2017). No
entanto, em economias com ampla presenga do setor informal como as da
Ameérica Latina, a armadilha do aumento do salario minimo é bem conhecida:
o estimulo constante a informalizagdo ou a permanéncia na informalidade.

Em terceiro lugar, embora de sucesso limitado, muitos paises também

implementaram politicas de emprego passivas destinadas a capacitagao
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de jovens e ao fomento da participagdo feminina no mercado de trabalho
(OCDE, 2017). Com um amplo contingente de jovens, a América Latina tem
uma oportunidade demografica tnica. Um quarto da populagdo da regido —
163 milhdes de pessoas — tem entre 15 e 29 anos. Além de contribuir para o
maior dinamismo dos mercados de trabalho, esse fator permite que os paises
ampliem os sistemas de seguridade social sem esbarrar no obstaculo do
envelhecimento acelerado, que vem afetando a Europa, o Japéao e a China.

Mas a América Latina e o Caribe perderam o bonde da histéria devido ao
enorme hiato entre o leque de competéncias existentes e as competéncias
exigidas pelos mercados e pelas empresas. Na América Latina, cerca de
50% das empresas formais ndo encontram funcionarios com as devidas
qualificagbes ao cumprimento do cargo, comparado a 36% nos paises da
Organizagédo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econoémico (OCDE, 2017).
Esse é um tema particularmente preocupante em paises como Brasil, México
e Peru. Consequentemente, um tergo dos empregadores recorrem a mao de
obra estrangeira para suprir o déficit de qualificagdo, e as empresas levam
mais tempo para preencher as vagas de emprego.

Impactos das Transferéncias Sociais

As transferéncias sociais abrangem transferéncias condicionadas de renda e
transferéncias ndo condicionadas de renda, incluindo pensdes ndo contributivas.
A grande maioria das transferéncias de renda é condicionada, e essa modalidade
cresceu consideravelmente na regido durante os anos 2000. Exemplos incluem
o Bolsa Familia, no Brasil, o Prospera, no México (conhecido anteriormente
como Progresa e Oportunidades, respectivamente), e o Asignacion Universal por
Hijo, na Argentina. O nimero de beneficiarios dos programas estabilizou apés
2010, mas caiu em 2014 e 2015, principalmente devido a redugao da cobertura
em meio a recessao econdmica e ao corte de gastos. A partir de 2015, os
programas de transferéncia de renda condicionada passaram a beneficiar 132
milhdes de pessoas e 30 milhdes de familias na regido, com um investimento
equivalente a 0,33% do produto interno bruto (PIB) regional, ou US$153 per capita
(Cecchini e Atuesta, 2017). No entanto, a cobertura dos programas permanece
extremamente heterogénea na América Latina, variando entre 1,8% do total da
populagdo no Chile e 61% na Bolivia. O montante dos beneficios também é alto:
na Argentina, no Equador e em Trinidade e Tobago, o valor ultrapassa US$250
por pessoa, enquanto em Belize, na Bolivia, na Guatemala e no Haiti, a média
equivale a menos de US$20 por pessoa3.

#Excluindo pensoes nédo contributivas.
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Quadro 4.2 Debate sobre Politicas #2: Caminhos para a redugao da
pobreza e da desigualdade: o modelo econdomico importa?

A América Latina é palco de uma disputa ideoldgica ferrenha: a redugédo
da pobreza é mais bem-sucedida com governos de esquerda ou de
direita? Dados brutos revelam o éxito das duas inclinagdes politicas.
0Os “melhores desempenhos” na reducéo da pobreza durante os anos
de boom foram registrados tanto em governos pré-mercado (Paraguai
e Peru) quanto em economias com maior ativismo estatal (Bolivia,
Brasil e Equador). Em ambos, o indice de pobreza reduziu em pelo
menos 20% (ver figura). Desconsiderando o fato de que a métrica de
melhor desempenho (variagdo percentual da redugéo da pobreza entre
2003 e 2013) tende a penalizar economias de renda superior, como
Argentina, Chile e Uruguai, ou paises que nao se beneficiaram do boom
de commodities, como Costa Rica, Republica Dominicana e México, a
questdo permanece: se 0 desempenho no combate a pobreza nao é
explicado pelo modelo econémico, qual seria a explicagado?

Parte da resposta pode ser encontrada na relagdo entre retornos
da educagdo, renda do trabalho e transferéncias sociais, conforme
aprofundado neste capitulo na secdo “O Impacto das Politicas
Governamentais”. Em todos os paises com os melhores desempenhos,
houve um aumento significativo da renda de trabalhadores de baixa
qualificagdo ou ndo qualificados durante o boom. A maior parte do
crescimento da renda se deve a contragdo do mercado de trabalho. Na
Bolivia, no Brasil e no Equador, o salario minimo também foi elevado
durante o periodo de bonanga. Em todos os paises, houve uma
ampliagdo do escopo das transferéncias sociais durante o boom: no
Brasil, 13,6 milhdes de familias foram beneficiadas; e, na Bolivia, 61% da
populagéo foi contemplada nos programas de transferéncia de renda.

Embora o objetivo das transferéncias sociais seja a formagdo de
capital humano por meio de progressos em termos nutricionais e de acesso
efetivo aos servicos de educagdo e sadde, as transferéncias também
tém servido como um importante complemento de renda, contribuindo
para a reducdo da pobreza na regido. Investimentos em programas de
transferéncia de renda condicionada cresceram de US$0,9 milhdes, em
ddlares correntes, em 1996 para US$20,162 bilhdes em 2015. A nivel
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Talvez o fator mais importante tenha sido a sustentagao do crescimento
intensivo em mao de obra através de politicas macroeconémicas
estdveis, do estimulo ao crescimento inclusivo e da ampliagdo das
transferéncias de renda. Todos os paises possuem um alto grau de
informalidade na economia, o que talvez ajude a explicar o rapido
crescimento de setores de servigos intensivos em méao de obra. Apesar
disso, é inegavel que essa também é uma fonte de vulnerabilidade nos
periodos de contragdo. O dnico pais com indicadores positivos que
possui uma forte rede de protegdo social é o Brasil.

Reducao da pobreza nos paises latino-americanos selecionados,
2003-13
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regional, o nimero de beneficidrios das transferéncias supera a populagao
em situagdo de pobreza extrema, apesar de representar apenas 73,6% do
total da populagdo na pobreza, sugerindo que os programas implementados
na regiao poderiam ser ampliados para cobrir populagdes especificas. Mas
as limitagGes orgamentarias para a ampliagdo dos programas ndo devem
ser negligenciadas, especialmente apés o fim do boom. O histérico de
reducdo das transferéncias sociais desde 2014 sugere que a ampliagdo dos
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programas depende da retomada do crescimento e do aumento dos gastos
sociais.

As transferéncias sociais representaram cerca de 5% do PIB regional em
2015, com o total de gastos sociais variando em torno de 14,5% do PIB. Os
paises com os maiores gastos sociais sao Argentina, Brasil, Colombia e Costa
Rica, equivalente a mais de 20% do PIB. Enquanto isso, entre os paises que
menos gastaram, estdao Guatemala e Haiti: menos de 8% do PIB. Considerando
os gastos sociais isoladamente, Argentina e Brasil despenderam mais com
protegdo social (mais de 13% do PIB em 2015), Bolivia e Costa Rica, com
educacdo (mais de 7% do PIB em 2015), e, novamente, Argentina e Costa Rica,
com satde (mais de 6% do PIB em 2015).

Abordagens Multidimensionais

Durante mais de uma década, em complemento as politicas de emprego e
transferéncia de renda, muitos paises latino-americanos empreenderam
iniciativas visando fortalecer o acesso a servigos e dinamizar os ativos da
populagao de baixa renda, com o objetivo de combater privagdes diretas no
acesso a saldde, educagao e habitagdo de qualidade, entre outras dimensdes
da pobreza.

Coldémbia e México foram os dois primeiros paises da regido a adotar
abordagens multidimensionais da pobreza. A matriz empregada no México,
que utiliza tanto linhas de pobreza baseadas na renda quanto linhas de
pobreza multidimensionais, inaugurou o caminho com a adogdo de uma
abordagem integrada na provisao de servigos e procurou fortalecer a divisdo
institucional do trabalho entre a Secretaria de Desenvolvimento Social
(SEDESOL, a agéncia responsavel pelas politicas sociais) e o 6rgdo autonomo,
Conselho Nacional de Avaliagdo da Politica de Desenvolvimento Social
(CONEVAL), iniciativa posteriormente copiada por outros paises da regido. A
Colémbia utilizou o indice multidimensional da pobreza para dar suporte as
politicas publicas através da identificagdo do publico-alvo e do mapeamento
municipal, e como critério de selecdo dos beneficidrios dos programas de
transferéncia de renda. O pais também avangou consideravelmente a partir
da utilizagdo de registros administrativos georreferenciados para monitorar
os impactos das transferéncias sociais e de outros instrumentos da politica
social. Muitos outros paises seguiram os passos da Colémbia utilizando
registros administrativos de fontes mdltiplas.

Diversas caracteristicas distinguem a abordagem multidimensional.
A primeira delas é a abrangéncia efetiva dos excluidos do mercado de
trabalho, geralmente concentrados em bolsdes rurais e urbanos e em
grupos especificos da populagdo ao longo do ciclo de vida. Diferentemente
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de estratégias de combate a pobreza baseadas na renda, abordagens
multidimensionais tém como alvo prioritario as faixas marginais da forga
de trabalho. Devido a insuficiéncia ou ao excesso de idade, ou a dedicagao
ao cuidado de dependentes (jovens e idosos), e na auséncia de sistemas
de cuidados, politicas de licenga parental e politicas de paridade de género,
alguns segmentos da populagdo deixam de tirar o mdximo proveito de
mercados de trabalho versateis e dindmicos. Abordagens multidimensionais
focam em privagdes diretas das familias de baixa renda, independentemente
e a despeito do mercado de trabalho.

A segunda caracteristica € o forte enfoque territorial. Problemas
multidimensionais sdo melhor combatidos a nivel municipal ou provincial, o
que requer esforgos multiescalares de coordenagéo politica e institucional.
A abordagem multidimensional foca num segmento especifico da
populagdo, abrangendo todas as dimensdes de privagdo. Talvez esse seja
um dos maiores desafios logisticos dos formuladores de politicas voltadas
a eliminagdo da pobreza. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
aprovados em 2015, fornecem um quadro de referéncia para a ampliagédo
de iniciativas subnacionais relativas a pobreza multidimensional na regiao.
Diversos paises, incluindo Republica Dominicana, Honduras, Panama
e Paraguai, deixaram de mensurar a pobreza agregada e passaram a
implementar estratégias localizadas com foco nas familias, usando dados
georreferenciados. No passado, os programas de combate a pobreza
se concentravam em regides ou bairros inteiros. Com o monitoramento
em tempo real e dados de avaliagdo, o enfoque se aproximou do nivel
residencial.

A terceira e distintiva caracteristica das abordagens multidimensionais é
a enorme influéncia das agdes do governo no acesso a servigos e na melhoria
das condigbes de vida das familias, independentemente da realidade
economica. A dissociagao do crescimento e dos mercados de trabalho permite
que o alivio a pobreza multidimensional seja permanentemente incorporado
a agenda politica. Gragas a extensdo de servigos fornecidos segundo uma
abordagem multidimensional, empresas locais, igrejas, ONGs, movimentos
sociais e sindicatos passaram a convergir em temas geralmente controversos
a nivel nacional. Como observado em diversas avaliagdes desses programas,
os principais desafios adiante séo transcender os servigos multidimensionais
e estreitar a associagdo entre melhora dos padrdes de vida e geragao de
renda.

Em quarto lugar, durante mais de uma década, muitos paises da América
Latina complementaram aferigbes da pobreza baseadas na renda com
aferigdes multidimensionais que ddo mais coesdo a gargalos educacionais,
de salde, nutricionais, habitacionais e de condi¢cdes de vida. Pelo menos
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duas caracteristicas importantes sdo medidas pelo indice de Pobreza
Multidimensional (IPM) e ndo sdo capturadas em afericdes baseadas na
renda: (1) na pobreza multidimensional, sdo mensuradas privagées diretas
em diversas dimensdes do bem-estar, em vez de proxies indiretas através
dos dados de renda; e (2) IPMs captam diversas dimensdes que ndo estdo
correlacionadas a niveis de renda ou taxas de variagdo. Isso possibilita
informacgdes sobre servigos e ativos que podem ser afetados por intervengdes
diretas da politica social.

0 IPM Global, mantido pela Oxford Poverty and Human Development
Initiative (OPHI), contém estimativas nacionais para um total de 19 paises da
Ameérica Latina e do Caribe, 218 regides subnacionais em 16 dos 19 paises e
cerca de 495 milhdes de pessoas, 0 que corresponde a 82% da populacéo da
regido. Desse contingente, mais de 33 milhdes de pessoas estdo registradas
como pobres (OPHI, 2018). Em média, 6,6% da populagdo dos paises da
América Latina e do Caribe contemplados é considerada pobre pelo indice.
0 Haiti é o pais com o maior percentual de pobreza multidimensional, com
49%. Na Guatemala, na Nicardgua e em Honduras, os indices de pobreza sédo
24,8%, 20,5% e 16%, respectivamente; na Bolivia, a taxa chega a pouco mais
de 20%.

Para Além da Renda: Exclusao de Género,
Etnia e Raca

Algumas formas de exclusdo social se mantém apesar do dinamismo do
mercado de trabalho e do maior crescimento econdmico. A América Latina
continua apresentando desfechos desiguais para mulheres, populagdes
indigenas e comunidades afrodescendentes. Embora todos os grupos tenham
prosperado em termos de renda e acesso a servigos e ativos desde os anos
1990, as discrepancias entre indigenas e nao indigenas, afrodescendentes
e ndo afrodescendentes, e mulheres e homens permanecem acentuadas.
Quais disparidades podem ser atribuidas a exclusdo do mercado de trabalho
e quais foram se acumulando muito antes, da infancia a escola primaria ou
secundaria? Nesta segao, serd analisada a condigdo de mulheres, populagdes
indigenas e afrodescendentes a partir de indicadores sociais, econémicos e
politicos selecionados.

Além do reconhecimento da expansdo de direitos constitucionais e da
ratificacdo doméstica de convencdes internacionais nos anos 1990 e no
inicio dos anos 2000, um aspecto recorrente nos anos recentes tem sido a
emergéncia de uma gama de politicas antidiscriminatérias e afirmativas, bem
como o fomento continuo a direitos coletivos em favor do autogoverno e da
gestdo territorial por parte de populagdes indigenas e afrodescendentes.
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Disparidades de Género

Trés tendéncias nas dimensdes econdmica, politica e da seguranga da
desigualdade de género na América Latina merecem ser destacadas*. Primeiro,
a participagao feminina na forga de trabalho aumentou consideravelmente na
regiao ao longo dos anos 2000, passando de 44% em 1990 para 53% em 2014
(Novta e Wong, 2017). Entre 1992 e 2014, a diferenca entre a participagéo
de mulheres e homens com 25 anos ou mais na forga de trabalho caiu de
43% para 28%. Como consequéncia desse avango, o montante de mulheres
sem fonte de renda prépria diminuiu de 42% para 29% no mesmo periodo, por
conseguinte, fortalecendo a autonomia econémica feminina.

Ao mesmo tempo, os niveis de qualificacdo, as disparidades salariais e
a dedicagdo ao cuidado de dependentes continuam sendo obstaculos a uma
maior igualdade de género na forga de trabalho (ONU Mulheres, 2017). Existe
o dobro de mulheres sem fonte de renda prépria em comparagdo com homens
(28% contra 12%). Além disso, apesar da redugdo da disparidade salarial
na regido — de 28% para 22% entre 1997 e 2013 — ela permanece elevada
se comparada a de paises de renda média. E 0 acesso a for¢a de trabalho
ndo significa rendimentos decentes. Em 2013, 24% das mulheres com fonte
de renda prépria viviam abaixo da linha da pobreza, comparado a apenas
10% dos homens. Finalmente, além de exercerem um trabalho remunerado,
as mulheres da regido continuam dedicando uma quantidade de tempo
desproporcional ao cuidado de dependentes e ao trabalho doméstico — em
média, aproximadamente trés vezes mais do que homens. Mulheres sdo
responsaveis por 71% a 86% de todo trabalho ndo remunerado das familias,
dependendo do pais. Em todos os paises da regido com dados disponiveis,
mulheres de familias de baixa renda sdo as mais castigadas pelo trabalho ndo
remunerado.

Em segundo lugar, apesar do aumento da participagao politica feminina
ao longo dos ultimos dez anos, ainda nao ha paridade. Mesmo com os

4 Diversas fontes fornecem estatisticas sobre género, desagregadas segundo
as dimensdes economica, social e politica: o Relatério de Desenvolvimento Humano
do Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (http://hdr.undp.
org/), o Observatdrio de Igualdade de Género da Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (https:/oig.cepal.org/en), o Relatdrio sobre Desigualdade Global de
Género do Férum Econdmico Mundial (https://www.weforum.org/reports/the-global-
gender-gap-report-2018), assim como a plataforma América Latina Genera Igualdad,
elaborada pelo PNUD (http://www.americalatinagenera.org/es/) e o relatério da ONU
Mulheres sobre o progresso feminino na regido (http:/lac.unwomen.org/en/digiteca/
publicaciones).
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avangos recentes, apenas 30% das posigdes nos centros de decisdo publica —
executivo, legislativo, judiciario, inclusive a nivel local — estdo ocupadas por
mulheres (CEPAL, 2017). Em 2015, mulheres detinham 28% dos assentos nos
orgdos legislativos da América Latina, fazendo da regido a lider mundial (UIP,
2018). Bolivia, Equador, México e Nicaragua sdo os pontos fora da curva, com
taxas de participagdo parlamentar feminina acima de 40%. A nivel local, o
acesso a cargos publicos tende a ser mais dificil para mulheres: o percentual
de prefeituras chefiadas por mulheres aumentou menos do que o de cargos
publicos federais ocupados por mulheres. Na maioria dos paises, menos
de 15% dos prefeitos sdo mulheres; a média regional é de apenas 12%. A
Nicaragua, onde 40% das prefeituras sdo chefiadas por mulheres, é o Gnico
pais com uma taxa de participacao acima de 30%.

Em terceiro lugar, como salientado por Robert Muggah no capitulo 3,
apesar dos céleres avangos sociais e econémicos observados na América
Latina, a violéncia contra a mulher seque aumentando. De acordo com
os dados oficiais transmitidos pelos paises da regido ao Observatério de
Igualdade de Género da Comiss@o Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), 2.554 mulheres de 25 paises foram vitimas de feminicidio em 2017.
Mulheres também estdo particularmente suscetiveis ao trafico humano, interno
e internacional. O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
contabiliza aproximadamente 45 mil vitimas de trafico humano por ano
na América Latina (PNUD, 2013). Segundo o Escritério das Nagdes Unidas
sobre Drogas e Crime, de todas as vitimas de trafico humano detectadas na
Ameérica Central e no Caribe, 26% eram mulheres adultas e 60% eram mulheres
jovens. Na América do Sul, o montante foi 46% e 29%, respectivamente. Além
disso, a exploragdo sexual representa mais de 55% das formas detectadas de
exploragdo na América Latina e no Caribe (UNODC, 2018).

As multiplas disparidades de género nas esferas da politica, da seguranga
fisica e da autonomia economica persistem na América Latina, apesar do
crescimento econdmico, do dinamismo do mercado de trabalho e do maior
acesso a servigos. Em retrospecto, além do acesso a e da disponibilidade de
servicos, os principais problemas incluem barreiras normativas e culturais
permanentes a direitos politicos, econdmicos e a seguranga fisica. Os esforgos
de equalizag@o voltados ao empoderamento feminino vém sendo reproduzidos
cada vez mais em outras politicas de combate a exclusdes baseadas em etnia,
raga, condigao de migrante, orientagdo sexual e identidade.

A revisdo de politicas voltadas a paridade politica e a autonomia fisica e
econémica das mulheres inclui uma série de ag0es:

e Mulheres no poder e nos centros de decisao: 16 paises latino-americanos
instituiram algum tipo de lei de cota, incluindo seis leis de paridade (CEPAL,

2017). Embora, em diversos paises, as leis de cota tenham incidido
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num aumento significativo da proporgdo de mulheres no Congresso e
em assembleias municipais, o processo ndo se mostrou inteiramente
eficaz. Iniciativas e medidas seguem sendo necessarias para melhorar
a eficiéncia na implementagéo, na fiscalizagdo e no acompanhamento
das leis instituidas. Barreiras ao cumprimento de leis de cota suscitam
iniciativas voltadas a lei eleitoral e a sua aplicagao.

Violéncia contra a mulher: Existem diversas politicas orientadas a
violéncia contra a mulher. A maioria reflete as demandas das prdprias
mulheres e organizagdes femininas, abrangendo a violéncia realmente
existente sob diversos contextos e modalidades (CEPAL, 2017). O registro
de homicidios, especialmente contra mulheres, revela os obstaculos na
captura da magnitude da violéncia, tornando necessario um aparato
juridico mais robusto destinado a prote¢do de mulheres vitimas de
violéncia, incluindo tipos de violéncia nao reconhecidos legalmente em
muitos paises, como o feminicidio.

Direitos sexuais e reprodutivos: No dambito da saldde, existem politicas
abrangentes voltadas ao aprimoramento da salde preventiva e dos
cuidados a mulher, e medidas voltadas especificamente a salde
sexual e reprodutiva. Apesar da queda significativa nos Ultimos anos,
a mortalidade materna segue sendo um problema a nivel regional.
As politicas de prevengdo a mortalidade materna sdo cada vez mais
permeadas por andlises étnicas e territoriais abrangendo atendimento
profissional universal durante a gravidez, o parto e no periodo pés-parto;
na prevencao e no tratamento de doencas sexualmente transmissiveis
(especialmente HIV); e no tratamento de complicagbes obstétricas
oriundas de abortos, que, por serem proibidos em muitos paises, sdo
realizados clandestinamente e em condigdes insalubres, principalmente
no caso de mulheres de mais baixa renda.

Mulheres e autonomia econdmica: Os maiores desafios para a autonomia
econémica sao a ampliagao de oportunidades de trabalho para mulheres,
o fomento e o desenvolvimento de oportunidades para mulheres pobres,
e o fortalecimento do empreendedorismo e do protagonismo de grupos
especificos de mulheres em situagdo de pobreza (p.ex., mulheres mais
velhas, a populagdo LGBTI, mulheres jovens, mulheres com deficiéncia,
mulheres afrodescendentes, mulheres indigenas, mulheres campesinas e
mulheres que chefiam familias em situagao de pobreza e extrema pobreza)
(CEPAL, 2017). Na América Latina, existem diversas politicas voltadas a
qualidade de vida de mulheres pobres — especialmente quando estas sdo
as principais provedoras do lar — que propdem medidas de adequagdo
habitacional, titulagdo de propriedade e acesso ao crédito, especialmente
no caso de mulheres indigenas e campesinas.




76 | George Gray Molina

Populac¢des Indigenas e Afrodescendentes

De acordo com o ultimo censo realizado em 2010, a populacao indigena da
América Latina e do Caribe corresponde a aproximadamente 42 milhdes
de pessoas, quase 7,8% do total da populagéo. Bolivia, Guatemala, México
e Peru sdo os paises com as maiores proporg0es absolutas e relativas de
populagao indigena, abrangendo 80% do total regional, ou aproximadamente
34 milhdes de pessoas. Argentina, Brasil, Costa Rica, El Salvador, Paraguai,
Uruguai e Venezuela tém as menores proporgdes, com El Salvador e Costa Rica
registrando os menores ndmeros absolutos: 14 mil e 104 mil, respectivamente
(Banco Mundial, 2015).

Os paises da regido foram paulatinamente adotando a autoidentificagéo
como principal critério de registro estatistico. A utilizagdo de linguas nativas
como critério para a coleta de dados demograficos estd em declinio, ja que
tende a cristalizar distingOes para identidades sociais fluidas e em constante
evolucao. O desaparecimento de linguas indigenas esté geralmente associado
a pobreza, exclusdo social e falta de participacdo politica; e essa tendéncia
vem se intensificando com a urbanizagédo e a globalizagéo, particularmente
em comunidades economicamente vulneraveis (Banco Mundial, 2015).

Em relagdo as politicas para as populagdes indigenas, duas questdes
se destacam. A primeira diz respeito a aplicagao controversa dos principios
de Consentimento Livre, Prévio e Informado (CLPI), adotados com vistas
a garantir uma esfera de autodeterminagdo em territérios reconhecidos
legalmente sob jurisdi¢do indigena. Num mapeamento abrangente de conflitos
socioambientais em territérios indigenas, encomendado pela Relatora
Especial das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, foram
identificados 226 conflitos entre 2010 e 2013, todos restritos a projetos de
extragdo de minério e hidrocarbonetos. O escopo dos conflitos levou o tema
aos tribunais superiores e atraiu a atengdo de ouvidorias e outras instancias
pablicas. Entre as medidas tomadas, foram realizadas negociagdes entre as
partes interessadas em diversos paises, incluindo alguns dos casos mais
notdrios, como de Bagua, no Peru, de TIPNIS, na Bolivia, e o conflito Shuar-
Explorcobres, no Equador.

Nesse ambito, o recente Acordo Regional sobre Acesso a Informagao,
Participacdo Publica e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na
América Latina e no Caribe fez avangar a agenda do CLPI na regido,
incluindo disposigdes vinculativas especificas para a protegdo e o fomento
de individuos, grupos e organizagdes que promovem e defendem os direitos
humanos em temas ambientais. Negociado sob a tutela da CEPAL, esse é o
Unico tratado vinculativo tributdrio da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentéavel (Rio+20) (EACDH, 2018).
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0 segundo desafio refere-se a garantia de participagao politica da
populagdo indigena em 6rgaos legislativos e governos subnacionais. Nos
seis paises da regido com os maiores ndmeros absolutos e relativos de
populagdo indigena — Bolivia, Equador, Guatemala, México, Nicardgua e
Peru — havia 71 parlamentares indigenas (incluindo 22 mulheres) de um total
de 1.134 assentos no Congresso. A Bolivia, o pais com o maior nimero de
representantes politicos indigenas, instituiu distritos indigenas especiais
e admitiu candidatos de organizagdes indigenas tradicionais, conforme
reconhecido na Constituicdo de 2009 e na nova legislagao eleitoral.

Atualmente, 133 milhdes de afrodescendentes vivem na regido da
América Latina e do Caribe (Banco Mundial, 2018), o que corresponde a cerca
de 21% do total da populagdo. 98% da populagdo afrodescendente vive no
Brasil, na Colombia, em Cuba, no Equador, no México e na Venezuela. Duas
questdes merecem destaque envolvendo as atuais politicas voltadas a
populagao afrodescendente da regido. A primeira é a permanente disparidade
de educagédo e renda em relagdo aos outros recortes populacionais. Isso
inclui jovens em situacdo de risco e, consequentemente, altas taxas de
gravidez na adolescéncia e de agdes penais contra afrodescendentes. De
acordo com o Banco Mundial, a probabilidade de afrodescendentes viverem
na pobreza crbnica na regido é 2,5 vezes maior do que entre brancos ou
mestigos. Portanto, afrodescendentes nascem com menos oportunidades
e tém menos acesso a servigos. Os indices de pobreza em comunidades
afrodescendentes da regido sdo sempre mais elevados em comparagdo com
outros recortes populacionais. As maiores disparidades sdo no Brasil (26% e
12%, respectivamente) e no Uruguai (13% e 4%). Ao todo na regido, 64% dos
afrodescendentes tém primeiro grau completo (comparado a 80% em outros
recortes populacionais), e apenas 12% dos adultos com diploma universitario
sdo afrodescendentes. 82% dos afrodescendentes se encontram em areas
urbanas, mas a probabilidade de viverem em favelas ou assentamentos
precarios é mais de duas vezes maior se comparado a outros recortes
populacionais. As politicas tém focado, predominantemente, na criagao de
condigOes equitativas no mercado de trabalho através de uma série de leis e
normas antidiscriminatdrias instituidas nos anos 2000.

A segunda questdo € a representacdo politica. A ampliagdo da
autodeclaragdo da herancga afrodescendente tanto no discurso racial quanto
politico desde os anos 1990, por ora, ndo tem sido acompanhada pelo
aumento da representagdo politica de afrodescendentes. Os cinco paises
com a maior propor¢ao de afrodescendentes tiveram um crescimento bem
timido do nimero de representantes politicos afrodescendentes nos anos
2000: no Brasil, 17,4% dos representantes politicos sdo afrodescendentes,
enquanto os afrodescendentes representam 50% da populagao; e, no Uruguai,
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os afrodescendentes correspondem a 0,8% dos representantes politicos
e a 7% do total da populagdo. A excecao a regra foi a eleicdo da primeira
vice-presidente afrodescendente da América Latina, Epsy Campbell, no
pleito eleitoral costa-riquenho de 2018. Brasil, Colombia, Equador e Uruguai
introduziram leis e politicas de agdo afirmativa para aumentar a representagéo
politica de afrodescendentes. Esse segue sendo um desafio pendente a
igualdade de representagao.

Quais sao os proximos passos?

Os Ultimos 15 anos na América Latina foram distintos de todos os outros
periodos do pds-guerra, com conquistas simultaneas em termos de
crescimento economico, redugcdo da pobreza e da desigualdade. A redugao
da pobreza baseada na renda se deve a uma combinacgao de fatores ligados
ao mercado de trabalho, a politicas sociais e a mudangas demograficas.
Os ganhos mais significativos foram alcangados através da contragdo de
empregos ndo qualificados e foram prolongados devido a um continuo
crescimento econémico intensivo em mao de obra. Por mais que politicas
baseadas na conjungdo entre crescimento e transferéncias sociais continuem
atraindo a atencgdo de formuladores de politicas, a reducao da pobreza e da
desigualdade ndo se restringiu ao crescimento econémico e a expansao da
demanda. As politicas de combate a pobreza evoluiram de duas maneiras
distintas.

Em primeiro lugar, elas ndo foram limitadas as transferéncias sociais e
passaram a abranger estratégias mais holisticas, com abordagens voltadas
ao ciclo de vida e a dinamica territorial, focadas em ativos da e servicos a
populagao de baixa renda. As mudangas foram impulsionadas pelo salto na
disponibilidade de dados, pelo aumento da demanda por politicas voltadas ao
mercado de trabalho, a protecéo social e a servigos basicos, e pela presenca
cada vez maior de desafios politicos da classe média, como a demanda por
educacao de qualidade, emprego juvenil, sistemas de cuidados a populagao
e seguridade social. Munidos de novos dados, os formuladores de politica
nao se restringiram a intervengdes especificas de alivio a pobreza, abarcando
questdes mais abrangentes sobre vulnerabilidade e critérios de selegdo
que articulam o mercado de trabalho as oportunidades de negdcio e a
diversificagdo econdmica.

A segunda mudanga foi o aumento da visibilidade de politicas
antidiscriminatérias, de agdo afirmativa e de empoderamento voltadas a
exclusdo de género, etnia e raga. Os anos 2000 revelam que, no geral, as
politicas focadas na conjungdo entre crescimento e transferéncias sociais
nao foram efetivas no combate a segregagdo. Sdo necessdrias agoes mais
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incisivas visando normas sociais, mudancas de comportamento, cultura
sobre sexualidade, género e racismo e outros vetores da exclusdo. Nesse
ambito, a regido realizou a transigdo das reformas legais/constitucionais para
a implementacdo de politicas. Um desafio particularmente persistente da
politica social é o combate a violéncia, especialmente contra mulheres, que
ndo diminuiu nesse periodo.

Com a retomada do crescimento econémico, é improvavel que “mais
do mesmo” transforme substancialmente a realidade da pobreza e da
desigualdade. Ao fim do boom econdmico, muitos paises esbarraram em
limites fiscais e laborais, o que fez restringir as conquistas (PNUD, 2016). No
capitulo 5, Augusto de la Torre e Alain Ize propdem uma agenda de reforma
econdmica para a América Latina focada na exportagéo de bens e servigos.
Nesse tocante, é essencial que paises tenham em mente que a diversificagao
da capacidade produtiva, a elevagdo da qualificagdo e a adogdo de novas
tecnologias tendem a provocar o aumento da desigualdade, dada a
divergéncia entre os pioneiros desse processo (setores de exportagdo e
servigos beneficiados) e os retardatarios (quase todo o resto). A transigédo de
economias baseadas em baixa qualificagdo e produgdo de commodities para
economias complexas baseadas em alta qualificagdo requer um conjunto de
politicas quase inteiramente ausentes no momento. Quais deveriam ser as
prioridades em termos de politicas no contexto de retomada do crescimento?

Trés questdes terdo maior destaque ao longo da préxima década. A
primeira envolve o mercado de trabalho. Os paises recorrerdo a politicas
de formalizagdo do emprego (que garantem beneficios sociais atrelados
a contratos de trabalho) ou continuardo seguindo o caminho pernicioso da
flexibilizagdo/informalizagdo da méao de obra (em que beneficios sociais
sdo financiados por impostos dissociados de contratos de trabalho)? Essa
encruzilhada chegard quando a oferta de trabalhadores sem qualificagdo
for reduzida e o saldrio real aumentar o suficiente para que empresas locais
comecem a repensar as contratagdes. A principal ligdo da dltima década é
que as economias latino-americanas nao serdo capazes de surfar na onda da
flexibilizagdo sem derrapar nos momentos de retragdo econdémica. Durante
a recessao de 2013-16, uma a cada trés pessoas corriam risco de voltar a
pobreza devido a auséncia de uma politica abrangente de protegédo social,
cuidados a populagdo e seguridade social (PNUD, 2016).

A segunda questdo diz respeito aqueles que ficaram para tras ap6s o
boom. Conforme a participagdo da forga de trabalho for atingindo o pico na
regido, havera mais pressdo para que a pobreza cronica e multidimensional
seja enfrentada. Alguns dos bolsdes de pobreza rural e urbana mais
problematicos apresentam déficits em termos de habitagdo, servigos
basicos e servigos sociais. Os casos mais bem-sucedidos de redugédo da
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pobreza multidimensional revelam um grave desafio logistico: o combate
a pobreza cronica passa pela producdo de dados georreferenciados e pela
implementagao, a nivel local/subnacional, de politicas especificas voltadas
aos bolsdes geogréficos de pobreza. Para tal, € necessério abordagens
integradas que rompam com a inércia tradicional ligada ao excesso de
burocracia e a praticas setorialistas, além de sistemas de monitoramento e
avaliagdo de ponta que permitam o aproveitamento das experiéncias exitosas.

A terceira questdo envolve mudangas normativas, comportamentais e
politicas necessérias a eliminagdo da exclusdo baseada em género, etnia e
raga. Algumas das iniciativas mais eficazes foram permeadas por campanhas
massivas, como a #niunamenos, destinadas a revelar o escopo de violéncia
e discriminagdo, e envolveram agdes mais sistémicas dos formuladores
de politicas. Os desafios para a seguranga cidadd e o combate a violéncia
ndo diminuiram com o aumento da classe média e o boom economico.
Apesar do éarduo trabalho pela frente nas reformas da policia, da justica e
das institui¢cdes, as mudangas nas normas sociais e culturais terdo que se
equiparar a magnitude dos desafios.

Um tema comum nos ultimos 15 anos tém sido a ampliagdo da
politica social para além das transferéncias sociais. Politicas trabalhistas,
urbanas, produtivas e industriais compdem o ecossistema de politicas que
geram incentivos ao capital humano, a paridade de género no mercado de
trabalho, ao emprego juvenil e a coesdo social a longo prazo. O panorama
socioecondmico da América Latina vem evoluindo, assim como as politicas
que afetam os contornos dos seus aspectos distintivos.
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istoricamente, o desempenho econdmico da América Latina tem sido

pouco inspirador. Desde os anos 1950, com excegao do recente periodo

de boom de commodities (2000-12), a regido tem crescido menos do
que os EUA e o resto do mundo. Ao contrario dos Tigres Asiaticos (Hong
Kong, Cingapura, Coreia do Sul e Taiwan), que deslancharam nos anos 1970
e, atualmente, apresentam padrfes de vida iguais ou superiores aos paises
desenvolvidos, os paises latino-americanos seguem reféns da volatilidade
econdmica, do baixo crescimento e da alta desigualdade.

Este capitulo analisa as causas do fracasso permanente da América
Latina em convergir com os padroes de qualidade de vida de economias mais
desenvolvidas, com enfoque no impacto do comércio exterior. Em principio,
examinamos o desempenho econémico da América Latina desde o inicio
do século 20, usando o produto interno bruto (PIB) dos EUA como base de
comparagao. Sem surpresa, dado o histérico de estagnagao e instabilidade
da América Latina, a diferenca entre o PIB médio da regido e o dos EUA §,
hoje, superior aos anos 1950. Alguns paises se sairam melhor do que outros,
0 que incita a compreensdo dos fatores por trds dessas disparidades de
desempenho.

Nosso argumento é que ha uma relagéo direta entre convergéncia com
o PIB per capita dos EUA (ou seja, menos disparidade) e a participagdo no
comeércio internacional. Para examinar o peso das exportag6es no crescimento
econdmico da América Latina, na segunda segdo, exploraremos diferentes
padrdes de crescimento na regido ao longo dos Ultimos 25 anos. Desde, pelo
menos, os anos 1980, as economias latino-americanas podem ser divididas
em trés grupos: paises exportadores de commodities da América do Sul;
paises importadores de commodities da América Central; e o caso particular
do México, que, mesmo desenvolvendo um forte setor manufatureiro atrelado
ao mercado americano, deixou de convergir.

" Gostariamos de agradecer a Martin Arazi pela excelente assisténcia de
pesquisa. Este capitulo é baseado em um artigo cientifico mais abrangente e técnico
(de la Torre e Ize, 2018).
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Na terceira segdo, abordaremos a relagdo entre crescimento
economico, Estado de Direito e desenvolvimento socioeconémico. O baixo
desempenho econdmico da América Latina ndo pode ser dissociado das
fraturas sociais — bolsdes cronicos de pobreza, alta desigualdade e falta de
oportunidades — e da fragilidade institucional da regido, incluindo servigos
publicos de baixa qualidade, aparato burocrético corrupto e judicidrios
ineficientes. E uma relagdo complexa: por um lado, a base econdmica frégil
impede que os paises latino-americanos adquiram 0s recursos necessarios
para lidar com os problemas sociais e institucionais; por outro, para diminuir
a diferenga de produtividade em relagdo as economias desenvolvidas,
€ necessadrio articular a pobreza a desigualdade e fortalecer o Estado de
Direito.

Na quarta e dltima seg¢do do capitulo, serdo propostas medidas para
que a América Latina escape do ciclo econdémico de boom-e-crise através
de uma estratégia de crescimento voltada para o mercado externo, com
maior énfase em inovagdo e em exportagoes cuja demanda mundial cresce
em ritmo mais veloz do que a renda mundial. A exportacdo de servicos,
incluindo turismo e servigos pessoais, tal como salde, bem-estar e cuidados
da terceira idade, representa uma grande oportunidade para a regido. Para
aproveitéd-la, é necessadrio o fortalecimento das instituigdes e do Estado de
Direito, uma gestdo macroecondmica anticiclica e consistente, sistemas de
prote¢do social (especialmente previdéncia e salde) e capacitagdo (incluindo
educacdo universal de qualidade).

Panorama Historico: O Crescimento
Economico da América Latina numa
Perspectiva Comparada

Nesta secdo, analisaremos o desempenho histérico da economia latino-
americana de uma perspectiva comparada, com foco no crescimento do PIB
per capita (e ndo no PIB total), uma proxy razoavel da qualidade de vida de um
pais e do processo de convergéncia (ou divergéncia): a evolugdo da qualidade
de vida de um pais em comparagdo a de economias mais avangadas. A
convergéncia serd mensurada com base na razdo entre PIB per capita do pais
e o PIB per capita dos EUA.

No geral, o processo de convergéncia econdmica da América Latina ao
longo do Ultimo século tem sido pouco inspirador (figura 5.1). Em 1910, a
renda per capita da regido equivalia a um pouco menos de 40% da dos EUA.
Um século depois, em 2010, era ainda mais baixa: cerca de 30%. O histérico
fracasso nos padrdes de convergéncia é certamente uma marca registrada
da regido, apesar dos altos e baixos ao longo do tempo. Analisando bem
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Figura 5.1 Média do PIB per capita em relagao aos EUA por regiao
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Fonte: Banco de Dados do Projeto Maddison, https://www.rug.nl/ggdc/historicaldevelopment/
maddison/releases/maddison-project-database-2013.

Nota: A América Latina abrange Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador, México,
Panamd, Peru, Uruguai e Venezuela; o Sudeste Asiatico abrange China, Indonésia, Malésia,
Cingapura, Tailandia, Filipinas e Vietna; o Sul da Europa inclui Grécia, Italia, Portugal e Espanha.
N&o ha dados disponiveis para o Sudeste Asidtico para o periodo entre 1940-45. Todos os
agregados regionais refletem médias simples.

a figura 5.1, é possivel distinguir quatro fases diferentes na trajetéria de
crescimento econoémico e convergéncia.

A primeira fase compreende as décadas anteriores a Segunda Guerra
Mundial, quando a América Latina estava numa trajetéria claramente
convergente, saindo de cerca de 36% da renda per capita dos EUA em 1910
para 45% em 1938. Por incrivel que parega, a qualidade de vida da regido
nesse periodo era bem semelhante a de paises do Sul da Europa (Grécia,
Italia, Portugal e Espanha) e permaneceu bem acima da de paises do Sudeste
Asidtico (onde o PIB per capita era apenas metade do da América Latina). Essa
observagao sustenta a visdo de que a América Latina ndo comegou a ficar para
tras das economias avangadas no século 19, como se costuma acreditar, e sim
na segunda metade do século 20 (Prados de la Escosura, 2007).

A segunda fase vai de 1950 até o final dos anos 1970. Esse periodo
foi marcado, no ambito nivel internacional, pela reconstrugdo econdémica
pos-guerra, que transformou o Japdo, os EUA e a Europa Ocidental nos trés
principais motores do crescimento mundial; e, no ambito regional, pelo
grande esforgo empreendido pela América Latina para desenvolver o setor
manufatureiro por meio de uma estratégia de industrializagdo por substitui¢do


https://www.rug.nl/ggdc/historicaldevelopment/maddison/releases/maddison-project-database-2013
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de importagées (ISI) voltada para o mercado interno. No entanto, essa
estratégia ndo teve éxito em sustentar a convergéncia: a renda per capita da
América Latina caiu constantemente, até atingir 30% da renda per capita dos
EUA no final dos anos 1970. A regido também foi drasticamente superada,
primeiro, pelo Sul da Europa (que se aproveitou da relagdo com a Europa
Ocidental), depois pelo Sudeste Asiatico, cuja ascenséo foi alimentada pela
milagrosa convergéncia registrada pelos Tigres Asiaticos, que pegaram
carona na poderosa economia japonesa mediante uma estratégia bem-
sucedida de industrializagdo voltada as exportagdes. Nesse sentido, a ISl se
revelou uma grande oportunidade desperdigada pela América Latina de tirar
proveito dos lagos com os EUA, o maior polo de crescimento da época.

Com o objetivo explicito de livrar a regido da dependéncia de commodities,
a ISl usou (e abusou) do argumento da indUstria nascente para desenvolver
produtos manufaturados a serem vendidos, original e principalmente,
no mercado interno sob a protegdo de barreiras de importagdo comuns.
Mas, paradoxalmente, a estratégia dependia da exportagdo das proprias
commodities que se pretendia reter, jd que as exportagOes alimentavam as
divisas necessdrias para financiar a importagado de insumos e equipamentos
exigidos pelo setor manufatureiro orientado para o mercado interno
(altamente protegido e intensivo em importagdes). Em contraste, na falta de
commodities para exportagdo, o Sudeste Asiatico foi impelido a perseguir
uma estratégia de industrializagdo voltada para o mercado externo.

De fato, dos anos 1960 até o final dos anos 1970, a ISI contribuiu para
a aceleragdo do crescimento e para a convergéncia nos maiores paises da
América Latina, que podiam se beneficiar de mercados internos mais amplos.
Na verdade, o auge das politicas de substituicdo de importagdes ocorreu nos
“milagres econdmicos” do Brasil e do México, que superaram, com folga, a
média de crescimento regional através de enormes ganhos de produtividade
associados a um acelerado processo de urbanizagéo, caracterizado pela
migragao de trabalhadores do setor agricola, de baixa produtividade, para o
setor industrial, de maior produtividade (Pages et al., 2010)2.

2 A Argentina também se empenhou na adogdo de estratégias de ISI, mas
mostrou um desempenho comparativamente inferior, pois o impacto favoravel da
ISI foi amenizado pela tendéncia decrescente impulsionada pela especializagdo de
commodities. Diversos paises latino-americanos embarcaram, entusiasticamente, na
onda das politicas de substituicdo de importag6es, mas ndo apresentaram padrdes
de crescimento comparados a Brasil e México. Coldmbia e Equador foram os outros
dois paises de melhor desempenho, embora o crescimento do Equador possa ser mais
atribuido ao boom do petréleo nos anos 1970 do que a ISI per se.
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Com a estratégia de substituigdo de importagdes, a América Latina saiu
na frente do Sudeste Asidtico em termos de participagdo da inddstria no
PIB. Mas essa tendéncia foi drasticamente revertida durante a liberalizagédo
comercial ocorrida na América Latina no inicio dos anos 1980. Como as
industrias da regidao eram incapazes de concorrer com importagfes mais
baratas, a industria como proporgao do PIB encolheu rapidamente, enquanto
no Sudeste Asidtico ela ganhava cada vez mais peso (figura 5.2a). Ao mesmo
tempo, na América Latina, a proporgdo de exportacdes de manufaturas no total
de exportagdes ficou consideravelmente defasada com relagdo ao Sudeste
Asiatico (figura 5.2b). Na verdade, o experimento da ISI acabou promovendo
setores industriais ineficientes com pouco potencial de exportagédo e perdeu
folego no final dos anos 1970.

Figura 5.2 O setor industrial nos paises da América Latina e do Sudeste
Asidtico

a. Propor¢ao do PIB b. Proporgao das exportagdes
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial, wdi/worldbank.org.

Nota: Os paises do Sudeste Asidtico sdo Maldsia, Coreia do Sul e Tailandia; os paises da
América Latina ISI s@o Brasil, Colombia e México.

Portanto, os anos 1980 marcam o inicio da terceira fase da trajetoria
de crescimento e convergéncia da regido, caracterizada por crises
macrofinanceiras, seguidas de um processo doloroso de ajuste que se
estendeu pelos anos 1990. Durante a “década perdida” dos anos 1980, as
economias latino-americanas sofreram com taxas de inflagdo galopantes,
alicercadas por desequilibrios fiscais financiados, em grande parte, pela
impressdo de moeda, além de crises da divida (os paises ndo tinham como
saldar os empréstimos internacionais tomados para sustentar a estratégia de
ISI) e graves recessoes.


https://datacatalog.worldbank.org/dataset/world-development-indicators
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Na era do “Consenso de Washington”, nos anos 1990, foi imposta uma
brutal corregdo fiscal que, embora tenha estabilizado as economias da
regido e contido a inflagao, contribuiu para o agravamento e o prolongamento
das dores do ajuste. Em meados dos anos 1990, a taxa de crescimento da
América Latina era mais ou menos similar a média mundial, mas, dado o
declinio na década anterior, a relagdo entre a renda per capita da regiao e a
dos EUA continuou caindo, até atingir cerca de 25% no inicio dos anos 2000.
Isso demonstra bem como crescer na média mundial ndo garante padrdes
de convergéncia com economias mais desenvolvidas. Na verdade, o mundo
deixou de convergir com os EUA em termos de padrdo de vida ao longo da
maior parte do periodo p6s-guerra, até a ascensao da China.

0 “big bang” da China marca a quarta fase da trajetéria de crescimento
e convergéncia economica da regido. A China alterou profundamente
o panorama econdmico global, desencadeando um forte processo de
convergéncia mundial em relagdo ao PIB per capita dos EUA, fendmeno
também impulsionado pelo impacto da crise de 2008 no crescimento
econdmico americano®. A América Latina também surfou na onda de
convergéncia induzida pela China, embora de forma moderada se comparado
a outros paises de renda média-alta. Mas, ao contrario de outros paises de
renda média-alta, a América Latina comegou a divergir novamente apds 2012,
com o inicio do ciclo de baixa do prego de commodities.

0 impacto positivo (embora comparativamente modesto) da China
na convergéncia latino-americana esconde a expressiva heterogeneidade
entre os paises da regido, um reflexo da acentuada bifurcagdo dos fluxos
comerciais. Até os anos 1980, os paises da regido eram predominantemente
exportadores de commodities. No final da década, no entanto, o norte da regido
comecgou a se diversificar e passou a exportar bens industriais (México) e
servicos (América Central e Republica Dominicana), enquanto as exportagdes
sul-americanas permaneceram concentradas em commodities. Como
consequéncia, os termos de troca (a relagdo entre o valor das exportagdes
e das importagdes) dos paises do norte e do sul bifurcaram, com o sul
oscilando positivamente em fungado da elevagao do prego de commodities e o
norte oscilando no sentido contrario. Essa bifurcagao foi aprofundada apds a
adesdo do México ao Acordo de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA,
na sigla em inglés) em 1993-94 e a entrada da China na Organizagdo Mundial

%A interpretacdo associando a crise americana de 2008 a desequilibrios globais é
consistente com a visdo de que a crise foi, a0 menos em parte, uma consequéncia da
ascensdo da China.
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do Comércio (OMC) em 2000, que ampliou significativamente a participagédo
do pais no comércio global.

0 boom econémico impulsionado pela China nos anos 2000 nao esta
diretamente associado a abundancia de commodities: nem todos os paises
exportadores de commodities da América Sul convergiram e nem todos os
paises importadores de commodities do norte da América Latina divergiram.
Para salientar essa questdo, classificamos os paises latino-americanos
em fungdo do desempenho de convergéncia ao longo dos dltimos 25 anos,
distinguindo entre os paises exportadores e importadores de commodities.
Para ampliar a perspectiva, selecionamos dois periodos de aferigdo: o
primeiro (1990-2017) comegando uma década antes da ascensdo da China,
e o segundo (2000-17) durante o boom chinés. O resultado desse exercicio
esta resumido na figura 5.3 e na tabela 5.1.

Por que alguns paises exportadores de commodities do sul da América
Latina ndo apresentaram padres de convergéncia tdo acentuados mesmo
diante do impacto positivo da demanda chinesa por commodities como soja,
petréleo e minérios? Por que alguns paises importadores de commodities da
regido conseguiram convergir a despeito dos termos de troca desfavoraveis

Figura 5.3 A América Latina durante o impulso chinés: padroes de
convergéncia
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial, wdi/worldbank.org.
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Tabela 5.1 Padrdes de convergéncia nos paises da América Latina, 1990~
2017

Exportadores de

Nivel de commodities Importadores de commodities
convergéncia Designacao Pais Designacao Pais
Convergéncia ECCA Chile ICCA Costa Rica
alta Peru Rep. Dominicana

Uruguai Panama
Convergéncia ECCM Bolivia ICCM Nicaragua
moderada Colémbia

Equador

Paraguai
Convergéncia ECCB Argentina ICCB El Salvador
baixa Brasil Guatemala

Honduras

Nao ECNC Venezuela ICNC México
convergentes

Nota: Um pais é classificado como “de convergéncia alta” se sua renda per capita convergiu
com a dos EUA a um ritmo de, no minimo, 1% por ano durante os dois subperiodos (1990-2017
e 2000-17); “de convergéncia moderada” se houve convergéncia de, pelo menos, 1% por ano
durante um dos dois subperiodos; “de convergéncia baixa” se exibiu uma taxa de convergéncia
positiva (porém inferior a 1% por ano) durante um dos subperiodos; e “ndo-convergente” se ndo
houve convergéncia durante os dois subperiodos.

durante a maior parte do inicio deste século? No geral, o que impulsionou as
disparidades da trajetdria de crescimento e convergéncia na regido durante o
periodo posterior a Segunda Guerra Mundial (i.e., periodo em que a América
Latina, como um todo, comegou a ficar para trds)? As préximas secoes
ajudarao a elucidar essas questdes.

Interpretando o Desempenho Econémico
da América Latina

E possivel extrair insights importantes sobre as causas do desempenho
econdmico e da trajetéria de convergéncia da América Latina desde meados
do século 20 focando nos fluxos comerciais, particularmente no dinamismo
das exportagdes. Nosso argumento é que a maior presenga de um pais
nos mercados internacionais — medida pelo aumento da participagdao nas
exportacoes globais — tem sido e, provavelmente, continuard sendo a principal
via para a convergéncia de economias emergentes (ver o apéndice do capitulo,
que comeca na pagina 104, para uma explicagdo mais técnica).
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Nesta se¢do, serdo analisados determinados aspectos da trajetdria
de crescimento e convergéncia da América Latina sob a perspectiva do
dinamismo das exportagdes, com foco no periodo pds-guerra, particularmente
nos Ultimos 25 anos, e em trés casos: paises exportadores de commodities
da América do Sul, o México e paises exportadores de servigos da América
Central e do Caribe (Republica Dominicana).

Exportadores de Commodities: A Maldicao dos
Recursos Naturais e Politicas Anticiclicas

A figura 5.3 e a tabela 5.1 revelam que os paises latino-americanos altamente
dependentes de commodities (agricultura, minério e petréleo) ndo apresentaram
necessariamente desempenhos econdmicos inferiores, conforme ilustrado
pelo Chile (onde o cobre representa 40% do total de exportagdes) e por
outros casos. Como também observado por Lederman e Maloney (2012), isso
sugere que o dinamismo das exportagdes, ou 0 aumento da participagdo no
comeércio global, talvez seja mais relevante para evitar a chamada “maldig¢ao
dos recursos naturais” do que o nivel de complexidade das exportagdes™.
Mesmo paises com alta participagdo de commodities na pauta de exportagao
podem convergir em dire¢ao a padrdes de vida das economias avangadas caso
continuem aumentando a participagdo nas exportagdes globais e traduzam
os ganhos em crescimento econémico doméstico, ambas tarefas de dificil
sustentacao.

Por exemplo, nos casos do Chile, do Peru e do Uruguai — exportadores
de commodities que conseguiram reduzir a disparidade de renda em relagao
aos EUA — o crescimento foi claramente impulsionado pelo dinamismo das
exportagdes durante o recente boom de commodities (2003-12), com a
economia doméstica reagindo positivamente, embora de forma moderada. Em
contraste, a tendéncia moderadamente positiva das exportagdes da América
do Sul nos anos 1980 e 1990 ndo incidiu em maior crescimento, devido a
conjuntura de crise macroecondémica e dolorosos ajustes estruturais. Em
outras palavras, 0 aumento das exportagdes ndo afeta automaticamente o
crescimento do PIB, o que realga a importancia de gestdes macroecondmicas
apropriadas, instituicGes fortes e servigos publicos de qualidade (mais sobre
esse tema adiante).

Embora a ampliagdo da participagdo nas exportagdes globais,
alimentada pela diversificagdo produtiva de commodities, contribua para

*A "maldigdo dos recursos naturais” se refere a relagdo positiva entre paises com
abundancia de recursos naturais e crescimento mais lento (Sachs e Warner, 2001).
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a convergéncia dos paises exportadores de commodities®, é dificil dizer se
esse sera um processo duradouro. Em primeiro lugar, é evidente que, com a
desaceleragdo do crescimento da China a partir de 2012, paises exportadores
de commodities deixaram de contar com 0 aumento do prego das commodities
para aumentar a participagdo nas exportagdes globais. Além disso, a
capacidade de insergdo desses paises no comércio internacional por meio do
aumento do volume de exportagdes talvez seja limitada: seria necessério o
aprimoramento constante da eficiéncia produtiva e uma demanda mundial por
commodities aumentando num ritmo mais veloz do que a renda mundial. Esse
cendrio parece improvavel.

As experiéncias de convergéncia contrastantes dos paises exportadores
de commodities da regido também evidencia a relevancia para o crescimento
(e ndo sd para a estabilidade) de politicas macroeconomicas anticiclicas. Na
pratica, a dependéncia de commodities expde paises a oscilagdes acentuadas
nos termos de troca, que, na auséncia de politicas anticiclicas robustas,
podem incorrer em profundos excessos macroecondmicos nas fases de alta,
seguidos de ajustes penosos nas fases de baixa. Em outras palavras, paises
que conseguiram poupar durante o boom e mantiveram gastos publicos
elevados durante os periodos de estagnagdo apresentaram desempenhos
bem superiores.

Esse ponto pode ser ilustrado pelo contraste entre exportadores de
commodities que foram capazes de convergir (ECCAs), como Chile, Peru e
Uruguai, e exportadores de commodities de convergéncia baixa (ECCBs),
como Argentina e Brasil. A principal diferenga entre os dois grupos reside
nas respostas contrastantes ao dinamismo das exportagdes. Durante o boom
induzido pela China (2002-11), os ECCBs mantiveram politicas economicas

S Mandel (2011) fornece evidéncias de que a produgdo mineral no Chile e no
Peru passou por um intenso processo de modernizagdo em direcdo a variedades
minerais de maior qualidade e maior valor agregado. O autor também demonstra, em
contrariedade ao senso comum, que o mercado internacional de metais possui um
grau elevado de comércio intraindustrial e que o potencial de agregagéo de valor de
bens metélicos é comparavel ao de outras exportagdes industriais.

¢ Isso ajuda a explicar por que o Chile parece estar imerso num novo tipo de
maldigdo de commodities. Nos anos 1990, o Chile conseguiu aumentar a participagao
nas exportagdes globais e convergir baseado na forga da expansdo do volume de
exportagoes. Em contraste, a maior participagdo no total de exportagdes durante o
boom foi impulsionada, em grande parte, pelo aumento do prego das exportagdes (de
la Torre e Ize, 2018). Com o recente declinio do prego do cobre, o Chile vem perdendo
terreno no comércio internacional e na dindmica de crescimento.
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pro-ciclicas, que, em detrimento da poupanga futura, impulsionaram a
demanda, particularmente via consumo. Como consequéncia, ocorreu
uma forte apreciagdo da moeda, o que, por sua vez, acabou reduzindo a
competitividade econdmica e reverberando numa expansdo comparativamente
muito maior do setor de bens ndo transacionaveis (bens e servigos néo
comercializéveis internacionalmente, como obras, servigos publicos etc.).
As politicas pré-ciclicas ajudaram a impulsionar a economia durante o boom,
mas também contribuiram para piorar a crise. Além disso, o ativismo em
favor da produgdo de bens ndo transaciondveis acabou fragilizando os elos
com o comércio internacional, prolongando as consequéncias recessivas da
inversdo do ciclo de pregco das commodities. Portanto, durante todo o ciclo,
os ECCBs tiveram um desempenho bem aquém dos ECCAs em termos de
crescimento do PIB.

Evidentemente, implementar politicas anticiclicas quando as condigdes
externas estdo particularmente favoraveis (embora dificilmente duradouras)
é politicamente espinhoso. Pressdes induzidas por expectativas crescentes
em sociedades profundamente desiguais tornam mais dificil a contengéo
de gastos nos periodos de boom para evitar um aperto de cinto brusco e
diversos ajustes penosos nos periodos de crise. Isso sugere claramente
que o combate a desigualdade social é tdo importante para o aumento
das exportagdes e do PIB quanto outras politicas estruturais voltadas ao
crescimento (por exemplo, relativas a educagdo, capacitagao, infraestrutura
e direitos contratuais). Como enfatiza George Gray Molina no capitulo 4,
apesar dos avangos significativos na redugéo da pobreza e da desigualdade
de renda desde 2003, a América Latina ainda tem muito a avangar em termos
sociais.

México: O Fomento as Exportac¢des Industriais que
nao Impulsionou a Convergéncia

0 fato de o México ser o segundo pais da regido (depois da Venezuela) com
o pior desempenho em termos de convergéncia da renda per capita nos
dltimos 25 anos é um tanto desconcertante, principalmente considerando que
0 México se destaca em outros aspectos relevantes, como a qualidade das
politicas macrofinanceiras, o alto grau de abertura da economia, o vinculo
estreito com o mercado americano através do NAFTA (previsto para ser
substituido por um novo acordo semelhante entre EUA, México e Canadd) e a
transi¢ao bem-sucedida para uma economia de exportagdo de bens industriais
de relativa diversidade e complexidade. Gragas a essa transigdo, 0 México
subiu rapidamente na escala de complexidade econémica e, atualmente, é o
primeiro pais da regido e o 21° do mundo (a frente de paises como Canada,
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Hong Kong e Espanha, por exemplo) nesse quesito’. SO esse fator deveria ter
influenciado o crescimento, mas néo foi o caso®. Nesta subsecdo, iremos tratar
do dilema de ndo convergéncia do México utilizando as categorias analiticas
discutidas no apéndice do capitulo.

0 dinamismo das exportagGes mexicanas tem sido o principal motor de
crescimento do pais nos Ultimos 25 anos. A adesdao do México ao NAFTA,
em 1995, fez as exportagdes dispararem, influenciando o crescimento. Mas a
estrondosa ascensdo econdmica da China cinco anos depois, apds a entrada
do gigante asiatico na OMC, causou enorme estrago e gerou um déficit
comercial, limitando o crescimento do México. Isso sugere que o timing de
adesdo ao NAFTA — e ndo o acordo em si — foi um importante fator por tras
do desempenho de convergéncia pifio do México. Se o pais tivesse se juntado
ao NAFTA dez anos antes, o aumento da participagdo das exportagdes
poderia ter perdurado o suficiente para impulsionar a convergéncia.

De modo interessante, a participagdo do México no total de exportagdes
globais voltou a crescer desde 2010, sugerindo uma boa capacidade de
adaptacao e reconstrugdo de nichos de exportacdo, além de um bom
proveito do aumento do custo salarial na China. Mas o crescimento do PIB
mexicano permanece abaixo da média mundial. Por qué? Em primeiro lugar,
faltou sustentacdo ao crescimento das exportagdes mexicanas frente
aos obstdculos no comércio bilateral com os EUA (o principal destino das
exportagdes), decorrentes do relativo arrefecimento da economia americana
e da concentragao da pauta de exportagdo em produtos relativamente pouco
sensiveis a renda — i.e., produtos cuja demanda nos EUA ndo aumenta em
velocidade superior a renda americana. Além disso, em termos domésticos, a
economia mexicana ndo conseguiu traduzir o dinamismo das exportagdes em
mais crescimento.

0 declinio abrupto do cendrio doméstico mexicano durante a alta das
exportagdes nos anos 1990 reflete os embaragos transicionais causados pela
liberalizagdo comercial. Como demonstramos em outro ensaio (de la Torre
e Ize, 2018), os paises que aderiram rapidamente a globalizagdo comercial
durante os anos 1980 sofreram colapsos iniciais semelhantes na economia
doméstica, seguidos de uma recuperagdo bem gradual. A maior severidade

’Fonte: Observatério da Complexidade Econdmica, https://atlas.media.mit.edu/en/.

# Segundo Hausmann et al. (2014, 27), “dado o nivel de renda médio, paises
com complexidade econdmica superior a expectativa tendem a crescer mais rapido
do que paises ‘ricos demais’ para o proprio nivel de complexidade. Nesse sentido, a
complexidade econdmica, além de ser um sintoma ou uma expressao da prosperidade,
€ também o seu motor”.


https://atlas.media.mit.edu/en
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do colapso doméstico do México se deve ao nivel comparativamente maior de
protecionismo. Nesse sentido, o crescimento insuficiente do pais observado
atualmente pode ser parcialmente atribuido as politicas protecionistas de
substituicdo de importagdes dos anos 1960 e 1970. Na verdade, é de se
argumentar que a subestimagao do alto custo de transigdo de politicas de
liberalizagdo foi uma das fragilidades da agenda neoliberal subsequente (o
Consenso de Washington). Dito isso, a realocacgdo de fatores de produgéo e
recursos necessaria a ampliagdo da produtividade poderia ter sido fortalecida
desde o inicio se 0 México tivesse complementado o processo de liberalizagao
com um conjunto mais ambicioso de reformas estruturais destinadas
ao fomento de mercados mais integrados, competitivos e eficientes; ao
fortalecimento de direitos contratuais; e a capacitagdo da mao de obra.

A insuficiéncia de reformas estruturais complementares pode ser
retratada, em parte, pela grande disparidade de crescimento da produtividade
entre as regides do México — um fator importante por tras da incapacidade do
pais de transformar o relativo dinamismo das exportagdes em um crescimento
mais abrangente do PIB. Na verdade, o crescimento do PIB per capita do
México corresponde a soma de uma regido norte rica mas recentemente
afetada pelo baixo crescimento (em grande parte, devido a violéncia e a
extensdo da criminalidade), uma regido sul muito mais pobre e muito menos
dindmica (principalmente devido a uma economia baseada na agricultura
tradicional indigena) e uma regido central rica e muito mais dindmica (devido
a economia de carater exportador, seja em decorréncia do NAFTA ou do
turismo). Portanto, a regido central, caracterizada por um crescimento mais
virtuoso baseado em bens industriais, ndo conseguiu manter o dinamismo
necessario para compensar o baixo crescimento da renda per capita nas
regides mais atrasadas, seja por meio do deslocamento da mao de obra ou do
fomento ao crescimento regional através dos efeitos em cadeia do aumento
do comércio e da produtividade no centro dinamico.

Talvez a trajetéria de convergéncia tenha sido mais afetada pelo rapido
crescimento populacional do que normalmente se supde. A incapacidade
de absorgdo produtiva da mao de obra vis-a-vis a expansao relativa da forga
de trabalho (um reflexo das fragilidades do mercado de trabalho formal e da
baixa integracdo regional) deu azo a um setor informal desproporcional na
economia mexicana e constitui outro importante obstaculo a convergéncia.

Exportadores de Servicos do Norte da América
Latina

Dados os diferentes desempenhos de convergéncia, Costa Rica, Repblica
Dominicana e Panamaforam classificados como Importadores de Commodities
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de Convergéncia Alta (ICCAs), e El Salvador, Guatemala e Honduras, como
Importadores de Commodities de Convergéncia Baixa (ICCBs). Os ICCAs
dispdem de exportagdes mais dinamicas e niveis de crescimento muito mais
acelerados do que os ICCBs. No entanto, nos dois casos, o crescimento foi
consistentemente superior as exportagdes devido ao 6timo desempenho
do mercado interno, o que sugere que os dois grupos de paises vém
sistematicamente dependendo de recursos externos. Entdo o que explica as
disparidades em termos de crescimento e convergéncia?

Independentemente do nivel de convergéncia, os ICCAs e os ICCBs tém
dois tragos em comum. Primeiro, nas Ultimas décadas, ambos se tornaram
exportadores de servigos, mormente envolvendo o setor de turismo: hoje a
proporgao de servigos no total de exportagdes estd na casa dos 30%-40%,
comparado a 15% no caso dos paises exportadores de commodities
da América do Sul (figura 5.4). Segundo, ambos incorreram em déficits
comerciais e de conta corrente (excluindo remessas) relativamente elevados,
equivalente a cerca de 5% do PIB nos Ultimos 15 anos, comparado a posigdes
relativamente equilibradas na balanga de transagdes correntes dos paises
sul-americanos.

No entanto, as formas de financiamento dos déficits externos foram
bem distintas. No caso dos ICCAs, a principal fonte de financiamento foi o
investimento estrangeiro direto (IED) (figura 5.5a), que figurou, em média,
em 6% do PIB por ano nos Ultimos 15 anos, comparado a menos de 3%, em
média, para os ICCBs. Em contraste, a principal fonte de financiamento dos

Figura 5.4 Exportagoes de servicos como porcentagem do total de
exportagoes
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial, wdi/worldbank.org.
Nota: Ver grupos de paises na tabela 5.1.


https://datacatalog.worldbank.org/dataset/world-development-indicators

5. Crescimento Econdmico na América Latina: Esperangas, Desilusées e Perspectivas | 99

Figura 5.5 América Latina: tipos de financiamento externo

a. |IED como % do PIB b. Remessas como % do PIB
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial, wdi/worldbank.org.
Nota: Ver grupos de paises na tabela 5.1.

ICCBs foram remessas de cidadados vivendo no exterior (principalmente nos
EUA), que corresponderam, em média, a quase 10% do PIB anual, comparado
a cerca de 2% para os ICCAs (figura 5.5b).

Portanto, o melhor desempenho em termos de convergéncia dos ICCAs
pode ser atribuido ao crescimento das exportagdes, hem como a facilidade
de acesso e a maior qualidade do financiamento externo (baseado em IED).
A preponderancia do IED (que estimula a capacitagdo e a transferéncia
de tecnologia) é consistente com o melhor desempenho dos ICCAs,
enquanto a preponderancia de remessas (que podem estimular o consumo
e, assim, contribuir para o alivio da pobreza) parece ter sistematicamente
comprometido o crescimento e a convergéncia dos ICCBs®. Nos ICCAs, os
servicos transacionaveis (i.e., comercializaveis internacionalmente, incluindo
turismo) sdo produzidos internamente, e o IED é empregado na geragdo de
emprego local. Por outro lado, no caso dos ICCBs, a for¢a de trabalho local
tende a emigrar, em busca de capital alocado no exterior.

°Segundo Shapiro e Mandelman (2014), as remessas repercutem negativamente
na produtividade, dados o menor estimulo ao trabalho e a piora na dinamica das
empresas. Remessas mais elevadas também estdo associadas a taxas de poupancga
menores, outro fator por trds do baixo crescimento.


https://datacatalog.worldbank.org/dataset/world-development-indicators
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Dois Fatores Cruciais: Estado de Direito e
Pobreza e Desigualdade

Nenhuma andlise do desempenho econdmico latino-americano estaria
completa sem tratar de dois dos desafios mais urgentes da regido: fragilidade
institucional e pobreza e desigualdade. Ambos s&@o problemas histdricos da
América Latina, que afetam paises independentemente da estrutura econdmica
ou da localizagdo geografica.

Em primeiro lugar, como enfatizado por Catalina Botero no capitulo 2,
a relagdo causal entre qualidade institucional e crescimento econémico é
bidirecional. Além do desestimulo ao investimento (tanto externo quanto
interno), a debilidade do Estado de Direito pode travar o crescimento de um
pais ao limitar o potencial de exportagao, como no caso supracitado dos paises
exportadores de servigos da América Central e do Caribe. Por sua vez, a falta
de crescimento pode fragilizar ainda mais as instituicdes, em parte, devido
a reducdo da oferta de mecanismos de governanga adequados. Governos
corruptos, falta de eficiéncia e independéncia do judicidrio, e a deficiéncia
na aplicagdo da lei sdo obstaculos histéricos ao crescimento econémico e
ao desenvolvimento da América Latina. Sem surpresa, paises convergentes,
tanto do norte quanto do sul da regido, tendem a apresentar melhor qualidade
institucional e indices de violéncia mais baixos (figura 5.6). Ainda é cedo para
constatar se os recentes esforgos de combate a corrupgao realizados em
alguns paises terdo impactos positivos na competitividade e no crescimento.

Em segundo lugar, além de estarem na raiz da fragilidade das institui¢des
e do Estado de Direito, as altas taxas de pobreza e desigualdade também
limitam a convergéncia ao ampliarem o escopo para o descontrole dos gastos,
que, embora politicamente apropriados, sdo insustentaveis. Em suma, é muito
dificil implementar politicas macroeconémicas responsaveis e poupar para
o futuro quando a populagéo exige, justificadamente, uma resposta estatal
incisiva para problemas sociais urgentes. Ao mesmo tempo, as evidéncias
mostram que paises que conseguiram resistir a tentagdo de politicas
excessivamente prd-ciclicas tiveram um desempenho comparativamente
melhor no combate a pobreza e a desigualdade.

Durante o boom da China, por exemplo, diversos paises exportadores
de commodities (como Argentina e Brasil) lidaram com o aumento de
expectativas sociais limitando o gasto doméstico, o que exacerbou a
profunda desaceleragdo ocorrida apds o colapso do prego das commodities.
A pobreza e a desigualdade também contribuem para, e refletem, a dificuldade
de integragdo de populagbes em rapida expansdo a mercados de trabalho
produtivos, cujas consequéncias incluem informalidade e enclaves rurais
marginalizados.
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Figura 5.6 O Estado de direito na América Latina

a. Estatisticas criminais

Homicidios ® M Sequestros
600 - - 3,0
500 - L 25
400 L 2,0
300 L 1,5
200 L 1,0
100 L 0,5
0- Lo
ECCAs ECCMs e ECCBs ICCAs ECCMs e ECCBs

b. Qualidade institucional
0,7 -

0,6 M Auséncia de corrupcdo M Qualidade da policia e da justica

ECCAs ECCMs e ECCBs ICCAs ECCMs e ECCBs

0,51
0,51
0,41
041

0,3

Fontes: World Justice Project, 2016; Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime, Vitimas
de Homicidio Doloso, https://dataunodc.un.org/crime/intentional-homicide-victims; NYA24, 2018.

Nota: Ver grupos de paises na tabela 5.1. 0 nimero de homicidios é baseado nos casos
notificados; os sequestros sdo estimativas probabilisticas baseadas em sondagens; dados
sobre corrupgdo e qualidade institucional também sdo baseados em sondagens (quanto maior o
nimero, melhor a qualidade).

Apesar disso, a dolorosa histéria da América Latina durante os anos
1980 e 1990 revela como a mera protelagdo da acdo estatal no atendimento
a demandas sociais em nome do crescimento econdmico ndo é uma opgao.
Para crescer, é necessadrio investir em pessoas e em equidade, o que requer
sélidos sistemas de salide e educagao. Durante o0 boom, muitos paises latino-
americanos avangaram nesse sentido. Agora os avangos talvez estejam
ameagados gragas as restricdes fiscais ap6s o fim do ciclo de alta das
commodities.


https://dataunodc.un.org/crime/intentional-homicide-victims
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Perspectivas Futuras

No debate acima, procuramos destacar os principais obstaculos a serem
enfrentados pela América Latina para convergir no futuro. O caminho serd
ainda mais arduo devido a uma série de ameagas potenciais e incertezas
associadas ao ambiente global, que ndo é influenciado por politicas
domésticas. Entre elas, o risco de aumento do protecionismo em economias
avangadas, um possivel declinio secular da demanda mundial por commodities
(particularmente combustiveis fosseis e minério) e os impactos imprevisiveis
da propensdo irrefredvel a digitalizagdo e a automagdo no comércio
internacional (particularmente na indUstria intensiva em mé&o de obra).

Em virtude do cendrio externo incerto (ou mesmo adverso), os paises
da América Latina devem evitar a retomada de estratégias de substitui¢ao
de importagdes voltadas ao mercado interno, apoiadas por fortes politicas
intervencionistas e protecionistas, por mais que muitos politicos se sintam
tentados a adoté-las. A histéria da regido e evidéncias empiricas mundo
afora tratando do vinculo entre comércio e crescimento fazem soar o alerta
de que, apesar de gerar conquistas no curto prazo, esse plano de agdo fere a
estabilidade macroeconémica e é fatal para o crescimento e a convergéncia
no longo prazo.

Uma alternativa mais construtiva seria fomentar o aumento continuo do
valor agregado da produgado de commodities, ao mesmo tempo, diversificando
ao maximo as exportagbes e os mercados de destino. Em parte, a
diversificagdo das exportagOes pode ser obtida através da maior integracao
entre 0s paises da América Latina ou do Sul global em geral (que inclui
América Latina, Africa e Asia), que j& contam com a massa critica necesséria
para a viabilizagdo dessa estratégia. Na verdade, é provéavel que o Sul cresca
mais rapido do que o Norte, mesmo considerando a baixa integragdo comercial
entre os paises do Sul. E, ndo obstante os parcos retornos da integracao
regional, esforgos para transformar toda a América Latina em uma area de
livre-comércio devem ser aprofundados, permitindo, assim, a alavancagem de
mercados mais amplos e das economias de escala associadas. Apesar disso,
a estratégia de integracdo Sul-Sul tem seus limites e ndo deve substituir a
expansdo de nichos de exportagado para economias mais abastadas. Portanto,
a América Latina deveria priorizar a ampliagao e a diversificagdo da pauta de
exportagdo com foco no mercado internacional, buscando a integragao Sul-Sul
para impulsionar o nivel de integragdo global. A proximidade de grande parte
da regido (particularmente o México) com o maior mercado consumidor do
mundo provavelmente segue sendo um ativo importante.

Diante da guinada antiglobalizagdo dos EUA e de outras economias
avancgadas, estratégias de fomento as exportagdes devem enfatizar
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vantagens reciprocas, e nao serem vistas como um jogo de soma zero.
Seria politicamente mais viavel acessar mercados mais abastados se as
exportagOes latino-americanas, em vez de provocarem o deslocamento
de empresas e empregos nos paises importadores, focassem mais em
bens e servigos naturalmente dindmicos que ndo conflitam diretamente
com a producao local dos paises avangados. Isso implica num impulso a
criatividade (ndo sé a produtividade) e num reposicionamento que abarque
todo tipo de servigos transacionaveis (turismo, salide e bem-estar, cuidados
da terceira idade e educagéo, para citar alguns), cuja demanda média é mais
elastica (i.e., corresponde a uma fatia crescente do consumo global) e cujo
potencial de geragdao de emprego é maior do que na industria. Ao absorver
trabalhadores informais em mercados formais mais produtivos, a expanséao
de servigos transaciondveis também pode fomentar o impulso necessario a
produtividade.

A transicdo para uma pauta exportadora mais intensiva em criatividade
ressalta a importancia do conhecimento e da atragdo e retengdo de talentos,
fundamental para a descoberta e o desenvolvimento de nichos de exportagao.
Com a globalizagao, a produgdo de muitos bens e servigos nao primarios
prescinde cada vez mais da localizagao; para crescer, a América Latina precisa
se tornar um lugar atraente para se produzir, assim como para se visitar ou se
viver. Essa transicao realga a necessidade de uma estratégia mais sofisticada
orientada para o mercado externo. Para que a regido se transforme num polo
cativante para visitar, morar e trabalhar, é importante investir em instituigdes
mais fortes (particularmente o Estado de Direito), numa infraestrutura mais
eficiente e integrada (incluindo infraestrutura digital), em ambientes mais
seguros, em cidaddos mais receptivos e educados, em menos polui¢ao
atmosférica e num desenvolvimento ambientalmente mais responsavel, e na
preservagdo do capital natural e cultural.

E, finalmente, as agendas de crescimento da América Latina devem ser
apoiadas por politicas macrofinanceiras anticiclicas incisivas, essenciais para
evitar os danos ao crescimento provocados por ciclos exacerbados de boom
e crise, particularmente em paises exportadores de commodities. Dado que
as fraturas e as desigualdades sociais e regionais tendem a minar a resposta
doméstica ao impeto exportador, os paises da regido precisardo melhorar
significativamente os sistemas de protegdo social (previdéncia, salde) e
prover educagao universal de qualidade. Em vez de ser um complemento,
uma boa politica social deveria ser considerada pega central de um sélido
programa de reforma voltado ao crescimento.
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Apéndice: O Fator Exportagcao nos
Fundamentos da Convergéncia

0 estreito vinculo entre convergéncia e dinamismo das exportagdes esta bem
evidente na figura 5A.1, que divide a era posterior a Segunda Guerra Mundial
em dois subperiodos: um anterior a entrada da China na OMC (1960-2000)
e outro referente ao ciclo recente impulsionado pela China (2000-15). A
figura apresenta, para todos os paises com dados disponiveis, a razao entre
a variacdo média anual da participagdo de cada pais no total de exportagdes
mundiais e a variagdo anual da convergéncia de renda per capita. A forte
correlacdo entre as duas varidveis (muito alta nos dois periodos, embora com
tendéncia a dispersdo no segundo) sugere claramente que a convergéncia é
improvavel na auséncia de um desempenho vigoroso das exportagdes.

Como demonstrado pelas colunas da figura 5A.1, hd contrastes
importantes entre os dois periodos. Comparativamente menos paises
convergiram em relagdo a renda per capita dos EUA no periodo 1960-2000,
e, com excec¢do dos Tigres do Sudeste Asiatico, que tiveram um crescimento
acelerado, a maioria dos paises que convergiram eram de renda relativamente
alta, a maior parte da Europa. Quase 70% dos paises do mundo divergiram
durante esse periodo. Em contraste, quase 80% de todos os paises, incluindo
os da América Latina, convergiram durante o ciclo impulsionado pela China
(2000-15); em sua maioria, paises de renda baixa para média (os paises de
renda superior perderam terreno durante o periodo)™.

No entanto, correlag&o n&o necessariamente implica em causalidade. E
possivel que paises exportem por causa do crescimento, e ndo o inverso, uma
vez que maiores ganhos de produtividade ddo aos paises de maior crescimento
uma vantagem natural nos mercados de exportag@o. Nesse caso, ndo haveria
razdo para priorizar politicas de fomento a exportagdo em detrimento do
fomento a produtividade intersetorial. Apesar disso, pressupostos empiricos
e conceituais sustentam a visdo de que uma dire¢do de causalidade crucial

0 A andlise de regressdo da razdo entre a taxa de convergéncia de renda per
capita e a variagdo da participagdo no total de exportacdes globais, controlada
pelo tamanho do pais, confirma a estarrecedora associagdo entre expansdo das
exportagoes (relativa ao comércio global) e a convergéncia de renda per capita. Ela
também demonstra que o crescimento populacional tende a limitar a convergéncia,
fator muitas vezes negligenciado que contradiz as previsdes tedricas estaciondrias
dos modelos de crescimento neoclassicos, que, de maneira simplista, pressupdem
que o crescimento populacional estimula o crescimento do PIB através do acimulo
de capital humano. Paises com réapido crescimento populacional sdao geralmente
incapazes de absorver toda a forga de trabalho em setores produtivos formais.
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Figura 5A.1 Convergéncia de renda per capita e participa¢ao nas
exportacoes globais

a. 1960-2000 b. 2000-2015
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial, wdi/worldbank.org.

Nota: O PIB per capita estd expresso em ddlares constantes; a participagdo nas exportagoes
estéd expressa em délares correntes. Cada ponto representa um pais, e o valor nos eixos vertical
e horizontal representa a média geométrica anual das respectivas taxas de variagao ao longo de
cada periodo. As barras mostram a renda per capita média (proporgdo da amostragem) de todos
os paises em cada um dos quadrantes.

vai das exportagdes para o crescimento. Do ponto de vista empirico, testes
de Granger simples indicam fortemente que as exportagdes precedem, e ndo
sucedem, o crescimento (ver de la Torre e Ize, 2018). Embora testes baseados
em séries temporais ndo comprovem causalidade, eles sugerem causalidade
e, no minimo, implicam que o aumento da participagdo de um pais nas
exportagOes globais pode ser um bom indicador de crescimento. Do ponto
de vista conceitual, além dos 6bvios ganhos de escala da operacionalizagao
em mercados mais amplos (mercado internacional), pelo menos duas razdes
sugerem que atividades produtivas nos setores de bens transaciondveis sao
especiais. Primeiro, é provavel que gerem externalidades de aprendizado e
difusdo tecnoldgica superiores aos setores de bens nado transacionaveis'.
Além disso, exportag6es mais dinamicas reforgam a viabilidade e a solidez da

" Argumento aprofundado por diversos autores. Rodrik (2008) procura salientar a
importancia de uma taxa de cambio real competitiva para o crescimento. Hausmann e
Rodrik enfatizam o papel da complexidade produtiva, particularmente da complexidade
da pauta de exportagdo (ver Hausmann et al., 2014; e Hausmann, Hwang e Rodrik,
2005). 0 foco nas exportagdes é complementar ao foco na produtividade, como
salientado em estudos recentes sobre o crescimento latino-americano, tais como
Araujo et al. (2014) e Pages (2010).


https://datacatalog.worldbank.org/dataset/world-development-indicators
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balanga de pagamentos e, assim, ajudam a evitar os impactos negativos no
crescimento de instabilidades macrofinanceiras e crises. Portanto, em ambos
os casos, o fomento a setores de bens transacionaveis tende a ser positivo
para a economia como um todo.

Dito isso, o crescimento mais veloz das exportagbes ndo incide
necessariamente no crescimento do PIB. Pela Figura 5A.1, é possivel
atestar que a relagdo entre crescimento das exportagdes e do PIB, embora
robusta, abre espago para variag0es entre paises. Na realidade, o quadrante
superior da esquerda revela que paises ganharam terreno nas exportagdes,
mas perderam terreno na convergéncia de PIB per capita. Para ajudar na
identificagdo dos fatores por trds da grande discrepancia de resultados,
torna-se frutifero decompor o crescimento do PIB em trés canais relativos
ao comércio'. O primeiro é o canal do impeto exportador, que mede o
aumento da participagdo de um pais no comércio internacional (i.e., a
elasticidade de exportagdo de um pais em relagdo a variagdo da demanda
mundial). Por outro lado, a reagdo de um pais ao impeto exportador depende
da solidez do canal de resposta doméstica, que mede a capacidade de um
pais de traduzir o aumento das exportagdes em maior crescimento do PIB
(i.e., a elasticidade da produgdo de um pais em relacdo a variagdo das
importagdes). Evidentemente, uma economia dotada de exportagdes mais
dindmicas possui maior capacidade de importagdo, mas o grau de incidéncia
desse fator na velocidade de crescimento do PIB depende da solidez do canal
de resposta doméstica. Além disso, alguns paises podem importar mais do
que exportar, financiando o déficit externo com recursos externos, o que nos
traz ao terceiro canal, o canal de alavancagem externa, que mede quanto um
pais financia o crescimento com recursos vindos do exterior, em detrimento
de recursos domésticos (i.e., a elasticidade de importagdo de um pais em
relacdo a variagdo das exportagdes). A figura 5A.2 mostra a decomposigdo do
crescimento do México durante o periodo 1990-2017. O baixo crescimento do
México durante o periodo reflete a combinagéo de baixo impeto exportador —
o arranque impulsionado pela adesdo do México ao NAFTA foi revertido apds
a entrada da China na OMC — e baixa resposta doméstica — ap6s o colapso
no rastro da liberalizagdo comercial no inicio dos anos 1990, o México se
recuperou de forma bem gradual.

2 Canais provenientes de uma decomposicdo contabil, focada nas
exportagoes, do crescimento real do PIB baseado nas elasticidades, como debatido
pormenorizadamente por de la Torre e Ize (2018).
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Figura 5A.2 México: crescimento, impeto exportador e resposta doméstica
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Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial, wdi/worldbank.org. Célculos
baseados em de la Torre e Ize (2018).

Nota: O crescimento do PIB, o impeto exportador e a resposta doméstica foram mensurados
em comparagao a taxa mundial em intervalos regressivos de dez anos, sendo 1 o equivalente a
média mundial.
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A América Latina e o Mundo:
Dependéncia, Dissociagao,
Dispersao

Andrés Malamud

{4 mundo esta caindo sobre nossas cabegas” (el mundo se nos cae
encima), declarou celebremente a ex-presidente da Argentina Cristina
Fernandez de Kirchner. Em contrapartida, o atual presidente Mauricio

Macri defendeu que “precisamos voltar ao mundo” (necesitamos volver al

mundo). Conforme o poder global se dissemina, a economia internacional

derrapa e as regras multilaterais sdo colocadas em xeque, 0 mundo emite
sinais confusos aos paises periféricos. Deve-se buscar a integragao global ou

o protecionismo, este de cunho regional ou nacional?

Difusdo de poder num Mundo em Rebulico

Na América Latina, a intensidade com que o mundo é visto como uma
oportunidade ou uma ameaga é um tema central do debate politico. Apesar
da clara tendéncia regional a maior inser¢do global, a trajetéria ndo tem sido
nada linear, como evidenciado pelo caso do Brasil, que, em 2010, era um
ator relevante no cendrio global e, em 2018, viu seu protagonismo ruir. As
estratégias de politica externa tém oscilado ao sabor do ritmo eleitoral, dos
pregos de commodities e das taxas de juros. Dessa forma, para fundamentar
a evolugdo das relagdes internacionais na América Latina, é necessario
compreender as dinamicas que vém moldando o cenario internacional.

0 fator mais notavel no desenvolvimento latino-americano ao longo das
dltimas duas décadas tem sido a expansdo do papel da China, sobretudo
em termos de comeércio, investimento e, cada vez mais, no financiamento
de megaprojetos de infraestrutura. Essa mudancga ndo se restringe a regido,
mas é evidente no mundo inteiro. A maior presenca da China na América
Latina representa um desafio sem precedentes aos EUA, que, hd muito tempo,
tém sido o ator internacional mais influente da regido. Em certo sentido, a
indiferenca dos EUA em relagdo a América Latina nos anos recentes —
acentuada pelo governo Trump — abriu caminho para que a China e outros
atores internacionais aprofundassem a relagdo com a regido. Mas, por ora,
0s paises latino-americanos nao tém sido capazes de desenvolver estratégias
para lidar com a aproximagao assertiva da China.

m



112 | Andrés Malamud

0 aumento da multipolaridade mundial, bem como a ascenséo (e a queda)
de novas poténcias, prejudicou as relagdes internacionais da América Latina.
Além disso, as instituicdes multilaterais que formavam o alicerce da ordem
global se tornaram mais frageis e ineficientes nos ultimos anos. As Nagdes
Unidas (ONU) talvez nunca tenham sido tdo inoperantes, a Organizagdo
Mundial do Comércio segue incapaz de costurar acordos relevantes, e o
regime ambiental internacional, na melhor das hipéteses, ndo é aplicado na
pratica e, na pior, vem sendo desmantelado.

Em vez de criar condigbes mais equitativas, a ascensdo de novas
poténcias fez aumentar a disparidade de poder. A ampliagdo do hiato de
poder entre as grandes poténcias e as poténcias secunddrias aumenta a
probabilidade de as primeiras realizarem acordos entre si. O resultado € uma
governanga internacional baseada em “Gs” (G7, G8, G20), enquanto poténcias
emergentes se retinem em blocos como o BRICs (Brasil, Rissia, India, China
e Africa do Sul). Notavelmente, ambas as estratégias tendem a privilegiar
temas em detrimento de regides. Em suma, o cendrio internacional é, hoje,
mais complexo e fluido do que nunca.

Contrariando a expectativa de alguns analistas, o novo panorama
multipolar ndo provocou o aumento do multilateralismo ou uma coordenagéo
regional mais efetiva. Esperava-se que poténcias emergentes — como Brasil,
india e Turquia — ampliassem o poder regional, o que, por sua vez, reforgaria
a governanga global. Mas a capacidade de blocos regionais agirem de forma
unissona nos assuntos internacionais s6 se desenvolveu plenamente na
Europa, e, mesmo |4, essa confluéncia estd ameagada. Organizagdes como
o Mercado Comum do Sul (Mercosul), relativamente ancoradas no modelo
europeu (Unido Europeia), ainda sobrevivem, mas a maioria dos blocos
regionais foi incapaz de consolidar normas internas ou institucionalizar lagos
externos.

Estratégias regionalistas estdo ainda mais desgastadas agora que
poténcias globais, como EUA e China, oferecem as poténcias regionais
secundadrias alternativas politicas frente aos hegemons regionais. Assim, as
duas maiores economias latino-americanas — Brasil e México — acabaram
perdendo influéncia sobre os vizinhos, e, como consequéncia, as supostas
liderangas regionais passaram a buscar parcerias alhures, com cada um dos
paises aderindo, sem nenhuma consideragdo mutua, a blocos extrarregionais
distintos — respectivamente, BRICs e NAFTA (hoje batizado de Acordo
Estados Unidos-México-Canada [USMCA, na sigla em inglés]).

0 cendrio multipolar ndo repercutiu em um multilateralismo efetivo
porque as diferengas entre os paises se tornaram mais, e ndo menos,
pronunciadas, tornando o consenso mais dificil. Esse problema pode ser
observado nos debates globais sobre comércio internacional, mudangas
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climaticas e, inclusive, em crises locais como na Siria, Ucrania e Venezuela.
Tampouco fomentou um sub-regionalismo efetivo, cuja restricdo de atores
facilitaria a cooperagdo. Na América Latina, os Estados reconhecem que
compartilham a vizinhanga, mas néo a casa: eles até se juntam para cortar
a grama do jardim da frente, mas ndo para assinar o mesmo contrato de
aluguel. E improvével que eles se unam no combate aos desafios globais, e
mesmo a cooperagao regional parece ameacada devido a polarizagao politica
e as fragilidades estatais.

Com a multipolaridade, tanto poténcias médias quanto Estados menores
tém a autonomia ampliada. Assim, quando, sob o governo Lula, o Brasil buscou
um maior distanciamento de Washington, outros paises sul-americanos
também se distanciaram de Brasilia. Cada vez mais paises passaram a
negociar com poténcias de fora da regido. Por exemplo, a Colémbia firmou um
acordo de seguranga com os EUA, a Argentina conquistou o status de aliado
extra-OTAN, e Chile, México e Peru consolidaram a Parceria Transpacifica.

Porisso a América Latina é, hoje, uma colcha de retalhos de organizagdes
segmentadas e sobrepostas. Temas globais vém sendo tratados por grupos
indicados de poténcias sem vinculagdo geografica, como no passado. Do
mesmo modo, composigOes regionais litoraneas ou transoceanicas serao mais
valorizadas do que regionalismos tradicionais baseados no compartilhamento
de fronteira: quanto maior a disparidade entre superpoténcias e poténcias
secunddrias, maior é a probabilidade de poténcias secunddrias buscarem
parceiros longinquos, em detrimento de paises vizinhos.

De fato, os paises latino-americanos exportadores de commodities
de baixa poupanga apresentam um padrdao de desempenho econdmico
“altamente determinado pelas oscilagdes do preco de commodities e das
taxas de juros internacionais. As economias expandem quando o prego das
commodities esta alto e as taxas de juros internacionais, baixas. E as crises
sd0 mais provaveis no cendrio inverso” (Campello, 2014). Para que haja
estabilidade econémica, é necessario que pelo menos uma dessas duas
variaveis jogue a favor, como ocorreu entre 2012 e 2017, quando apenas as
taxas de juros estavam favoraveis. Por mais que desfechos politicos também
dependam de fatores domésticos e da capacidade de liderangas, mesmo os
governantes prendados penaram durante as vacas magras.

Quatro conclusdes preliminares se destacam. Primeiro, é improvavel
que existam condigdes favordveis para um multilateralismo efetivo nos
préximos anos. Segundo, embora dependam de mercados, e ndo de agentes,
as condigOes externas sao predominantemente determinadas por dois paises:
os EUA (uma vez que o Fed define o ritmo das taxas de juros internacionais)
e a China (cuja taxa de crescimento praticamente determina o prego de
commodities). Terceiro, os Estados latino-americanos continuardo divergindo
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em termos de dotagédo de recursos naturais e do decorrente principal parceiro
internacional, se EUA ou China. Queira ou ndo queria, o futuro préximo da
regido estd atrelado a evolugao politica e econdmica das duas superpoténcias
mundiais. A longo prazo, a ascens&o de novas poténcias globais, como a India,
também sera determinante. E, finalmente, é improvavel que a América Latina
se torne protagonista nas relagdes internacionais. Diferentes combinagdes
entre Estados podem emergir em alguns periodos e a depender dos objetivos,
mas ndo haverd uma estratégia regional comum. A divergéncia de interesses
e calculos nacionais seguird ditando o rumo.

Continuidade ou Distanciamento? As
Relacdes EUA-América Latina

“A ordem unipolar que caracterizou as relagoes entre EUA e América Latina no
século 20 &, hoje, uma reliquia” (Williams, 2015, 207). Do ponto de vista dos
EUA, as atuais relagdes com a América Latina se limitam a baixa politica (tudo
menos defesa) e sdo regidas pela teoria da relatividade: energia, migragéo
e cocaina ao quadrado. Esse trocadilho reflete a abordagem realista das
relagbes internacionais apresentada no livro Diplomacia, escrito por Henry
Kissinger em 1994, no qual o autor descreve os EUA como o bastido de uma
tradi¢do anti-imperialista, relutante em intervir nos assuntos domésticos de
outros paises. Evidentemente, a América Latina estd ausente dos inlimeros
exemplos histéricos tragados na obra. Mesmo apds o governo do Presidente
Theodore Roosevelt, 0 “quintal” escapou ao radar dos principais formuladores
da politica externa americana.

Durante a Guerra Fria, salvo excegdes, como a crise dos misseis de Cuba
em 1962 e as guerras civis centro-americanas nos anos 1980, a América
Latina ndo era considerada um campo de batalha prioritario pelas autoridades
americanas. No geral, os EUA se limitavam a fornecer financiamento,
treinamento e informagdo a governos ou combatentes aliados, enviando
ocasionalmente fuzileiros navais para disciplinar uma nagéo rebelde. Apesar
disso, as tensoes politicas permaneceram elevadas na regido durante todo
o periodo. Dissipada a ameaga comunista, o fim da bipolaridade parecia ser
uma oportunidade para o fortalecimento das relagdes interamericanas.

A Iniciativa para as Américas, lancada pelo Presidente George H.W.
Bush em 1990, e as negociacées para o estabelecimento da Area de Livre
Comércio das Américas (ALCA), inauguradas pelo Presidente Bill Clinton
em 1994, revelam essa mudanga de postura. Os dois projetos priorizavam
mais as relagdes econdmicas do que as dimensdes estratégica e ideoldgica
prevalecentes até entdo, mas nenhum dos concertos macrorregionais foi
adiante. Embora a Cdpula das Américas de 2005 (realizada em Mar del
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Plata, Argentina) seja considerada, por muitos, a derrocada da ALCA, pouco
se menciona que a resisténcia latino-americana — em particular, dos paises
do Mercosul e da Venezuela — ndo foi maior do que a pressao interna dos
sindicatos e dos setores protecionistas americanos, que se opuseram as
iniciativas por meio de /obbies no Congresso.

Ao longo das dltimas duas décadas, a relagdo com os vizinhos do sul foi
pouco priorizada na politica externa americana. Os Estados latino-americanos
ndo impdem ameacas estratégicas tampouco constituem aliados relevantes
ou geram oportunidades no enfrentamento a ameagas estrangeiras.
Evidentemente, ocorreram excegdes a partir de temas especificos ou paises
mais problematicos. O Plano Colémbia, por exemplo, aprovado com apoio
bipartidario durante o governo Clinton em 2000, foi um sucesso, embora mais
em termos da afirmacao da autoridade estatal colombiana do que no combate
ao narcotrafico.

Além disso, a drastica mudanga de politica e a maior abertura de Cuba
durante o governo do Presidente Barack Obama em 2014 foi amplamente
comemorada na América Latina. Também durante o governo Obama, foi
dada mais atengdo a crise de governanca dos paises do Tridngulo Norte
da América Central (El Salvador, Guatemala e Honduras), na tentativa de se
combater as causas subjacentes da migracao aos EUA. Em 2017, as relagdes
entre EUA e México pioraram consideravelmente apds Donald Trump explorar
os dois temas que impulsionaram sua candidatura a presidéncia em 2016:
comércio e imigracdo. Nesse sentido, pode-se argumentar que, comparada a
décadas anteriores, a atual agenda de Washington para a América Latina é
mais orientada pela politica doméstica.

E claro que, para alguns governos latino-americanos, os EUA s#o, de fato,
uma prioridade — mesmo que Washington ndo compartilhe dessa visdo. Cuba
e Venezuela consideram os EUA uma ameaga a seguranga nacional; enquanto
outros paises, como a Colémbia, veem os EUA como um aliado estratégico
indispensavel. Tendo em vista o passado intervencionista e o presente incerto
de Washington, o futuro das relagGes interamericanas pode ser dividido
em trés areas de politica mais amplas: seguranga, economia e questdes
transnacionais que talvez requeiram uma arquitetura de governanga regional.
Embora seja improvéavel que o tema da seguranca ocupe lugar de destaque
na agenda interamericana, talvez ele exacerbe conflitos enraizados em outros
ambitos. Trés subdimensdes merecem ser exploradas: conflitos territoriais,
terrorismo e intervengao de uma poténcia extrarregional.

E provavel que conflitos territoriais esporadicos, inter ou intraestatais,
ocorram na regido. Ndo sdo esperadas guerras convencionais, e disputas
militarizadas interestatais serdo raras. Mas ndo se deve descartar o fracasso
ou o colapso de determinados Estados, como Haiti e, cada vez mais, Venezuela.
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O fim do regime cubano também é um fator de extrema inquietagdo. Conflitos
poderdo ser provocados, entre outros fatores, por desastres naturais, “doenca
holandesa”, governanga precaria e iniciativas separatistas, e possivelmente
deixardo como legado Estados falidos incapazes de garantir a ordem publica
e o controle de fronteiras. Além de episddios de violéncia massiva em ambito
nacional, ha a possibilidade de contdgio através dos reflexos econdmicos
e, sobretudo, migratérios. O fomento a estabilidade doméstica para evitar
guerras civis ou vacuos de poder talvez se transforme em um dos maiores
impasses da diplomacia interamericana.

Mas a democracia ndo serd bem alavancada por meio da intervencéo
direta dos EUA. Apesar disso, a intervengdo dos EUA na Venezuela vém
permeando o debate politico em fungdo da gravidade da situagcdo e dos
impactos da crise migratéria nos paises vizinhos (paradoxalmente, por mais
que paises mais proximos temam o enorme influxo de refugiados, paises
mais distantes, como os do Cone Sul, se beneficiardo da migragdo de méo
de obra qualificada da Venezuela). Iniciativas que ndo incluem os EUA, como
as mediagdes do Grupo de Contadora na América Central ou o atual Grupo
de Lima no caso venezuelano, sdo mais apropriadas para lidar com governos
fraudulentos da América Latina. Do mesmo modo, a Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA) poderia ser mais efetiva se outros membros além dos EUA
assumissem a dianteira nos casos de querelas diplomaticas em paises da
regido.

O terrorismo é raramente associado a América Latina. Mas, embora
dificilmente se torne um tema prioritario na regido, ele ocupara mais espago.
Esse é um assunto que tende a gerar mais cooperagdo do que conflito:
diferentemente do periodo da Guerra Fria, praticamente todos os Estados da
regido, em vez de promotores, sdo ou serdo vitimas potenciais do terrorismo.
Até a ambiguidade venezuelana sobre a questdo diminuiu, em parte, devido
aos problemas domésticos. O peso do terrorismo na agenda politica regional
dependerd da ocorréncia de atentados ou da credibilidade das ameagas, que
aumentardo num mundo mais turbulento. De todo modo, dado que as fontes
mais plausiveis ndo estdo no continente americano, é improvavel que o
terrorismo afete significativamente as relagdes interamericanas.

Como o desenvolvimento e o controle de armas de destruigdo em
massa foram descartados pelos trés paises latino-americanos com
capacidade nuclear (Argentina, Brasil e México), a intervengdo de uma
poténcia extrarregional constitui a maior ameaga estratégica as relagdes
interamericanas. Impressionantemente, os paises com a retérica mais
antiamericana ndo possuem nem a tecnologia nem os fornecedores. As
nicas poténcias globais com capacidade de proje¢cdo militar sdo China
e Rassia, mas dificilmente elas intervirdo na regido para além da venda de
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armamento convencional ou da instalagdo de centros de monitoramento.
Alguns analistas também apontam que a maior proje¢cdo do Comando Sul
dos EUA (USSOUTHCOM, na sigla em inglés) e seu papel central no combate
ao narcotrafico sdo indicios de uma maior militarizagdo da politica externa
americana para a América Latina.

A economia deverd ser um tema mais prioritario do que a seguranga na
agenda interamericana. Novamente, torna-se Util dividir a economia em trés
categorias distintas: investimento e comércio, regulagéo e energia.

0 atual presidente dos EUA, Donald Trump, ja deixou claro que, no que
tange ao investimento e as relagdes comerciais, ele prefere o conflito a
cooperagdo. A renegociacdo do NAFTA (agora USMCA) e o apelo constante
ao muro na fronteira tendem a amargar a relagdo dos EUA com o México,
independentemente das agdes do Presidente Andrés Manuel Lépez Obrador.
Enquanto isso, no resto da regido, pequenos embates emergirdo de tempos
em tempos. Confrontos de grande proporgao ou acordos abrangentes serao
improvaveis, embora compromissos especificos tendam a ser firmados
conforme a necessidade. A América Latina ndo serd alvo das guerras
comerciais ou cambiais travadas pelos EUA, mas poderd ser afetada. Com a
ascensao de Trump, parece cada vez mais remota a probabilidade de os EUA
convocarem os paises latino-americanos para deter a influéncia chinesa na
regido. Na realidade, os EUA ndo possuem ferramentas e recursos suficientes
para contrabalangar a maior presenga chinesa, problema agravado pela
progressiva disfuncéo e paralisia politica de Washington.

Também no plano econémico, é bem improvavel que a regulamentagéo
de normas e patentes ganhe destaque na agenda. Independentemente da
posicdo que os EUA assumir, os paises da América Latina sdo, em sua maioria,
passivos em termos de regulagdes internacionais. As Unicas excegdes sdo
México, que pode ser abordado bilateralmente, e Brasil — apesar do discurso
oficial, ambos demonstram pouco interesse estratégico pelos EUA. O restante
da América Latina é predominantemente composto por consumidores, e nao
produtores, de normas e patentes. E dificil crer que alguma transformacgao
global altere a falta de importancia relativa da regido nesse quesito.

Embora preponderante, o tema energético talvez seja o mais nebuloso
devido ao maior impacto das inovagbes tecnoldgicas, por exceléncia,
imprevisiveis. De fato, a autossuficiéncia energética dos EUA, baseada no
fracking e no gds de xisto, e seu impacto depreciativo nos pregos globais
contribuiram para o colapso econémico da Venezuela. Por outro lado, 0 México
talvez altere a matriz de producdo e exportagdo para reduzir a dependéncia
do petréleo e de seu principal comprador. E possivel que avangos nas fontes
de energia renovaveis provoquem a reversdo da Unica assimetria histérica
benéfica a América Latina, ao tornar a regido dependente de importagdes de
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energia dos EUA. O fracasso do Brasil na utilizagdo das reservas de petréleo
do pré-sal para o fomento de novas tecnologias extrativas é um exemplo
claro dos obstaculos enfrentados pela América Latina na conquista da
autossuficiéncia enérgica e na geragdo de encadeamentos industriais. Seja
qual for o caso e independentemente do cenério internacional, é provével que
o tema energético permanega no topo da agenda conjunta da regido.

Dois temas transnacionais relevantes também serdo prioritarios na
agenda interamericana: migragdo e trafico de drogas.

Migrantes e refugiados podem se transformar no maior desafio para a
cooperagdo interamericana. Enquanto o fluxo migratério estd associado a
assimetrias econdmicas e redes de sociabilidade, crises de refugiados sdo
tributdrias de condigdes politicas adversas, como regimes repressivos ou
Estados disfuncionais. Grandes éxodos, como no Haiti no passado e o fluxo
acelerado na Venezuela, podem provocar o colapso de cidades de fronteira
e desestabilizar Estados vizinhos. Um conjunto sélido de politicas das
poténcias regionais deveria conciliar regras generosas de acolhimento nos
paises hospedeiros e medidas destinadas a estabilizar economias frageis e
gerenciar transi¢oes de regime nos paises de origem. No entanto, é importante
se atentar para o nivel e o tipo de intervengdo para evitar uma reagao
nacionalista. Um exemplo contrastante de politica nociva é a estarrecedora
deportagdo em massa de cidaddos centro-americanos conduzida pelos
EUA, que vem ocorrendo ha anos sob diversos governos. O resultado foi a
disseminagdo do fendmeno das maras, gangues criminosas caracterizadas
pela violéncia extrema, e o caos provocado, especialmente, em El Salvador,
Guatemala e Honduras.

Assumindo que os EUA ndo modificardo a postura proibicionista, o
tréfico de drogas continuard sendo um estorvo nas relagdes EUA-América
Latina. Na realidade, quanto mais os governos latino-americanos tratarem
os narcéticos como uma problema de sadde publica, e ndo de seguranga,
maior serd a disparidade em relagdo aos EUA. Mas, contanto que cresga a
compreensao na cena internacional, politicas de descriminalizagdo nao
serdo necessariamente desencorajadas. Esse é um dos poucos temas
em que a UE pode desempenhar um papel protagonista para equilibrar ou
compensar discordancias interamericanas. Além disso, talvez essa seja
a Unica drea em que a América Latina pode tomar a inciativa e conduzir a
agenda, inclusive internacionalmente, uma vez que a regido ja sofre com a
produgdo massiva de drogas e com as mazelas do narcotrafico. Um reflexo
do potencial de influéncia da regido sobre o tema € o relatério elaborado por
trés ex-presidentes — Fernando Henrique Cardoso, do Brasil, César Gaviria, da
Colémbia, e Ernesto Zedillo, do México — para a Comissdo Global de Politicas
sobre Drogas (Comissdo Latino-Americana sobre Drogas e Democracia s.d.),
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patrocinada pela ONU. Nele, os ex-governantes fazem um apelo para acabar
com o “desastre rotundo” da guerra as drogas. No mesmo teor, o presidente
do México, Lépez Obrador, anunciou passos em diregdo a descriminalizagao
da maconha e de outras drogas, o que pode vir a comprometer a relagédo do
pais com o governo Trump.

Em suma, as perspectivas para as relagdes interamericanas podem
ser descritas da seguinte maneira. A boa noticia € a improbabilidade de
deterioracdo da seguranga. A América Latina continuara sendo uma regiao
pacifica. Salvo alguns casos extremos, como Cuba, Nicardgua e, é claro,
a Venezuela, os interesses e as ameagas sdo bastante convergentes no
continente americano. E improvavel que o cenério se agrave, uma vez que as
poténcias de fora da regido ndo tém indicado nenhuma intengdo de desafiar
os EUA em sua zona de influéncia, e o terrorismo transnacional ndo tem raizes
nem alvos no continente.

No plano econémico, embora ninguém cogitasse que as Américas
integrariam mercados nacionais para além do livre comércio, nem mesmo
essa etapa foi concluida. Na verdade, as condigbes atuais sugerem que
os paises latino-americanos, além de ndo se comprometerem a nenhum
esforgo de coordenagdo significativo em termos de politicas publicas,
também néo investirdo na construgdo de uma arquitetura de governancga
regional. Consequentemente, qualquer negociagdo entre EUA e América
Latina envolvendo comércio, investimentos e regulamentos provavelmente
serd realizada por meio de interagdes bilaterais. O padrao emergente, em vez
de regional ou multilateral, serd ad hoc e bilateral, apesar da aparéncia de
unilateralidade na assimetria entre as partes. No entanto, hd um tema muito
mais nebuloso e potencialmente relevante: energia, cuja evolugao depende da
descoberta de recursos, dos avangos tecnolégicos e de pregos internacionais
necessariamente imprevisiveis.

Os maiores transtornos continuarao sendo transnacionais, principalmente
relativos ao narcotrafico e a migragdo. Nesse quesito, a América Latina
e os EUA sustentam posigdes contrdrias: enquanto drogas e migrantes
sdo procedentes da América Latina, os EUA reclamam da condigdo de
destinatérios, independentemente de sua responsabilidade no estimulo aos
dois fluxos.

Portanto: Energia, migragao e cocaina ao quadrado.

Apesar da retdrica e da impopularidade de Trump na regido, a realidade
das relagbes entre EUA e América Latina ndo mudou tanto desde que ele
assumiu o poder. Para comecar, como o México foi o maior alvo da ira do
presidente em matéria de comércio e imigragdo, outras nagdes conseguiram
manter, pragmaticamente, boas relagdes com Washington. A Unica excegédo
é o desmantelamento parcial da aproximagao com Cuba, realizado durante o
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governo Obama, com o reestabelecimento de algumas sangdes econdmicas,
apesar da manutencdo de relagdes diplomaticas. Apesar disso, hoje a
questdo cubana tem menos importancia nas relagdes regionais do que antes
das mudangas instituidas no governo Obama. Ha muito tempo que a América
Latina ndo tem sido uma prioridade para Washington. O governo Trump néo é
excecao.

Um novo e potencial fator complicador nas relagdes entre EUA e América
Latina nos proximos anos sera a pressao exercida por Washington para que
os paises latino-americanos escolham o parceiro preferencial: EUA ou China.
0 governo Trump vem ameagando punir paises que reconhecem a China, e
ndo Taiwan, ou que realizam grandes investimentos com capital chinés. E
provavel que téticas coercitivas como essa criem ressentimentos em relagéo
a Washington numa regido altamente pragmatica que almeja o crescimento e
a reducgdo da pobreza.

Embora o entdo secretario de Estado dos EUA John Kerry tenha declarado,
no dia 13 de novembro de 2013, na Organizagdo dos Estados Americanos, que
“a era da Doutrina Monroe chegou ao fim"', o primeiro secretdrio de Estado
do governo Trump, Rex Tillerson, numa sessdao de perguntas e respostas
ap06s uma palestra realizada na Universidade do Texas em Austin, no dia 1°
de fevereiro de 2018, rebateu afirmando: “Eu acho que [a Doutrina Monroe]
é, hoje, tdo importante quanto no dia em que foi criada” (Restrepo, 2018).
Contudo, ao contrario da Doutrina Monroe, a politica chinesa para a América
Latina ndo visa explicitamente influéncia politica ou militar. O foco da China
é o intercambio comercial e financeiro, que pode ser mutuamente benéfico.
Beijing ndo mostra pretensdes de exportar o modelo politico do pais e nédo
ameaca regimes domésticos. Ainda assim, algumas questdes espinhosas
merecem ser ponderadas: Xi Jinping alterard o rumo da relagdo da China
com a América Latina? A China — com ou sem a ajuda da Rdssia — tirard
proveito da reconstrugao e do controle da Venezuela em caso de colapso do
regime bolivariano? A diplomacia de povo-para-povo da China e o intercambio
monetario serdo capazes de capturar a imaginagdo e comprar a lealdade de
parte significativa das elites latino-americanas?

' “Remarks on U.S. Policy in the Western Hemisphere” (ou “Consideragdes
sobre a Politica dos EUA para o Hemisfério Ocidental”, em tradugéo livre), arquivo
digital do Departamento de Estado dos EUA, https://2009-2017.state.gov/secretary/
remarks/2013/11/217680.htm.
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Uma Nova Velha Hegemonia? As Relagoes
China-América Latina

Com a emergéncia do protagonismo da China, os paises da América Latina tém
a oportunidade de superar ou conter a hegemonia dos EUA. Embora a regido
tenha desenvolvido estratégias de diversificagdo das relagdes econdmicas
e politicas externas, “se a poténcia aspirante e o hegemon entrarem em
conflito aberto, os paises da América Latina serdo obrigados a assumir um
lado, posigdo que consideram desconfortavel, exceto quando determinados
projetos politicos internos apoiam claramente uma opgdo em detrimento da
outra” (Paz, 2012, 33). A ascensdo da China na cena internacional assumiu
duas formas aparentes na América Latina — comércio e investimento — e duas
formas menos evidentes — cooperagéo financeira e influéncia politica.

0 comércio de bens entre a China e a América Latina atingiu o pico
em 2013, mas depois arrefeceu e estagnou. Apesar da perspectiva de
recuperagao, as taxas de crescimento registradas até 2012 néo se repetirdo.
0 menor dinamismo teve consequéncias assimétricas. A América Latina
perdeu importancia no comércio exterior chinés, enquanto a China desbancou
a UE e se tornou o segundo maior parceiro comercial da América Latina. A
maioria dos paises da regido — principalmente México e diversos Estados da
América Central — registram déficits comerciais com a China.

0 comércio da América Latina com a China é menos diversificado do
que com o resto do mundo e se resume basicamente a agricultura, metais
e energia. A concentragcdo também é evidente nas parcerias comerciais:
dois tergos das importagOes chinesas da América Latina sdo procedentes
do Brasil, montante que chega a mais de 95% quando se inclui Argentina,
Chile e Uruguai. O grau de distorgdo das relagbes comerciais realga as
vulnerabilidades da regido.

0 investimento direto chinés aumentou consideravelmente em 2010, mas
depois se estabilizou. Os dados oficiais ndo capturam a real magnitude dos
investimentos, ja que grande parte é transmitida por meio de outros paises
ou territérios, como Hong Kong. Os quatro bancos comerciais da China —
Banco da Construgao da China, Banco Industrial e Comercial da China, Banco
da China e Banco de Comunicagdes da China — expandiram a presenga e 0
escopo de servigos em paises importantes, e os dois bancos institucionais
da China — Banco de Exportacdo e Importagdo da China (Eximbank) e Banco
de Desenvolvimento da China — permanecem na lista de maiores credores
da América Latina. Empresas chinesas estao por tras de amplos projetos de
infraestrutura, alguns sob o bordéo Iniciativa Um Cinturdo, Uma Rota (ICR),
um massivo programa de investimentos em infraestrutura através do qual a
China vem despejando bilhdes de délares mundo afora. Com a insergdo da
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América Latina na ICR, é provével que a regido receba mais recursos das
instituicdes financeiras chinesas. 0 que chama a atengdo é que a estruturagao
geogréfica da ICR ndo é nem fixa nem delimitada pelas regides mundiais
convencionalmente estabelecidas.

Pelo contrdrio, os corredores econdmicos, as zonas de transito, o0s
polos econdmicos e os ecossistemas técnicos contemplados na iniciativa
comprometerdo arranjos regionais ja existentes. Como observam Margaret
Myers e Kevin Gallagher (2018), o desafio é transformar a América Latina em
um delineador, e ndo em um tomador, do crédito chinés. O problema é a falta
de coordenacgao estratégica centralizada da América Latina e o fato de nenhum
pais da regido ser capaz de delinear individualmente as politicas chinesas.

Do ponto de vista da China, a América Latina — particularmente a América
do Sul — é predominantemente um produtor de commodities, fato refletido
pelo perfil do investimento direto realizado pelo pais. Entre 2010 e 2014, 90%
de todo investimento chinés na regido foi direcionado para recursos naturais,
comparado a 25% para todo investimento direto estrangeiro ndo procedente
da China. Apesar do tdo alardeado rétulo “Sul-Sul”, as relagbes entre
China e América Latina mostram sinais de uma reconfiguracdo do padrdo
centro-periferia.

Recursos naturais podem ser extraidos, como no caso da mineragao, ou
produzidos, como no caso da agricultura. A China investe em ambos, com
énfase em mineragdo nos paises do Pacifico e em produtos agricolas na
Argentina e no Brasil. As quatro maiores empresas de petroleo da China estao
presentes em todos os paises exportadores de hidrocarbonetos da América
Latina, com excecao da Bolivia e do México. Em contraste, investimentos em
mineragdo sdo mais concentrados e ja acarretaram conflitos socioambientais.
Em muitos casos, o dinheiro chinés assume a forma de empréstimos (a
empresas ou governos), e ndo de investimento direto, estratégia destinada a
estabilizagdo de retornos e a mitigagao de riscos.

0 investimento chinés nos setores agricola e industrial segue limitado,
mas mostra sinais de crescimento, embora grandes projetos de investimento
ainda ndo tenham se materializado. O fluxo inverso € irrisério: o investimento
da América Latina na China permanece incipiente. Num relatério recente
da Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe, foi chamada a
atengdo para os trés desafios da América Latina envolvendo o investimento
direto chinés: ampliagdo do volume; diversificagdo dos paises e dos
setores econdmicos receptores; e a sustentabilidade social e ambiental dos
empreendimentos, principalmente em relagdo a atividades extrativas (CEPAL,
2016).

No geral, os lagos da China na América Latina permanecem restritos a
poucos paises: Argentina, Brasil, Chile, México, Peru e Venezuela. O comércio
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continuard orientando as relagdes sino-latino-americanas, mas ha espago
para diversificagdo na linha das seis dreas delineadas pelo presidente chinés,
Xi Jinping, no “Quadro de Cooperagdo 1+3+6" de 2014: energia e recursos,
infraestrutura, agricultura, inovagdo cientifica e tecnoldgica, e tecnologias
da informacgdo. As politicas resultantes deverdo incluir medidas destinadas
a estratégias de mitigagao e controle de danos, principalmente em relagéo ao
meio ambiente, que tendem a provocar reivindicagdes da sociedade civil. E
provavel que temas ligados a seguranca fiquem de fora da agenda para evitar
a insatisfagdo dos EUA.

Por ora, a incursdo da China no Hemisfério Ocidental ndo tem se
caracterizado nem pela espontaneidade nem pela hostilidade. Nos primeiros
anos do século, havia um dialogo institucional entre a China e os EUA acerca
da América Latina. Originalmente, os EUA ndo haviam atraido a China com a
intengdo de frear ou conter as iniciativas chinesas, e sim de molda-las (Paz,
2012). Mas hoje esse processo esta suspenso.

A influéncia politica da China se restringe as relagdes comerciais?
Numa pesquisa recente sobre as relagdes comerciais e financeiras da
América Latina com a China e com os EUA de 2003 a 2014, foi constatado
que as principais relagdes da China eram com paises onde os EUA exerciam
menos influéncia (Urdinez et al., 2016). Para explicar esse fenémeno, foram
apresentadas trés hipoteses: diversificagdo, acomodacéo e contestagao.

A hipétese da diversificagdo defende que “paises marginalizados pelos
EUA podiam se diversificar e encontrar na China uma alternativa de parceria
comercial” (Urdinez et al., 2016). Embora seja reconhecida a agéncia dos
paises latino-americanas, segundo os autores, essa hipétese € a menos
provavel, uma vez que a interacdo da China parece limitada a atuacéo estatal
(sugerindo que a iniciativa parte de Beijing). Na hipotese da acomodagéo,
“Beijing poderia estar mesclando os objetivos econdmicos e politicos através
da expanséo intencional em dire¢do as periferias da zona de influéncia dos
EUA, com vistas a ndo criar caso com Washington” (Urdinez et al., 2016, 4).
A terceira hipdtese implica numa estratégia de contestagdo ativa. Nesse
cendrio, “Beijing estaria utilizando a diplomacia econdmica para comprar
aliados na regido entre aqueles renegados por Washington, afastando-os
das garras da &quia para atrai-los as garras do dragdo” (Schenoni, 2016). E
de se argumentar que o Unico pais onde a China exerce influéncia politica
€ a Venezuela, mas a relagdo tem menos a ver com ideologia e mais com o
interesse em acessar as maiores reservas de petréleo do mundo.

Hé alguns anos, Margaret Myers chamou a atengdo para a “agenda
politica surpreendentemente estatica” da China na regido (2015, 213),
afirmando que a interagdo chinesa ndo visava a concorréncia com os EUA,
mas representava uma alternativa para promover os objetivos tradicionais de
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politica externa do pais, como o reconhecimento de “economia de mercado”,
questdes envolvendo Taiwan e a politica em relagdo ao Tibete. De fato, 11
dos 20 Estados que sustentam relagbes diplométicas com Taiwan estdo
localizados na América Latina e no Caribe. A expansdo de unidades do
Instituto Conflcio na regido (ja sdo mais 20 espalhados por nove paises) é
uma manifestagdo da crescente propensdo chinesa ao exercicio de soft power
como forma de suavizar a proje¢dao econdmica e politica do pais.

Apesar disso, a ascensdo de Xi ao poder injetou um novo animo na agenda
chinesa para a América Latina. O feito mais notavel foi o reconhecimento
diplomatico, por parte do Panaméa (2017), da Republica Dominicana e de El
Salvador (2018), da Republica Popular da China, em detrimento do antigo
parceiro, Taiwan. Embora desprovida de hostilidade, a presenca Chinesa
estd se tornando mais assertiva. Como observado por Myers, o mais recente
relatorio politico da China sobre a América Latina (e o segundo da histdria),
publicado em 2016, veio acompanhado de inimeras visitas de autoridades de
alto escaldo, novas (embora ainda vagas) referéncias a América Latina e ao
Caribe no contexto da ICR e um rol ainda maior de projetos de infraestrutura
ligados a ICR. A evolugdo dessa estratégia dependera apenas parcialmente
das escolhas realizadas pela América Latina, independentemente do grau de
impacto de algumas das futuras elei¢des presidenciais. Por ora, a regido nao
tem sido capaz de impulsionar a prépria agenda e as proprias prioridades
com relagédo a China.

Resto do Mundo

Hoje as relagdes entre a UE e a América Latina vém sendo “marcadas por
uma interdependéncia relativamente baixa e por assimetrias enraizadas”
(Miiller et al., 2017, 64). Ademais, elas “carecem de um foco objetivo e,
embora sejam densas, estdo altamente dispersas em meio a uma gama de
topicos e padrdes” (Gratius, 2015, 223). Duas macrotendéncias explicam
esse padrao, que dificilmente se alterara: a gradativa perda de importancia
relativa da UE e a fragmentacgdo de interesses e estratégias latino-americanas.
Portanto, a narrativa almejada pela UE para definir a relagéo bilateral — o inter-
regionalismo — &, hoje, uma reliquia académica.

Gratius procura definir as relagdes da UE com a América Latina e o
Caribe a partir de quatro circulos concéntricos: um escudo abrangente de
interagdes interregionais; cooperagdo sub-regional para o desenvolvimento
(particularmente em arranjos com Estados-membros menores da
América Central e do Caribe); cooperagdo bilateral com economias
emergentes maiores; e relagdes especiais com alguns Estados especificos,
nomeadamente Brasil, Cuba e México. Esses circulos sdo simbdlicos,
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mas ndo tém peso econdmico ou geopolitico real. Apesar do histérico
de aliangca comercial entre a UE e o Mercosul, o fracasso na ratificagdo de
um acordo de comércio e investimentos reflete o predominio de interesses
protecionistas sobre estratégias geopoliticas. Com inicio em 2000, foram 18
anos de negociagOes intermitentes e frustradas. De acordo com um relatério
publicado pelo Parlamento Europeu em margo de 2018, “os interesses ativos
da UE tendem a contrastar com os interesses passivos do Mercosul, em parte,
devido a baixa competitividade de setores do Mercosul que ha muito tempo
sdo resguardados da concorréncia externa por meio de tarifas elevadas”. Para
a consternagdo dos autores, esse truismo serve para os dois lados.

Em 2007, a UE langou uma parceria estratégica para ampliar os lagos
com o Brasil. A primeira clpula UE-Brasil da histéria foi realizada em Lisboa,
apos a presidéncia portuguesa do Conselho Europeu. O evento teve duas
consequéncias. Por um lado, foi conferido ao Brasil o mesmo status de
outras poténcias emergentes com as quais a UE ja tinha assinado acordos
de parceria estratégica: China, India, Russia e Africa do Sul. Por outro,
o Brasil foi distinguido dos outros paises latino-americanos, ferindo os
objetivos proclamados da UE de negociagdes de bloco para bloco. Embora
questdes comerciais tenham sido excluidas dos acordos, e colocadas sob
o ambito direto do Mercosul, “temas centrais da nova parceria incluiram um
multilateralismo efetivo, mudancas climéticas, energia sustentavel, combate a
pobreza, o processo de integracdo do Mercosul, e estabilidade e prosperidade
da América Latina”. Segundo o site da UE, “a nova relagéo elevou a posigdo
do Brasil, da regido do Mercosul e da América do Sul no mapa politico da UE".
No entanto, a maioria dos vizinhos do Brasil se sentiram excluidos do mapa e
viram o movimento como um maior enfraquecimento da integracao regional.

A extensao do fracasso das negociagdes UE-Mercosul colocard em xeque
os prospectos de inter-regionalismo, mas o sucesso das negociagdes nao
serd suficiente para garantir sua sobrevivéncia. Seja qual for o caso, por mais
que as relagdes arrefegam, a UE continuara sendo um parceiro comercial e de
investimentos relevante para muitos paises latino-americanos. Entretanto, a
influéncia geopolitica e a capacidade de ditar rumos internacionais da Europa
continuardo ruindo.

Se a demografia for um sinal do destino, apenas dois paises serdo
capazes de influir significativamente na América Latina tal como ocorreu com
a China no inicio dos anos 2000: a india, ao ver sua influéncia aumentar, e a
propria China, ao presenciar uma derrocada semelhante a da Unido Soviética.
O primeiro cendrio seria favoravel, mas é totalmente incerto; o segundo
cendrio é desfavoravel e improvavel, mas ndo impossivel.

A América Latina ndo é uma prioridade da politica externa indiana.
Decerto, a india dobrou o niimero de missdes diplomaticas, de 7 para 14,
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entre 2002 e 2012, e expandiu as relagbes comerciais a partir de 2012, em
parte, como consequéncia das sangdes contra o Ird. O investimento indiano
tem uma boa reputagdo na regido e é visto como menos intrusivo do que o
chinés. Apesar disso, a intensidade do comércio e dos investimentos ainda
é muito baixa. As relagdes da India se limitam a parceiros especificos e
praticamente ndo incluem interagdes com blocos regionais (Gardini e Miguel
Miiller, 2017). O Brasil é um caso a parte, uma vez que a cooperagdo vai além
das relagdes meramente econdmicas e se estende ao ambito politico. Mesmo
assim, o maior crescimento e o maior apetite por commodities da india talvez
abra portas interessantes para a regiéo.

As relagdes da Coreia do Sul e do Japao com a América Latina se
distinguem das relacdes da China e da India e sdo diferentes entre si. O
grosso das exportagdes de capital intensivo da Coreia do Sul se destinam
aos dois gigantes da regido, Brasil e México, enquanto as importagfes sao
basicamente provenientes do Brasil e do Chile. Embora o Japdo também
tenha poucos parceiros na regido, o pais tem raizes mais profundas, lagos
mais complexos e investimentos mais diversificados do que qualquer outra
nacdo asiatica. Brasil e Peru possuem grandes diasporas japonesas (cerca de
dois milhdes de pessoas), formadas em duas levas durante o século 20. Outra
particularidade é o fato de que, para muitos paises pequenos (mormente na
América Central), o Japdo é um parceiro comercial mais importante do que
a China. 0 Japéao almeja contrabalangar o peso da China, mas ndo possui
recursos para tal.

Em contraste com a posigdo chinesa, o foco da Rissia na América
Latina é geopolitico. O pais se limita a um conjunto restrito de parceiros
e setores, com énfase na venda de armamentos. Salvo algumas poucas
excegOes, como Cuba e, em menor grau, a Venezuela, mercados, empréstimos
e investimentos russos nao sao cruciais para os paises latino-americanos
(Ellis, 2017). Embora se preveja uma maior influéncia da Rissia em caso de
vitoria eleitoral de partidos de esquerda ou populistas em paises importantes,
é dificil imaginar como tais expressodes politicas incidirdo num realinhamento
dréstico de politica externa sem que seja provocado um colapso total, como
ocorreu com a Venezuela.

Por ora, o avango russo na América Latina tem sido contido pelo
progresso chinés — tanto politico quanto econémico — na regido. No entanto,
os interesses dos dois paises podem convergir caso os EUA resolvam reavivar
a Doutrina Monroe.
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Conclusoes

A tendéncia é que as relagdes entre a América Latina e 0 mundo apresentem
trés padrdes no futuro préximo: dependéncia regional, dissociacédo de politicas
e dispersdo intrarregional.

Por dependéncia regional, entende-se que o destino da América Latina
¢ determinado exogenamente. Contudo, diferentemente da dependéncia
tradicional, em que Estados nucleares tracam estratégias para controlar
Estados periféricos, além da agéncia direta, a atual forma de dependéncia é
determinada por forgas de mercado impessoais. O crescimento econdmico
e a estabilidade politica da maioria dos paises latino-americanos estao
subordinados ao prego das commodities e as taxas de juros. Como o
crescimento depende da China e a estabilidade politica, dos EUA, a evolugéao
econdmica e as estratégias de politica externa dos paises da regido seguirdo
sendo fundamentais para o futuro da América Latina. A dependéncia regional
permanecerd um tema central, mesmo se o0 aumento do poderio financeiro da
China e a revolugdo energética em curso nos EUA provocarem uma reviravolta
a partir do maior fluxo de capital chinés e da maior influéncia americana
sobre recursos.

Por dissociacao de politicas, entende-se que, com excegao de regimes
iliberais, como em Cuba, Nicaragua e Venezuela, consideragdes econdmicas
e politicas serdo divergentes. Por mais que, para a maioria dos paises da
regiao, as ameacgas a seguranga e as estratégias bem-sucedidas continuem
sendo moldadas pela contiguidade geografica, 0 mesmo nao ocorre no plano
econdmico. A seguranga tem um carater regional, enquanto a economia se
globaliza, o que sugere uma metamorfose do regionalismo. A partir de agora,
0s paises da América Latina terdo mais responsabilidade do que nunca sobre
a prépria gestédo da seguranga — e serdo mais impotentes do que nunca com
relagdo ao préprio destino econdmico.

Finalmente, por dispersao intrarregional, entende-se que ndo existe uma
tendéncia Unica para a regido. No entanto, a principal cisdo nao se dara entre
os paises do Pacifico e do Atlantico, mas entre os paises do sul e do norte.
A presenca cada vez maior da China na América Latina é o resultado de dois
fatores: a distribuicdo geogréfica de recursos naturais e a menor influéncia
americana na regido. Apesar dos acordos comerciais firmados por outras
nacdes asidticas, como Japdo e Coreia do Sul, com parceiros da América do
Sul, nenhum pais chegard perto de rivalizar com a China. Por outro lado, do
Panamd para o norte, os fluxos comerciais, de investimento, migratérios, de
remessas e mesmo o turismo seguem atrelados ao tradicional hegemon mais
ao norte. Aliancas fortes, como da Colémbia com os EUA ou da Nicardgua
com a China, representam excegOes sub-regionais, e nao tendéncias.
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Em suma, o mundo estd cada vez mais multipolar. E dificil tragar
padroes relativos a tendéncia de regimes domésticos, a ocorréncia de
conflitos militares interestatais e a estabilidade econdmica internacional.
Nesse cendrio, os paises latino-americanos parecem mais fragmentados,
com politicas cada vez mais heterogéneas. Existem apenas polos regionais
frdgeis na América Latina, e a regido ndo é um polo de crescimento mundial.
A economia latino-americana permanece orientada para o exterior, mas
cresce de forma centrifuga, em meio a multiplicagdo de polos extrarregionais,
a dissociagdo de éreas de politica e ao aumento da heterogeneidade
intrarregional. A questdo mais relevante — se a maior influéncia chinesa
acarretarda em cooperagdo ou conflito com os EUA, e entre os paises da
Ameérica Latina — ainda permanece em aberto.

Se, antes, a América Latina era uma dnica vizinhanga problematica, hoje,
a regido parece estar se dividindo em duas, com impasses — e solugdes —
concentradas ora em Washington ora em Beijing. Apesar disso, ainda que
uma casa cindida ndo consiga se manter em pé, o0 mesmo nao pode ser dito
de uma vizinhanga. A fragmentagdo nem sempre gera conflito.
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o longo da histéria, e especialmente desde meados do século 20,

os paises da América Latina langaram méao de indmeras iniciativas

destinadas a integragdo politica e econdmica, com o pressuposto de
que a cooperagao entre os paises da regido ampliaria o mercado para produtos
latino-americanos, o peso dos paises na cena internacional e a autonomia em
relacdo a poténcias de fora, como EUA e, no século 21, China.

Pelo menos em tese, a integragdo latino-americana deveria ser
relativamente facil. Ao contrario de outras regides, os paises da Ameérica
Latina compartilham uma histéria colonial, tragos culturais e, com excegédo
do Brasil, a lingua espanhola. Além disso, sdo Estados relativamente estaveis.
N&o existem movimentos separatistas significativos, e ndo ha uma guerra
entre paises da regido desde os anos 1930.

Ainda assim, o regionalismo latino-americano € caracterizado pela
proliferagdo de diversas instituicdes que, apesar de muito ambiciosas, tém
pouco impacto real. A maioria dos blocos se sobrepde ndo s6 em termos de
associagdo, mas também em relagédo a objetivos, e nédo incidiu em politicas
mais coordenadas na regido. Apesar da retdrica de fraternidade, os governos
latino-americanos ndo abrem méao do controle sobre politicas publicas e se
recusam a ceder autonomia as instituigdes regionais. Sem liberdade de agao,
as instituigdes regionais latino-americanas simplesmente nédo sao capazes de
operar.

Este capitulo oferece uma narrativa do regionalismo latino-americano,
destacando o contraste entre uma forte e persistente retdrica regionalista e
o desempenho pifio dos mecanismos de integragao empregados. Na América
Latina, é raro projetos de integragdao transcenderem o contexto especifico
a partir do qual foram criados. Nesse sentido, eu argumento que a América
Latina desenvolveu um tipo de regionalismo circunstancial, caracterizado por
ciclos continuos de otimismo e fundagéo de instituicdes, seguidos de inércia
prolongada e negligéncia por parte dos governos nacionais, que preferem agir
unilateralmente.

O capitulo estd dividido em cinco segdes. Na primeira segéo, é tragado
um breve retrospecto do regionalismo latino-americano e sdo examinados
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os fatores por tras da nogao de regionalismo circunstancial. Na segunda
secdo, é analisado o regionalismo capitaneado pelos EUA, com enfoque
na Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) — que, paradoxalmente
e apesar dos inimeros problemas, continua sendo uma das instituicdes
regionais mais sélidas da América Latina. Na terceira secdo, é realizada
uma comparagédo entre o Mercado Comum do Sul (Mercosul) e a Alianga
do Pacifico (AP) enquanto modelos de inser¢cdo na economia politica
internacional. Na quarta segdo, serdo abordadas a Alianca Bolivariana para
os Povos da Nossa América (ALBA), a Unido de Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL) e a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC), iniciativas de ordenamento sub-regional e regional baseadas na
convergéncia politica, e ndo econdmica. Finalmente, na conclusdo, serd
ponderada a relevancia de instituicdes supranacionais para o regionalismo
nas Américas e serdo destacados os principais desafios para uma integragdo
profunda e duradoura.

Regionalismo Circunstancial

Desde a independéncia em relagdo a Espanha e Portugal, no comego do
século 19, os governantes latino-americanos expressam o desejo de fortalecer
os lagos entre os paises, integrar as economias e se posicionar de forma
unissona perante o mundo. Um dos primeiros partidarios da integragéo latino-
americana foi o lider da independéncia Simén Bolivar, no inicio do século 19.
No entanto, durante mais de um século, a instabilidade politica em muitos
paises e a desconfianga entre nagdes vizinhas (como Argentina e Brasil)
impediram uma maior cooperagdo regional.

Além da criagdo da OEA, patrocinada pelos EUA, em 1948 (debatida na
préxima secdo), a primeira tentativa séria de construir instituicdes regionais
s6 veio no final dos anos 1960 e nos anos 1970. Esse periodo foi marcado
por politicas de industrializagao por substituicao de importacdes em diversos
paises (ver capitulo 5), arcabougo ideoldgico que influenciou a fundagéo do
Pacto Andino (1969), da Comunidade do Caribe (1973), do Sistema Econémico
Latino-Americano e do Caribe (1975) e da Associagdo Latino-Americana de
Integragdo (1980), entre outras organizagdes regionais e sub-regionais.

Apesar da expectativa de promogédo do desenvolvimento econémico e
social através da cooperacao regional, essas instituigdes logo se mostraram
incapazes de fomentar uma integragdo efetiva. Em meio a crises e
instabilidades recorrentes, os governos da regido preferiram manter as rédeas
sobre a politica econdmica e o protecionismo comercial entre os paises da
regido. Ndo a toa, até meados dos anos 1980, a maioria das instituicoes
criadas nessa onda tinha perdido toda a relevancia. Muitas continuam
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operando formalmente, principalmente como cabides de emprego para alguns
cargos lucrativos ocupados por indicagdo politica.

0 fim do século 20 foi marcado pela retomada do espirito regionalista
na América Latina, tendéncia iniciada com a criagdo do Mercosul em 1991,
em ampla medida, seguindo o tom da agenda liberalizante do Consenso de
Washington. Diversas outras organizagdes foram criadas no inicio dos anos
2000, durante a fase de crescimento robusto das economias latino-americanas.
Dessa vez, o regionalismo foi promovido por liderangas de esquerda e centro-
esquerda, no rastro da chamada “onda rosa”. Nesse periodo, foram fundadas
a ALBA (2004), a UNASUL (2008) e a CELAC (2010). Em 2011, a AP reuniu
economias latino-americanas com plataformas voltadas a integragdo a
economia mundial, principalmente envolvendo a regido da Asia-Pacifico.

Apesar do otimismo que cercou a criagdo dessas e de outras instituicoes
regionais latino-americanas sem a presenca do hegemon EUA, a maioria delas
estagnou rapidamente, repetindo o padrao do passado. Mesmo antes do fim
stbito do boom econdémico por volta de 2013, estava claro que a retérica pro-
integracionista dos presidentes latino-americanos nédo era compativel com
a disposicdo demonstrada em ceder nas negociagbes ou em abrir mao da
autonomia sobre a politica externa e economica. Infelizmente, esse fato pode
ser atestado pela inépcia das instituigdes regionais (incluindo a OEA) em
prevenir a implosdo da democracia venezuelana ou o coroldrio de dramética
crise econdmica e humanitaria vivenciado pelo pais.

Diversos motivos explicam o estado do regionalismo nas Américas. O
primeiro é a fragmentagdo global. No capitulo 6, Andrés Malamud analisa
a maior complexidade do sistema internacional a partir da consolidagédo de
varios polos de poder econdémico e politico em detrimento da hegemonia
Unica dos EUA. Nesse contexto, os paises latino-americanos passaram a dar
preferéncia a relagOes bilaterais com poténcias extrarregionais e relutam em
se sujeitar a diretrizes regionais. Esse fator sugere uma causa mais ampla
para o regionalismo circunstancial: a relativa fragilidade dos paises latino-
americanos e a dependéncia a poténcias de fora da regido, incluindo os EUA e
poténcias emergentes, como China e até mesmo Russia.

Em segundo lugar, apesar da retérica entusidstica de unido das nagdes
latino-americanas, os paises da regido adotam uma definigdo bem rigorosa
de soberania que impede concessdes significativas ou a acomodagéo de
interesses alheios, um pré-requisito para qualquer processo genuino de
integragdo. Com base no principio histdrico de nao interferéncia em assuntos
domésticos de outros paises, os governos latino-americanos nao se mostram
dispostos a ceder autonomia a drgdos regionais e preferem ter controle total
sobre os termos de didlogo. Uma excegdo é o Sistema Interamericano de
Direitos Humanos (SIDH), discutido mais adiante.
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Esse problema é agravado por um terceiro fator: a falta de lideranca
dos maiores paises da regido. No caso europeu, por exemplo, a Franca e a
Alemanha funcionam como o motor do processo de integragéo, fornecendo
apoio politico, amparo econdmico e politicas de incentivo para convencer
nagdes menores a aderir a instituicbes comuns. Em contraste, os paises
da América Latina relutam em coadunar com as iniciativas lideradas pelo
Brasil — ou pelo México — devido ao receio de aprisionamento as ambigdes
geopoliticas e econdémicas dessas nagdes maiores.

0 Brasil comporta quase 40% do produto interno bruto da América Latina
e um terco da populagdo (enquanto a Alemanha representa apenas 20% da
economia da Unido Europeia e cerca de 15% da populagdo). Em fungdo do
peso do Brasil e de sua aspiragao de se tornar uma poténcia mundial, outros
paises tém dificuldade em aceitar a lideranga do pais, fator acentuado pelos
recorrentes episddios internos de crise econdmica e instabilidade politica. Ao
mesmo tempo, a dependéncia cada vez maior do México a economia dos EUA
também gera tensdes com outras nagdes latino-americanas, que temem que
o0 México se torne um representante de Washington nas institui¢oes regionais.

Em suma, a fragilidade da América Latina vis-a-vis as poténcias externas,
uma visdo restrita de soberania e a falta de lideranca dos maiores paises da
regido vém bloqueando muitas das inciativas voltadas ao estabelecimento
de mecanismos efetivos de integragdo regional. A combinagédo entre esses
obstaculos e o velho discurso sobre as semelhangas e o destino comum das
nagoes latino-americanas produz um tipo de regionalismo circunstancial:
tentativas recorrentes de retomar o regionalismo que tendem rapidamente a
estagnacao.

Regionalismo Foraneo: O Sistema
Interamericano

0 Sistema Interamericano é composto por um concerto institucional entre EUA,
Ameérica Latina e Caribe, e tem como objetivo promover a paz, a seguranga e
a cooperagdo em determinados temas. Seus dois componentes tradicionais
mais importantes sdo a OEA, uma das instituicdes regionais mais antigas do
mundo; e o Tratado do Rio. O SIDH, formado pela Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos e pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, vem
ganhando relevancia desde os anos 1980 e constitui o terceiro pilar.

Apds o fracasso retumbante de seu precursor direto — o movimento
pan-americano da virada do século 19 para 0 20 — a OEA foi fundada em
1948, no limiar da Guerra Fria. Dada a influéncia desproporcional dos EUA,
durante as primeiras décadas de existéncia, a OEA servia basicamente como
um instrumento de politica externa americana na luta global contra o bloco
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comunista. Em 1962, por exemplo, Cuba foi suspenso da OEA ap6s aderir
ao comunismo, e, em 1965, a OEA aprovou a intervengdo militar dos EUA
na Republica Dominicana sob o pretexto, amplamente descreditado, de um
possivel golpe comunista.

Com o tempo, no entanto, a OEA passou a ser um importante férum para
que os paises da América Latina pudessem manifestar oposigdo a certas
iniciativas dos EUA no continente. No final dos anos 1970 e nos anos 1980, os
EUA mostraram menos interesse pela regido; nos casos de interferéncia dos
EUA, como na Nicardgua em 1979, os paises da América Latina e do Caribe
se recusaram a pactuar. No final dos anos 1980, a paralisia da OEA revelou a
falta de consenso em torno do compartilhamento de interesses ou valores, do
equilibrio de poder na regiao ou mesmo do papel da organizacao na resolugao
de disputas regionais.

E interessante observar que, com o fim da Guerra Fria, a OEA foi
revitalizada apds os EUA demonstrarem mais disposi¢do em assumir o papel
de lideranga regional, promovendo ativamente uma agenda economica liberal
na América Latina que ficou conhecida como Consenso de Washington.
Durante a primeira Clpula das Américas (um encontro bienal entre os lideres
do continente americano), os participantes concordaram, pela primeira vez,
que as Américas eram uma comunidade de sociedades democréticas e fiaram
a prosperidade da regido a abertura de mercados, a integragao continental e
ao desenvolvimento sustentdvel. Alguns anos antes, em 1991, o Compromisso
de Santiago proclamou explicitamente que a democracia representativa era
indispensdvel para a estabilidade, a paz e o desenvolvimento, sendo o Unico
sistema capaz de garantir o respeito aos direitos humanos e ao Estado de
Direito. Igualmente importante foi a proposta para uma Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA), a ser concluida em 2005.

Democracia e integragdo econdmica continental via livre-comércio
caracterizaram essa nova onda regionalista. Muitos paises da América Latina
e do Caribe endossaram entusiasticamente essa agenda, na esperanga
de melhorar as relagbes com Washington, consolidar a transi¢ao para a
democracia (ver capitulo 2) e impulsionar a economia apds a “década perdida”
dos anos 1980 (ver capitulo 5). Em 1990, o Canada se tornou um membro
pleno da OEA, enquanto Cuba permaneceu excluido.

Durante os anos 1990, parecia haver um consenso na OEA em torno da
defesa da democracia e da protecdo aos direitos humanos. Nesse mesmo
ano, foi criada a Unidade para a Promogdo da Democracia para assessorar
Estados no fortalecimento das instituicdes politicas e dos mecanismos
democréticos, e a OEA se tornou ativa e efetiva em termos de treinamento
e monitoramento eleitoral. O instrumento mais importante de defesa da
democracia, a Carta Democratica Interamericana, foi assinada em 2001. A
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carta estabelece diretrizes em caso de interrupgao da ordem democratica em
algum Estado-membro, que resulta, ao fim, na suspenséao do pais da OEA até
o restabelecimento da democracia.

0 consenso em torno de democracia, direitos humanos e politicas
economicas neoliberais teve vida curta. No final dos anos 1990, a “onda
rosa” que varreu a América Latina (uma série de vitérias de liderangas de
esquerda e centro-esquerda em eleicdes nacionais) revelou a desilusdo com
o neoliberalismo, e os governos da regido cindiram em relagdo ao modelo
econdmico e politico mais adequado e a natureza da integragao regional. Ao
mesmo tempo, a critica ao livre-comércio também foi intensificada no interior
dos EUA, fato refletido pela maior oposigdo ao Tratado Norte-Americano
de Livre Comércio (NAFTA), mesmo apés sua ratificagdo. Na verdade, o
colapso da ALCA durante a Capula das Américas de 2005, realizada em Mar
del Plata, Argentina, ndo se deve somente a oposicdo de liderangas latino-
americanas — principalmente Hugo Chavez, da Venezuela, e Néstor Kirchner,
da Argentina — mas também a resisténcia dentro do Congresso americano.

A crescente fragmentagdo politica vem freando o impeto da OEA na
efetuagdo dos principios democrdticos consagrados na instituicdo. Em
2009, embora a Carta Democrética Interamericana tenha sido aplicada para
suspender Honduras apds o golpe de Estado sofrido pelo Presidente Manuel
Zelaya, o impasse politico do pais se manteve em meio as divergéncias entre
Estados-membros. Curiosamente, no mesmo ano, a suspensdo de Cuba foi
revogada.

0 caso mais nocivo ao papel da OEA na garantia de principios
democraticos tem sido a incapacidade de prevenir ou reverter a destrui¢ao
da democracia na Venezuela. Em 2017, tribunais controlados pelo governo
do Presidente Nicolds Maduro extirparam o poder da Assembleia Nacional,
controlada pela oposi¢do, e autorizaram a criagdo de uma Assembleia
Constituinte ilegitima, amontoada de acélitos do governo. Enquanto isso, a
economia venezuelana entrou em colapso, provocando uma crise humanitaria
e a emigracao de mais de dois milhdes de venezuelanos. O secretario-geral
da OEA, Luis Almagro, tem condenado abertamente o regime venezuelano,
praticamente reconhecendo a irrelevancia do papel da OEA na crise.

A falta de consenso em torno de valores politicos na regido, o desacordo
em relagdo ao papel da OEA e assimetrias de poder que tendem a favorecer
alguns paises em detrimento de outros sdo notdrios. Embora declinante, a
consideravel influéncia regional da Venezuela (especialmente entre as nagdes
caribenhas) vem impedindo a formag&o de maiorias na OEA para a suspensao
de Caracas. Ao mesmo tempo, a Venezuela anunciou sua retirada da
organizagao (a ser efetuada em 2019), e Maduro trocou farpas com Almagro
— uma voz contraria ao regime cada vez mais estridente.
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A auséncia de uma politica consistente dos EUA para a regido ajudou a
aprofundar as fraturas e pde em xeque o interesse dos EUA na consolidagao
da democracia e dos direitos humanos como pilares da OEA, que, por sua vez,
se encontra prisioneira “de uma armadilha de irrelevancia sem fim na qual
antigas nogoes de ineficacia se transformam em profecias autocumpridas,
mas sem uma ameaga clara e presente que ajude a estimular a agao”
(Raderstorf e Shifter, 2018, 6).

Além da emergéncia de um bloco composto por governos de tendéncia
a esquerda, que enxergam a OEA como um instrumento de hegemonia dos
EUA e que atuaram para minar a influéncia americana criando organizagdes
concorrentes com normas de democracia e direitos humanos mais frageis,
Raderstorf e Shifter identificam outras tendéncias que tiveram impactos
negativos no Sistema Interamericano, como: a vulnerabilidade de democracias
imperfeitas ameagadas por corrupgao, crime organizado e autoritarismo; e
a ascensao da China, que fortaleceu certas economias da regido durante o
boom de commodities, ampliando o capital politico desses paises na cena
internacional. Contudo, com o fim do ciclo de alta, disputas domésticas
enfraqueceram a participagdo deles nos assuntos regionais. Em ambos os
casos, 0s paises nao demonstraram muito interesse no fortalecimento de uma
organizagdo considerada sob dominio dos EUA (Raderstorf e Shifter, 2018).

Ndo é facil tentar compreender o papel da OEA. Segundo Legler, a
OEA nao atingiu todo seu potencial “por ndo ser nem um ator internacional
realmente relevante, efetivo e autbnomo nem uma organizagdo impotente,
ineficaz e controlada pelos Estados-membros” (Legler, 2015, 312). Apesar
de ter contribuido para a governanga regional, a OEA ndo conseguiu
angariar independéncia, lideranga institucional, representatividade politica
ou financiamento a altura, tampouco foi capaz de construir e manter um
senso de identidade continental. Mesmo assim, é o dnico férum regional
de aproximagao dos paises latino-americanos e caribenhos com os EUA e 0
Canadéd em temas de interesse mutuo (Legler, 2015).

Mas existe outro pilar da integragao continental: o SIDH. Ao contrario da
OEA, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos e a Corte Interamericana
de Direitos Humanos continuaram exercendo normalmente as fungdes apesar
do divisionismo politico. Sdo instancias muito ativas desde os anos 1990,
que trouxeram resultados concretos, oferecendo a vitimas um canal a mais
em busca de justica. Por mais que as recomendagdes da comissdo nao
sejam compulsorias, no geral, elas serviram para defender vitimas, sugerir
reparacdes e influenciar politicas pablicas em Estados-membros. Apesar das
divergéncias significativas entre os Estados-membros e ainda que Bolivia,
Equador e Venezuela tenham tentado enfraquecer as principais instituicoes
do sistema, o SIDH continua funcionando relativamente bem — mesmo diante
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de restrigdes orgamentdrias e um nimero excessivo de processos. Ele opera
gragas ao apoio e a abertura de paises latino-americanos em relagdo a temas
domésticos muito sensiveis.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos tem sido mais eficaz devido
ao carater compulsério das deliberagfes, ao acolhimento de legislagdes
nacionais e sentengas de tribunais superiores nas decisdes proferidas, ao
reconhecimento, por parte dos Estados-membros, do vinculo entre direitos
humanos fundamentais e bom funcionamento democratico, e a pressao da
sociedade civil. A corte teve penetragdo em sistemas juridicos domésticos,
que passaram por adaptagdes e reformas com vistas a protegao dos direitos
humanos, e teve um profundo impacto na forma como os direitos humanos
sdo definidos e na forma como violagdes sdo investigadas e punidas (Garcia-
Sayan, 2015).

Em outras palavras, embora afete diretamente processos domésticos
em paises que historicamente zelam pela soberania, o SIDH funciona
relativamente bem, o que talvez seja atribuido a trés fatores: (1) os paises
reconhecem a propria incapacidade no combate a violagdo de direitos
humanos; (2) por ndo serem signatdrios da Convengdo Americana de
Direitos Humanos, os EUA ndo fazem parte do SIDH, portanto, o sistema nao
representa a visdo do hegemon global acerca dos paises mais frageis; e (3)
diferentemente de outras instituigdes ligadas a OEA, o SIDH dispde de mais
delegacédo de autoridade e, portanto, possui mais independéncia em relagao
aos Estados-membros (Legler, 2015). Ainda ndo se sabe por que governos
com ideologias diferentes delegaram poder ao SIDH. Além da j&4 mencionada
incapacidade individual dos paises de melhorar a prépria situagao dos direitos
humanos, talvez isso também se dé porque a participagao e a conformacgao as
deliberagdes do sistema sejam vistas como um meio de ganhar legitimidade
doméstica e internacional. Independentemente da definicdo que governos
queiram dar a democracia e aos direitos humanos, ainda é dificil minimizar sua
importancia. Além disso, as resolugdes da comissdo nao sao compulsorias,
e as decisdes da Corte sempre podem ser ignoradas. Em Gltima instancia, os
governos ndo renunciaram inteiramente a soberania.

Integracao Econdmica Sub-regional:
Mercosul e Alianca do Pacifico

Diferentemente do Sistema Interamericano, que foca na cooperagéo politica
e em direitos humanos, o Mercosul e a AP sdo exemplos de concertos
sub-regionais de integracdo econdmica. Ambos foram criados a partir da
vulnerabilidade econémica dos Estados-membros frente ao processo de
globalizagdo em dois momentos distintos da América Latina: na “onda
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neoliberal” e num periodo de adaptagdo a multipolaridade. Embora o Mercosul
seja geralmente visto como estagnado, em contraste com uma AP dinamica,
ambos sdo exemplos de regionalismo circunstancial.

0 Mercosul (fundado por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai em
1991) é um caso excepcional de integragdo econdémica com uma dimenséo
politica significativa que sobreviveu a diversas crises. No entanto, a mera
sobrevivéncia nado é o suficiente para escapar do regionalismo circunstancial.
Mais de 25 anos ap6s ser criado, o Mercosul ainda esta longe de se
consolidar como um bloco econémico (que inclua livre-comércio e politicas
coordenadas entre os Estados-membros) tal como imaginado pelos seus
formuladores.

0 Mercosul foi langado como um instrumento para facilitar a adaptagéo
dos Estados-membros a aceleragdo da globalizagdo, que estava colocando
pressdo sobre as industrias de baixissima competitividade da Argentina
e do Brasil. O bloco também tinha como objetivo forjar uma relagédo de
cooperagao entre Argentina e Brasil apés décadas de competi¢do geopolitica,
consolidando as respectivas transicdes democraticas. As elites governantes
de Buenos Aires e de Brasilia responderam aos desafios comuns da época
por meio de estratégias convergentes, incluindo reformas estruturais e uma
liberalizagao parcial do mercado interno através do Mercosul.

Segundo Malamud (2005), o Mercosul desafia os tradicionais critérios
para a composigdo do regionalismo. Ao contrério da Unido Europeia, o bloco
ndo emergiu nem a partir de uma maior integragdo econémica entre 0s
Estados-membros nem a partir de demandas sociais vindas de baixo. Além
disso, o Mercosul ndao desenvolveu instituigdes independentes, como um
secretariado; o bloco ainda depende de iniciativas presidenciais para avancar.
Todas as decis6es importantes do Mercosul sdo realizadas (ou bloqueadas)
no ambito presidencial, o que ajuda a explicar a origem e a evolugéo do bloco.

Do ponto de vista da integragdo econdmica, o Mercosul foi relativamente
bem-sucedido na primeira década de existéncia. O comércio intrabloco
quadruplicou, apds crescer a uma taxa anual média de 16,9% entre 1991 e
2000, em comparagdo a uma taxa anual média de 5,3% na década anterior.
No entanto, a desvalorizagdo do real no Brasil em 1999 e a crise argentina
de 2000-01 marcaram um ponto de inflexdo. O comércio intrarregional caiu
quase pela metade, saindo de cerca de 23% do total de transagGes comerciais
em 1998 para 13,9% em 2002; e permaneceu abaixo de 15% desde entdo.
Além disso, as crises da virada do século dinamitaram as tentativas de
coordenacgdo das politicas macroeconomicas entre Brasilia e Buenos Aires.
Em meio a crise, dois membros relevantes do bloco optaram por priorizar o
interesse nacional em detrimento da integragdo regional, um elemento-chave
do regionalismo circunstancial.
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Em 1998, o Mercosul adotou o Protocolo de Ushuaia, que estabeleceu a
governanga democratica como critério de associagdo. A clausula foi aplicada
pela primeira vez em 2012, com o objetivo de suspender o Paraguai do bloco
apo6s o impeachment questionédvel do Presidente Fernando Lugo. No mesmo
ano, a Venezuela foi aceita no bloco. Com a adesao ao Mercosul, a Venezuela
de Chévez buscava expandir a influéncia regional e dar legitimidade a politica
externa antiamericana. O Brasil, por sua vez, almejava transformar o Mercosul
numa fonte de estabilidade frente a gradativa convulsdo da Venezuela (Van
Klaveren, 2017).

Desde o inicio dos anos 2000, governos pautados por questdes internas
transformaram o Mercosul num simbolo de resisténcia ao neoliberalismo.
Durante as presidéncias de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-11) e Dilma
Rousseff (2011-16), no Brasil, e de Néstor Kirchner (2003-07) e Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-15), na Argentina, o Mercosul assumiu um
cardter muito mais politico, conforme a integragdo econdmica estagnava
(Gardini, 2010). A entrada da Venezuela como membro pleno, apesar da
insipida relagdo comercial com o bloco e de ndo atender a maioria das
mudangas regulatérias firmadas nos tratados do Mercosul, é a demonstragéo
mais patente dessa politizagao.

Paradoxalmente, desde a crise economica dos anos 2010 e a emergéncia
de governos de centro-direita na Argentina e no Brasil (com Mauricio Macri
e Michel Temer, respectivamente), as preferéncias domésticas parecem
ter retornado ao ponto de partida: os dois paises implementaram reformas
econdmicas estruturais, contiveram o gasto publico e promoveram
medidas voltadas a liberalizagdo de alguns setores industriais e a atragao
de investimento externo. Essas mudangas ndo significaram o fim da
estagnagdo do Mercosul. As industrias brasileira e argentina permanecem
sem competitividade e apelam a politicas protecionistas. Além disso, as
negociagdes para um acordo de livre-comércio entre Mercosul e Unido
Europeia ndo foram adiante, em grande parte, devido a resisténcia do setor
agricola europeu e a criticas do setor manufatureiro dos paises do Mercosul.
Dada a falta de avangos significativos, o Mercosul vem focando em medidas
pontuais envolvendo facilitagdo comercial, regras de origem, identificagao de
cadeias de valor regionais, fomento ao comércio, micro e médias empresas,
cooperagdo aduaneira, barreiras ndo tarifarias e, surpreendentemente,
facilitacdo do comércio de servigos com a AP (BID, 2018). Se, ao menos, essa
modesta agenda serd cumprida, s6 o futuro dird.

A mudanga de rumo politico na Argentina e no Brasil também afetou o
Mercosul. Em agosto de 2017, o bloco suspendeu a Venezuela por violagédo
das instituicdes democraticas. Isso talvez seja o indicio de um compromisso
permanente do Mercosul com a democracia ou do impacto das mudangas de
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coalizdo politica doméstica na natureza do regionalismo latino-americano. De
todo modo, a clausula democrética instituida pelo Mercosul vem se provando
um mecanismo Util que coloca a democracia no centro da integragéo regional.

A AP foi formada em 2011 por Colémbia, Chile, México e Peru como
um mecanismo de integragdao econdmica e comercial com o objetivo de
fomentar o desenvolvimento, o crescimento e a competitividade através da
liberalizagao de bens, capital, servicos e pessoas entre os paises do bloco.
A alianga substituiu uma série de acordos comerciais bilaterais. O tratado
de fundagao também prevé que a AP serve de plataforma para a integragao
comercial com o resto do mundo, com enfoque particular na regido da Asia-
Pacifico (Pastrana, 2016). Em contraste ao Mercosul, que é pautado por
questdes internas, a AP foca no fomento a integragdo dos Estados-membros
ao mercado mundial.

As justificativas por trds da criagdo da AP variam, mas todas destacam
a importancia do contexto. Uma primeira justificativa realga a necessidade
de adaptagdo as tendéncias econdémicas mundiais (globalizagdo num
mundo multipolar), na linha do neoliberalismo: os paises da AP congregam
para ganhar influéncia e negociar em grupo com outros paises e blocos. Ao
contrario do Mercosul, caracterizado pelo elevado protecionismo da Argentina
e do Brasil, os membros da AP vém desmantelando a maioria das barreiras
comerciais desde os anos 1990, facilitando essa protegéo internacional.

No entanto, uma segunda justificativa sugere que a AP foi criada em
reacao a ambigao do Brasil de assumir a lideranca latino-americana, ao unir
0 México com a América do Sul como forma de contrabalancar a influéncia
de Brasilia na regido (Pastrana, 2016; Quiliconi e Salgado Espinoza, 2017). De
fato, apds a criagdo da AP, a nogdo de duas Américas do Sul — protecionista,
na regido atlantica, e liberal, na regido pacifica — virou lugar-comum,
revelando um cenario de rivalidade entre a AP e o Mercosul. Originalmente, os
dois blocos ilustravam modelos de integragédo contrastantes: um regionalismo
aberto (livre-comércio) no caso da AP, e um regionalismo pds-liberal no caso
do Mercosul, com barreiras protecionistas relativamente elevadas intra e
extrabloco. Segundo Van Klaveren (2017), o divisionismo Atlantico-Pacifico
é real em relagdo as politicas comerciais, mas ndo em termos politicos e
geopoliticos. Na realidade, o Chile é um membro associado do Mercosul e
tentou fomentar a integragdo entre os dois blocos; o Peru fortaleceu as
relagdes com o Brasil; e, finalmente, Brasil e México encontraram um espago
comum na CELAC. E dificil dizer se a principal justificativa para a criagéo da
AP foi a atenuagao do poderio brasileiro, mas talvez essa tenha sido uma de
suas consequéncias inevitaveis.

A AP tem sido comumente apresentada como um caso de sucesso em
termos de integragdo econdmica regional na América Latina, em contraste
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com a letargia do Mercosul. Segundo essa perspectiva, as economias da AP
seriam mais competitivas, possuiriam menos barreiras comerciais e estariam
se adaptando mais rapidamente a metamorfose da economia global, com
a Asia-Pacifico (e a China em particular) se estabelecendo como motor
econoémico do mundo. Os membros da AP se comprometeram a integrar
os mercados financeiros, reduzir as disparidades regulatérias e fomentar a
criagao de cadeias de valor regionais.

Mas a AP também enfrenta obstaculos significativos. Para comecar, a
liberalizagao comercial e econdmica entre os Estados-membros nédo se deveu
a criagao da alianga. Foi uma precondig@o. A maior parte das “realizagoes” da
AP em termos de liberalizagdo sdo anteriores a sua criagao. Além disso, e ao
contrario do Mercosul (que impulsionou a integragdo das economias argentina
e brasileira), o comércio intrabloco da AP é muito restrito: representa apenas
5% das relagdes comerciais dos Estados-membros (em comparagdo a 15%
no Mercosul). As distancias geograficas também sdo muito maiores na AP,
o0 que tende a atravancar a integragdo da infraestrutura e o fortalecimento
do comércio intrabloco, assim como as disparidades em termos de estrutura
econdmica (o México, por exemplo, é muito mais industrializado do que os
outros membros da AP e é altamente dependente do mercado americano).

E, finalmente, assim como o Mercosul, todas as resolugdes da AP sdo
determinadas no ambito presidencial, e a organizagdo ndo possui um aparato
burocrético permanente ou instituicdes comuns. E provével que o bloco seja
mais um exemplo de regionalismo circunstancial, em que a retdrica supera a
integracao efetiva.

Poténcias Regionais e Ordens Regionais

Existe um terceiro tipo de instituicdo regional na América Latina, que da
mais prioridade a coordenagdo politica e ao alinhamento ideolégico do
que a integragdo econdmica. A ALBA, a CELAC e a UNASUL tém uma visao
predominantemente politica da cooperagao. A finalidade dessas organizagdes
€ criar espagos de autonomia vis-a-vis aos EUA e angariar protagonismo
internacional suficiente para influenciar debates internacionais relacionados a
governanga politica e econdmica. Seu principal objetivo é gerar oportunidades
para 0 concerto politico e a cooperagao intergovernamental com vistas a
garantir o bem-estar social e lidar com a instabilidade global (Saltalamacchia,
2015).

A ALBA é um exemplo de movimento contra-hegeménico. Fundada
em 2004 por Cuba e Venezuela, depois incorporada por Bolivia, Equador,
Nicaragua e diversas nagdes caribenhas, a ALBA foi concebida como uma
forma de cercear a influéncia dos EUA na América Latina. Ela foi apresentada
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como uma alternativa ao modelo neoliberal encampado na proposta da
ALCA derrotada em Mar del Plata, em 2005, com foco no combate a pobreza
e no fomento ao desenvolvimento social sob uma ideologia comum de
esquerda (Gardini, 2010). Talvez mais importante, a ALBA foi criada como
um instrumento da politica externa venezuelana para que o pais pudesse
ganhar influéncia na agenda regional e desafiar Washington. Desse modo,
a Venezuela (Chavez) consolidaria a lideranca (de Chévez) no Caribe e nos
paises andinos mais pobres.

De acordo com seus criadores, a ALBA promoveria um modelo de
integracdo ndo capitalista, tendo como foco o desenvolvimento social, em
detrimento de incentivos de mercado, e a priorizagdo do desenvolvimento
endoégeno. O principal instrumento para alcancgar esses objetivos e consolidar
a influéncia venezuelana foi a PetroCaribe, uma inciativa de 2005 por meio
da qual Caracas enviaria petréleo subsidiado aos aliados da ALBA. Através
da PetroCaribe, a Venezuela forneceu US$17 bilhdes em petréleo subsidiado
durante dez anos, a um volume de 200 mil barris por dia. Em 2016, a
PetroCaribe havia fornecido mais de 40% dos hidrocarbonetos dos Estados-
membros (Burges, 2007; Legafioa, 2017); e, até 2017, ela havia vendido
petréleo a 19 paises.

0 colapso do prego do petréleo em 2011 e a morte de Chavez dois anos
depois abalaram profundamente a ALBA e as ambigdes venezuelanas na
regido. Gragas a ruina econdmica, ao caos social e ao autoritarismo sob o
governo Maduro, a alternativa “bolivariana” proposta por Chévez entrou em
descrédito tanto interna quanto regionalmente. De fato, o Equador deixou o
bloco em 2018 apds a ascensado de Lenin Moreno ao poder. Mas a influéncia
regional da Venezuela ndo se dissipou completamente, e as remessas de
petréleo por meio da PetroCaribe foram reduzidas, mas nao eliminadas.
Embora fragilizadas, as aliangas que a Venezuela ainda mantém com nagdes
menores do Caribe foram determinantes para evitar que a Assembleia Geral
da OEA aplicasse a Carta Democrdtica a Venezuela. Apesar dos atuais
problemas, alguns paises menores da ALBA guardam certa gratiddo pela
generosidade da Venezuela na oferta de petréleo, especialmente em vista da
relativa negligéncia dos EUA.

Assim como a ALBA, a UNASUL também foi concebida como um
instrumento de politica externa de uma poténcia regional: no caso, o Brasil.
A ideia foi desenvolvida durante o governo FHC no final dos anos 1990 e foi
mantida no governo Lula. Criada em 2005, a UNASUL foi o meio encontrado
pelo Brasil para estabelecer a propria ordem sub-regional na América do Sul
(todos os paises da sub-regido sdo membros), com o objetivo de ganhar
autonomia frente a poténcias extrarregionais (incluindo os EUA) e aumentar
o protagonismo na cena internacional. O México foi propositalmente excluido
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por ser considerado um cavalo de Troia dos EUA na América Latina e um
potencial rival de Brasilia em termos de tamanho e aptiddes. A UNASUL
também ofereceu ao Brasil a oportunidade de moderar iniciativas radicais da
ALBA (Saltalamacchia, 2015).

A UNASUL é uma iniciativa politica em favor da democracia, de metas
sociais, da igualdade econémica, da integracdo de infraestrutura, da
protec&o ao meio ambiente, entre outros atributos. E também um mecanismo
de coordenagdo de politicas e estratégias de seguranga (incluindo uma
Comissédo de Defesa da América do Sul) destinado a facilitar a resolugéo de
disputas entre Estados-membros.

Apesar das limitagdes do bloco e da resisténcia de outros membros a
influéncia do Brasil, a UNASUL tem tido sucesso na mediacdo de crises
domésticas e entre Estados, como na Bolivia, em 2008, quando autoridades
locais da oposicdo reivindicaram governos autdénomos, e no Equador, em
2010, na supressdo de uma insurreigao policial. Também em 2010, a UNASUL
contribuiu para aliviar as tensoes bilaterais entre Colombia e Venezuela apds
o Presidente Juan Manuel Santos acusar o governo venezuelano de proteger
guerrilhas colombianas, as Forgas Armadas Revoluciondrias da Colémbia
(FARC) e o Exército de Libertagdo Nacional (ELN).

Apesar disso, assim como os outros exemplos de regionalismo
circunstancial, a UNASUL depende do ativismo presidencial para operar.
Quando os governos de centro-esquerda e esquerda da “onda rosa” sairam de
cena e as afinidades ideoldgicas entre os Estados-membros esmoreceram, a
iniciativa perdeu o impeto. O principal propulsor da atual crise da UNASUL foi
sua incapacidade de lidar com o colapso econdémico e social e a derrocada da
democracia na Venezuela. Longe de ser um ator independente, sob a gestao
do secretario-geral Ernesto Samper, a UNASUL se aproximou do governo
venezuelano, o que gerou protestos de muitos Estados-membros.

E dificil vislumbrar uma saida para a atual crise da UNASUL. Cdpulas
presidenciais foram postergadas, e ndo foram realizadas eleigdes para
determinar o substituto de Samper, da Coldombia, devido a desacordos a
respeito do sucessor. Argentina, Chile, Paraguai, Peru e, fundamentalmente,
Brasil pararam de contribuir com a organizagao; a Colombia se retirou por
completo. O Equador chegou a reivindicar a devolugdo da sede da UNASUL,
localizada nas imediagdes de Quito. Ou seja, a UNASUL funcionou enquanto
foi conduzida por lideres ambiciosos com recursos abundantes e em
circunstancias favoraveis. No entanto, o formato de deliberagdo da UNASUL
— mediante consenso — e a fragilidade das institui¢des tornam impossivel a
superagdo de posicGes ideoldgicas tdo antagdnicas (Mizrahi, 2018).

A CELAC foi a dltima institui¢do criada na onda regionalista mais recente,
em 2012. Na época, o aspecto mais controverso da CELAC foi a exclusdo dos
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EUA e do Canada e a inclusao de Cuba, o que gerou bastante especulagao
de que o principal objetivo da organizagao era substituir a OEA. Ao recorrer
a retérica da comunhdo secular e da identidade Gnica latino-americana, a
CELAC se propde a tratar de temas regionais, melhorar a posigao da América
Latina e do Caribe no sistema internacional e funcionar como a voz da regido
em assuntos internacionais. De fato, a CELAC vem se pronunciando em temas
relevantes da agenda internacional e regional, e tem feito a interlocugdo com
poténcias de fora da regido. Talvez sua realizagdo mais importante tenha sido
a transformagdo da CELAC em uma plataforma para discussdes entre América
Latina e China, apds a criagdo do férum CELAC-China em 2015 (Quiliconi e
Salgado Espinoza, 2017; Saltalamacchia, 2015; Van Klaveren, 2017).

Assim como a AP, a CELAC trouxe o México de volta a regido apds anos de
relagdes conflituosas com outras poténcias regionais, como Argentina, Brasil,
Cuba e Venezuela. Na verdade, segundo a perspectiva oficial do México, a
CELAC foi uma iniciativa mexicana, ndo s6 por causa da congregagdo de
todos os paises da América Latina e do Caribe na Clpula da Unidade em
Canctn, quando foi anunciada a criagdo do bloco, mas também pelo papel de
contrapeso da organizag&o a influéncia do Brasil na América Latina. Portanto,
a CELAC talvez seja mais um exemplo da rivalidade México-Brasil e da disputa
por influéncia e pelo status de lideranga regional (Covarrubias, 2016).

Apesar disso, a CELAC ndo tem sido capaz de estimular uma integragédo
efetiva ou de lidar com a crise politica mais recente na regido. Devido a
disputas entre os Estados-membros, ndo foi possivel realizar um encontro
extraordindrio na Venezuela em 2017. Pelo mesmo motivo, a clpula com a
Unido Europeia, marcada para outubro, precisou ser suspensa. “Unidade na
diversidade”, o lema da CELAC, nao é facilmente concretizavel e, pelo jeito,
nao tem se mostrado efetivo. Além disso, apesar do férum estabelecido com
a China, os paises seguem se relacionando individualmente com Beijing (ver
capitulo 6).

0 que o declinio da ALBA, da UNASUL e da CELAC pode nos dizer sobre
o regionalismo latino-americano? Uma resposta tentadora seria atribui-lo a
fragilidade dos paises latino-americanos e a auséncia de interesses comuns
suficientemente fortes para superar disparidades ideoldgicas e politicas
e assimetrias de poder. Vulnerabilidades politicas e econdémicas podem
até estimular o regionalismo, mas também podem comprometé-lo, ou, ao
menos, torné-lo inefetivo. A crise econdmica e a mudanga de governo no
Brasil em 2016 minou o desejo e o potencial do pais de atuar como uma
lideranga regional. A queda do prego internacional do petréleo e a debilidade
institucional deixaram a ALBA sem uma lideranga econdmica e politica, e
a falta de consenso em torno da democracia contribuiu para a paralisia da
CELAC. Em dltima instancia, oscilagdes econdmicas e politicas domésticas
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em muitos paises latino-americanos dificultam a consolidagdo de ordens
regionais e sub-regides.

Conclusao

0 regionalismo nas Américas tem se revelado pouco consistente, préspero
e eficaz. Neste capitulo, procuramos demonstrar a natureza ciclica
do regionalismo interamericano, identificado como um regionalismo
circunstancial. Apesar do histérico de estagnagao e da falta de propdsito, a
organizagcdo mais institucionalizada e estavel da regido segue sendo a OEA.
Sob a ossatura do regionalismo circunstancial, resultados positivos foram
colhidos em periodos especificos: a OEA, o Mercosul, a AP, a UNASUL, a
ALBA e a CELAC produziram bons resultados em algum momento do tempo
(especialmente nos primeiros anos de existéncia), incluindo desde a resolugéo
de crises regionais domésticas, o fortalecimento da governanga regional, a
ampliacdo do comércio e dos investimentos até o apoio ao desenvolvimento
de paises mais pobres. No entanto, com a guinada da maré politica e
econémica, essas iniciativas perderam a efetividade — assim como outros
arranjos instituidos no passado.

Embora compartilhem muito mais tragos culturais do que outras regides
do mundo, os paises da América Latina relutam em delegar autoridade a
instituigdes supranacionais devido a recusa em renunciar a soberania. Dada
a auséncia de interdependéncia efetiva no plano econdémico, os paises da
regido priorizam agdes unilaterais e a desconfianga mutua. Diferentemente
da Europa, onde os paises precisaram se reunir em torno da reconstrugao
economica apds a Segunda Guerra Mundial, na América Latina, ndo ha essa
necessidade, tampouco ha clareza quanto aos beneficios de uma maior
integracdo. Os paises da regido consideram que, ao renderem parte da
autonomia a instituigdes regionais, correm o risco de sacrificar interesses
domésticos em um tipo de ordenamento que s6 beneficia liderangas regionais.

Segundo Van Klaveren (2017), os paises da América Latina compartilham
normas minimas, como a resolugéo pacifica de disputas, a ndo intervengéo, a
proibigdo de armas de destruigdo em massa, a protegao aos diretos humanos,
a democracia e o Estado de Direito. Apesar disso, os exemplos citados neste
capitulo colocam em xeque esse consenso, especialmente em relagdo a
democracia e ao Estado de Direito.

Diversos analistas salientam que o regionalismo latino-americano
fracassou devido a auséncia de instituicdes supranacionais fortes capazes
de mediar as relagdes entre os paises e fomentar a integragao de uma forma
relativamente auténoma. Essa explicagdo ndo é convincente: deve existir um
motivo subjacente para a recusa dos paises em ceder autonomia as iniciativas
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regionais. O regionalismo circunstancial talvez seja mais o resultado da
fragilidade institucional no interior dos paises latino-americanos do que
entre eles. Como demonstrado em outros capitulos deste livro, apesar dos
avangos, a estrutura estatal na América Latina permanece débil, fragmentada
e ineficaz. Talvez a resisténcia a integragao regional seja consequéncia da
falta de confianga dos governos nos proprios aparatos burocrdticos para
implementar a integragdo sem sucumbir aos desejos e aos interesses de
outros paises. Em outras palavras, os Estados latino-americanos nao abrem
mao da soberania devido a prépria fragilidade para moldar uma integragédo
efetiva.

Neste capitulo, procurou-se demonstrar que o regionalismo nas
Ameéricas, antes de mais nada, esta subordinado a variedade da contingéncia
politica do momento. Se a resposta para consolidar organizagfes mais
duradouras e efetivas estd na existéncia de instituicdes supranacionais, sé
o futuro dird. Por ora, as fragilidades econémicas e politicas dos paises da
América Latina e do Caribe, somadas ao interesse intermitente dos EUA na
regiao, tém servido tanto como um incentivo quanto como um obstaculo a um
regionalismo efetivo.

Evidéncias de outros lugares do mundo sugerem que a consolidagao de
estruturas estatais efetivas é um pré-requisito para o sucesso da integragao
regional. Nesse sentido, a América Latina ndo pode ser considerada um
caso a parte, vide a natureza esporadica e os obstaculos do regionalismo
africano. Ao mesmo tempo, o passado compartilhado, as semelhangas
culturais e a lingua comum entre os paises da regido fazem do regionalismo
uma causa particularmente eloquente. A combinagao entre os obstéculos e
as potencialidades é o que da azo ao regionalismo circunstancial. Enquanto
cada pais ndo resolver as préprias fragilidades estatais, é provével que o
regionalismo latino-americano, independentemente do modelo, continue
preso aos ciclos de otimismo e frustragéo.
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Uma Narrativa Latino-
Americana

Michael Shifter e Bruno Binetti

propdsito deste livro é expor uma narrativa sobre a América Latina que

contribua para a compreensao do estado da regido em temas politicos,

sociais e econdmicos que se fazem mais prementes agora que o século
21 ja se aproxima da terceira década. Nao foi uma tarefa facil. A América Latina
€ uma regido instdvel, onde o otimismo em relagédo ao futuro da rapidamente
lugar a frustragdo com retrocessos. Como salientou a ex-presidente Laura
Chinchilla, no capitulo introdutério, “sdo poucos os lugares onde prevalece
tanto uma nogao de oportunidade desperdigada”.

Essa dupla realidade pode ser atestada realizando um breve retrospecto
dos eventos das Ultimas décadas. Durante os anos 1980, em meio a “década
perdida” do desenvolvimento latino-americano, com paises enfrentando
crises da divida e graves instabilidades macroeconémicas, contra todas as
probabilidades, a maior parte da regido tendeu a consolidagdo de regimes
democraticos. Na década seguinte, a maioria dos paises da regido implementou
reformas estruturais inspiradas no Consenso de Washington. As politicas pré-
mercado geraram estabilidade, reduziram a inflagdo na maioria dos paises e
levaram a um crescimento modesto, mas também tiveram um alto custo social,
com o aumento da pobreza e da desigualdade. Na primeira década do século
21, o boom econdmico vivido pela América do Sul, alimentado pelo apetite
chinés por commodities, renovou as esperancgas para a regido. O crescimento
permitiu que governos recém-empossados de esquerda e centro-esquerda
ampliassem o gasto publico, criassem programas sociais e conduzissem uma
reducdo da pobreza e, em alguns casos, até da desigualdade.

No entanto, quando da publicagdo deste livro, a maior parte da América
Latina se vé novamente imersa em frustragdo e numa sensagao de oportunidade
perdida. Entre 2003 e 2013, governos se concentraram em responder a
demandas sociais urgentes e, deslumbrados pelo préprio sucesso eleitoral,
agiram como se 0 boom fosse para sempre, e ndo uma oportunidade passageira
e Unica. A chance foi desperdigada. A maioria dos paises deixou de implementar
reformas para melhorar a produtividade, diversificar as exportagdes para além
de commodities ou ampliar a eficiéncia do aparato estatal. Mais uma vez, a
Ameérica Latina sacrificou o futuro em nome do presente.
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Dessa forma, quando as excepcionais condigdes externas mudaram
por volta de 2013, principalmente em decorréncia da desaceleragdo da
locomotiva econdmica chinesa, a maioria das economias latino-americanas
estagnou. O Brasil, o maior pais da regido, sofreu a pior recessdo de sua
histéria, perdendo 8% do PIB em apenas dois anos. E, talvez mais importante,
0 enorme avango na redugao da pobreza e da desigualdade encontra-se, hoje,
ameagado na regido. Se os anos 2000 foram os anos da nova classe média
latino-americana, a década de 2010 da sinais de ser a era dos vulneraveis:
aqueles que mal conseguiram sair da condigdo de pobreza durante o boom e,
hoje, correm risco de nova pauperizagéao.

Com vistas a identificar os principais desafios enfrentados pela América
Latina, considerando as conquistas e as desilusdes do passado recente, 0s
capitulos deste livro ndo se prenderam a conjuntura atual. Em cada um deles,
essa mescla, bem latino-americana, entre esperanca e frustragao esteve bem
tangivel.

No que tange ao Estado de Direito, Catalina Botero relembra os avangos
realizados pela América Latina para deixar para tras o trdgico ciclo — que
parecia inabaldvel — de ditaduras militares, conflitos internos e violagao
de direitos humanos. Atualmente, quase todos os paises da regido sao
democracias, e dois deles (Costa Rica e Uruguai) estdo entre as democracias
mais robustas do mundo, segundo o The Economist Intelligence Unit
(2019). Ao mesmo tempo, como nota Botero, comparar a atual situagéo
com os anos sombrios da década de 1970 talvez gere uma complacéncia
excessiva. Nos anos 1990, o autoritarismo de Alberto Fujimori, no Peru,
foi uma prova de que instituices democraticas, além de ndo estarem
inteiramente imunes a golpes militares, podem ser desmanteladas por dentro
por lideres democraticamente eleitos. No século 21, essa li¢gdo voltou como
tragédia com a consolidagdo de ditaduras na Nicardgua e na Venezuela e
a emergéncia de tendéncias antidemocréticas na Bolivia, na Guatemala, em
Honduras e em outros paises.

Movimentos histéricos de combate a corrupgdo, que proliferaram pela
regido, tiveram desdobramentos distintos nas democracias latino-americanas.
Por um lado, em alguns paises, o ativismo judicial contra a corrupgéo, em
parte, inspirado no e ligado ao caso da Lava Jato no Brasil, provou a forga de
instituicdes guiadas pelo Estado de Direito. Por outro, a sucessao interminavel
de escandalos envolvendo ex-presidentes e presidentes, congressistas e
autoridades publicas corroeu a legitimidade da ordem democratica aos olhos
da populagdo. Somados as adversidades econdmicas, os casos de corrupgao
ajudaram a acelerar a decomposi¢do de sistemas politicos tradicionais
na maior parte da regido, abrindo caminho para que outsiders da politica
vencessem eleigdes defendendo uma plataforma antipolitica e anticorrupgéao
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e, uma vez empossados, cooptassem os mecanismos de corrupgdo em
beneficio proprio. Além disso, muitos desses politicos de primeira viagem
se aproveitaram da ira da populagdo em relagdo a politica para minar a
fiscalizagao ao poder executivo, restringir a liberdade de expressao e agravar
a polarizagao politica. Mesmo passada a extraordinaria e horrenda implosao
politica, econdmica e social da Venezuela, o futuro da democracia na América
Latina permanecera em aberto.

Um importante paradoxo latino-americano é analisado por Robert
Muggah: ndo ha um conflito militar entre dois paises da regido desde os anos
1930, e o ultimo conflito armado interno (na Coldmbia) esta se aproximando
do fim. Mas, a0 mesmo tempo, a América Latina é a regido mais violenta do
mundo, com uma taxa de homicidios trés vezes superior a média global. Como
explicar esse historico tragico? Muggah salienta diversos fatores, incluindo
a prevaléncia do narcotrafico, a disponibilidade de armas, a fragilidade das
instituigdes estatais e as condigdes socioecondmicas.

De acordo com o autor, a América Latina tem sido um laboratério de
inovagbes de iniciativas antivioléncia e anticrime, elaborando politicas
de seguranga cidada baseadas em prevengdo e na construgao de lagos de
confianga entre as forgas de seguranga e a populagdo, com resultados
encorajadores no Brasil, na Colombia e em outros paises. Mas essas agdes
tém sido mais excegdo do que regra. Sdo muito mais comuns politicas linha-
dura (ou mano dura) baseadas na repressao, no encarceramento em massa,
em penas mais rigorosas e na aplicagdo arbitréaria da violéncia por parte das
forcas de seguranga. Embora rendam dividendos politicos as liderangas,
essas politicas sdo amplamente contraproducentes, uma vez que incidem
na violagdo em massa dos direitos humanos, em excessos das forgas de
seguranga e, inclusive, em taxas de violéncia mais elevadas. Essa abordagem
serd colocada a prova agora no Brasil, onde o Presidente Jair Bolsonaro
centrou a campanha na aplicagdo de politicas linha-dura contra o trafico de
drogas e o crime.

Além de liderar as taxas de violéncia e criminalidade, a América Latina
também é a regido mais desigual do mundo — outro lamentdvel e distintivo
problema cronico da regido, como observado por George Gray Molina
no capitulo 4. Segundo o autor, os programas sociais tiveram um papel
relativamente secundario na reducdo da pobreza entre 2003 e 2013, tendo
sido muito mais importante a expansao econémica. Portanto, ndo surpreende
que os avangos estejam, hoje, ameacados. Além disso, milhdes de latino-
americanos, incluindo mulheres, afrodescendentes, minorias sexuais e
populagdes indigenas, ainda sdo tratados pelo governo e pela sociedade
como cidaddos de segunda classe e tém menos acesso a servigos publicos,
oportunidades econémicas e direitos humanos basicos.
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Muitas vezes, a desigualdade econdmica se sobrepde a outros tipos de
exclusdo e discriminagdo. Ao analisar o complexo e dindmico panorama social
da América Latina, Gray Molina ressalta a perenidade das desigualdades de
género, raga e etnia, e reivindica politicas sociais com um foco mais efetivo
nesses grupos. Nesse sentido, o capitulo de Gray Molina serve como uma
poderosa dentncia do fracasso dos paises latino-americanos na garantia de
direitos basicos a milhdes de cidadaos.

Seria impossivel compreender os niveis de pobreza e desigualdade da
regido sem tratar da eficacia das politicas econdmicas. Augusto de la Torre e
Alain Ize sustentam que, salvo casos isolados, como Chile, Costa Rica e Peru
(que ainda enfrentam desafios significativos para garantir a inclusdo social
e 0 acesso a servicos publicos), os paises da América Latina permanecem
atados a ciclos de crescimento econdmico seguidos, inexoravelmente, por
periodos de crise e estagnagdo.

Esse é mais um exemplo da auséncia de planejamento a longo prazo na
América Latina: entorpecidos pelo boom, governantes deixaram de aplicar
politicas anticiclicas para poupar durante os anos de bonanga e investir
em periodos de estagnagdo. Politicamente, € muito mais dificil instituir
reformas — tardias, porém necessarias — voltadas a produtividade, ao sistema
tributdrio e aos gastos publicos em periodos de crescimento moderado.
Segundo os autores, o fracasso no planejamento representa o desperdicio
de uma oportunidade preciosa para dar mais sustentagdo a economia
latino-americana. Atentos ao futuro, de la Torre e Ize fazem um apelo para
que a regido impulsione a inovagao, fortalega o Estado de Direito, invista na
populagdo e conquiste novos mercados (de bens e servigos) com vistas a
reduzir a disparidade de crescimento em relagdo as economias desenvolvidas
e ampliar a inser¢do na economia global.

Andrés Malamud, por sua vez, alerta para a rapida transformagéo — nao
necessariamente para melhor — do mundo com o qual os paises da América
Latina pretendem reforgar aliangas. O poder econémico e geopolitico
mundial esta se disseminando e se fragmentando num nivel ndo presenciado
desde o fim da Guerra Fria, ou mesmo da Segunda Guerra Mundial. Esse
fator tende a dificultar bastante estratégias de politica externa de paises
localizados em regides “periféricas”, como a América Latina, para importar
um termo frequentemente utilizado pelos teéricos da dependéncia nos anos
1970. A ascensdo da Asia, e especialmente da China, ao centro do tabuleiro
economico e geopolitico mundial no século 21 foi encarada pela América
Latina como uma oportunidade para diversificar as relag6es internacionais
e encontrar novos parceiros econdmicos. Para alguns paises, Beijing
representava a salvagdo e uma alternativa “Sul-Sul” a hegemonia tradicional
dos EUA.
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Ao mesmo tempo, como observa Malamud, a ascensdo da China traz o
risco de novas dindmicas de dependéncia. Apesar dos recentes esforgos de
Beijing para ampliar a presenga chinesa em setores tecnoldgicos e industriais
em determinados paises da América Latina, os lagos da regido com o gigante
asidtico permanecem restritos ao intercambio de commodities (soja, ferro,
cobre, petréleo) por bens industriais chineses. Nos (ltimos anos, a demanda
chinesa por recursos naturais estagnou, ampliando a vulnerabilidade
da América Latina. Além disso, diversos megaprojetos de infraestrutura
anunciados por instancias chinesas ainda ndo se concretizaram, e algumas
iniciativas enfrentam criticas devido aos impactos ambientais e aos efeitos
negativos para o Estado de Direito na regido.

Poucos paises manifestam essa guinada de esperanga para o
pessimismo tdo bem quanto o Brasil, que, durante o governo do Presidente
Luiz Indcio Lula da Silva, aspirou a condi¢do de poténcia emergente e, hoje,
ap6s uma recessdo e uma crise politica prolongada, exerce muito menos
protagonismo na cena internacional. O Presidente Bolsonaro pretende
alinhar o pais a politica do presidente Donald Trump e reduzir os lagos com
a China. Apesar disso, dada a ampla dependéncia do Brasil (e da maior parte
da América Latina) dos fluxos comerciais e financeiros e do investimento da
China, os paises da regido ndo parecem ter muita margem para mudangas
drasticas.

Enquanto isso, os EUA, a ex-poténcia hegemadnica da regido, definharam,
mas ndo devem ser descartados. Embora tenha perdido pulso na América
do Sul desde a virada do século, em parte, devido a ascensdo da China,
Washington segue exercendo muito mais influéncia no México, na América
Central e no Caribe. Ao mesmo tempo, como salienta Malamud, o Banco
Central americano permanecerd sendo importante, uma vez que alguns paises
latino-americanos sdo suscetiveis as oscilagdes da taxa de juros devido a
dependéncia de financiamento externo.

Segundo Malamud, a politica externa americana para a América Latina
mudou pouco durante o governo Trump, a despeito das bravatas xenofébicas,
das politicas anti-imigracao e da inclinagao protecionista. O autor observa
que, apesar da retérica, Washington segue relativamente indiferente
em relagdo a regido, focando no trafico de drogas e no afastamento de
adversdrios potenciais na arena da seguranga. Mesmo a politica americana
para Cuba — um dos poucos feitos notdveis do Presidente Barack Obama na
regido — foi revertida, mas nao irreparavelmente.

Segundo alguns analistas, a América Latina poderia ampliar o poder
de negociagdo frente aos EUA e a China se os paises agissem de forma
concatenada, articulando politicas convergentes. Como aponta Ana
Covarrubias, embora desejaveis, agbes conjuntas sdo bem improvaveis, uma
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vez que o regionalismo latino-americano tem sido circunstancial e fragil.
Ciclos de esperanca e frustragcdo seguem sendo a norma. Recentemente, a
regido fundou novas instituigdes, como a Comunidade de Estados Latino-
Americanos e Caribenhos (CELAC) e a Unido de Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL), em meio a promessas grandiosas e altas expectativas. Mas, assim
que o contexto politico mudou, a CELAC estagnou (com excegdo das sessdes
de foto ao lado de autoridades chinesas), e a UNASUL beira a extingdo apos a
saida da Colombia e a abstencao da Argentina, do Brasil e de outros paises. A
polarizagdo e os impasses acerca da situagao na Venezuela tém contribuido
bastante para a decadéncia de ambas as organizagdes.

Talvez parte do problema sejam as expectativas irrealistas em relagéo ao
potencial de integragdo. Afinal, apesar de todos os seus defeitos, a Alianga
do Pacifico, criada em 2011, demonstra que é possivel instituir ordenamentos
regionais baseados no pragmatismo. Além disso, a maioria das nagdes latino-
americanas faz parte do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, um
mecanismo antigo e sofisticado que monitora a conformidade as normas de
direitos humanos.

A regido sofre com a falta de lideranga dos principais paises e com a
resisténcia a rentncia de soberania, dois pré-requisitos para uma integragao
mais incisiva. Isso repercute, por exemplo, na incapacidade de articulagao
de uma posigdo comum em torno da defesa da democracia na regido. A
Organizagdo dos Estados Americanos, a instancia regional mais antiga do
mundo, ndo tem conseguido articular consensos para que a Carta Democratica
seja aplicada a casos como os da Nicardgua ou da Venezuela, apesar do
discurso voraz do secretdrio-geral. O aumento da fragmentagao politica na
América Latina, refletido pelas vitorias eleitorais do ultradireitista Bolsonaro
no Brasil e do nacionalista Andrés Manuel Lépez Obrador no México, é um
sinal de que a desconfianga e a falta de coordenagéo sé tendem a se acentuar
nos préximos anos.

Existe um fio condutor critico atravessando este volume: todos os autores
salientam que a falta de capacidade estatal € um dos principais motivos por
trds da constante frustragao de promessas na América Latina.

Sem duvida, hoje mais latino-americanos tém acesso a educagédo, satde
e outros servigos publicos do que em qualquer outro periodo. Bancos centrais
e ministérios de economia sdo compostos, em sua maioria, por autoridades
independentes e profissionais, o que ajuda a explicar por que a regido
conseguiu conter déficits fiscais e manter a estabilidade macroeconémica
apo6s o fim do boom. Além disso, governos municipais de muitas cidades
latino-americanas implementaram politicas publicas inovadoras para
impulsionar o empreendedorismo, promover a cultura e a educagao, aprimorar
o sistema de transportes e reduzir a violéncia. Mas, no geral, os paises da
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América Latina fracassaram na consolidagcdo de burocracias publicas
profissionais no ambito nacional, regional e local. Muitos foram incapazes de
criar estruturas estatais com alcance sobre todo o territério administrado e de
garantir o acesso da populagéo a servigos publicos bdsicos.

Esse fracasso também pode ser explicado pela ma alocagao de recursos.
Alguns paises possuem tributos elevados e complexos, e destinam a maior
parte dos recursos a agéncias estatais ineficientes e corruptas. Em outros
paises, especialmente na América Central, elites econdmicas arraigadas,
que detém a maior parte do poder politico, se recusam a pagar impostos,
comprometendo o custeio das funges mais elementares do governo.

Mesmo nos paises mais ricos, as instituicoes estatais (forgas de
seguranca, transporte publico, sistemas judiciais, escolas e hospitais, entre
outras) estdo concentradas em dreas relativamente abastadas das principais
cidades e, praticamente, ignoram os milhdes que vivem fora dessas “ilhas”,
salvo nos dias de eleigdo, situagdo que s6 tende a perpetuar os altos niveis de
corrupgao e exclusdo. Além disso, a excessiva concentragao politica no poder
executivo limita a capacidade e a disposi¢ao dos governos latino-americanos
de chegar a consensos com a sociedade civil, o setor privado e os demais
atores politicos. Somente com instituicdes eficientes, descentralizadas,
legitimas e inclusivas os paises da América Latina poderéo fortalecer o Estado
de Direito e restabelecer a confianga da populagdo na democracia, conter
a violéncia e a criminalidade, reduzir as desigualdades socioecondmicas,
instituir politicas econdmicas sélidas e prospectivas, e desenvolver
mecanismos que aprofundem a coordenagdo regional e a integragédo global.

Décadas atras, o falecido economista Albert Hirschman editou uma série
de ensaios inspiradores sobre o desenvolvimento latino-americano, chamada
A Bias for Hope (“Propensdo a Esperanga”, em tradugéo livre). Em meio a
analise dos graves desafios impostos a América Latina — alguns seculares,
outros mais recentes — é importante frisar a colossal e aparentemente
infindavel capacidade da regido de se reinventar e de reacender essa
esperancga. Sem ela, a narrativa latino-americano néo estaria completa.
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